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BRASIL

Apresentacao

presente publica¢io reproduz de forma condensada a obra Brasil: o estado de uma nagao,
livro com o qual o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) inaugurou recentemente

nova trajetéria no campo da prestagio de informagio qualificada a sociedade brasileira.

Tal como sua versio-matriz, este Estado de uma Nagao em sua versao resumida tem por
objetivo dar inicio a uma prdtica, que se pretende anual, de expor e explicar aos brasileiros os
problemas com os quais nos confrontamos, e, a0 mesmo tempo, apontar caminhos para que
o potencial do pais possa ser integralmente desenvolvido. Espera-se que as sugestoes aqui

indicadas possam estimular um desejével debate sobre o que ¢ necessdrio fazer para que o

futuro encontre uma nagao economicamente mais forte e menos desigual.

Todos os trabalhos mais sérios que se propdem a enfrentar esta questio reconhecem
existirem, antes de quaisquer outras, duas condi¢bes essenciais para o alcance dessas respos-

tas: conhecimento e informacio.

Conhecimento da realidade tao preciso quanto possivel, como ela de fato se apresenta.
E informagdo, no sentido de se multiplicarem instrumentos de saber, troca de opinides,
estudos, e debates que levem aos brasileiros um relato sério, abalisado e exato dos verdadeiros

problemas do pais.



O Ipea pretende que este seja um estudo abrangente da realidade nacional. Os pro-
fissionais responsdveis por sua produgio figuram entre os que o Brasil reine de mais
qualificado nos setores aqui analisados. Além disso, eles préprios buscaram alicercar suas
andlises em colaboragio estreita com profissionais de 4reas afins de outras institui¢oes de
pesquisas, de maneira a oferecer ao publico conclusées sempre as mais consensuais, nao
representando, assim, apenas a opinido deste ou daquele pesquisador. O estudo se baseia

em quatro fundamentos:

- rigor da pesquisa;

- idoneidade dos informantes e dos encarregados da coleta e elaboragao dos dados;

- amplitude da informacio; e
p ¢

« isengdo e profundidade analitica.

No curso da experiéncia, e com os aprimoramentos que necessariamente virdo, o Ipea
tem por meta estruturar um programa de ampla difusio dessas informagoes, por meio da
organizacio de oficinas, workshops, semindrios, debates com docentes e alunos, com funciond-
rios publicos e com comunicadores de todos os setores, da promogio da publica¢io junto a
toda a rede de imprensa, da utilizagao dos dados em cursos de segundo grau e universitdrios,
da elaboragio de médulos diddticos para educagio primdria e secunddria, e de diversas outras

iniciativas nessa mesma linha.

A experiéncia ditard os rumos. E para isso contamos com a mdxima participagao da

sociedade.
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lntroducao

COMO FREAR A MONTANHA RUSSA

o ingressar neste quinto ano do século XXI, o Brasil se vé confrontado por um quadro econé-
mico-social que revela avangos, mas também exibe sérias dificuldades. O estado da nagdo que
o Ipea encontra, 505 anos apds o primeiro relato conhecido acerca de nossa realidade (a carta
de Pero Vaz de Caminha ao rei de Portugal, D. Manuel, datada de 1500) constata que, nos
tltimos dez anos houve avangos e recuos expressivos, num movimento de subidas e descidas

que bem justificam a metdfora da montanha russa utilizada por muitos analistas.

E, de fato, a estabilidade alcangada com o Plano Real possibilitou uma volta tempordria
do crescimento. Ainda que, na segunda metade da década de 1990, se tenha avancado bastan-
te em reformas que visaram dotar a economia brasileira de dinamismo, o sucesso inicial do real
dependeu em demasia da valoriza¢do do ciAmbio, expondo o pais a uma dependéncia mais
aguda das flutuagbes internacionais. Os resultados, inicialmente muito favordveis, fizeram
com que se postergasse o enfrentamento da questdo fiscal. Como conseqiiéncia, os déficits se
elevaram, sobrecarregando a politica monetdria na tarefa de consolidagiao da estabilidade.

O pais tornou-se vulnerdvel a crises externas e alvo de crescente desconfianca de investidores.

A crise de 1998 sinalizou a necessidade de mudancas mais profundas na condugio da
politica econémica. O cAmbio deixou de ser controlado pelo Estado, e a politica fiscal passou
finalmente a perseguir superdvits capazes de estancar o crescimento da divida publica e abrir
espago para que, a mais longo prazo, a prépria divida fosse reduzida. Ainda assim, seja
por fatores externos — como a queda acentuada dos pregos dos ativos nos EUA, ou a crise
argentina —, seja por fatores internos — como o racionamento de energia —, o fato é que o

equilibrio recente ainda se mostrava instdvel.

E essa debilidade ficou evidente em 2002, quando as elites domésticas e estrangeiras
desconfiaram da possibilidade de sucesso de uma transi¢ao politica nunca antes experimentada
em nossa histéria. Para surpresa de muitos, as principais diretrizes da politica econ6mica
foram mantidas pelo novo governo nacional, e os contratos, respeitados. Uma demonstragao

da solidez da jovem democracia brasileira.



Vi

Apés um ano de dificil ajuste, em 2003, e uma recuperagio significativa da atividade
econdmica e do emprego, em 2004, a economia brasileira entrou em 2005 apresentando
indicadores de crescimento, inflagdo, contas externas e déficit publico que sé haviam sido

alcancados hd mais de cinqiienta anos.

A surpresa de muitos observadores se justifica pela prépria incredulidade gerada ao lon-
go de diversos planos e préticas econdmicas postos em prética no pais. Basta verificar o quadro

observado em décadas recentes.

No dltimo quarto do século passado, o dinamismo da economia registrado no pds-guer-
ra foi perdendo folego e o pais comegou a dar sinais de esgotamento: aprofundaram-se os
desequilibrios econdmicos e sociais, a divida externa fez parar os fluxos de capital internacio-

nal e a crise acabou provocando deterioragio dos servigos publicos.

Um significativo e preocupante sinal: o Brasil deixava de ser um pafs de imigrantes, uma
terra de oportunidades para todos os povos do mundo, para se transformar em um pafs de
emigrantes. Basta dizer que, segundo denunciam estimativas recentes, mais de dois milhdes
de brasileiros estdo atualmente procurando em terras estrangeiras uma possibilidade de ascen-

sdo social e de qualidade de vida que jé4 nio encontram aqui.

Mas com a recomposi¢do das instituigdes politicas desmanteladas durante o periodo de
excegdo, o pafs iria adquirir novos tragos. A Constitui¢do de 1988 ¢ a promogio de reformas
como a nova regulamentagio do Or¢amento e a implantagio da Secretaria do Tesouro em
1980 iriam permitir a ado¢o de um regime fiscal mais sustentdvel, e favorecer a abertura

comercial do pafs, em 1990, assim como a privatizacdo de empresas controladas pelo Estado.

Mesmo com esses avangos, a dificuldade em se debelar o processo inflaciondrio deixou
marcas: paralisou o crescimento econémico, travou o investimento e estagnou a geragao de
empregos. A produtividade da economia caiu de forma acentuada; a pobreza cresceu e atingiu
os grandes centros urbanos, alcangando milhes de individuos e contribuindo para o aumen-

to da delingiiéncia e da criminalidade.

Nio obstante, houve melhoria de alguns indicadores sociais, como a queda da morta-
lidade infantil e o aumento da freqiiéncia escolar. E, mais importante: dando prova de
maturidade, o Brasil estruturou um bem engendrado plano de estabilizagdo de precos e,
anos mais tarde, comprometeu as autoridades puiblicas com o objetivo da austeridade fiscal,

ao instituir a Lei de Responsabilidade Fiscal.



Neste ano de 2005, apesar do clima dos evidentes resultados positivos estampados no
cendrio da economia brasileira que produziram natural otimismo que se vai difundido, ¢
imprescindivel perseverar no rumo das mudangas que vém sendo implementadas. Sao muitos
os desafios. A instabilidade do passado recente precisa sinalizar sempre no sentido de que o

melhor rumo é o de perseverar na austeridade.
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| — ESTABILIDADE E CRESCIMENTO h-

2002: UM ANO DE INCERTEZA

m quadro de incerteza marcou a economia brasileira em 2002.
O pais assistiu a uma redugio progressiva do fluxo de recursos
internacionais que acabou chegando a niveis alarmantes. O risco-
pais bateu todos os recordes. O Brasil chegou a firmar com o Fundo Monetdrio
Internacional (FMI) um acordo de emergéncia aceitando se submeter a rigidas
metas de controle de gastos e de formagio de superdvits primdrios, como forma
de demonstrar seu compromisso com o controle das contas publicas. Mas nem
mesmo esse acordo foi suficiente para estancar o processo de reducio dos fluxos
de financiamentos. Como resultado, a taxa de cAmbio sofreu forte desvaloriza-
¢do ao longo de todo o ano.
Em 2003, o novo governo manteve o regime de politica macroeconémica,
baseado no seguinte tripé:

. austeridade fiscal;
- cambio flutuante; e

« regime rigido de metas de inflagio.

O primeiro resultado dessas medidas foi, como era de se esperar, um qua-
dro de recessao que se manifestou nos primeiros trimestres de 2003. Mas, jd
nos dltimos meses daquele ano, observou-se um inicio de recuperagio que iria
se prolongar ao longo de 2004, ano em que o PIB acusou um crescimento de
cerca de 5,2%. Abriu-se a expectativa de que esta fase de crescimento pudesse
se manter até o ano de 2005.

1. RETROSPECTIVA 2003-2004: ONDE ESTAMOS

O desempenho da economia brasileira em 2003 refletiu um conjunto
de expectativas e resultados, tanto positivos quanto negativos, que devem ser
mencionados para melhor compreensio do que realmente se passou. Logo no
inicio do ano ficou muito claro que a forte desvalorizagio cambial de 2002
contaminaria os pre¢os domésticos. Os produtos comercializados com o exterior
foram os primeiros a encarecer, o que teve efeitos imediatos sobre os precos do
atacado. O aumento para o consumidor aconteceu mais tarde e foi menor.
Mesmo assim, havia sinais inequivocos de que a meta de inflagao fixada ante-
riormente seria ultrapassada. Para reagir 2 ameaca de aceleracio da inflagio, a
nova gestao do Banco Central decidiu ajustar a meta, inicialmente fixada em
4%, para 8,5%, ¢ aumentar a taxa bdsica de juros logo no inicio de 2003.

Nagquele ano, a elevagio da inflagio medida pelos pregos ao consumidor
acarretou a queda do rendimento real das familias, em razio da dificuldade
de se obter a reposicao de saldrio e renda na mesma medida do aumento dos
precos. Juntamente com a alta dos juros, a queda da renda derrubou o con-
sumo. Ao mesmo tempo, a recessao do nivel de atividade reduziu os investi-
mentos privados.

Estabilidade e crescimento 3

Superavit ou déficit das contas
publicas (primario) — E o resultado das
contas publicas (superavit ou déficit),
expresso basicamente em dois conceitos
principais: nominal e primario.

No primério, ndo é considerado como
despesa o pagamento de juros da divida
do setor publico, nem como receitas os
juros das reservas internacionais do pais.
No nominal, sdo levadas em conta todas
as despesas e receitas. O célculo pode ser
feito para municipios, para estados e para
a Unido ou pode agregar todas as esferas.




A observacio das taxas de cresci-
mento do PIB nos dltimos cinco anos
mostra que a recuperagio econdmica
do segundo semestre de 2003 foi mais
vigorosa do que a registrada em ou-
tras fases. Assim, de 1999 a 2002, a
economia brasileira teve dois periodos
curtos de crescimento (ver gréfico 1):
o primeiro iniciado em 1999, durou
até o primeiro trimestre de 2001, sen-
do abortado na ocasido da crise de
energia e do impacto da crise argenti-
na. Nesse tempo, o PIB real também
cresceu, coincidentemente, a 3,8% em
bases anuais. Apés a recessio do pri-
meiro semestre de 2003, associada
a disciplina monetdria e fiscal im-
posta pelo governo, o PIB voltou a
crescer, agora a taxa atualizada de
4,8%. Em todos os casos o compor-
tamento do PIB refletiu, de forma
suavizada, o crescimento da ativida-
de industrial.

Um fato que merece atengao nes-
ta andlise foi a turbuléncia vivenciada
no segundo trimestre de 2004, que
provocou a desvalorizagio de cerca de
10% do real em curto espago de tem-
po e piorou os indicadores de risco
do Brasil. Isso mostra que, apesar de o
pais fornecer inequivocos sinais de
bom comportamento no plano fiscal
e monetdrio, e da adesao firme ao re-
gime de cAmbio flutuante, qualquer
ameaca de deterioragio do quadro ex-
terno repercute nos indicadores uti-
lizados pelo mercado financeiro para
medir o risco que o Brasil representa
para os investidores. Naquela ocasido,
a situag¢do foi motivada pelo receio de

Blindagem da economia — O termo tem
sido utilizado desde as grandes crises
financeiras da década de 1990. Sem ainda
uma definicdo técnica mais precisa, ele se
emprega para designar mecanismos de
protecdo montados por uma economia
(ou um pais) que se encontra exposta a
riscos externos iminentes, como, por
exemplo, os riscos decorrentes de uma
divida externa excessivamente elevada.
No caso brasileiro, o acordo com o Fundo
Monetério Internacional serviu, naquela
época, como blindagem contra eventuais
ataques especulativos as reservas
nacionais de divisas (moedas fortes).

GRAFICO 1

Brasil - PIB trimestral com ajustamento sazonal,
10 trimestre de 1999 — 4° trimestre de 2004 (1990=100)
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Fonte: Insituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

aumento brusco dos juros nos Esta-
dos Unidos, somado ao de aumentos
adicionais nos precos do petréleo e seus
efeitos no financiamento das contas
externas brasileiras. Em conseqiiéncia,
o custo dos empréstimos subiu, enquan-
to a desvalorizacio do cAmbio reali-
mentava a inflagdo e contribufa para a
piora das contas publicas, devido a ele-
vagio do custo da parcela da divida
publica do governo federal, esta
corrigida pela variagio da taxa de cAm-
bio. Mesmo que a turbuléncia tenha
sido transitéria, o governo respondeu
elevando a meta de superdvit primd-
rio de 4,25% para 4,5% do PIB,
reforcando seu compromisso com a es-
tabilidade macroeconémica.

Esse episédio mostra que a eco-
nomia brasileira, apesar dos inegdveis
avangos que vem demonstrando, deve
ainda perseguir continuamente uma
maior blindagem em relagdo a even-
tos fora de seu controle. Sugere, tam-
bém, a necessidade de se permanecer
no caminho escolhido para consoli-
dar a estabilidade macroeconémica.
A queda do risco-Brasil e a melhoria
nos indicadores externos, fatos ocor-
ridos no final de 2004 e inicio de
2005, ratificam a importincia dessa
persisténcia.

O atual modelo brasileiro de de-
senvolvimento tem procurado preser-
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var a estabilidade como um valor du-
ramente conquistado. Porém, estabi-
lidade é condicao necessdria, mas nao
suficiente, para o crescimento. Em pa-
lavras mais simples: a estabilidade
macroecondmica é como um alvo mé-
vel, que se aproxima ou se distancia
em fungdo de condigbes que variam
por for¢a dos novos desafios provoca-
dos por fatores internos ou externos.
A construgio de uma base sélida para
o crescimento da economia exige como
condigao sine qua non uma vigilincia
permanente sobre as varidveis que po-
dem afetar a estabilidade econ6mica
ou institucional.

A economia brasileira entrou em
2005 em fase de nitida recuperagio do
nivel de atividade, com inflacio em
baixa, taxa de desemprego urbano
em queda, saldrios em alta e um forte
saldo comercial. Além disso, seus indi-
cadores externos melhoraram muito,
bem como a relagio entre a divida ex-
terna liquida e as exportagoes de bens,
que passou de 4,0 no inicio de 1999
para cerca de 2,0 no final de 2004, e
com um saldo positivo em conta cor-
rente. O governo reafirmou seu propd-
sito de manutengio do superdvit pri-
mdrio em 2005 enquanto mecanismo
para manter 0 compromisso com a res-
ponsabilidade fiscal, assim como de
contribuir para a redugio divida/PIB.



Mas a aceleragio do crescimento
depende também, e decisivamente,
das perspectivas de investimento e de
sua contribui¢do para a expansio da
capacidade de produgdo. Por sua vez,
as decisoes de investimento s3o quase
sempre de longo prazo e dependem
de politicas claras e da solugio de
questdes ainda pendentes. E hd ainda
um ultimo fator imponderdvel que
exerce influéncia considerdvel sobre as
perspectivas de crescimento: a evolu-
¢do do cendrio internacional. Entre as
principais ameagas a continuidade do
quadro favordvel que o pais vem
vivenciando, podemos indicar:

- 0 aumento dos juros nos
Estados Unidos;

« a possibilidade de redugao
do crescimento na China;

- a evolugio desvantajosa dos
precos das commodities; e

+ a evolugdo das negociagoes
sobre o Mercosul,
especialmente no que se
refere & Argentina.

2. POR QUE O BRASIL NAO
TEM CRESCIDO DE FORMA
SUSTENTADA NOS ULTIMOS
ANOS?

O crescimento econémico brasi-
leiro nos ultimos vinte anos tem sido
bastante modesto, quando comparado
aos registros dos anos anteriores a 1980.
No decénio 1995-2004, por exemplo,
a economia brasileira cresceu, em mé-
dia, apenas 2,4% ao ano. A redugao da
pobreza, por sua vez, aconteceu em rit-
mo inferior ao desejado. No caso da de-
sigualdade, a redugao foi ainda menor.
Na verdade, a perda de dinamismo da
economia brasileira antecede a década
de 1990. Isto pode ser observado no
grdfico 2, que mostra as taxas de cresci-
mento do PIB nos tltimos quarenta anos
e sua média mével decenal.

Por trds desse frustrante desem-
penho que remonta ao comego dos
anos 80 encontram-se diversos fatores,
desde as sucessivas crises externas — em
1995, o estopim foi a economia me-
xicana; em 1997, o sudeste Asidtico,
e em 1998, a Russia —, o impacto da
recessio econémica na Argentina,

GRAFICO2

Taxas de crescimento do PIB, 1965 — 2004 e médias méveis de 10 anos (%)
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Fonte: Insituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

somada a crise energética no Brasil,
além das turbuléncias associadas i ten-
tativas de estabilizagio da economia,
como em 1981/83, 1988, 1990/92 e
1999. Mas também devem ser desta-
cadas as importantes mudangas estru-
turais verificadas a partir da década de
1990, relacionadas com as reformas
institucionais e a estabiliza¢o. Ainda
assim, o crescimento nao acontece de
forma sustentada.

2.1. As prioridades da agenda
fiscal

Constitui lugar-comum afirmar
que o desenvolvimento no Brasil passa
pelo equacionamento da questao fis-
cal. A economia brasileira apresenta,
de fato, duas falhas que na verdade
representam caracteristicas quase per-
manentes:

+ um déficit pablico ainda
muito elevado para os
padrdes internacionais —
embora j4 reduzido em cerca

de 3% depois de 2003; e

+ uma divida publica que, até
2003, era ascendente.

Os problemas nessa drea vém sen-
do atacados com diversas medidas,
entre as quais se destacam a reforma
da Previdéncia Social e, no passado, a
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aprovagio da Lei de Responsabilida-
de Fiscal e a renegociagao das dividas
de estados e municipios.

O crescimento do déficit, assim
como o da divida, ocorreu apesar de
um expressivo aumento da carga tri-
butdria global, que atingiu patamar
superior a 35% do PIB em 2004,
em compara¢io com a taxa de 30%
que vigorava em 1990. A reagio da
sociedade brasileira contra a conti-
nuidade do aumento da carga tribu-
tdria e a impossibilidade de contor-
nar esta limitagdao por meio de novas
dividas concentraram as aten¢des na
redu¢io dos gastos como forma de
corrigir o excesso de endividamento
e colocar a trajetéria da divida pu-
blica em rota descendente.

A andlise da evolugao das contas
publicas federais entre 1994 e 2002 —
af incluidas as transferéncias a estados
e municipios — revela que a receita au-
mentou de 19% para 24% do PIB, mas
o gasto se elevou na mesma proporgao,
de 17% para 21%. Mostra também
que o aumento do gasto se manteve no

Divida publica - E a divida do setor
publico ndo-financeiro (Tesouro da Unido,
dos estados e dos municipios) e do Banco
Central para com o sistema financeiro
publico e privado, o setor privado
nao-financeiro e o resto do mundo.




contexto do acordo com o FMI, a par-
tir de 1999, uma vez que continuou
aumentando como proporgio do PIB
entre 1998 e 2004 e que o ajuste fiscal
foi baseado no aumento da receita fe-
deral. Além disso, os gastos publicos,
contidos durante 2003, aumentaram
cerca de 9% em termos reais em 2004,
revelando resisténcia a queda e a im-
possibilidade de manter esse ritmo da-
qui por diante.

Uma parte importante das difi-
culdades de ajuste fiscal decorre da evo-
lugdo dos gastos previdencidrios, ape-
sar da reforma aprovada no final de
2003. Por ser um sistema de reparti-
¢do, o desequilibrio previdencidrio
acontece porque as contribui¢ées
nio sdo suficientes para garantir o pa-
gamento dos beneficios correntes (ver
grifico 3). Mantidas as atuais regras e
o precdrio desempenho do mercado de
trabalho em termos de formalizacio,
nimero cada vez relativamente menor
de contribuintes — os trabalhadores
ativos e formais — terd que suportar
um universo crescente de dependen-
tes — aposentados e pensionistas.
A sociedade brasileira terd, em algum
momento, que tomar consciéncia dessa
questdo, a exemplo do que jd ocorre
em diversos paises, e decidir como agir
para equilibrar os fluxos de gastos e
receitas presentes e futuros.

GRAFICO3

QUADRO1

O ajuste fiscal: objetivos e metas de longo prazo

compromisso do pais.

que se observa nos paises mais avancados.

»  Dar continuidade ao compromisso de sustentar o superavit primario do setor puablico nos
niveis necessarios para manter a divida publica sob controle rigoroso, de modo a convencer
0s agentes econémicos da firmeza, duracéo e profundidade do ajuste.

+  Reduzir a dependéncia quanto a receitas extraordinarias e promover a melhoria da qualidade
dos tributos, como forma de reduzir a incerteza sobre a trajetdria futura da arrecadacao.

+  Assumir a austeridade fiscal como valor inquestionavel da politica macroeconémica e um firme

+ Transformar esse tema em uma questao nacional, por meio de acordos que envolvam os trés
entes federados. Esta seria uma forma de sinalizar para os agentes econdmicos que as
diferentes forcas politicas do pais alcangaram um consenso na matéria, de modo similar ao

Para compreender melhor o que
estd em jogo, é importante lembrar que
o regime previdencidrio estatal brasilei-
ro é composto por trés grandes blocos:
o do INSS, para trabalhadores do setor
privado formalmente registrados, isto
¢, aqueles que tém carteira assinada;
o dos servidores do governo federal; e o
dos funciondrios dos governos estaduais
e municipais que tenham regimes pré-
prios. As reformas anteriores a 2003
promoveram uma revisio parcial do
regime do INSS e dos servidores publi-
cos, ao introduzir limite de idade mini-
ma para aposentadoria de 60 anos (ho-
mens) ¢ de 55 anos (mulheres) para
todos os admitidos no emprego apds a
vigéncia das novas regras.

Receitas e despesas dos sistemas de previdéncia (em % do PIB)
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Fontes: Ministério da Fazenda e Ministério da Previdéncia Social.
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Obs.: Receita dos servidores ndo inclui a contribuicdo do empregador, no caso, municipios, estados e Unido. Para tornar compativel
com o Regime Geral de Previdéncia (INSS), dever-se-ia incluir uma parcela referente ao empregador.
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A evolugio do gasto federal nao-
financeiro entre 1995 e 2004 mostra
o vigor do crescimento dos beneficios
mantidos pelo INSS. No inicio desse
periodo, eles representavam 28% do
total, alcangando 34% no final. Em sen-
tido oposto, a despesa com inativos
do setor publico, que absorvia 13%
desse gasto em 1995, caiu para 10%
em 2004. Dessa maneira, a reforma
previdencidria de 2003, embora im-
portante, nio pode ser vista como
promotora de um ajuste definitivo
no desequilibrio previdencidrio, pos-
to que se concentrou exclusivamente
no regime do setor publico, nio al-
terando o quadro da previdéncia do
setor privado.

2.2. A recuperacao do
investimento fixo

O crescimento do Brasil também
esbarra nos nfveis ainda relativamente
baixos de poupanga doméstica, ape-
sar do aumento verificado nos dltimos
anos, e na elevagao do preco dos bens
que compdem o investimento fixo.
Sdo requisitos para a recuperagio do
investimento: a regulagio para aplica-
¢ao de recursos em infra-estrutura; a re-
du¢io do preco relativo da formagao de
capital fixo; o crédito para investimen-
to — em termos de volume, prazos e
tipo adequados; o desenvolvimento do
sistema financeiro; a reforma da tribu-
tagao sobre a formagao de capital, com
o objetivo de desonerd-lo; a atragdo de
investimento estrangeiro; e a necessi-
dade de atuar sobre os determinantes
do risco-pafs.



QUADRO 2
O que terd causado a elevacao dos gastos do regime do INSS?

Ha varias respostas. A primeira é o efeito de aumentos do salario minimo acima da inflacdo no
periodo recente: em 2002, por exemplo, 61% do total de aposentadorias e 31% do valor pago
estavam associados a pagamentos de quem recebe exatamente um salrio minimo. A medida que
o salario minimo aumenta em termos reais, aumenta também o contingente afetado pelo piso.
Assim esta elevacéo dos gastos se explica pelo fato de que o salario minimo teve aumentos reais
nos dez anos que vdo até 2004.

A segunda causa de aumento do gasto previdencidrio nos anos 90 diz respeito as aposentadorias
por tempo de contribuicdo (ATC). No periodo de 1995 a 2002, o anuncio de reforma da
Previdéncia provocou uma corrida as aposentadorias por parte daqueles que poderiam se bene-
ficiar das regras pré-existentes. Logo, o que se verificou foi um crescimento (68%) nesse tipo de
aposentadoria em apenas oito anos. O impacto foi grande, pois esse beneficio é mais caro: na
média, o valor dessa espécie de aposentadoria é de 3,6 salarios minimos em comparagéo com a
média (1,6 para o conjunto das aposentadorias do INSS). Além disso, como a idade média de
concesséo da aposentadoria é baixa para os que se aposentam por tempo de contribuicdo, os
beneficios perduram mais. Mesmo ap6s a aprovacao do fator previdenciario, que visava adiar a
idade de ingresso na aposentadoria, mais de 60% das novas aposentadorias urbanas concedidas
pelo INSS, com base no tempo de contribuicdo, beneficiaram individuos com menos de 55 anos,
sendo que no caso das mulheres esse percentual foi superior a 75%. Em outras palavras, de cada
100 homens que se aposentaram no meio urbano por tempo de contribuicdo em 2002, 55 o
fizeram antes dos 55 anos. E de cada 100 mulheres, 76 se aposentaram antes de completar 55
anos. Além disso, como o crescimento do PIB no periodo, como visto anteriormente, foi também
baixo, parte da elevacdo do gasto com o INSS como propor¢do do PIB pode ser explicada
pelo baixo crescimento da economia e do emprego formal. Ainda assim, as evidéncias indicam que
novas reformas previdenciarias — sobretudo aquelas focadas no RGPS (Regime Geral da Previdén-
cia Social) — sdo necessarias para corrigir os desequilibrios financeiros e evitar maiores dificuldades

para a consolidagao do ajuste fiscal.

O desafio das parcerias

Uma saida para essa situagdo ¢ o
incentivo 4 participagio do capital
privado em infra-estrutura. Para isso,
foram idealizadas as Parcerias Publi-
co-Privadas (PPPs). O projeto propoe
oferecer uma nova alternativa para con-
tornar a restrigao fiscal. Mas as PPPs
nao devem ser vistas como uma solu-
¢ao para todos os problemas nessa drea,
embora possam contribuir positiva-
mente, em especial no caso de rodovias.
Nesse contexto, ganha importancia
a necessidade de reavaliar os gastos pu-
blicos, de forma a abrir espago para
que o Estado assuma o papel que lhe
cabe na recuperagio e moderniza¢io
da infra-estrutura.

A importancia dessa parceria re-
pousa na constatacao de que a énfase
na responsabilidade fiscal e a necessi-
dade de sustentagao de superdvits pri-
mdrios elevados nos préximos anos
indicam que, a menos que ocorram
substanciais remanejamentos dos gas-
tos correntes, o investimento ptblico

continuard limitado. Isso pode cons-
tituir um grande entrave para o cres-
cimento, seja porque a infra-estrutura
em uso ¢ insuficiente — cronicamen-
te, no caso do saneamento —, ou por-
que jd apresenta sinais de satura¢ao —
no caso das estradas e portos —, ou
ainda porque pode entrar em colapso
no médio prazo — como a geragao de
energia elétrica, caso nada seja feito.
O investimento privado nesses seto-
res, no entanto, nao se realizard sem a
garantia de um marco regulatério,
tema que serd discutido adiante.
Também relevante para o cres-
cimento sio os fluxos de investimen-
to direto do exterior, chamados flu-
xos de IDE. Eles complementam o
investimento doméstico e podem
contribuir para a transferéncia de
tecnologia para o pafs hospedeiro.
Além disso, eles atuam como elemen-
to dinamizador do comércio exterior
ao integrar o pafs as cadeias mundiais
de produgdo, em geral centradas em
torno de empresas transnacionais.
A atragdo de investimento estrangei-
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ro obedece as mesmas "leis" que re-
gem o investimento de empresas na-
cionais. Como diferencial, ¢ possivel
afirmar que os estrangeiros sao ainda
mais cautelosos. Mas as motivagoes
sdo idénticas.

2.3. Crescimento excepcional
em 2004: da para sustentar?

A sustentagio do crescimento
nos préximos anos ¢ tema da maior
importancia. Os requisitos de pou-
panga e investimento para sustentar
o crescimento exigem taxas de forma-
¢do de capital da ordem de 25% do
PIB em bases anuais permanentes, a
menos que se reduza o prego dos bens
de investimento. Por essa razio, a
questdo das fontes de poupanga ¢
igualmente importante.

Marco regulatério — Conjunto de leis

e normas que determinam os incentivos e
as restricdes com que 0s agentes operam
em determinados setores da economia.
Sdo criadas quando a concorréncia no
mercado se mostra ineficaz. Em particular
para setores da atividade econémica em
que o produto oferecido é publico ou
semipublico (de utilidade publica) — como
a energia elétrica, o fornecimento de 4gua
e saneamento, estradas, telefonia etc. —, a
participacdo da iniciativa privada depende
de leis, normas e regulamentos capazes de
gerar incentivos ao investimento e, ao
mesmo tempo, garantir o bem-estar do
consumidor. Tornam-se especialmente
relevantes se a atividade econdmica tem
prazo de maturacdo longo, producdo
incerta, ou rentabilidade muito baixa.

Fluxos de IDE — IDE é a sigla para
Investimento Direto Estrangeiro no
balanco de pagamentos. Trata-se do
investimento feito em empresas no pafs
por ndo-residentes. Difere do investimento
em acoes e incorpora, por exemplo, a
compra de uma empresa nacional por um
grupo estrangeiro que ndo opera no pais,
ouU que opera, mas cuja aquisicdo é feita
pela matriz. Apesar do nome investimento,
deve ser visto como uma forma de
financiamento do balanco de pagamentos,
que se distingue das outras formas

de financiamento por ndo gerar compro-
missos fixos de pagamentos futuros,
como as dividas, mas sim fluxos que
dependem do desempenho das empresas.




3. LIMITACOES PARA MANTER
UM RITMO DE CRESCIMENTO
SATISFATORIO

Entre as principais limitagdes para
a sustentagio do crescimento estao:

« o grau de vulnerabilidade
externa;

. os ainda baixos coeficientes
de abertura de nossa
economia;

+ a baixa produtividade —
especialmente a do trabalho; e

« os baixos niveis de poupanga
e investimento.

A vulnerabilidade externa, por sua
vez, ¢ influenciada pelo risco-pais, ao
mesmo tempo em que o influencia.
Por essa razdo, é oportuno comegar a
discussao desse aspecto por uma avalia-
¢do dos determinantes desse risco.

3.1. O risco-Brasil e seus
determinantes

Quanto maior for o risco de nao
pagamento de uma divida, maior é o
prémio exigido pelo investidor para
continuar financiando o devedor.
Esse prémio, que no mercado finan-
ceiro ¢é chamado de spread, ¢ defini-
do como a diferenca relativa entre o
valor de um titulo com o do titulo
de menor risco no mercado (chamada
aplicagdo sem risco). Quanto maior
for a probabilidade de a divida nio
ser honrada, maior ¢ o spread. Quando
o emissor do titulo é um pafs, o spread
é conhecido como risco soberano, ou
risco-palfs.

O fato de o risco-Brasil ainda ser
elevado tem severas implicagbes para
o crescimento econémico, devido 2 sua
influéncia sobre o custo de rolagem
da divida externa e sobre os juros do-
mésticos, na medida em que o risco-
pais influencia os fluxos de capital exter-
no, a taxa de cAmbio e, indiretamente,
a inflagdo. Daf a importincia de iden-
tificar como esse risco é determinado,
e o que pode ajudar no estabelecimen-
to de medidas para sua redugio. Duas
varidveis principais influenciam o ris-
co-Brasil e determinam o spread cobra-
do para o financiamento da divida

QUADRO 3
Investir custa caro no Brasil

0O cruzamento de dados sobre o custo do investimento e o crescimento da economia brasileira
lanca uma outra luz sobre a relacdo direta que se estabelece entre essas duas variaveis.
Em um estudo que considera constantes a produtividade do capital — nos niveis médios em que
estava em 2000-2002 —, a utilizagdo da capacidade de producdo instalada — que, de qualquer
modo, ndo pode ser aumentada indefinidamente — e o preco relativo dos bens de investimento —
ou seja, em relacdo ao deflator do PIB —, estima-se que seriam necessarios investimentos da
ordem de pelo menos 25% do PIB para que a economia cresca cerca de 4,5% a 5% ao ano.

Isso acontece porque os precos dos bens de investimento aumentaram substancialmente no Brasil
em relacdo ao nivel geral de precos na economia, especialmente entre 1975 e 1989. A reducao e
as flutuagées que ocorreram depois desse periodo nao foram suficientes para trazer aos niveis
anteriores o indice de precos — que eram de cerca da metade daqueles observados em 1989.

Agora, é possivel refazer a estimativa anterior para o caso hipotético em que seja viavel reduzir os
precos dos bens de investimento em 20%, por exemplo, relativamente ao deflator implicito do
PIB. Nesse caso, para sustentar taxas de crescimento do PIB de 4,5 a 5% ao ano seria preciso
investir entre 21% e 22% do PIB — como antes, as variaveis estdo avaliadas a precos de 2002.
Ou seja, uma reducdo de 3% a 4% do PIB.

Conclui-se, pois, que o efeito dos precos do investimento é um fator decisivo para o crescimento

do pais.

externa brasileira: os fundamentos
macroeconémicos ¢ o grau de aversao
ao risco dos investidores internacionais.

Na avaliacao dos fundamentos
macroecondmicos contam o tamanho
da divida externa e a capacidade de
pagé-la. Esta, por seu turno, depende
de o pais estar gerando as divisas ne-
cessdrias para honrar os compromis-
sos assumidos. Dai, um dos indicado-
res mais utilizados para aferir essa
capacidade ¢ a relagao entre a divida
externa e as exportagoes. Se o peso da
divida ¢ alto, e principalmente se estd
crescendo, a percepgio de risco de nao
pagamento é maior, fazendo aumen-
tar o prémio exigido para o seu financia-
mento. Também conta nessa avaliagao
quanto o pafs tem em caixa, isto ¢,
o tamanho de suas reservas interna-
cionais para enfrentar eventuais crises.

Quanto ao grau de aversao ao ris-
co, este varia conforme as alternativas
de ganhos no mercado financeiro in-
ternacional. O padrao de referéncia,
com respeito a aplica¢bes que sao con-
sideradas sem risco, ¢ o titulo do Te-
souro norte-americano. Assim, quan-
do a remuneragio oferecida por esses
titulos é muito baixa, a aversiao ao ris-
co cai, e vice-versa. Ou seja, ela nio
depende apenas dos fundamentos da
economia brasileira, mas também da
avaliagio das alternativas de ganhos em
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outros mercados. No que diz respeito
exclusivamente ao Brasil, a avaliagao
do risco leva em conta também a ex-
periéncia passada, especialmente em
relacdo a decretagio de moratédrias, a
evolucio da divida externa (déficits
elevados e crescentes nas transagoes
correntes com o exterior), e a possibi-
lidade de mudanga na conduc¢io da
politica econdmica.

A avalia¢do que se faz da conti-
nuidade ou nio da politica econémi-
ca ¢ freqiientemente influenciada pela
varidvel politica. Isso ficou claro du-
rante a campanha eleitoral de 2002.
O mercado financeiro internacional
chegou a atribuir uma probabilidade
de 97% de o Brasil suspender o paga-
mento de sua divida dentro de um
periodo de quatro anos e levou o ris-
co-Brasil as alturas, conforme mostra
o gréfico 4. Quase um ano depois, em
junho de 2003, a estimativa de pro-
babilidade de moratéria para os trés
anos seguintes caiu para menos de 1%,
devido i austeridade fiscal e monetd-
ria adotada pelo governo.

3.2. Ganhos de produtividade
e mudanca estrutural

A produgao de um pafs cresce em
funcio do aumento na quantidade de
recursos nela aplicados e também de uma



melhor eficiéncia no uso desses recur-
sos. Nesse contexto, hd ganhos de efi-
ciéncia quando os recursos emprega-
dos em atividades pouco produtivas
sdo transferidos para outras de maior
produtividade, e quando hd introdu-
¢ao de melhorias tecnoldgicas que
permitam aumentar o volume pro-
duzido em proporg¢io superior ao
aumento dos fatores utilizados na
produ¢io. Com isso, cresce a pro-
dutividade do conjunto da economia.
O aumento de produtividade — com
destaque para as melhorias na quali-
dade da mao-de-obra e do capital em-
pregados — ¢ essencial para o cresci-
mento das economias modernas.
Dai a importincia da inovagao e da
mudanga tecnoldgica nas estratégias
atuais de crescimento econdmico,
pois elas garantem melhorias na efi-
ciéncia com que os fatores sio usa-
dos. Por essa razdo, esta publicagao
dedica um capitulo inteiro & questdo
da inovagao tecnoldgica (ver capitulo
Inovagdo ¢ Competitividade).

A produtividade ¢ uma medida do
rendimento de um ou de todos os re-
cursos utilizados na produgio, sendo
expressa como a quantidade produzida
por unidade dos recursos empregados.
A medida de produtividade mais
comumente utilizada ¢ a que se refere
ao trabalho, expressa pela quantidade de
produto (em valor ou unidades fisicas)
por unidade de mao-de-obra (por exem-
plo, por trabalhador ou por homem-
hora). Como toda medida parcial, en-
tretanto, ela é incompleta. Para uma
avaliagdo mais correta da eficiéncia da
economia ¢é preciso levar em conta to-
dos os fatores de produgio ou, pelo me-
nos, dois deles: mao-de-obra e capital.
A essa medida dé-se o nome de produ-
tividade total dos fatores, ou PTF, cujo
uso vem sendo bastante difundido.

Diversos estudos tém mostrado
que o crescimento de longo prazo das
economias sé ocorre com aumento
sustentado da produtividade. Isso sig-
nifica que um processo de crescimen-
to ancorado exclusivamente no au-
mento continuo da quantidade de
fatores utilizados na producio, sem
ganhos de produtividade, serd limita-
do a longo prazo, pois o rendimento
obtido a cada novo aumento na quan-

GRAFICO4

Evolucao do spread da taxa do C-Bond em relagao as taxas dos titulos
do Tesouro americano - spread - mensal - (p.p.)
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Fonte: Valor Econdmico.

tidade do fator ¢ decrescente devido
a0 seu maior uso.

A andlise dos ganhos de produ-
tividade e de suas inter-relacbes com
o0 crescimento tem importancia incon-
testével e prioridade na agenda de to-
dos os paises. No caso do Brasil,
a década de 1990 foi um periodo de
recuperagio dos ganhos de produtivi-
dade, que estiveram paralisados nos
anos 80, apds haverem crescido de for-
ma acelerada até a década de 1970.
Na inddstria, a produtividade esteve
estagnada entre 1985 ¢ 1990, mas a
partir dai cresceu aceleradamente de-
vido aos ajustes produtivos internos
efetuados pelas empresas. A baixa pro-
dutividade da mio-de-obra na econo-
mia brasileira — ou seja, a relagao PIB/
trabalhador — reflete-se diretamente no
baixo nivel do PIB per capita (PIB/
populagio) por motivos que podem
ser facilmente compreendidos.

O PIB que corresponde a cada
trabalhador depende da proporgao de
trabalhadores empregados na popula-
¢do total e da respectiva produtivida-
de. Por sua vez, a propor¢io de traba-
lhadores empregados depende das
condigbes de mercado e de varidveis
demogrificas (Popula¢ao Economica-
mente Ativa — PEA) em relagdo a po-
pulagio total do pais.

No curto prazo, o PIB per capita
pode crescer com a redu¢ao do desem-
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prego ou com o aumento da taxa de
atividade, sem elevagao da produtivi-
dade. Mas, considerando que o indice
de desemprego nao pode reduzir
indefinidamente, assim como a taxa de
atividade nao pode crescer indefinida-
mente, o PIB per capita sé6 pode au-
mentar mediante ganhos de eficiéncia.
Esses ganhos sdo derivados de aumen-
to na escala produtiva ou da incorpo-
ragdo de avangos tecnoldgicos, que au-
mentam a produtividade do trabalho.

A andlise da experiéncia brasilei-
ra da tltima década em relagio ao
comportamento da produtividade do
trabalho e do PIB per capita ilustra o
que jd foi explicado. Do inicio dos anos
90 até 2003 a produtividade média
do trabalho para a economia como um
todo cresceu a uma taxa anual média
de 1,24%, enquanto o PIB per capita
cresceu mais lentamente, 0,77% ao
ano. A diferenca entre esses niimeros
¢ explicada por variagoes diferenciadas
nas taxas de desemprego e de atividade,
ou seja, 0 aumento na taxa de desem-
prego foi maior que o aumento da taxa
de atividade, de sorte que o produto
entre esta tltima e a taxa de ocupagio
passou de 0,400 em 1990 para 0,376
em 2003.

O baixo crescimento da produ-
tividade média do trabalhador brasi-
leiro, no entanto, esconde importan-
tes diferencgas setoriais. A primeira




delas ¢ dada pela agropecudria, cuja
produtividade aumentou, em média,
a 4,9% anuais no mesmo periodo (do
inicio dos anos 90 até 2003), fruto de
um processo de melhoria tecnoldgica
e absor¢ao de novas técnicas que acar-
retou acentuada reducdo do nivel de
ocupagio no campo. A participagio de
trabalhadores desse setor, que era de
25,5% do total nacional em 1990,
caiu para 18,9% em 2003, revelando
mudanca estrutural em curto espago
de tempo. Processo semelhante carac-
terizou as atividades industriais, espe-
cialmente a extragio de minerais, a
inddstria de transformagio e os servi-
cos industriais de utilidade publica:
redugido relativa da participa¢io no
emprego total e concomitante aumen-
to da produtividade da mao-de-obra.
Entre os demais setores da economia,
o de comunicagbes também se desta-
cou pelo crescimento acelerado da pro-
dutividade e pela redu¢io da partici-
pagdo do emprego no emprego total.

Na contramao desse processo, os
servigos responderam por forte aumen-
to na proporgio dos trabalhadores
empregados, liderado pelo comporta-
mento dos seguintes setores: comér-
cio, transportes, servicos prestados as
empresas e servigos privados nao-mer-
cantis. Alguns desses setores foram
marcados por ganhos irrisérios ou
mesmo perdas de produtividade nos
anos que se seguiram a 1990 — como
destaque negativo estdo os servigos
privados nao-mercantis.

Os resultados relacionados com
mudangas na composi¢io do empre-

Economias de escala — Propriedade
pela qual o custo total médio cai a medida
que a quantidade produzida aumenta.
Em outras palavras, h& economia de escala
quando a producdo de uma quantidade
maior possibilita a reducdo do custo
unitario de producéo. Apesar de
aparentemente dbvio, o ganho ou
economia de escala ndo é evidente.

Em muitas atividades, produzir 10 mil

ou 100 mil unidades de um produto

n&o traz nenhum impacto em termos

de custo. Nesse caso, dizemos que

nao hé economia de escala.
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go e aumentos na produtividade da
mio-de-obra entre setores permitem
também que se observe um fato im-
portante: 0 emprego aumentou mais
precisamente nos setores em que a
produtividade é menor. Isso teve um
efeito negativo sobre o desempenho
da produtividade agregada, que sé
pode crescer as taxas mencionadas de-
vido 2 fortissima influéncia dos seto-
res agropecudrio, industria de trans-
formacao e extrativa mineral, servicos
industriais de utilidade publica e de
comunicagoes.

O comportamento da produti-
vidade no futuro dependerd de novos
aumentos na escala de produgao — as
chamadas economias de escala sio das
mais importantes fontes de produti-
vidade —, da melhoria da qualificagio
da for¢a de trabalho — o que coloca a
importancia da educagio e da acumu-
lagao de capital humano como fonte
de crescimento — e, nio menos impor-
tante, da incorporagio de progresso
técnico. Este dltimo aspecto, confor-
me j4 registrado aqui, em razao de sua
importincia, ¢ objeto de andlise do
préximo capitulo.

3.3. Limitacdes do mercado
de trabalho

Poucas limitagoes sao tao impor-
tantes e de tao dificil superacio a cur-
to prazo quanto as do mercado de tra-
balho. Duas questdes sao criticas sobre
a matéria: a primeira refere-se a um
possivel aumento do desemprego dito
"estrutural” nos anos 90, e a segunda,
a necessidade de aumentar a flexibili-
dade para responder a dinimica de
uma economia mais integrada a eco-
nomia mundial, permitindo assim a
acelera¢o do crescimento.

No Brasil, o mercado de trabalho
¢ regulado pela Constitui¢ao e por leis
que a complementam. O cumprimen-
to dessas regras é controlado pela Justi-
¢a do Trabalho e pelos sindicatos de
trabalhadores. As principais regulamen-
tagoes trabalhistas sao as que regem os
beneficios salariais e nao-salariais para
os empregados, as normas obrigatdrias
de rescisdo e as regras para negociagao
coletiva. A situacao econdmica do Bra-
sil mudou radicalmente nos dltimos

cinqiienta anos, mas as instituigoes que
regem os litigios trabalhistas, a arbitra-
gem e a negociagdo coletiva pouco so-
freram alteragoes desde que foram cria-
das — na década de 1940.

Muitas leis trabalhistas apresentam
sintomas de sérios problemas. As em-
presas percebem a legislagao brasilei-
ra como impositivo de mais 6nus do
que em outros paises. E é por essa razao
que muitos trabalhadores sio deslo-
cados para o setor informal, em que
essas regulamentagdes ndo se aplicam.

Os efeitos da abertura da econo-
mia foram semelhantes, destacando-
se o aumento das pressdes competiti-
vas no caso dos setores mais expostos
A concorréncia internacional, fazendo
seus pregos cairem em relagao aos de-
mais. Como ocorre em experiéncias
dessa natureza, primeiro cai o empre-
go nesses setores para que depois au-
mente a demanda por trabalhadores
qualificados com saldrios mais altos.
No Brasil, o emprego industrial caiu —
entre 1990 e 2003, segundo informa-
¢oes das Contas Nacionais —, enquan-
to a oferta de emprego cresceu nos ser-
vigos, setor que, segundo a mesma
fonte, teve aumento de cerca de 10
milhdes de postos no mesmo periodo.
Dada a rigidez das leis trabalhistas, as
contratagoes nesse setor foram informais.

Em boa parte, as dificuldades
hoje encontradas para que o cresci-
mento do emprego se equipare ao
aumento da popula¢io economica-
mente ativa (PEA) devem-se a2 am-
pliagao da participac¢io da mulher na
forca de trabalho e a4 defasagem da for-
magcio profissional. O aumento da di-
versidade de situagoes sugere a neces-
sidade de medidas mais flexiveis, que
atendam, por exemplo, a mulheres
que procuram por emprego em regi-
me de tempo parcial. A inflexibili-
dade e os encargos trabalhistas indu-
zem os empregadores, e até certo ponto
os empregados, a estabelecer contra-
tos de trabalho fora das normas legais.
E as leis trabalhistas nao acompanha-
ram essas mudangas.

Além disso, a oferta de mio-de-
obra qualificada ¢ pequena. O traba-
lhador médio brasileiro tem pouca
escolaridade, ainda que crescente, ¢ a
oferta de trabalhadores com educa¢io



superior ainda é pequena como pro-
por¢ao na forca de trabalho. E isso ¢
especialmente relevante, posto que tra-
balhadores que possuem educagio su-
perior, quando comparados aqueles
com apenas escolaridade elementar,
tém 20% mais probabilidade de par-
ticipar do mercado de trabalho, sao
38% menos propensos a ficar desem-
pregados e seis vezes mais rdpidos em
encontrar um novo emprego quando
desempregados, segundo pesquisa re-
alizada pelo Ipea em parceria com o
Banco Mundial em 2002.

3.4. Limitacdes ao financiamento
do investimento

O sistema financeiro brasileiro pas-
sou por vérias transformagoes na tltima
década, em boa medida adaptando-se
ao regime de baixa inflagdo. Mas, mes-
mo hoje, ¢ fartamente reconhecido que
a relagdo entre crédito ao setor privado e
PIB ¢ muito baixa. O total de crédito
¢ de apenas 26,4% do PIB, dos quais
apenas 15% do PIB sao de livre utili-
zacio. Esse baixo volume de crédito
reflete diversos fatores, com destaque
para a elevada taxa de juros bdsicos da
economia e para o tamanho e caracte-
risticas da divida publica.

O sistema financeiro nio dispoe
de recursos de prazo mais longo para
empréstimo. Também o receio de que
os empréstimos nio sejam honrados no
vencimento — fruto da heranca dos tem-
pos de alta inflagdo, da dificuldade de
reaver débitos e do receio de calotes na
divida puablica — leva os empréstimos
para as aplicagbes de curto prazo.

Outro fator limitante dos inves-
timentos é o fraco desenvolvimento do
mercado de capitais no Brasil. Como
resultado, o indice de capitalizagio da
economia, definido como a relagao
entre o valor de mercado das empre-
sas listadas na Bolsa de Valores do Es-
tado de Sao Paulo (Bovespa) e o PIB,
é muito baixo. O volume total de
transagoes na Bolsa ¢ também baixo, jd
que muitas empresas apresentam bai-
xa liquidez e baixa freqiiéncia de ne-
gécios. Além disso, o mercado ¢ bas-
tante concentrado.

O frdgil desempenho do mercado
financeiro com respeito ao financiamento

dos investimentos deve-se a tragos es-
truturais da economia brasileira, como,
por exemplo, a pressio causada pelos
desequilibrios do setor publico, que ini-
be a poupanga privada e faz aumentar a
tributagao sobre a intermediagio finan-
ceira. O direcionamento de crédito
a taxas de juros favorecidas também
¢ expressivo, aumentando os spreads e
gerando diversos tipos de ineficiéncia.
(ver gréfico 5).

A reforma do Estado brasileiro,
empreendida na década de 1990,
promoveu o fim da intervengio direta
do Estado em alguns setores da econo-
mia — o de telefonia ¢ um exemplo bem-
sucedido — e a abertura para a partici-
pagio de agentes privados sem que fosse
eliminada a atuacio direta estatal em
outros — como nos setores de petréleo,
gds natural e energia. Essa mudanca
veio acompanhada do desenvolvimen-
to da fungio reguladora do Estado.
Nesse contexto houve extensa priva-
tizagdo de empresas publicas, criagio
de agéncias reguladoras e edigao dos
respectivos marcos regulatdrios legais e
infralegais (ver glossdrio na subse¢ao
2.2. deste capitulo).

Embora seja dificil generalizar em
razio das peculiaridades de cada setor,
¢ possivel afirmar que esse processo de
transformagdo do papel do Estado na
atividade econdémica teve como objeti-
vo a atracao de novos investimentos, a
introdu¢ao de concorréncia e a (conse-
qiiente) expansio e melhoria dos servi-
cos e produtos ofertados. Obstdculos
enfrentados ao longo do caminho, com
diferentes graus de intensidade em cada
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setor, afetaram e ainda afetam o desen-
volvimento da infra-estrutura. Maiores
ou menores, hd problemas em todas
as dreas.

Nas telecomunicacoes, a monta-
gem de um novo aparato regulatério,
baseado nos pressupostos da compe-
tigdo e do servi¢o universal, foi um
passo importante na reformulacio dos
servigos de utilidade publica no Brasil
e para o processo de reforma do setor.
Em particular, destaca-se nessa refor-
ma a clareza do processo, na medida
em que, no momento da privatizagao
da Telebras, as principais regras encon-
travam-se pré-definidas, com a edi¢ao
preliminar da Lei Geral de Telecomu-
nicagdes e a criagao da Anatel, a agén-
cia regulatéria do setor. Isso aumen-
tou a seguranga do investidor e gerou
estimulos ao investimento.

4. GARANTIAS PARA O
CRESCIMENTO

A redugio da restrigao fiscal ao
crescimento também requer o apro-
fundamento das mudancgas recém-
introduzidas nas institui¢des que re-
gulam as finangas publicas, além da
adog¢io de novas medidas.

Em primeiro lugar, trata-se de
evitar mudangas na Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, que é, por vezes, ques-
tionada em todos os niveis de governo.
Mas tao importante quanto a pre-
servacao dessa Lei é a instituicao de
garantias a respeito da sustentagdo
de um superdvit primdrio nas contas
publicas, pelo prazo necessdrio para

Composicao percentual do spread bancario no Brasil
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M Margem liquida dos bancos
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[7] Despesas com inadimpléncia de empréstimos

Fonte: Banco Central (2002).

40%

[T Impostos indiretos e do Fundo Garantidor de Crédito

M Despesas administrativas
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trazer a divida publica a patamares que
nio sejam motivo de preocupagio
quanto a capacidade do governo em
honré-la. Na agenda do crescimento,
hd ainda dois componentes essenciais:
o investimento e a produtividade.

5. O QUE ESPERAR
DO FUTURO?

O futuro niao ¢ totalmente
imprevisivel e as perspectivas podem
ser menos penosas se adotarmos me-
didas na dire¢ao adequada para isso.
O processo de crescimento ¢, em qual-
quer pais — e o Brasil nio é excegao —,
o resultado de um conjunto de esti-
mulos, limitages, agdes e reagdes que
se desdobram no tempo segundo uma
seqiiéncia até certo ponto semelhante
entre os pafses. A interpretacio acerca
de suas causas, porém, continua a de-
safiar a imaginagao de analistas das
mais diversas especialidades, inclina-
¢Oes tedricas e convicgdes politicas.

E fato que a globalizagio da
informagio, do comércio e das finan-
¢as — mas, curiosamente, nio da mio-
de-obra — tende a tornar as estratégias
nacionais até certo ponto parecidas en-
tre si. As licoes da histéria, no entan-
to, indicam que os paises que tiveram
sucesso no processo de crescimento
souberam combinar e aproveitar o uso
de principios econdmicos adequados
na formulagdo de politicas adaptadas
as suas condi¢des naturais e insti-
tucionais. Isso equivale a dizer que as
estratégias de crescimento bem-suce-
didas tendem a ser especificas de cada
nagao. Mas alguns tragos gerais per-
manecem comuns a diversos paises.

Do ponto de vista da economia,
o crescimento resulta da capacidade
de um pais de agregar fatores de pro-
dugio (recursos naturais, capital hu-
mano, capital fisico, tecnologia) e
utilizd-los de forma cada vez mais efi-
ciente. Isso implica o aumento conti-
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QUADRO 4
Comfoco noinvestimento e na produtividade

Redugdo do custo do investimento para o empresario— O objetivo é possibilitar sua expan-
sdo, a partir de medidas como: redugdo da tributacdo sobre os bens de capital e sobre a
atividade da construcao; financiamento do investimento a baixo custo, possivelmente subsi-
diado, principalmente para pequenos empreendimentos; estimulo a competicdo nos setores
produtores de insumos para a atividade de construcdo e para a producao de bens de capital,
especialmente aqueles em que a producdo é concentrada.

Redugdo do custo da intermediagdo financeira—Apesar do progresso das reformas do sistema
financeiro da década de 1990, o nivel de intermediacéo financeira ainda é muito baixo.
0 desenvolvimento do sistema financeiro é necessario, visando a geragéo de poupanca e a
reducdo do custo da intermediacéo financeira.

Melhorias na educagdo— Ha muito por fazer nessa area. Além da ampliagdo quantitativa das
matriculas, deve-se agir para melhorar a qualidade do ensino, procurar atingir a universalida-
de no ensino secundario e buscar meios de reduzir os enormes niveis de evaséo escolar que
caracterizam o ensino fundamental.

Aumento dos fluxos de comércio exterior— A par dos efeitos sobre a eficiéncia produtiva, o
crescimento de exportagdes e importacdes é também um canal de absor¢éo de tecnologia
(ver capitulo /novacao e Competitividade) e de novas técnicas gerenciais que beneficiam a
estabilidade macroecondmica, a produtividade do capital e o desenvolvimento financeiro
pela ampliagdo dos mercados.

Reducéo da informalidade — O elevado nivel de informalidade da atividade econdmica é ao
mesmo tempo causa e consequiéncia de varios problemas. A informalidade diminui a produ-
tividade e a acumulacdo de capital humano, aumenta o risco de crédito e o custo do
investimento, e ainda dificulta a implementacdo de politicas publicas e o desenvolvimento dos
pequenos negocios.

Expansao do investimento em infra-estrutura — Poucos temas tém merecido tanta atencdo
dos analistas no momento atual quanto a necessidade de investimento em infra-estrutura.
Isso se deve, em boa medida, a percepcdo de que a fase de crescimento iniciada em 2004
pode ficar comprometida mais a frente se as limitacdes nessa area nao forem superadas a
tempo e a contento. Isso exige aperfeicoar o marco regulatério, implementar o projeto das
PPPs e abrir espaco a ampliacdo do investimento publico.

nuo da produtividade desses fatores.
Mais recentemente, o papel de varid-
vels institucionais — como as relacio-
nadas com os sistemas politico, legal e
juridico — ganhou relevo na explicago
do crescimento. Mas ainda nao ¢ claro
se o desempenho desses fatores antece-
de, ¢ simultdneo ou é conseqiiéncia do
processo de crescimento.

A economia brasileira chegou ao
comeco de 2005 em uma situagio
muito favordvel, quando o quadro
¢ comparado aquele vigente hd dois
anos atrds, no inicio deste governo.

Alids, hd muito tempo o pais nao vivia
uma situacio de inflagio sob controle
e contas externas e publicas supera-
vitdrias simultaneamente a taxas de
crescimento do PIB de cerca de 5%,
como em 2004. A desigualdade da
distribui¢ao de renda continua em
queda, embora suave (ver capitulo Po-
breza e Exclusio Social), e a geragio
de empregos no ultimo ano tem ul-
trapassado as expectativas de muitos
analistas. O quadro macroeconémico
estd, finalmente, colhendo os frutos
da persisténcia.









Il - INOVACAO E COMPETITIVIDADE

NAO HA DESENVOLVIMENTO SEM
CONHECIMENTO E INOVACAO

omo anda o Brasil no que diz respeito a um esfor¢o consistente no

sentido do conhecimento e da inovagio tecnolégica, com vistas

a uma arrancada para o desenvolvimento? Até que ponto estard a
sociedade consciente da imprescindibilidade de investimentos macigos na educa-
¢ao publica de qualidade e na abertura de possibilidades para que se desenvolvam
quantitativa e qualitativamente as redes empresariais desse setor estratégico?
O que tem sido feito na esfera privada?

Sabe-se que a qualidade de vida dos cidadaos, o sucesso das empresas e o
nivel de desenvolvimento das nagdes dependem, em grande parte, da forma como
absorvem e utilizam conhecimento cientifico e inovagdes tecnoldgicas. As nagoes
e empresas mais desenvolvidas sdo as que se apropriam melhor desses avangos.

Estima-se, por exemplo, que cerca de 80% do total dos cientistas que
figuram na histéria da humanidade nasceram no século XX e continuam vivos.
Hoje, os investimentos na produgdo e disseminagao dos conhecimentos e inovagoes
considerados "essenciais", ou, segundo o jargdo préprio dos especialistas,
"intangiveis", sio absolutamente fundamentais para o crescimento. As ativida-
des direcionadas a produgdo e a distribui¢io desses conhecimentos e dessas
inovagoes respondem, especialmente nas economias avangadas, por parcelas cres-
centes do emprego e da renda. Por outro lado, os investimentos chamados "tan-
giveis”, ou seja, aqueles que se fazem em mdquinas, prédios e outros bens mate-
riais, vém perdendo progressivamente importincia.

O dinamismo da inovagao nas economias mais avancadas ¢ hoje resultado
da intera¢ao de um complexo conjunto de influéncias. Nao ¢ mais, como se
pensava no passado, o resultado de um processo mais ou menos linear que
se iniciava pela pesquisa bdsica, a partir da qual eram produzidos conhecimentos
que acabariam por se transformar em inovagdes tecnoldgicas. Neste modelo
simplificado, que tanta influéncia exerceu no passado, colocava-se énfase exces-
siva na oferta de conhecimentos cientificos ¢ no papel das instituigdes de pes-
quisa como determinantes do processo de produgao.

1. INOVAR DEPENDE DE ESFORCO CONJUNTO

Atualmente, os especialistas em politica cientifica e tecnoldgica jd estao
convencidos de que o processo ¢ bem mais complexo, ¢ de que a inovagio
depende de um sistema nacional de inovagio, ou seja, de uma rede de insti-
tui¢des publicas e privadas cujas atividades e interagbes iniciam — por meio
da pesquisa e do desenvolvimento de produtos e processos —, modificam e
difundem novas tecnologias.

As economias com sistemas nacionais de inovagao capazes de gerar um
ndimero significativo de novos produtos ou processos para o mercado mundial
desfrutam de vantagens competitivas excepcionais. Seus produtos — inéditos ou
criados a partir de processos inovadores — nio encontram concorrentes diretos.

Inovagao e competitividade 15

Inovacio tecnoldgica — F definida pela
introducdo no mercado de um produto
(bem ou servico) tecnologicamente

novo ou substancialmente aprimorado
(ver glossario adiante) ou pela introducéo
na empresa de um processo produtivo
tecnologicamente aprimorado ou novo
(ver glossario adiante). A inovagdo
tecnoldgica pode resultar de novos
desenvolvimentos tecnolégicos, de
novas combinagdes de tecnologias
existentes ou da utilizacdo de outros
conhecimentos adquiridos pela empresa.

Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) — Trata-se de um binémio

que compreende o trabalho criativo,
empreendido de forma sistematica,

com o objetivo de aumentar o acervo
de conhecimentos e o uso destes
conhecimentos para o desenvolvimento
de novas aplicacdes praticas, tais como
produtos ou processos de produgdo
inéditos, ou tecnicamente aprimorados.
0 desenho, a construcdo e o teste de
protdtipos e de instalacdes-piloto
constituem muitas vezes a fase mais
importante das atividades de P&D.

0 binémio inclui também o desenvolvi-
mento de softwares, desde que estes
envolvam um avanco tecnoldgico

ou cientifico.




Em geral, produtos tecnologicamente
novos encontram sempre mercados
dispostos a compri-los em quantida-
des crescentes e a pagar precos mais
elevados por eles.

Também produtos que nio sio
tecnologicamente novos, quando pro-
duzidos a partir de novos processos,
quase sempre apresentam custos me-
nores do que os predominantes entre
os concorrentes. Assim, vantagens
tecnolégicas constituem a base da
competitividade das economias mais
avangadas, o que lhes possibilita, além
de padrées de vida elevados ou pro-

Produto tecnologicamente novo —

(ou substancialmente aprimorado) — £ um
produto (bem ou servico) cujas caracteristi-
cas fundamentais e especificacdes técnicas,
usos pretendidos, softwares, ou outro
componente material incorporado diferem
significativamente de todos os analogos
previamente produzidos pela empresa.

J3 o significativo aperfeicoamento
tecnoldgico é atribuido a um produto
previamente existente, mas cujo desempe-
nho foi substancialmente aumentado ou
aperfeicoado. Um produto simples pode
ser aperfeicoado — no sentido de obter
melhor desempenho ou menor custo —
por meio de utilizagdo de matérias-primas
ou componentes de maior rendimento.
Um produto complexo, com varios
componentes ou sistemas integrados,
pode ser aperfeicoado gracas a mudancas
parciais em um de seus componentes

ou subsistemas.

Processo tecnologicamente novo —
Envolve uma tecnologia de produgdo
nova, ou significativamente aprimorada,
bem como de novos métodos de
manuseio e entrega de produtos
(acondicionamento e preservacao).

0 resultado da adocdo desses novos
processos deve ser significativo para o
nivel e a qualidade do produto, ou para
seu custo de producdo e entrega.

Os objetivos para a introdugdo desses
processos podem ser a producdo ou
entrega de produtos tecnologicamente
novos, ou substancialmente aprimorados,
que ndo possam se utilizar dos processos
previamente existentes, ou simplesmente
aumentar a eficiéncia da producdo e
entrega dos produtos ja existentes.
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QUADRO 1

Imitadores, inovadores e competitividade

Imitadores

Economias cujo processo de mudanca técni-
ca é basicamente restrito a absorcdo e ao
aperfeicoamento de inovages geradas em
outras economias.

Competicdo com base em baixos custos
de producao

Baixos saldrios, exploracdo de recursos na-
turais, subsidios ou protecdo estatais.

Competitividade espuria

Capacidade de manter ou aumentar a parti-
cipacdo de determinado pafs nos mercados
internacionais as custas do comprometimen-
to do padrdo de vida (presente ou futuro)
de sua populagéo.

Inovadores

Economias cujo processo de mudanca técni-
ca é capaz de gerar um numero significativo
de produtos ou processos que sao Novos
para o mercado mundial.

Competicdo com base em vantagens
tecnoldgicas

Produtos ou processos novos ou significati-
vamente melhorados.

Competitividade auténtica

Capacidade de manter ou aumentar a par-
ticipacdo de determinado pais nos merca-
dos internacionais a médio e a longo prazo,
proporcionando melhor padrao de vida
a populagéo.

missores, financiar a continuidade dos
esforcos de pesquisa e desenvolvimen-
to necessdrios 3 manutengio de sua
lideranga no processo de inovagao.
Este nio costuma ser o caso das
economias em desenvolvimento, cujo
processo de mudanca técnica normal-
mente se restringe a absorgao e ao aper-
feicoamento de inovagdes geradas em
outras economias. Isto condiciona pro-
fundamente suas posigdes competitivas.
O mercado para seus produtos ¢ ocupa-
do por concorrentes. As taxas de cres-
cimento dos mercados jd4 nao sio as
mesmas que aquelas em vigor nos anos
que se seguiram ao lancamento dos pro-
dutos. As margens de lucros iniciais
foram corroidas pela expansio da pro-
dugdo e pela entrada de imitadores.
Enquanto utilizarem tecnologias
obsoletas, ou tecnologias modernas
empregadas de forma pouco eficiente,
os imitadores precisardo compensar
esta deficiéncia por meio de meca-
nismos como o pagamento de sald-
rios mais baixos, a obtencdo de subsi-
dios ou protecdo estatal, ou ainda o
uso predatério de recursos naturais.
A dependéncia desses mecanismos
esplrios para assegurar a competiti-
vidade se mantém enquanto o imita-
dor seguir a trajetéria do menor esfor-
co tecnolégico, tratar a tecnologia
como se esta fosse uma espécie de cai-
xa-preta, ¢ nio investir efetivamente
no seu dominio e aperfeicoamento.

Por isso, a estratégia de aprendizado
tecnolégico passivo nio representa
uma verdadeira alternativa de desen-
volvimento.

2. A RELACAO ENTRE
TECNOLOGIA E EXPORTACAO

As estatisticas mostram, com
muita clareza, que as taxas anuais de
crescimento das exportagdes sao mui-
to maiores para os produtos de alta
intensidade tecnolégica. O indice de
crescimento das exportagdes mundiais
de produtos primdrios no periodo
1985-2000 foi de apenas 3,8%, en-
quanto o de produtos manufaturados
de alta intensidade tecnoldgica chegou
a 13, 2% ao ano, no mesmo perfodo.
Este avanco foi liderado por produtos
diretamente vinculados as novas
tecnologias da informagio e das comu-
nicagoes (TIC), que cresceram a uma taxa
de 15,4% ao ano. As exportacoes dos
produtos manufaturados baseados em
recursos naturais aumentaram 6,6 % ao
ano, indice bem superior ao dos pro-
dutos primdrios (3,8%), mas muito
inferior aos dos produtos de baixa
(8,9%), média (8,5%) e alta (13,2%)
intensidade tecnoldgica.

Os nimeros constatam ainda que
este descompasso entre as taxas de
crescimento dos diferentes tipos de
produtos provocou, em apenas 15
anos, uma mudanga profunda na es-



trutura do comércio mundial, fazen-
do com que a participagao dos produ-
tos primdrios no total das exportagoes
mundiais alcangasse em 2000 uma
proporgao (12,4%) equivalente a pou-
co mais da metade daquela que vigo-
rava em 1985 (23,1%).

No outro extremo, a participa-
¢ao dos produtos de alta intensidade
tecnolégica praticamente dobrou no
mesmo perfodo, passando de 11,6%,
em 1985, para 22,8% em 2000.
Os produtos de baixa e média intensi-
dade, por terem crescido a taxas pré-
ximas da média de todos os setores
(primdrios mais manufaturados),
que foi de 8,2%), pouco alteraram
sua participagdo na estrutura das ex-
portagdes mundiais.

Tudo isso mostra que a intensi-
dade tecnoldgica ou a maturidade da
pauta de produgio e exportagio de uma
economia condiciona e influencia seu
desenvolvimento. Quanto mais impor-
tantes sao os setores de alta intensida-
de tecnoldgica na estrutura produtiva
e na pauta de exportagdes de um pars,
maiores sao suas oportunidades de
crescimento. Em sentido inverso,
quanto mais suas estruturas produti-
vas e pautas de exportacoes sio domi-
nadas por setores mais maduros, me-
nores suas chances de desenvolvimento.

2.1. E o Brasil, como anda?

O dinamismo na incorpora¢io
do conhecimento e das inovagoes ao
processo produtivo &, pois, um impor-
tante condicionante da produtivida-
de do trabalho. Por isso, o comporta-
mento da produtividade reflete o grau
de dinamismo com que ocorre a in-

QUADRO 2
Medindo a producao cientifica

QUADRO3
Titulados de mestrado e doutorado

A expansao acelerada da produgao cientifica brasileira se deve, em grande parte, ao maior niimero
de mestres e doutores formados no pais. O nimero de brasileiros que receberam o titulo de mestre
e doutor a cada ano, entre 1987 e 2003, cresceu 757% e 932% respectivamente (ver grafico 1
adiante). Em 2003, 27 mil brasileiros concluiram cursos de mestrado, e 8.094 o de doutorado.
Durante os Ultimos sete anos, o ndmero de brasileiros que receberam o titulo de mestre e de
doutor tem crescido a uma taxa de aproximadamente 15% ao ano. Os indices de aumento da
concessao de bolsas e de matriculas em cursos de doutorado, nos Gltimos anos, permitem estimar
que o pais chegue a formar cerca de 10 mil doutores em 2006, chegando a alcancar a titulacdo
de 16 mil doutores em 2010 (dados da Capes/MEC, 2004). A importancia deste fato pode ser
inferida quando se verifica que a titulacdo de doutores nos Estados Unidos ficou estabilizada nos
Gltimos dez anos no patamar de aproximadamente 41 mil doutores por ano.

A maioria expressiva desse contingente de recursos humanos de alto nivel permanece no segmento
de trabalho formado pelas instituicées de ensino e de pesquisa. Uma elevada proporcdo dos
mestres, e a quase totalidade dos doutores, trabalham em universidades. Um levantamento efetua-
do com base na Pesquisa Industrial de Inovacdo Tecnoldgica, realizada pelo IBGE, permitiu estimar
em apenas cerca de 3 mil o ndmero de pés-graduados envolvidos em atividades de pesquisa e
desenvolvimento nas empresas industriais inovadoras brasileiras no ano de 2000, ano em que mais
de 18 mil novos mestres, e mais de 5 mil doutores entraram no mercado de trabalho do pais.

Em sintese, o Brasil conseguiu desenvolver uma pés-graduacdo cuja qualidade e diversidade
tem crescido de maneira acentuada, como também tem crescido muito a quantidade de seus
titulados. Mas, na verdade, este potencial é ainda muito pouco explorado pelo processo de

inovacao brasileiro.

corporagao de conhecimento e inova-
¢oes ao processo produtivo de deter-
minada economia. Um indicador da
produtividade do trabalho de uma
economia pode ser obtido por inter-
médio da divisao do Produto Interno
Bruto (PIB) pelo nimero de pessoas
empregadas. Medida por esta férmu-
la, a produtividade média do traba-
lhador brasileiro dobrou entre 1960
e 1980. Esta tendéncia de crescimen-
to foi interrompida entre 1981 e
2002. Na segunda metade da década
de 1990 e nos primeiros anos do sé-
culo XXI, houve uma retomada de
crescimento de produtividade, o que

490,3 artigos por milhdo de habitantes.

Uma forma de se estimar o desenvolvimento da ciéncia em um pais é comparar sua producao
cientifica ao tamanho de sua populacdo. No caso do Brasil, apesar da expressiva ampliacdo de
sua capacidade de pesquisa, é preciso atentar para o fato de que nossa participacdo na
producdo cientifica mundial ainda corresponde a cerca da metade da nossa participacdo
na populagdo mundial. Tomando-se como base a producéo cientifica do pais entre 1999 e 2001,
foram publicados 38,8 artigos cientificos por 1 milhdo de habitantes. No mesmo periodo,
Coréia do Sul e Taiwan publicaram respectivamente 206,8 e 330,3 artigos por milhdo de
habitantes. A média dos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), uma organizacdo formada basicamente por paises desenvolvidos, foi de

permitiu recuperar niveis que se apro-
ximaram daqueles de 1980.

Uma simples comparagao per-
mitird julgar melhor este ponto parti-
cular. No ano de 1960, um trabalhador
norte-americano produzia aproxima-
damente o mesmo que quatro traba-
lhadores brasileiros. Esta propor¢ao se
reduziu para trés, em 1980. Em 2002
jd eram necessdrios novamente cerca
de quatro brasileiros para produzir
0 mesmo que um dnico norte-ameri-
cano. Isto significa que, em 2002, a
produtividade relativa do trabalhador
brasileiro retornou a niveis semelhan-
tes aos de 1960.

A baixa de competitividade cau-
sada pela progressiva queda de produ-
tividade ocorrida no Brasil nas dlti-
mas décadas do século XX nao é um
fenémeno generalizado entre paises
em desenvolvimento. Depois de
1980, a Coréia do Sul e Taiwan, por
exemplo, seguiram uma trajetdria de
emparelhamento (catching up) com os
Estados Unidos, enquanto México e
Brasil ficaram para trds na corrida da
competitividade. Isto é uma clara in-
dicagdao de que México e Brasil segui-
ram uma estratégia de aprendizado
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tecnolégico passivo, enquanto Coréia
do Sul e Taiwan desenvolveram com
sucesso um aprendizado ativo e jd se
qualificam para abandonar o grupo de
paises imitadores. E é também prova
de que a reprodugio do circulo vicioso
aprendizado passivo, competitividade
espuria e manutengao do subdesenvol-
vimento pode muito bem ser corrigida.
Analisar a rapidez com que uma es-
trutura produtiva se moderniza, ab-
sorvendo e desenvolvendo setores da
tecnologia mais avangada, é outra for-
ma de inferir o dinamismo da incor-
poracio de conhecimento e inovagoes
ao processo produtivo.

3. CAPACITACAO
TECNOLOGICA: A CHAVE
DA NOVA ESTRATEGIA DE
DESENVOLVIMENTO

A oferta crescente de mestres e
doutores e a capacidade de produzir
conhecimentos cientificos constituem,
sem divida, uma base importante para a
constru¢ao de um sistema nacional de
inovagao de aprendizado tecnolégico
que possa ser a peca-chave da estraté-
gia de desenvolvimento econdmico e
social do Brasil. O pais pode contar,
ainda, com outros elementos essenciais
que o qualificam para buscar o cami-
nho da superagdo do circulo vicioso
estabelecido pelo trio fatidico: um
processo de aprendizado tecnoldgico

Preco-Prémio — Diferenca entre o preco
do produto de uma empresa inovadora e
o0 preco do produto das suas concorren-
tes que ndo inovaram. A inovacdo é uma
das principais fontes de crescimento
econdmico (ver a respeito no capitulo
Estabilidade e Crescimento, secdo 3.2).
Joseph Schumpeter, economista
austriaco, trata a inovacdo como um
processo de "destruicao criativa“: uma
firma que inove com sucesso recebera
lucros mais altos, gerando, com isso,
competicao entre suas rivais por uma
inovacdo superior. A inovacao pode ser
incentivada por meio da garantia de um
preco-prémio que compense a empresa
pelo risco de inovar. A patente é um
exemplo desse tipo de garantia.
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GRAFICO 1

Numero de artigos publicados em periédicos cientificos internacionais
por residentes no Brasil e percentual em relacdo ao mundo, 1981 - 2002
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passivo, um elevado hiato de produti-
vidade em rela¢o as economias lide-
res, e a dependéncia de vantagens com-
petitivas espurias. S3o, na realidade,
estes trés fatores que concorrem para
a continuidade do subdesenvolvimento
e do atraso tecnoldgico.

4. COMO ESTAO AS EMPRESAS
BRASILEIRAS EM MATERIA DE
INOVACAO E TECNOLOGIA?

No contexto industrial contem-
porineo, a reestruturagio continua das
empresas ¢ peca-chave de suas estra-
tégias competitivas e do padrio
tecnoldgico que emerge destes proces-
sos. O Brasil esteve afastado desta di-
namica até recentemente. Nos dltimos
catorze anos, porém, com a exposi¢ao
mais intensa da industria nacional
4 concorréncia mundial, verificou-
se uma ampla reestruturagio das em-
presas nacionais.

A importincia da estratégia com-
petitiva das empresas para seus negd-
cios foi difundida por Michael E. Porter
em 1992, que estabeleceu uma dife-
renga bdsica a este respeito: concor-
réncia por diferenciagio de produtos e
concorréncia por pregos.

A diferenciagiao de produtos ¢é
uma estratégia mais vantajosa, pois
a concorréncia por preco geralmente
se sustenta em menores saldrios,

maiores jornadas de trabalho ou me-
lhor acesso a recursos naturais
(commodities) que sofrem flutuacoes
de pregos. Existem poucos estudos
sobre o esfor¢o de inova¢io na indus-
tria brasileira. Para suprir esta lacuna,
o Ipea realizou um projeto de pes-
quisa intitulado Inovacio, padrées
tecnoldgicos e desempenho das firmas
industriais brasileiras, reunindo infor-
magoes sobre cerca de 70 mil firmas
industriais. Isto sé foi possivel gragas
a uma grande articulag¢do entre as
principais bases nacionais de dados,
que sio: PIA (Pesquisa Industrial
Anual), Pintec (Pesquisa de Inovagao
Tecnolégica na Industria), ambas
do IBGE; Base de dados do Comér-
cio Exterior (Secex/MDIC); Caracte-
risticas do emprego e do trabalhador
(Rais/TEM); e registro de capitais
brasileiros no exterior (Bacen).

O conceito de inovagio utiliza-
do pela Pintec ¢ amplo, podendo sig-
nificar tanto a introdu¢io de um
equipamento que seja NOvo para uma
empresa, embora ji4 bem conhecido
no mercado, quanto o langamento de
um produto inexistente no mercado,
0 que gera para a empresa um assim
chamado prego-prémio, indicando
que o produto apresenta de qualquer
maneira alguma diferenga (inovagio
tecnoldgica, marca, servigo associado
ao produto, ou algo semelhante).



QUADRO 4
Inovagdes na agricultura

Aumento de produtividade e viabilizacao de culturas

A agricultura brasileira constitui a grande exce¢éo nesse quadro geral de atraso. O crescimento anual médio de 3,3% que se registrou na produtividade
da agricultura brasileira entre 1975 e 2002, e de 6,04% entre 2000 e 2004, é explicado pelo trabalho de pesquisa e desenvolvimento realizado no pais
pela Embrapa. Esses ganhos de produtividade fizeram com que, em uma década, a producdo brasileira de graos saltasse de 80 para 120 milhdes de
toneladas, com crescimento minimo da area plantada.

As inovagdes introduzidas na producdo agricola em decorréncia das pesquisas abrangeram a melhoria genética, com o desenvolvimento de novas
espécies utilizadas na producdo de gréos, com maior potencial produtivo e com produtos mais resistentes a doencas, bem como a adocdo de métodos
mais eficientes de plantio, no caso, chamado plantio direto.

Economia de combustivel, de tempo de plantio e de hora-méquina sdo as principais razdes da adocdo do sistema de plantio direto. Estima-se em 25
milhdes de hectares a abrangéncia desse sistema. Um estudo feito no estado de Goids comparando o sistema de plantio direito com o convencional
observou que o primeiro propiciou um ganho de 16,6 ddlares por hectare. Com a soja, o plantio direto proporciona reducédo de 44% das perdas de solo,
em comparagdo com o sistema convencional de arados a discos.

Inovacdes concomitantes em maquinas e equipamentos utilizados no campo, com instalacdo de equipamentos eletronicos nos tratores e colheitadeiras,
reforcaram o impacto das pesquisas da Embrapa na produtividade agricola. O financiamento governamental concedido ao abrigo do Moderfrota propiciou
a difusdo desses equipamentos para os produtores. A tendéncia do mercado nos Gltimos cinco anos tem sido em direcéo aos tratores de maior poténcia —
acima de 100 cavalos-vapor. Em 1999, esses tratores representavam 38,6% do total das vendas; em agosto de 2004 passaram a representar 58,6%.

Ganhos importantes foram registrados também em outras areas. Atualmente, por exemplo, o Brasil cultiva a metade da &rea que era semeada com arroz
em 1987, mas continua produzindo a mesma quantidade de graos, isto é, de 10 a 12 milhes de toneladas. A producao nacional de feijao registra um
acréscimo de 20% enquanto a érea plantada diminui sensivelmente de ano para ano.

0 desenvolvimento e o langamento no mercado de variedades melhoradas e de hibridos de milho constituem exemplos de saltos qualitativos e
quantitativos realmente apreciaveis. O milho hibrido BR 201, por exemplo, o primeiro hibrido duplo de milho do mundo, com adaptagéo para os solos
do cerrado, lancado em 1981, abriu as portas para a conquista da regido, proporcionando um avanco espetacular na producdo nacional.

A cultura da soja no Brasil é outro exemplo. Atualmente, existem mais de 200 cultivares disponiveis que sao semeados em mais de 55% da rea cultivada
com soja no pais. A produtividade média do cultivo de soja, que era de 2033 kg/ha em 1995, é hoje de 2800 kg/ha.

Os ganhos de produtividade foram ainda maiores no caso do algoddo, cuja média nacional saltou de 1424 kg/ha para 3460 kg/ha (2003-2004).
0 sistema é mecanizado em todas as etapas do processo de producdo, incluindo o manejo integrado de pragas, o uso de reguladores de crescimento,
o0 descarocamento na propriedade e a venda direta a industria.

QUADRO 5
Desafios para o futuro

Uma série de mudangas tecnoldgicas tende a alterar radicalmente o panorama da agropecuéria, alcancando vantagens comparativas hoje existentes entre
diversos paises. E o caso da agricultura de preciséo, da rastreabilidade e da garantia de origem, além da transgenia.

A agricultura de precisdo utiliza a microeletrénica (semicondutores), softwares e bons modelos de previsao climatica para adaptar a quantidade e a espécie
de insumos aplicados as caracteristicas do solo, de modo a obter um melhor aproveitamento da area cultivada, aumento de produtividade e reducao no
custo de produgdo.

A rastreabilidade ja é uma experiéncia de muitos compradores internacionais para assegurar niveis aceitaveis de agrotéxicos, produtos de origem animal
e vegetal livres de doencas, atestar a origem do manejo de madeiras e mesmo para prevencao de biopirataria. Assim, uma parte das disputas internacionais
por mercados deve passar pela certificacdo de origem e rastreabilidade de culturas, o que significa que o Estado e os produtores devem intensificar seus
investimentos para fazer frente ao desafio.

A transgenia promete mudancas radicais.

Em termos mundiais, verifica-se um notavel crescimento da producdo de variedades transgénicas. No Brasil, o centro das atencdes é a questdo da soja,
que é apenas a ponta de um imenso iceberg.

Sendo o Brasil um dos maiores detentores de biodiversidade do planeta, a biotecnologia assume um papel central no projeto de desenvolvimento do
pais, particularmente a partir do setor agropecudrio. Os marcos legais — lei de biosseguranca e lei de acesso ao patriménio genético — sdo fundamentais
para delinear o contorno dos investimentos e o perfil do agronegécio do futuro.

A manutencdo da competitividade brasileira no campo exige, pois, um forte investimento, publico e privado, e pesquisa aplicada de organismos
geneticamente modificados. A Embrapa que liderou a transformacao do agronegécio brasileiro a partir de meados dos anos 70, tem potencial para se
transformar na lider de tecnologia de base agricola — particularmente sementes —, fornecendo solucdes para a agricultura familiar, para o grande
agronegdcio, e se inserindo internacionalmente na disputa de propriedade intelectual.
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4.1. A inovacao tecnolégica nas
empresas

O contetdo tecnoldgico e as ati-
vidades voltadas para a inovagio sio
armas importantes para competir
tanto no mercado interno quanto no
internacional. Cabe entio perguntar
aqui qual ¢ a situagdao das empresas
brasileiras neste particular.

No universo da industria brasi-
leira, a proporgio de empresas com
mais de dez empregados que realizam
algum esforco de inovagao ¢ de 31,5%.
Embora nio possa ser considerado
como inteiramente desprezivel, este
indice — chamado pelos especialistas
de taxa de inovagao — ¢ na realidade
muito baixo quando comparado aos
dos paises mais adiantados.

A qualidade da inovagao pratica-
da pelas empresas brasileiras também
estd muito aquém do exigido para o
desenvolvimento do pais. A inovagio
de qualidade também ¢ muito redu-
zida. Chama-se inovagio de qualida-
de aquela que gera maiores condigoes
de competitividade pelo fato de fomen-
tar a criagao de novos produtos ou de
novos processos de produg¢ao. Das em-
presas brasileiras que procuram inovar
para o mercado, apenas 4,1% inovam
em produtos, e menos ainda, 2,8%
procuram inovar em processos.

Este capitulo sobre inovagio e
competitividade expde levantamentos
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bastante exatos, e por vezes surpre-
endentes, sobre as leis que regem as
reagoes do mercado. As empresas que
desejam realmente se projetar no pla-
no internacional tém muito a apren-
der com as conclusoes dos especialis-
tas que acompanham de muito perto
as reagbes do comércio internacional
nestes tempos de globaliza¢io, de
mundializa¢do, em que a velocidade das
comunicagoes e a facilidade de con-
tatos é tamanha que praticamente eli-
minam as distAncias. Mas é claro que
toda e qualquer iniciativa humana se
deixa sempre avaliar pelo seu objeti-
vo final: é preciso nunca perder de
vista, nessas andlises, que a meta des-
ses estudos serd sempre o desenvolvi-
mento da comunidade e a promogao
do cidaddo. Toda e qualquer forma de
melhoria de vida serd sempre acom-
panhada por uma elevagio de nivel,
tanto no plano social quanto no eco-
nbémico, no cultural e também na po-
litica. A busca por uma sociedade
mais justa e por uma qualidade de
vida melhor para todos serd sempre
uma preocupagio essencial ao ser
humano. Por isso, as conclusdes des-
ses capitulos chegam quase sempre ao
mesmo patamar.

A grande conclusido serd, pois:
inovagdo para sustentar o desenvolvi-
mento e melhorar o padrio de ren-
da. No caso especifico do Brasil, pode-
se simplificar dizendo que toda

estratégia de desenvolvimento susten-
tado passard inevitavelmente pela
dinamizagio do parque produtivo na-
cional rumo 2 inovagio.

As empresas que lancam pro-
dutos inovadores no mercado abrem
novos nichos e criam necessidades,
diferenciando-se das demais "por
cima". O Brasil, como um pais de ren-
da média, sofre "por baixo", com a
competi¢ao de paises cuja estratégia ¢é
a produgao de baixo custo, a partir de
baixos saldrios e condic¢oes de traba-
lho relativamente menos vantajosas.
Mas sofre também "por cima" com a
competi¢do de paises cuja estratégia ¢
pautada pela producio diferenciada, de
alto valor agregado, proporcionada por
inovagio tecnoldgica.

A estratégia de buscar uma sai-
da "por cima", para o caso brasileiro,
passa pela inser¢do internacional de
sua produgao agrdria e industrial,
pelo fortalecimento de marcas nacio-
nais, distribui¢ao internacional, apoio
ao esforco de inovagdo das empresas,
pela melhoria da infra-estrutura per-
tinente (como metrologia cientifica
e rede metroldgica, Instituto Nacio-
nal de Pesquisa Industrial, INPI, ba-
ses de dados etc.) e das condicoes ne-
cessdrias a uma politica industrial e
tecnolégea inclusiva, integrada a
melhoria do ensino bdsico, profissio-
nalizante e superior, e ao desenvolvi-
mento regional.









11l - POBREZA E EXCLUSAO SOCIAL h-

VERDADES E INVERDADES DO CASO BRASILEIRO

ara mais ou para menos, minimizando ou maximizando, a verdade

tinica ¢ que s3o escassos os conhecimentos rigorosos da sociedade bra-

sileira a respeito de seu préprio drama, no que diz respeito ao capi-
tulo da pobreza e da exclusio social no pafs. Qual o verdadeiro estado da nagio
a respeito?

Pobreza e exclusio social sio dificeis de definir e de medir. Ambas sio
situagdes que apresentam multiplicidade de dimensdes e que tendem a se modi-
ficar em fun¢io do momento histdrico, das condicoes da economia, de fatores
culturais e diversidades regionais. Na prdtica, a pobreza ¢ asssociada a inmsufi-
ciéncia de renda. Diz-se, entdo, que um individuo ou uma familia é pobre
quando a soma de seus rendimentos nio lhe permite satisfazer as necessidades
bdsicas de alimentagdo, transporte, moradia, satde e educagao. Exclusio social,
por sua vez, ¢ um conceito mais amplo que abrange, além da renda, restrigoes
a mobilidade social (intra e intergeragbes) derivadas de condi¢bes como raga,
sexo, tipo de ocupagdo, condigdo socioecondmica, além de fatores culturais,
institucionais e politicos.

1. COMO MEDIR A POBREZA?

7

A insuficiéncia de renda é um critério ficil de ser entendido como ele-
mento determinante da pobreza. Mas como medi-la? A forma mais utilizada
parte do custo de uma cesta bdsica de alimentos considerada adequada, do
ponto de vista nutricional ou calérico. Em seguida, supondo-se que a alimenta-
¢ao deve representar aproximadamente metade do or¢amento necessdrio para o
atendimento de todas as necessidades bdsicas, estima-se a renda minima neces-
sdria para superar a condi¢io de pobreza. Esta renda passa a ser conhecida como
a linha de pobreza.

E evidente que este procedimento contém um grau razodvel de subjetivida-
de, uma vez que tanto a composi¢ao da cesta como o seu custo variam em fungio
do clima, de hdbitos alimentares regionais e de fatores culturais, entre muitos
outros. Além disso, a estimativa dos recursos necessdrios para o atendimento das
demais necessidades bdsicas que nio as alimentares ¢ arbitrdria e também varia de
acordo com diferentes critérios de avaliagio. Por este motivo, as estimativas que
s30 feitas no Brasil quanto a0 nimero de pobres apresentam grandes discrepancias,
pois dependem dos critérios utilizados por cada pesquisador.

No Brasil, uma referéncia bdsica para caracterizar a insuficiéncia de renda
¢ o valor do saldrio minimo. Assim, podem ser considerados pobres aqueles cuja
renda ¢ inferior a meio saldrio minimo. Entre os pobres, sio considerados indi-
gentes aqueles cuja renda nio ¢ suficiente sequer para se alimentar adequada-
mente. Por esse critério, seriam indigentes os individuos que ganhassem menos
de um quarto do saldrio minimo. Aplicado a domicilios, este mesmo procedi-
mento toma por base a renda por morador, supondo uma ocupagao média de
quatro pessoas por domicilio.
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Mobilidade social — A mobilidade social
descreve os movimentos de um individuo,
ou grupo de individuos, sequndo a raca,
idade, nivel educacional etc., entre
diferentes segmentos, camadas ou
estratos da sociedade. O conceito pode
se referir a individuos de uma mesma
geracdo (mobilidade intrageracional)

ou entre individuos referentes a geracées
diferenciadas no tempo (intergeracional).
Na pratica, a maioria dos estudos sobre
mobilidade social se preocupa em
identificar a direcdo (ascendente,
descendente ou neutra) e a intensidade
dos deslocamentos entre estratos de
renda, de género, de raca e de posicdo
no mercado de trabalho.




Com base nesse critério , estima-
se que, em 2002, cerca de 49 milhoes
de pessoas e 10 milhoes de domicilios
brasileiros — 0 que dd algo em torno
de 29% do total da populacio do pais
e 22% do total dos domicilios naque-
le ano —, poderiam ser considerados
como pobres — desta parcela, 18,7
milhGes de pessoas e 3,7 milhdes de
domicilios seriam classificados como
indigentes, ou em condi¢oes de po-
breza extrema.

1.1. E a exclusao social?

A nogio de exclusio social é bem
mais abrangente do que a de pobreza
e inclui, além do critério da renda,
fatores (econdmicos e nio econdmicos)
capazes de restringir o acesso, no pre-
sente ou no futuro, do individuo ou
da familia a niveis de bem-estar mais
elevados. Ou seja, o fendmeno da ex-
clusio social estaria associado a meca-
nismos capazes de impor restrigoes a
mobilidade social devido a fatores
como posi¢ao do individuo no merca-
do de trabalho, escolaridade, cor, sexo
e origem socioecondmica. Isto para nao
mencionar outros aspectos nem sem-
pre levados em conta, como o exerci-
cio do direito 4 cidadania e uma am-
pla participagao politica.

H4 ainda um outro conceito que
auxilia nesta andlise: o de vulnerabilidade
social. Exclusio social é a marginaliza¢ao

QUADRO1

de determinados segmentos po-
pulacionais (em geral pobres com bai-
xa escolaridade, negros e mulheres) em
relagao aos beneficios gerados pelo cres-
cimento econdmico. Existiria, porém,
uma “nova exclusio social”, resultante
do processo de marginalizacao de seg-
mentos que até entdo eram considera-
dos “socialmente incluidos”. Segundo
a pesquisadora Amélia Cohn, “a nova
exclusao social abrange as dimensoes
econdmica, politica, cultural e social da
rede de sociabilidade dos individuos”
e remete também aos conceitos de “gru-
pos socialmente vulnerdveis” e de
“grupos em situagao de risco’.

1.2. A questdo da mobilidade
social

Durante todo o decorrer do sé-
culo XX a mobilidade social no Brasil
foi muito intensa. De 1950 até 1970,
predominaram as oportunidades de
ascensio criadas pelo mercado de tra-
balho, configurando um tipo de mo-
bilidade “estrutural”. Nas décadas
seguintes passou a prevalecer a mobi-
lidade de tipo “circular”, ou por “tro-
cas”. Neste tipo de mobilidade, para
uma pessoa subir, é necessdrio que
outra libere uma vaga. Tal mudanga
estaria indicando que o mercado esta-
va se tornando mais competitivo e su-
gere que qualificagdo, educagio e com-
peténcia passam a ser entao requisitos

Em que se baseiam as estimativas sobre a pobreza no Brasil

tamanho, estrutura ou localizagdo geografica.

Os Censos Demograficos e pesquisas especiais, como a Pesquisa Nacional por Amostra de Domi-
cilios (Pnad), a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) ou a Pesquisa sobre Padrdes de Vida
(PPV), divulgadas nas publicacdes oficiais do IBGE, s&o as fontes das estimativas sobre a pobreza
no pais. A analise desse conjunto de informagdes socioecondémicas possibilita a montagem de um
quadro bastante completo da evolucdo e das causas da pobreza no Brasil nas ultimas décadas.
Contudo, eventuais alteracbes na definicdo dos conceitos basicos, mudancas nos desenhos das
amostras ou intervalos de tempo irregulares na aplicacdo das pesquisas criam dificuldades para
estabelecer comparaces e dificultam o encadeamento das séries historicas.

0 desenho das amostras utilizadas nas pesquisas especiais, como a Pnad, a POF e a PPV assegura
arepresentatividade estatistica das informagdes coletadas nas nove regides metropolitanas criadas
pelas Leis Complementares n° 14, de 8/06/73, e n° 20, de 1/07/74, e que mais recentemente
incluiram o Distrito Federal. As informacdes das Pnads s&o divulgadas sequndo quatro niveis de
agregacdo, a saber: Brasil, regides metropolitanas, areas urbanas ndo- metropolitanas, e area
rural. Convém lembrar, contudo, que, para fins de analise, 0 agregado “urbanos n&o- metropo-
litanos"” representa um somatorio muito heterogéneo de cidades e vilas, independentemente de
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do mercado de trabalho mais relevan-
tes do que no passado.

Do ponto de vista da relagao en-
tre mobilidade e geragdo, os pesqui-
sadores José Pastore e Nelson Valle
Silva apontaram em estudo de 2004
para um chamado “encolhimento” da
base da pirimide social. Ou seja: em
1973, o percentual dos chefes de fa-
milia que pertenciam ao estrato bai-
xo inferior (especialmente no meio
rural) era maior do que o percentual
de seus filhos que se encontravam, 25
anos mais tarde, nesse mesmo estrato
inferior. Esses autores chamam ainda
a atengio para o aumento da partici-
pacio relativa dos estratos médios e
para os significativos ganhos na posi-
¢do relativa (25%) do topo da estru-
tura social brasileira (estratos alto e
médio superior). Segundo eles, “a cres-
cente racionaliza¢io dos processos pro-
dutivos, a revolugio tecnolégica e o au-
mento da competi¢do exigirdo uma
melhoria substancial na qualidade do
fator trabalho para que a ascensio so-
cial possa prosseguir”.

Em outro estudo, este de 1999 e
que aborda o periodo 1973-1996, Celi
Scalon ressalta a associacio entre mo-
bilidade social e crescimento da eco-
nomia. Como resultado do rdpido pro-
cesso de industrializa¢io e urbaniza¢io
ocorrido na década de 1970, assim
como das novas oportunidades de em-
prego, a mobilidade social aumentou
significativamente entre 1973 e 1982.
Com a interrupgio do dinamismo da
economia, nao foram registrados novos
avangos nas décadas seguintes. O com-
portamento da taxa de mobilidade tam-
bém destaca o ganho obtido pelas mu-
lheres entre 1982 ¢ 1988, perl’odo em
que elas se beneficiaram do crescimento
do emprego publico.

A andlise do comportamento da
taxa absoluta de mobilidade social in-
dica o progresso na escala da hierarquia
social. Ou seja, mostra, em cada gru-
po, a percentagem de filhos que alcan-
caram posi¢oes mais elevadas que as de
seus pais. Ela deve ser complementada
com outra medida de cardter relativo:
a de desigualdade de oportunidades
de progresso social — que mede as
chances de filhos de pais mais bem
situados na escala da hierarquia social



de permanecerem nas mesmas posi-
¢oes de seus pais, em contraposi¢ao as
chances de filhos de pais que ocupa-
vam os niveis inferiores dessa escala
ascenderem a seu topo.

Quando se comparam a origem
dos pais e o destino dos filhos para os
distintos grupos sociais, fica evidente que
a desigualdade de oportunidades de as-
censdo social também diminuiu duran-
te o “milagre econdémico” dos anos 70.
Em 1973, a chance de filhos de profis-
sionais liberais e de administradores de
alto nivel permaneceram nessas posi¢oes
era 2.600 vezes maior do que a dos fi-
lhos de trabalhadores rurais chegarem
l4. A vantagem dos primeiros caiu para
500 vezes em 1996, embora ainda con-
tinuasse muito elevada. A melhoria foi
mais acentuada para as mulheres: a van-
tagem das filhas do primeiro grupo caiu
para 300 vezes em 1996, em relagdo as
filhas de trabalhadores rurais.

Apesar da melhoria observada, as
desigualdades de oportunidades de
ascensio social no Brasil sao grandes
quando comparadas as de outros pai-
ses nos quais, quanto maior ¢ o coefi-
ciente que associa a origem dos filhos
e o destino dos pais, menor é a chance
relativa de mobilidade. Um coeficien-
te igual & unidade indica que os filhos
estariam ocupando a mesma posigio
de seus pais.

Estudos recentes também mos-
tram que ainda persistem as dificulda-
des de ascensdo social entre os brasilei-
ros negros. Esses estudos comprovam
que os individuos negros e pardos nas-
cidos nos estratos mais altos da es-
trutura social brasileira (pessoal de
nivel superior, gerentes, assessores
etc.) correm mais risco de descer do
que as pessoas brancas, independen-
temente da escolaridade.

Quando os dados sobre pobreza
e exclusao social no Brasil sao compa-
rados com os de paises de renda mé-
dia por habitante equivalente a brasi-
leira, conforme o critério adotado pelo
Banco Mundial, nossos indices podem
ser considerados bem elevados. Isto
indica que as dificuldades para avan-
car na reducio da exclusio social no
pais sdo considerdveis, a despeito da
diminuigio do ndmero de pobres ocor-
rida na dltima década.

GRAFICO 1

Evolucdo da participacao relativa de aposentadorias, pensoes, e outras
rendas na renda total dos pobres (em %)
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (Pnad/IBGE).

Obs.: Linha de pobreza: metade do salario minimo; linha de indigéncia: um quarto do salario minimo; em salarios minimos de igual poder
aquisitivo de setembro de 2002. Deflator: INPC. A incidéncia relativa é a percentagem de pobres ou indigentes na populacdo residente ou
no total de domicilios em cada uma das regides consideradas. O conjunto de pobres inclui o de indigentes. Foram desconsiderados

os domicilios que apresentaram uma ou mais rendas ndo-declaradas.

2. O QUE MUDOU NA ULTIMA
DECADA, ENTRE 1993 E 2002?

A década de 1990 tem sido con-
siderada uma década de inflexdo para o
Brasil. Isso porque — como visto no ca-
pitulo Estabilidade e crescimento — a
economia passou por transformacoes
profundas e sofreu choques externos e
internos de enorme intensidade.
Foi também uma década marcada pelo
sucesso no combate ao processo infla-
ciondrio que perdurou no pais por quase
duas décadas. Mas nao apenas pelos
aspectos econdmicos a década de 1990
foi especial. No plano social, houve ple-
na aceitagao de que a pobreza e exclu-
s30 sdo tragos marcantes ¢ indesejados
em nossa sociedade, devendo ser com-
batidos com severidade.

2.1. Direitos constitucionais
e estabilidade monetaria

Virios fatores contribufram de-
cisivamente para a evolugdo positiva
dos indicadores sociais na tltima dé-
cada do século, entre eles a ampliacao
dos direitos sociais na Constituicao de
1988 ¢ a preservacio do poder aquisi-
tivo da populagio possibilitada pela
estabilidade monetdria alcangada pelo
Plano Real.

Convém assinalar que, além de
ser influenciado pelas condigbes da
economia, o comportamento da ren-
da per capita sofre também a influén-
cia de muitos outros fatores e, no caso
brasileiro, a importincia das transfe-
réncias do sistema previdencidrio ¢
fundamental (ver grdfico 1). Entre os
principais fatores, tem-se:

. fatores de natureza
demogrifica, como o
nimero de dependentes e

Indicadores sociais — Sao estatisticas

da realidade social do pais, em matéria

de salde, saneamento basico, educacdo,
trabalho e rendimento, domicilios, familias,
grupos populacionais e trabalho de
criancas e adolescentes, entre outros.
Servem de base para orientar politicas
publicas e avaliar sua eficacia no tempo.
O principal érgéo de apuracao de
indicadores sociais no pais é o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Mas ha indicadores importantes nos
ministérios e em outras instituicoes
publicas e privadas, tanto nacionais
quanto internacionais.
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de membros da familia que
participam do mercado de
trabalho; em momentos de
crise econémica, por
exemplo, geralmente
aumenta a participagao

de membros da familia no
mercado de trabalho para
compensar a queda no
rendimento familiar;

+ varia¢do dos rendimentos
do trabalho devido a
produtividade da mao-de-
obra, legislagao trabalhista,
saldrio minimo etc.;

- transferéncias de renda
decorrentes, na sua maioria,
dos direitos sociais,
previdencidrios ou
assistenciais — a chamada
rede de protecio social; e

- distribuigdo agregada da
renda da economia.

2.2. A metropolizacdo da
pobreza

Entre as mudangas que vém ocor-
rendo na sociedade brasileira destaca-
se o agravamento da pobreza e da ex-
clusio social nas regides metropolitanas.
Além dos problemas que acarreta au-
tomaticamente, a expansao da pobreza
metropolitana nio encontra instrumen-
tos institucionais que possam dar efi-
cdcia real a eventuais politicas de go-
verno destinadas a debelar a situacio.
Estas raramente levam em considera-
¢do a nova ‘geografia da exclusao” na
tomada de decisdes e na coordenagio
das a¢bes que cabem s diferentes Uni-
dades da Federacao.

A preocupagio com o rdpido
agravamento das desigualdades sociais
nas grandes cidades deu origem 2 ex-
pressao metropolizacio da pobreza, que
se justifica plenamente em fungio das
transformagdes quantitativas e quali-
tativas que se verificam nas regides
metropolitanas a partir dos meados da
tltima década.

Vale lembrar que, durante os pe-
rfodos de estagnagdo econdmica, ou
de crescimento lento, as atividades
muito sensiveis & queda no consumo,
como a de produgio de bens de con-
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QUADRO 2

O que concorre para a metropolizacao da pobreza no Brasil?

Lauro Ramos e Valéria Ferreira, em estudo de 2004 editado pelo Ipea, destacam os fatores
que mais concorrem para o surgimento do fendmeno, conforme descrito a seguir.

Entre as transformacdes espaciais ocorridas no mercado de trabalho brasileiro entre 1993 e
2002, uma das mais relevantes deveu-se ao crescimento do desemprego nas regiées metro-
politanas como um todo, e nas do Sudeste em particular. A taxa de desocupacao nas regides
metropolitanos subiu de 9,3% em 1993, para 13,2% em 2002, enquanto a taxa nacional se
elevou de 6,3% para quase 10% no mesmo periodo.

0 setor formal, entendido como o conjunto dos postos de trabalho protegidos pela legisla-
cdo trabalhista, decresceu de 55,5% em 1993 para 49, 7% em 2002, nas aglomeragoes
metropolitanas, e cresceu de 37,5% para 38,4% no pais como um todo. Isto explica, em
certa medida, a propagacdo da informalidade nas regides metropolitanas.

A evidéncia empirica também sugere que as oportunidades de emprego para a mao-de-obra
com baixa qualificacdo vém se reduzindo nas regides metropolitanas — por mao-de-obra com
baixa qualificacdo entenda-se trabalhadores com quatro a sete anos de escolaridade.

0 crescimento do ntmero de mulheres entre os desocupados foi maior nas regides metropo-
litanas (16,1%) e no Sudeste do que a média nacional (11,7%) em 2002. O mesmo destaque
para as regiées metropolitanas e o Sudeste se observa para o indice de desocupacdo entre 0s

chefes de familia.

sumo durdvel, sio as primeiras a se-
rem afetadas. Ora, uma parcela con-
siderdvel dessas atividades se localiza
exatamente nos grandes centros ur-
banos. Daf a estreita relagao entre as
taxas de varia¢do do PIB nacional ao
longo das diferentes fases do ciclo eco-
ndémico e as taxas de ocupagao nas me-
trépoles, especialmente quando com-
paradas com as cidades de porte
menor. Em conseqiiéncia, domicilios
pobres e indigentes localizados nas
regides metropolitanas foram os mais
afetados pela crise da economia na dl-
tima década. Neles, a renda do tra-
balho se reduz durante o periodo e ¢
menor o peso dos beneficios consti-
tucionais sobre a renda familiar.

A importincia dos domicilios
metropolitanos pobres chefiados por
mulheres e com participagao signifi-
cativa de criangas e adolescentes (me-
nores de 15 anos) que trabalham ¢
outra dimensio relevante da pobreza
metropolitana. Neste aspecto, a situa-
¢do das regides metropolitanas se
aproxima dos indices nacionais.
Isso mostra que a pressio por com-
plementagio de renda também ¢ in-
tensa nas metrépoles, embora a uti-
lizagao de criangas com esta finalidade,
nos domicilios chefiados por mulhe-

res, venha se reduzindo ao longo do
periodo 1993-2002. Ressalte-se que
esta redugao se tem mostrado bem
mais significativa entre pobres e in-
digentes, com destaque para estes ul-
timos, dada a preocupa¢io nacional
com a eliminac¢do do trabalho infan-
til e a ampliacio de programas go-
vernamentais com esse objetivo.

3. POR QUE OS NIVEIS

DE POBREZA E DE EXCLUSAO
SOCIAL NO BRASIL SAO TAO
ELEVADOS?

Para a grande maioria dos obser-
vadores que estudam a realidade bra-
sileira ¢ dificil entender como uma
economia do porte da nossa nio tem
sido capaz, até agora, de evitar que o
pais continue exibindo um dos indi-
ces de pobreza mais altos do mundo e
padroes de exclusao social absoluta-
mente inaceitdveis.

Nao hd respostas simples para
fendmenos tao complexos quanto este.
Mas a explicagio deve comegar
pelas caracteristicas do mercado de tra-
balho brasileiro, seus aspectos
institucionais, e pelas exigéncias cada
vez maiores de qualificagdo para se
obter emprego.



QUADRO 3

Os desafios da infra-estrutura basica no Brasil

De modo geral verificam-se melhorias significativas nos indices que medem o acesso dos domicilios
brasileiros a infra-estrutura social bésica: agua, energia elétrica e coleta de lixo. Entre estes,
destacam-se 0 acesso a eletricidade e a agua, disponiveis para mais de 80% dos domicilios
brasileiros. Note-se que 0s mais expressivos avangos ocorreram nos domicilios mais pobres, em
particular aqueles que apresentam condicdes de extrema pobreza. Destoa neste quadro o esgoto
sanitério, pois 0 acesso dos domicilios brasileiros a este conforto ndo ultrapassa o indice de 50%.
Sob este aspecto, as condicdes sdo ainda piores no caso dos domicilios pobres e indigentes.
Menos de 30% dos primeiros estao conectados a rede publica de esgotos ou dispéem de
sistemas mais simples (fossa séptica). No caso de domicilios indigentes, apenas 26% dispdem de
algum sistema de saneamento. Em razéo das graves conseqliéncias da auséncia de acesso ao
saneamento basico para a salide publica e para os moradores desses domicilios, esta situacdo
constitui um problema sério que exige solucdes urgentes.

3.1. Deficiéncias do mercado de
trabalho, padrdes de ocupacdo
e informalidade

A inclusio social por efeito do
crescimento econémico depende, pri-
mordialmente, do funcionamento
correto do mercado de trabalho.
Do lado da oferta de mio-de-obra
contam a demografia e a economia.
A primeira determina as pressoes de
demanda por empregos (crescimen-
to da populagao que atinge a idade
de trabalhar), as mudancas na distri-
buicio espacial da forga de trabalho
(migragbes internas) e as caracteristi-
cas da popula¢ao que busca melhores
oportunidades de emprego e de re-
muneragao (mobilidade ocupacional).
A segunda interfere na participagio
nesse mercado, ou seja, na possibili-
dade de acesso a melhores empregos
ou na necessidade de manter ou re-
duzir as perdas de renda familiar em
situagdes de crise econémica, por
meio da busca por emprego por um
nimero maior de pessoas pertencen-
tes a um grupo familiar. Pelo lado da
demanda, o comportamento do mer-
cado de trabalho depende de mudan-
cas na estrutura produtiva da econo-
mia e nos niveis de produtividade
(tecnologia) do trabalho.

3.2. Restri¢cdes de acesso aos
servigos sociais basicos

Limitacoes de acesso a bens e ser-
vigos essenciais — como moradia, dgua,

saneamento, transporte e satde e edu-
cagdo — sao fatores decisivos para as
chances de mobilidade social da po-
pulagdo pobre.

3.3. Escolaridade e acesso a
escola

O nivel de escolaridade de um
individuo (ver tabela 1) se relaciona
diretamente com sua qualificagdo para

o trabalho e reflete as condigoes que
ele apresenta para competir por uma
inser¢ao melhor neste mercado.
Nesse sentido, o investimento em edu-
cagdo ¢ uma das providéncias mais efi-
cazes para combater a exclusdo e asse-
gurar a mobilidade social. E preciso,
pois, analisar o quesito escolaridade na
populagio brasileira, especialmente
entre os pobres e indigentes.

Logo de inicio se observa que o
indicador de analfabetismo entre pes-
soas com idade igual ou superior a 15
anos apresentou progressos ao longo
da década. Em 2000 o analfabetismo
abrangia quase 12% da populagio bra-
sileira desta faixa etdria, mostrando
assim uma redugao de quatro pontos
percentuais em comparagao a 1993.
Entre pobres e indigentes, uma em
cada quatro pessoas desta faixa ainda
era analfabeta, mas o {ndice do anal-
fabetismo no total apresentou uma
queda substancial.

Progressos mais expressivos ain-
da foram alcancados quanto ao con-
tingente de jovens com idade entre 7
e 14 anos que nao freqiientavam a es-
cola. Em 2002, esses jovens que se

TABELA1
Atributos individuais — escolaridade” por sexo e cor
Atributos individuais 1993 2002
Indigentes Pobres Total Indigentes Pobres Total
Analfabetismo (15 anos e mais) 356 30.7 16.2 254 24.1 11.9
Sexo Masculino 38.3 30.7 15.8 28.6 24.1 121
Feminino 333 289 16.6 225 211 1.7
Raga ou Cor Negra 40.8 35.7 243 28.0 26.0 17.3
N&o-negra 25.5 20.9 10.0 20.4 17.3 7.5
Fora da escola (entre 7 e 14 anos) 204 174 1.2 50 4.3 3.0
Sexo Masculino 218 18.7 121 5.1 4.7 34
Feminino 18.9 16.1 10.4 4.9 39 2.7
Raga ou Cor Negra 22.1 19.7 14.7 4.8 45 3.8
Nao-Negra 16.4 13.2 78 5.4 3.8 2.3
Com primeiro grau completo (15 anos e mais) 10.1 132 31.7 17.7 214 436
Sexo Masculino 9.3 12.6 30.0 15.6 19.4 42.0
Feminino 10.8 13.8 320 19.5 233 45.1
Raga ou Cor Negra 7.8 10.6 21.2 15.8 19.0 33.8
N&o-Negra 14.7 17.0 385 21.2 25.1 51.6
Com sequndbo grau completo (15 anos e mais) 31 4.1 16.4 6.0 7.9 26.0
Sexo Masculino 28 3.8 15.7 5.0 6.7 24.2
Feminino 33 44 17.1 6.8 9.0 27.6
Raca ou Cor Negra 20 29 9.3 49 6.5 17.4
Nao-Negra 5.2 5.9 219 7.9 10.0 33.0
Freqlientam curso superior (15 anos e mais) 0.6 0.7 6.8 0.7 09 98
Sexo Masculino 0.7 0.7 6.8 0.7 0.8 9.2
Feminino 0.5 0.6 6.9 0.8 0.9 10.4
Raca ou Cor Negra 0.1 0.2 24 03 04 4.1
Nao-Negra 1.5 13 10.2 1.5 1.5 14.5

Fonte: Pnad/IBGE.
Nota: * Populacdo com 7 anos e mais.
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encontravam a margem do ensino obri-
gatdrio representavam apenas 3% da
populagdo total, contra uma partici-
pacdo de 4% a 5% para os jovens po-
bres e indigentes na mesma faixa.
O ritmo do avango fica evidente quan-
do se constata que o indice de criangas
entre 7 e 14 anos fora da escola era
quase quatro vezes mais alto dez anos
antes, em 1993. Deve ser ressaltado que
a exclusio escolar era mais elevada nas
dreas rurais e nas dreas urbanas nio-
metropolitanas, assim como entre ho-
mens negros. Parte dos avancos
registrados no periodo deve-se a ado-
¢do de programas governamentais que
condicionaram a concessio de benefi-
cios financeiros para familias pobres a
obrigatoriedade da freqiiéncia escolar
pelos jovens com menos de 14 anos.

Nos outros niveis de ensino os
indicadores registram maiores deficién-
cias e menores avangos, especialmen-
te entre pobres e indigentes. A dife-
renca entre a propor¢ao de pobres e
indigentes com o segundo grau com-
pleto e a média nacional para o mes-
mo indice era da ordem de 4 a 5 vezes
em 1993 e nio se alterou significati-
vamente em 2002. J4 no caso da fre-
qiiéncia ao ensino superior, os respec-
tivos indices, que jd eram dez vezes
menores para pobres e indigentes em
1993, registraram um pequeno au-
mento nessa defasagem dez anos de-
pois. Em 2002, apenas 6% dos indi-
gentes e 8% dos pobres com 15 anos
ou mais conseguiram terminar o se-
gundo grau, e menos de 1% freqiien-
tava cursos superiores.

Mesmo reconhecendo os resul-
tados ao longo do perfodo em foco no
combate a0 analfabetismo e promogio
do acesso a escola, em 2002, menos
da metade da populagio com idade
igual ou superior a 15 anos tinha con-
seguido completar o primeiro grau.

Ensino obrigatdrio —A Emenda
Constitucional n°® 14, de 13/09/96,
estabelece que é dever do Estado

a garantia do ensino fundamental,
obrigatdrio e gratuito, inclusive para
todos aqueles que a ele ndo tiveram
acesso na idade apropriada, ou seja,
dos 7 aos 14 anos.
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No caso dos pobres e indigentes, ape-
nas uma em cada cinco pessoas havia
conseguido a mesma faganha.

Esses nimeros revelam que as de-
ficiéncias da escolaridade bdsica cons-
tituem uma limitacao severa 3 mobi-
lidade social no pafs e as possibilidades
de superar a pobreza por meio de me-
lhor inser¢ao no mercado de trabalho.
Dados os avancos jd registrados no
acesso 2 escola, é necessirio agora
enfatizar a melhoria da qualidade do
ensino e a ampliagdo do nivel de esco-
laridade para promover a inclusio so-
cial. Tal prioridade ¢ indispensdvel
para evitar que o sistema educacional
brasileiro concorra, como argumentam
alguns autores, para perpetuar as de-
sigualdades e limitar as oportunida-
des de ascensido social.

4. O QUE FAZER PARA
CONCILIAR O CRESCIMENTO
DA ECONOMIA COM
A INCLUSAO SOCIAL?

Sao ainda pouco conhecidos os
efeitos da retomada do crescimento eco-
némico sobre as desigualdades sociais.
A experiéncia brasileira sugere que um
crescimento liderado por atividades
produtivas voltadas para o comércio ex-
terior poderd, nos momentos iniciais,
agravar a concentragao econdémica e
demogrdfica nas grandes cidades, em
particular nas regides metropolitanas.
Se isso acontecer, as desigualdades re-
gionais se ampliardo e as migragoes para
os grandes centros serdo reativadas em
moldes semelhantes aos do passado, tra-
zendo novas pressdes sobre o mercado
de trabalho metropolitano e sobre a
demanda por servigos urbanos nessas
regioes. Todavia, 2 medida que o cresci-
mento se sustentar e se converter em um
ciclo duradouro de expansio da econo-
mia, seus beneficios se difundirdao para
as demais regides e para os setores do-
mésticos, contribuindo entdo para a re-
dugio das desigualdades espaciais e das

pressoes iniciais sobre as metrépoles.

Crescer é indispensavel, mas
ndo é suficiente

O combate a exclusio social pre-
cisa combinar crescimento sustentado

com um esfor¢o redobrado de melhoria
das politicas sociais. Sob essa perspecti-
va, a politica educacional e a melhoria
do acesso 2 infra-estrutura social devem
assumir uma prioridade declarada.
Contudo, ¢ preciso nio esquecer que in-
vestimentos sociais N30 apenas compe-
tem com outros investimentos voltados
para o aumento da competitividade da
economia, como também esbarram na
escassez de novas fontes de financia-
mento. O desafio consiste, portanto, em
tentar compatibilizar a escassez de re-
cursos com padroes mais seletivos de
gastos com a infra-estrutura social.

Uma das grandes dificuldades que
se encontra quando se quer melhorar a
eficdcia das agbes sociais do governo re-
side no fato de que a educacio, a saide
e a infra-estrutura social sao supridas
por estados e municipios, em boa par-
te com recursos provenientes de trans-
feréncias feitas pela Unido. Apenas nos
casos de servigos tipicamente locais,
como limpeza urbana e iluminagao
publica, o municipio tem condiges de
financiar parcialmente esses servigos.
Mas, na grande maioria das vezes, as ta-
rifas cobradas nao chegam nem a cobrir
os custos da prestagio desses servigos.

A escassez de recursos publicos
tem servido de justificativa para con-
centrar a aplica¢do dos recursos dispo-
niveis em programas que beneficiam
diretamente os mais pobres, fortalecen-
do a tese da focalizagio das politicas
sociais. A despeito do mérito da argu-
mentagio que sustenta essa tese,
Jfocalizagio e universalizagio nao devem
ser consideradas como alternativas, e
sim como estratégias complementares
no plano mais geral das politicas go-
vernamentais de combate & pobreza e 2
exclusio social.

De acordo com o aqui exposto,
a ampliagdo dos direitos sociais e a ex-
pansio de programas de transferéncia de
renda para segmentos mais desfa-
vorecidos da populagio foram impor-
tantes para reduzir a pobreza. Mas nao
foram suficientes para reverter o quadro
de exclusdo e de desigualdades sociais.
Para tanto, é necessdrio, conforme assi-
nalam Guilherme Delgado e Mario
Theodoro em recente livro editado
pelo Ipea , adotar politicas de fomen-
to a produtividade do trabalho e de



\

apoio a produgdo familiar e micro-
empresarial, assim como criar condicoes
que concorram para melhorar as opor-
tunidades de ascensao do trabalhador
informal, tendo em vista que algumas
formas de produgio e de organizagio
do trabalho nio assalariadas sao per-
manentes € N30 apenas um estagio pré-
vio a condi¢do de assalariado. O que
nio precisa ser permanente, contudo,
¢ a precariedade do trabalho informal.

;.

Por dltimo, é importante tam-
bém rever o padrio de financiamen-
to das politicas sociais. Naquele mes-
mo livro, José Celso Cardoso Jr. e
Jorge Abrahio de Castro observam
que os beneficios gerados por essas
politicas para os mais pobres podem
ser parcialmente anulados pelo fato
de sobre eles mesmos recair uma par-
cela importante do 6nus que cor-
responde ao seu financiamento.
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IV — CIDADANIA E PARTICIPACAO

COMO ANDA A DEMOCRACIA NO BRASIL?

estes tempos em que tdao insistentemente se fala na necessidade

de uma reforma politica que transforme radicalmente os siste-

mas de participag¢ao da sociedade nas formas de conducio de
seu proprio destino, como anda o Brasil? Se cidadania e participagio dizem
efetivamente respeito ao conjunto de direitos legalmente garantidos a po-
pulagdo e a capacidade dos cidaddos de usufruir deles, como entender o
atual quadro nacional?

A evolugio do sistema eleitoral e partiddrio no Brasil tem sido, sem
ddvida, positiva, com a incorporagao das regidoes Norte e Centro-Oeste a
vida nacional e com a nacionaliza¢do dos principais partidos do pais. A par-
ticipagdo eleitoral atinge taxas bastante satisfatérias em comparagio com
outras democracias, e a urna eletrénica colabora decisivamente para a redu-
¢ao dos votos anulados por erro. O Congresso funciona, como ocorre em
regimes democrdticos, mediante negociagbes entre os partidos e entre o
Executivo e o Legislativo. E ¢ justamente por causa destas negociacdes que
muitos especialistas em ciéncia politica, notadamente professores insuspei-
tos, tecem criticas severas ao Congresso Brasileiro que “ndo trabalha” nunca.
Segundo eles, o Congresso nao cumpre sua missao, a Camara fica emperrada
a maior parte do tempo, as firulas regimentais impedem as votagbes impor-
tantes ¢ a semana de trabalho do parlamentar se resume a trés ou quatro
dias por semana de presenca em Brasilia.

1. A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE NA VIDA POLITICA

Consolidacdao da democracia

E inquestiondvel o avango da democracia brasileira no campo da participa-
¢ao eleitoral. Entre 1945 e 2002, o ndmero de eleitores no pais cresceu 15,52
vezes. Nesse periodo, o Brasil vivenciou uma série de eleigbes legislativas.
Por essa razio, ¢ possivel trabalhar com uma perspectiva histérica mais ampla,
abrangendo trés grandes periodos: o da democracia de 1945 a 1964, o da expe-
riéncia autoritdria, que se estendeu até 1985, ¢ o atual.

O crescimento do eleitorado entre 1945 e 2002 ocorre juntamente com
uma expressiva diminui¢ao das diferencas de participagdo entre as regides (ver
grifico 1). Na primeira experiéncia democrdtica, a diversidade regional era muito
maior do que ¢ hoje, o que desfavorecia as regides menos desenvolvidas. A evo-
lugdo do eleitorado e o fato de o alistamento aproximar-se do total da popula-
¢ao em idade de votar também mostram que a inclusdo politica ¢ significativa.

O principal obstdculo a participagio politica foi eliminado pela Emenda
Constitucional de 25 de maio de 1985, que estendeu aos analfabetos o direito
de votar (mas nao o de ser eleito). Com a eliminagao dessa barreira, houve uma
extensio considerdvel da cidadania politica.

Cidadania e participacao
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Participacao politica

O dultimo levantamento exaustivo
sobre participagdo politica no Brasil
com abrangéncia nacional foi feito pelo
IBGE, em 1988, por meio de um
suplemento da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (Pnad).
Na oportunidade, o levantamento
anual dedicou uma segio especial a par-
ticipagao politica, com informagoes pre-
cisas sobre o alistamento eleitoral.
A época daquela Pnad, nio possufam
titulo eleitoral 10,5% da populagio em
idade de votar. A regido Sul se destaca
com a maior taxa de alistamento — ain-
da que bastante préxima da média na-
cional — enquanto a regido Nordeste
tem o pior desempenho, com 16,1%
dos adultos nio alistados na justica elei-
toral em 1988. Com base na pesquisa,
conclui-se que, mesmo apds a derru-
bada do bloqueio institucional ao voto
do analfabeto, a dificuldade de acesso
a0 ensino continuou a ser uma barreira
a incorporagio eleitoral.

As duas primeiras eleigoes sob o
regime militar continuam a apresen-
tar aumento no nimero de votos in-
vdlidos, com novo refor¢o dessa ten-
déncia na eleicio de 1970, em razao
da campanha pelo voto nulo que ocor-
reu no auge do periodo autoritdrio.

Com o inicio da abertura, o nd-
mero de votos invdlidos comega a cair,
apresentando uma redugdo acentuada
em 1982. J4 na primeira elei¢ao apéds
o retorno a democracia, a que elegeu a
Assembléia Nacional Constituinte, hd
um grande ndmero de votos invélidos.
E quando o eleitor se defronta com o
pluripartidarismo, instituido pela nova
lei eleitoral.

Completada a redemocratizagio,
o indice de votos invélidos continua a
crescer, chegando a ultrapassar a marca
de 40% do total de votos na eleigao
de 1990, permanecendo no mesmo
patamar na eleigao seguinte. Em 1998,
os votos invdlidos caem pela metade,
e em 2002 registram nova queda, so-
mando apenas 7,6% dos votos.

Urna eletronica

A adocdo da urna eletrénica no
sistema de votacbes nacionais contri-
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GRAFICO 1

Comparecimento como proporc¢ao da populagao em idade de votar —

Brasil, 1945 - 2002 (em %)
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buiu para aumentar a taxa de aprovei-
tamento dos votos em elei¢des propor-
cionais, por facilitar a tarefa do eleitor
(ver grifico 2). Tornou, sobretudo,
incomparavelmente mais simples a
apuracio dos votos, que tem a tarefa
de traduzir a preferéncia do eleitor em
resultados, eliminando as divergéncias
sobre as inteng¢des dos eleitores.
O voto perdeu, assim, sua ambigiii-
dade. Ficou mais ficil para o eleitor

GRAFICO2

expressar sua vontade e té-la respeita-
da na apuragio. Isso reforcou a sobe-
rania do eleitor.

1.1. Organizacodes civis e
cidadania

O universo associativo

O fenémeno associativo no Bra-
sil é recente e experimentou enorme

Percentagem de votos invalidos - Brasil, 1946 — 2002
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crescimento nos anos 90. O universo
de organizagoes civis se ampliou e se
diversificou quanto aos seus objetivos,
formas, origens, agentes e posi¢oes na
sociedade. As organizagdes sio hoje
chamadas a atuar na proposigio, co-
gestdo, controle ou execugdo de poli-
ticas publicas, e também na promo-
¢iao de espacos de sociabilidade e
inclusao social, ou ainda no combate
a diversos tipos de discriminagao. Tam-
bém se ampliaram os espacos abertos
a participagdo publica e a novas
interagdes entre esses atores € 0 gover-
no, como os conselhos, orcamentos
participativos, féruns e consultas ou
audiéncias publicas.

O fato mais marcante no proces-
so de formagdo dessas organizagoes
civis que vém crescendo continuamente
nos ultimos anos foi a explosao daque-
las direcionadas para a defesa do meio
ambiente e de desenvolvimento, e para
a defesa de direitos, as quais quadru-
plicaram no periodo de 1996 a 2002
(309% e 303%, respectivamente),
compreendendo centros e associagoes
comunitdrios, associagbes de mora-
dores, de desenvolvimento rural, de em-
prego e treinamento, de defesa de
grupos e minorias etc.

Por outro lado, as tradicionais
associagdes beneficentes, religiosas e
assistencials tiveram um crescimento
bem mais modesto, e entre as quais as
da drea de satde chegaram a sofrer sen-
sivel queda.

Um novo campo de associagdes

As organizagdes civis criadas mais
recentemente podem ser vistas como
expressio do novo campo associativo
que se formou durante o regime mili-
tar, grande parte em oposigao ao Es-
tado. As associagbes de moradores e as
chamadas “associagbes comunitdrias”
estabelecem lagos com grupos sociais
mais carentes em projetos, como pe-
quenas cooperativas, clubes de maes,
grupos de produgio e venda etc.

Nos espacos publicos, nos quais
alas progressistas da Igreja foram atu-
antes, prevalecem, a partir de meados
da década de 1980 (ver tabela 1) , as
organizagbes que viriam a ser conhe-
cidas como ONGs. Sua estrutura foge

TABELA1
Fundagodes privadas sem fins lucrativos,
1996 e 2002

L Ano 1996 Ano 2002 Variacao

Classificagao
N % N % (%)

Habitacdo 144 0,1 322 0,1 123,6
Satde 2.437 23 3.798 14 55,8
Cultura e recreacdo 17.422 16,2 37.539 13,6 115,5
Educacdo e pesquisa 8.175 7.6 17.493 6,3 114
Assisténcia social 13.953 13 32.249 11,7 131,1
Religido 32.035 29,8 70.446 25,5 119,9
Associagdes patronais e profissionais 12.660 11,8 44.581 16,2 2521
Meio ambiente e protecdo animal 389 0,4 1.591 0,6 309
Desenvolvimento e defesa de direitos 11.214 10,4 45.161 16,4 302,7
Outras fundacdes privadas e associacdes sem fins lucrativos néo especificadas anteriormente 8.903 83 22.715 8,2 155,1
Total — Brasil 107.332 100 275.895 100 157

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Cadastro Central de Empresas (2002).
Elaboracdo: Abong, Gife, IBGE, Ipea. Um Mapeamento das Fundacdes Privadas sem Fins Lucrativos — FASFIL (2004).

aos padroes das grandes associagoes
representativas por delegagdo, e por
meio delas formam-se vdrios movi-
mentos relacionados com direitos es-
pecificos ou difusos, entre eles os de
mulheres, negros, ambientais, de po-
vos indigenas etc. O dado mais
marcante do perfodo, contudo, foi o
crescimento de associagdes de produ-
tores rurais, indicando que a parte
agrdria da sociedade vem ganhando
cada vez mais densidade associativa.

Vale ressaltar, entretanto, que o
dinamismo das regides menos desen-
volvidas tem sido maior. Com efeito,
a criagao de novas associagdes, parti-
cularmente as profissionais e de de-
senvolvimento e defesa de direitos, tem
ocorrido de maneira bem mais acele-
rada no Norte e no Nordeste. Tam-
bém se verifica nas regides mais po-
bres um ndmero de associacoes de
defesa de direitos muito acima da
média nacional.

Pequenas organizac¢des

O universo associativo brasileiro
¢ composto de pequenas organizagoes:
76% de todas as registradas em 2002
nio tém empregados e apenas 1,85%
tem mais de cinco empregados.
As mais antigas s3o as que tém maior
nimero de empregados: 62% daquelas
criadas entre 1991 e 2002 ocupam
24% do total de funciondrios. Em con-
traste, apenas 16% de todas as as-
sociagbes que foram criadas antes de
1980 detém 59% dos empregados do
setor. Geograficamente, sdo as regioes

Norte e Nordeste que apresentam pro-
por¢oes médias de associagdes sem em-
pregados superiores 4 média nacional.

A incorporagio das fundagoes e
associagoes ao mercado de trabalho
¢ crescente. Em 2002, esse setor jd
contava com pouco mais de 1,5 milhio
de assalariados. Trata-se de um ndme-
ro de pessoas considerdvel quando
comparado, por exemplo, ao dos ser-
vidores publicos federais na ativa, que
totalizavam cerca de 500 mil funcio-
ndrios no mesmo ano. E mais: o cres-
cimento dos empregados entre 1996
e 2002 foi bastante significativo, da
ordem de 48%, passando de 1 milhdo
para 1,5 milhdo. Este incremento foi
o dobro do observado para o total de
empregados formais inscritos no Ca-
dastro Central de Empresas (Cempre)
do IBGE para o mesmo periodo, que
foi de 24%.

Conselhos municipais

Em sua maioria, estes conselhos
sdo obrigatdrios, mas nem todos sio
deliberativos. Os nao-deliberativos
visam fiscalizar a aplicagio de recursos.

Organizacoes civis — Sdo todas as
formas de organizacao de interesses
coletivos, compreendendo desde
pequenos grupos até grandes coletivi-
dades. Essas organizacdes podem estar
organizadas sob a forma de associacdes,
igrejas, centros comunitarios, ONGs,
sindicatos, partidos politicos etc.
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Todos sdo formados por representan-
tes do poder publico e da sociedade
civil, e alguns incluem grupos ou en-
tidades privadas ligados a politica em
questdo. Os conselhos municipais de
educagdo, por exemplo, tém represen-
tantes dos sindicatos patronais e de tra-
balhadores de entidades privadas, e os
de saide retinem profissionais do setor
e prestadores de servigos ao governo.

Na maioria dos casos, a compo-
sicio dos conselhos ¢ bipartite — me-
tade governo, metade sociedade —,
como € o caso dos conselhos de Assis-
téncia Social ou de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel. Em alguns casos,
a presenca da sociedade ¢ superior a
do governo — como no caso da satde,
em que 50% sdo organizagdes de usud-
rios, 25% do governo e 25% de insti-
tuigdes prestadoras de servico e re-
presentantes de trabalhadores — ou
mesmo com composi¢io exclusiva da
sociedade civil, como é o caso dos
Conselhos Tutelares da Crianga e
do Adolescente.

Dos dez tipos de conselhos iden-
tificados, seis tém atribuicoes relevan-
tes na definigdo de diretrizes para
diferentes politicas, no controle de
gestores, na aprovagio de planos eco-
ndémicos e gerenciais especificos, no
controle da elabora¢io e da execugio
de planos orcamentdrios, no estabele-
cimento de critérios de utilizacao de
doagoes subsidiadas e demais receitas
e, finalmente, na inscri¢io e no con-
trole de entidades prestadoras de ser-
vigos. Os conselhos nio-deliberativos
assessoram e acompanham os planos
de acdo e sua execucio.

Os orcamentos participativos

Os estudos sobre orcamentos
participativos dispoem de poucas in-
formagdes sobre quem de fato partici-
pa deles. E certo, no entanto, que ao
menos em alguns casos mais consoli-
dados existe o envolvimento de diver-
sas associacoes locais, com razodvel
grau de autonomia. Nesse sentido,
duas experiéncias exemplares, em Por-
to Alegre e Belo Horizonte, dio uma
idéia de como ¢ maior, hoje, a partici-
pacio popular no processo de elabo-
ragio de orgamentos municipais.
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Entre 1989 e 2000, na prefeitura
de Porto Alegre, o total de envolvidos
(cidadaos e representantes de organi-
zagbes) na preparagio do or¢amento
participativo saltou de 1.300 para
19.025, o que representa um aumen-
to de 1.363% em dez anos, conforme
aponta o estudo de Souza Santos pu-
blicado em 2002. O crescimento em
Belo Horizonte é da mesma ordem,
apesar de quebras em sua continuidade
devido 2 mudanga politica. No entan-
to, o or¢amento participativo (OP)
volta a ganhar for¢a no momento em
que o governo municipal retoma sua
implementagdo. Este exemplo mostra
como a iniciativa do Executivo ainda
¢ condigao indispensdvel para a exis-
téncia dessa politica de co-gestao.

Quanto ao tipo de organizagio
que deles participam, em Porto Ale-
gre fica evidente, desde o inicio, o papel
relevante das associacoes de morado-
res. Tomando-se os participantes das
assembléias regionais e temdticas, 79%
das pessoas declaravam pertencer a
alguma associa¢ao. Dessas, 50,5%
representavam associagoes de morado-
res. Vinham depois os grupos religio-
sos ou culturais, com cerca de 10%, e
em seguida, com proporgdes aproxi-
madas, outras organizagoes, nesta or-
dem: sindicatos, conselhos populares,
centros comunitdrios, comissoes de

QUADRO1
Organizag¢ao do Sistema Judiciario

rua, comissbes institucionais, clubes
de maies, entidades carnavalescas, clu-
bes esportivos ou recreativos, conse-
lhos institucionais.

2. COMO A ORGANIZACAO
E O FUNCIONAMENTO DO
JUDICIARIO AFETAM O
CONSUMO DOS DIREITOS
CONSTITUCIONAIS?

Organizac¢ao do Sistema
Judiciario

A Carta de 1988 democratizou
0 acesso ao Supremo Tribunal Federal
(STF), aumentando para nove o nu-
mero de agentes com legitimidade
para propor a¢io direta de incons-
titucionalidade, prerrogativa anterior-
mente limitada ao procurador-geral da
Republica. Com o novo texto, os pos-
siveis titulares desse tipo de a¢io
passaram a ser o presidente da Repu-
blica, a mesa diretora do Senado Fe-
deral, a mesa diretora da Cimara dos
Deputados, a mesa da Assembléia
Legislativa, os governadores de esta-
do, o procurador-geral da Republi-
ca, o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB), par-
tidos politicos com representagio no
Congresso Nacional, confedera¢io

| SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL |

!

| l

Superior Tribunal Tribunal Superior
de Justica (STJ) do Trabalho (TST)

Colégio

Juizados

Especiais

Juizes
Federais

Juizes do
Trabalho

Juizados

I I

Tribunal Superior Superior Tribunal
Eleitoral (TSE) Militar (STM)

Juizes Juizes
Eleitorais Militares

Especiais

Criminais

Instituices que ativam/interagem com o Poder Judiciario:

Ministério Pablico

Advocacia Publica (da Unido, dos Estados, dos Municipios, de autarquias)
Defensoria Pdblica

Advocacia Privada




sindical ou entidade de classe de
Ambito nacional.

Ao Superior Tribunal de Justica
foi transferida parte das competéncias
anteriores da corte suprema. A Cons-
tituigao de 1988 também descentra-
lizou a Justica Federal (ver quadro 1) ,
criando os tribunais regionais federais
e os tribunais e juizados estaduais e
do Distrito Federal. Além disso, con-
feriu aos estados a organizagio de sua
justica, cabendo as constituicoes esta-
duais definir a competéncia de seus
respectivos tribunais, mediante lei de
organizagio judicidria de iniciativa do
Tribunal de Justica.

A mais importante inovagiao no
que se refere 2 democratizagao no aces-
so a justica foi, porém, a cria¢o dos
Juizados Especiais. Foram instituidos
em 1984 como Juizados de Pequenas
Causas, pelo Ministério da Desbu-
rocratizagdo — sao anteriores, portan-
to, a nova Constituigao. O surgi-
mento desses érgaos revela um novo
espirito legislativo condizente com a
complexidade da sociedade e atento
a efetividade de direitos , que tam-
bém inspirou a Lei de Agao Civil
Piblica, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, a Lei Antitruste, o Cé-
digo de Defesa do Consumidor e o
Cédigo de Processo Civil.

A demanda por justica e o
funcionamento do Poder
Judiciario

Fatores de ordem socioecon6mica
tém forte efeito sobre a demanda por
justica. Todas as pesquisas modernas
comprovam que os indicadores de de-
senvolvimento socioeconémico expoem
a relago estreita entre o nivel de desen-
volvimento e o volume de processos.

As dificuldades de acesso ao Ju-
dicidrio também constituem um fator
inibidor de plena realizagao da cida-
dania. O desconhecimento dos direi-
tos, por um lado, e, por outro, a per-
cep¢ao do recurso a Justiga como um
recurso a procedimentos caros e len-
tos afastam dos tribunais a maioria
da populagio. Pode-se dizer, sem re-
ceio de exagero, que a maioria dos
brasileiros desconhece por comple-
to a existéncia da justiga estatal a nao

ser quando é compelida a usd-la,
como, por exemplo, nas questdes cri-
minais.

Supremo Tribunal Federal

O numero de processos que che-
garam ao STF nos anos 90 foi propor-
cionalmente muito maior do que o das
cinco décadas anteriores. Entre 1940 e
1990 o total cresce mais de sete vezes.
De 1989 até agosto de 2004, o total se

multiplica mais de cinco vezes.

Juizados Especiais

Apesar das intimeras deficiéncias,
notadamente em sua infra-estrutura
material e de pessoal, esses Juizados
constituem o canal mais importante
para o acesso 2 justica pelos cidadaos
comuns, principalmente os mais hu-
mildes. Mas nao hd nenhum levanta-
mento estatistico confidvel sobre o tra-
balho destas pequenas cortes criadas em
1984 e consagradas por dois dispositi-
vos da Constitui¢ao de 1988.

Ministério Publico

A Constitui¢io de 1988 trans-
formou o Ministério Piblico (MP) em
uma institui¢ao independente, sem
vinculo com nenhum dos outros po-
deres do Estado. Na funcio de
guardido da cidadania, 0 MP tem de-
senvolvido ag¢oes de impacto politico
e social, tanto no que se refere a acao
penal e civica, como também no que
concerne 2 defesa da probidade admi-
nistrativa ¢ da moralidade publica.

Defensoria Publica

O direito a assisténcia juridica
gratuita foi estabelecido como garan-
tia fundamental do cidadao e erigido
a condi¢do de “cldusula pétrea”, pas-
sando assim a constituir um dispo-
sitivo constitucional que nio pode
ser nem revisto nem suprimido
em caso de reforma da Constituicio.
Na prdtica, entretanto, o funciona-
mento desta institui¢ao é bastante
critico e sua estrutura carece de re-
formas radicais.

Acdo direta de

inconstitucionalidade —Acdo conferida
aos poderes Executivo e Legislativo, ao
Conselho da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) ou a partidos com represen-
tacao no Congresso Nacional, dirigida ao
Supremo Tribunal Federal, para demons-
trar a inconstitucionalidade de uma
norma juridica.

O que se conclui das acdes
ligadas a Justica

Todas as caracteristicas de uma
sociedade democrdtica moderna se
encontram na Constitui¢ao brasileira,
ou em legislagdo complementar: liber-
dade de opinido, de organizagdes, de
ir e vir, de crenca, de iniciativa econ6-
mica etc. Sua concretizacio esbarra, no
entanto, em dois grandes obstdculos:
a reduzida capacidade do Estado para
garantir seu usufruto, e os custos do
exercicio desses direitos.

A incapacidade o Estado de asse-
gurar a vigéncia de artigos constitucio-
nais em dreas conflagradas pelo crime e
pelo trfico constitui a expressao méxi-
ma do primeiro obsticulo. O segundo
se manifesta claramente na diferenca
entre os tipos de cidaddos: aqueles que
podem se valer da participagio em con-
selhos comunitdrios e aqueles que s6
dispéem de recursos para se beneficiar
das iniciativas de orcamentos parti-
cipativos. O mesmo ocorre, ainda com
maior forca, em relacao a Justiga, talvez
a arena cfvica em que a estratifica¢io
social produz suas mais graves discrimi-
nagdes. O acesso restrito aos direitos
garantidos pela cidadania continua
sendo a principal marca da descon-
tinuidade social no Brasil.

3. PARA GOVERNAR E NECES-
SARIA A COOPERACAO ENTRE
O EXECUTIVO E O LEGISLATIVO.
E COMO ESTAMOS?

3.1. Presidencialismo de
coalizdo, formacdo de governos
e poderes de agenda

Foi a Republica de 1946 que
inaugurou no Brasil o presidencialismo
de coalizdo: o presidente organizava
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sua base de sustentacao distribuindo
postos na estrutura do Executivo e
verbas or¢amentdrias aos grandes par-
tidos, enquanto estes garantiam os
votos necessdrios a aprovagao do pro-
grama de governo. Mas os partidos do
periodo democrdtico antes de 1964
nio eram disciplinados, o que nio as-
segurava ao presidente o apoio coeso
dos partidos da coalizao de governo
na tramita¢io das matérias de seu in-
teresse. Mas isso muda apds 1988: o
Executivo passa a ser dotado de inu-
meros instrumentos de intervengao nos
trabalhos legislativos e os lideres par-
tiddrios se mostram capazes de disci-
plinar o comportamento de seus mem-
bros em plendrio.

A Constitui¢ao de 1988 mudou
drasticamente as regras que organizam
o processo decisério e determinam a
distribui¢ao de poder entre o Executi-
vo e o Legislativo: ampliou os poderes
do Legislativo, mas manteve todos os
poderes legislativos do presidente.
Além disso, em decorréncia de legis-
lagao especifica, conferiu significati-
vamente mais poderes aos lideres par-
tiddrios e do presidente da Casa que,
em conjunto com os primeiros, exer-
cem rigido controle sobre a agenda
do Legislativo. Os quadros 2 ¢ 3
mostram as diferencas entre os dois pe-
riodos democrdticos no que diz respei-
to aos poderes legislativos do presiden-
te e as prerrogativas procedimentais
dos lideres partiddrios na Cimara
dos Deputados.

A existéncia dessa concentragao
de poderes de agenda nio autoriza a
conclusio de que o chefe do Executi-
vo pode governar de maneira unilate-
ral. Na verdade, os presidentes depen-
dem do Congresso para aprovar sua

Coalizdes (majoritarias) — A pratica
do presidencialismo de coalizao é a norma
no Brasil. Na década de 1990, todos os
governos tiveram apoio pluripartidario
no Legislativo, com a maioria contando
com mais de quatro partidos no
Ministério. Das coalizdes formadas no
periodo, dez em quinze foram majorité-
rias, isto é, somaram partidos cujo
ndimero de cadeiras ficou acima

dos 50% da Camara dos Deputados.
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agenda legislativa e, por isso, precisam
definir uma estratégia de relaciona-
mento com o Legislativo. Duas deci-
soes sao fundamentais: de um lado, a
do presidente, de ceder cargos para os
partidos; de outro, a dos partidos, de
aceitarem fazer parte da base de
apoio ao governo e dessa forma com-
porem coalizdes.

O Brasil tem conseguido mon-
tar governos de coalizao de modo a
garantir o exercicio do poder e a
implementagao da agenda comum do
presidente ¢ do Congresso. Mesmo
quando pelo menos um lider da coa-
lizao anuncia posi¢do contrdria 4 do
governo — “coalizao dividida” —, o que
aconteceu em pouco mais de 10% dos
casos, o que se verifica é que as coali-
zdes sdo fortes o suficiente para fazer
prevalecer a posi¢gao governamental,
como pode ser observado na tabela 2.

3.2. O controle do Executivo
sobre a agenda do Legislativo

A concentragio de poderes
institucionais de agenda no Executi-
vo e a centralizagao do processo
legislativo significam que os membros
do Congresso tém, individualmente,
menor capacidade de influenciar quais,

como e quando as propostas legislativas
serao votadas. A contrapartida disso ¢
que aumenta a importincia do Exe-
cutivo na produgio legal, assim como
a probabilidade de que suas propos-
tas legislativas sejam bem-sucedidas.

A comparagio da produgio
legislativa nos dois periodos demo-
criticos mostra a diferenca entre o
papel do Executivo e do Legislativo.
O gréfico 3 mostra que a média men-
sal de leis com origem no Legislativo
e por ele aprovadas era, na democra-
cia de 1946, muito maior, tendo
declinado substantivamente no perio-
do p6s-88. Em realidade, o Le-
gislativo até 1946 exercia um papel
muito atuante, pois tinha inclusive
iniciativa de lei em matérias orcamen-
tdrias, prerrogativa que foi perdida
com a Constitui¢ao de 1988.

Mas a andlise da produgao
legislativa nacional, todavia, requer
mais do que a verificagao do maior ou
menor predominio do Executivo ao
longo do tempo. E importante avaliar
essa produ¢io do ponto de vista do
assunto e da abrangéncia dessa legis-
lagdo. Utilizando-se da tipologia cria-
da por Taylor-Robinson e Diaz e
publicada em 1999, a qual classifica
os projetos de lei de acordo com seu

QUADRO 2
Poderes de agenda do Executivo — Constituicao de 1946 e 1988
Poderes de agenda do Executivo Constituicdo de 1946 Constituicdo de 1988

Ter iniciativa exclusiva para:
— Projetos de leis administrativas Sim Sim
— Projetos de leis orcamentarias Nao Sim
— Projetos de leis tributarias Nao Sim
Propor emendas constitucionais Néo Sim
Editar medidas provisorias com forca de lei Néo Sim
Editar leis delegadas (sob delegagdo expressa do Congresso) Néo Sim
Solicitar tramitagdo urgente para seus projetos (votagao em 45 dias em cada Casa) Néo Sim
Limitar emendas orcamentarias do Congresso Néo Sim

Fontes: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988, e Constituicdo da Republica dos

Estados Unidos do Brasil, 1946.

QUADRO 3
Prerrogativas dos lideres partidarios, 1946 —1964 e p6s- 1988
Prerrogativas dos lideres 1946-64 Pos-1988*

Determinar a agenda do plenario Nao Sim
Representar todos os membros do partido no Legislativo (bancadas) Nao Sim
Restringir emendas e votacdes em separado Nao Sim
Retirar os projetos das comissées por meio de requerimentos de urgéncia Restrito Amplo
Nomear e substituir membros das comissées Sim Sim

Fontes: Regimentos internos da Camara dos Deputados, 1947,1955 e 1989.
Nota: *As prerrogativas foram implementadas a partir do Regime Interno da Camara — datado de 1989.



nivel de agregacio e seus efeitos, o que
se verifica é que leis de iniciativa do
Executivo tém como assuntos predo-
minantes os de natureza econdmica e
administrativa. Os temas de natureza
social também sio importantes, mas
em patamar inferior aos dois primeiros.
No tocante a seu efeito, a produgio
legal do Executivo ¢ bastante distinta
das leis originadas no Legislativo.
Embora leis neutras ou que produzem
beneficios tenham alta incidéncia, as
onerosas e principalmente as mistas
aparecem de modo sistemdtico.
Quanto a abrangéncia das leis pro-
duzidas pelo Executivo, a grande maio-
ria ¢ nacional, como as produzidas
pelos congressistas. Alids, no que se
refere s leis de origem no Legislativo,
verifica-se que a temdtica da produ-
¢ao oriunda do Parlamento ¢ a social.
Os temas de natureza econdmica e ad-
ministrativa também sdo dreas impor-
tantes de produgio dos congressistas,
mas em niveis significativamente in-
feriores aos de cunho social. Quanto a
seu efeito, as leis originadas no
Legislativo sao quase exclusivamente
benéficas ou neutras. Contrariando o
senso comum, as leis iniciadas pelo
Legislativo sio predominantemente de

GRAFICO3

TABELA 2

Apoio da coalizdo do governo a agenda do Executivo -

votacdes nominais, 1989 — 2004

L Coalizdo unida** Coalizao dividida*** Total
Coalizdo de
governo N° votagdes % de N° votagdes % de N° votagdes % de
Projetos do governo  disciplina***/  Projetos do governo  disciplina***/  Projetos do governo  disciplina****

Samney 2 7 87,8 1 19 8 79,2
Collor 1 48 92,2 15 54,5 63 83,2
Collor 2 8 94,9 1 78,6 9 93,1
Collor 3 - - - -
Itamar 1 22 83,8 9 64,7 31 783
Itamar 2 1 95,1 1 79,2 2 87,1
Itamar 3 3 95,9 1 69,6 4 89,4
FHC 11 85 90,8 9 54,9 94 87,4
FHC 2 218 88,5 1" 61,5 229 87,2
FHCII'1 158 92,1 39 78,2 197 89,3
FHC 11 2 14 93,6 1 65,3 15 91,7
Lula 1 66 96,3 6 70,5 72 94,2
Lula 2 17 89 2 31,3 19 83
Total 647 90,8 96 66,8 743 87,7

Fontes: Centro de Informética e Processamento de Dados do Senado Federal (Prodasen), Camara dos Deputados, Diario do Congresso
Nacional, Banco de Dados Legislativos do Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento (Cebrap).

Notas: * Segundo a indicacdo dos lideres e os votos das bancadas.

** Todos os lideres dos partidos da coalizéo de governo indicam de acordo com a proposta de voto do lider do governo — inclui

casos em que pelo menos um lider libera a bancada.

*** Pelo menos um lider dos partidos da coalizdo de governo se opde a indicacdo de voto do lider do governo.
**** Percentual de votos dos membros dos partidos da coalizéo de governo.

abrangéncia nacional, seguidas do ni-
vel de abrangéncia setorial e local,
muito distante, portanto, da produ-
¢do eminentemente paroquial. (ver
grificos 4 e 5 adiante).

O papel e a agenda dos dois po-
deres na produgio legal podem ser
resumidos da seguinte forma: o

Producao legislativa por origem e governo - Brasil,

1949 - 1964 e 1989 - 2000

16 7

7.8

3,2

2,6

Executivo Legislativo

Periodo 1949-1964

M Orcamentarias**

[] Medidas Provisérias

Executivo Legislativo

Periodo 1989-2000

[TJoutras Leis

Fontes: Prodasen, Camara dos Deputados, Diario do Congresso Nacional.
Notas: * O periodo de regime militar é excluido da comparacdo, tendo em vista as limitacdes institucionais das Casas legislativas.
** Inclui a leis relativas aos pedidos de crédito suplementar fazendo alteracdes na lei orcamentaria durante a sua execugao.

Legislativo tem participagdo pequena
e complementar na iniciativa de ma-
térias que se convertem em leis no pais;
nos raros momentos em que isso
acontece, a legislagio produzida pelos
congressistas ¢ de natureza social,
abrangéncia nacional e gera beneficios
ou ¢ neutra em seus efeitos. O Executi-
vo, por sua vez, define a agenda
legislativa, o que d4 origem a um con-
junto de leis de natureza econdmica e
administrativa, também de abrangéncia
nacional, mas que onera e impde custos
com alguma freqiiéncia.

3.3. O jogo entre poderes
e as medidas provisorias

O poder de editar medidas pro-
visérias (MDPs), concedido pela Cons-
tituicao de 1988 ao Executivo, é o
mais contundente instrumento de in-
tervengdo do presidente no processo
decisério do Legislativo.

Trés fases marcam a histéria do
uso das MPs. No primeiro momento,
logo apés a Carta de 1988, o entdo
presidente José Sarney recorre ao ins-
trumento para legislar sobre assuntos
cuja preméncia, isto é, relevancia e
urgéncia, estiveram longe de obter
comprovag¢io. Com isso, ficou claro
para os atores politicos da época que
o texto constitucional nio definia os
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GRAFICO 4

Numero de leis” por poder e contetudo, 1991 - 2002
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Fontes: Prodasen, Camara dos Deputados, Didrio do Congresso Nacional.

Notas: * Inclui: projetos de lei, leis complementares e emendas constitucionais.
** Ndo estdo computadas 568 leis que foram enviadas como Medidas Provisorias.
*** Inclui: politico, cultural e cientifico-tecnolégico, e ecoldgico.

limites substantivos para a edigao de
MPDs. Cabia ao préprio Executivo es-
tabelecer a urgéncia e relevincia das
MPs editadas, e ao Congresso, aceitd-
las. Ainda durante a presidéncia de
José Sarney, quando este reeditou uma
medida proviséria que nio obtivera
apreciacio congressual no prazo esti-
pulado de 30 dias, formou-se uma
comisso especial no Congresso que se
pronunciou favoravelmente a tese da
reedi¢do, decisao ratificada pelo Supre-
mo Tribunal Federal.

A partir de entdo, até 1993, o
ndmero de reedigdes é pequeno, mes-
mo no ano de 1990, por ocasiao do
Plano Collor. A partir de 1994, duran-
te a implementagdo do Plano Real, o
ndmero de reedigdes cresce e se torna
uma prética de governo (ver grafico 6).

A dltima fase é marcada pela
aprovagio da Emenda Constitucional
n° 32, de setembro de 2001, cujo obje-
tivo foi o de modificar a regulamenta-
¢do em torno da utilizagio e reedigio
das medidas provisérias. Essa altera-
¢io veda MPs em certas matérias e
proibe seu uso na regulamentagio de
reformas constitucionais aprovadas até
a promulgagio da emenda, transfor-
ma sua tramita¢io em bicameral —
com apreciagio separada por cada uma
das casas legislativas — e restringe as
reedigoes. A validade da MP passa a
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ser de 60 dias, sendo permitida ape-
nas uma reedigdo. Porém, o que limi-
ta de fato as reediges ¢ a regra segun-
do a qual, se uma MP nio for apreciada
em até 45 dias de sua publica¢io, en-
trard em regime de urgéncia, subse-
qiientemente em cada uma das casas
do Congresso, impedindo todas as
demais deliberagoes legislativas da
Casa em que estiver tramitando. Isso
significa que, do 46° ao 60° dia de

sua tramita¢o, uma MP nio aprecia-

GRAFICO 5

da bloqueia a pauta legislativa da Ca-
mara ou do Senado, o que representa
um forte incentivo para a sua aprova-
¢ao na primeira edigo.

A alteragao nos procedimentos de
aprovagio das MPs nao alterou o uso que
os governos fizeram desse instrumento
legislativo. Pelo contrdrio, a média
anual de medidas provisérias editadas
aumentou ap6s a Emenda Constitucio-
nal. Ainda que a reedi¢io continua de
MPs nao excluisse a participagio dos par-
lamentares, especialmente nas suas al-
teragdes, os novos procedimentos reque-
rem a discussao e aprovacao das MPs
em plendrio, o que d4 maior visibilida-
de e aumenta a possibilidade de con-
trole publico sobre o processo decisério
no Congresso Nacional.

Em suma, verifica-se que o pre-
sidencialismo de coalizio tem proporcio-
nado condig¢bes de governabilidade,
sendo institucionalmente construido
para favorecer a tramitagdo e a aprova-
¢ao da agenda do Executivo. O siste-
ma nio parece apresentar problemas
de governabilidade, em geral medida
pela capacidade do governo de
implementar sua agenda legislativa.

Em governos recentes o Executi-
vo tem obtido altas taxas de sucesso na
aprovagao de seus projetos de lei.
Verifica-se ainda que sua produgio le-
gal atinge patamares compardveis aos

Numero de leis por poder e abrangéncia, 1991 — 2002
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GRAFICO6

Medidas provisérias originais,” 1998 - 2004
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Fonte: Presidéncia da Republica.
Nota: *N&o inclui as MPs reeditadas.

encontrados em paises de regime
parlamentarista. E a atuagdo do Con-
gresso estd longe de ser irrelevante.
O Legislativo brasileiro influi nas po-
liticas de governo, impondo-lhes mo-
dificagdes e cumprindo o papel
institucional que lhe cabe em qualquer
democracia. Tem também importan-
te papel na formulagio de politicas
sociais, aprovando extensa legislacio
de garantia de direitos em que medi-
das distributivas e paroquiais sio ex-
cecoes. O Legislativo ndo pode, por-
tanto, ser visto como um obstidculo ao
Executivo, na medida em que este
mantém de fato a direcao e a lideran-
ca da agenda legislativa.

O que se pode concluir acerca
da democracia brasileira

Cidadania e participagio dizem
respeito ao conjunto de direitos legal-

mente garantidos a populagao de um
pais e a capacidade dos cidadios de

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Anos

usufruir deles. Em todas as nacoes, os
direitos de cidadania foram sendo ad-
quiridos sucessivamente. O Brasil nao
fugiu a regra. Porém, entre nds existe
a assincronia entre a consagragio de
um direito e a possibilidade real de usu-
frui-lo ou exercé-lo.

Pela descrigao de diversos aspec-
tos da dupla “cidadania e participa-
¢ao”, verifica-se que os problemas
civicos do pais ndo se referem a defi-
nigao de uma agenda de direitos que
devem ser obtidos. Hoje, o catdlogo
de direitos do cidadao brasileiro, ga-
rantidos por estatutos legais consti-
tucionais ou infraconstitucionais, é
amplo. O nucleo da questdo consiste
em preparar o Estado para que con-
siga universalizar o exercicio dos di-
reitos a todos os brasileiros, e criar as
condigbes para que, pela redugiao em
seus custos, o acesso restrito aos di-
reitos nao continue sendo a princi-
pal marca da descontinuidade social
do Brasil.

Cidadania e participacdo
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V - TERRITORIO E NACAO

UM OUTRO BRASIL

cha-se em curso uma nitida mudanga no padrio territorial do Brasil.
Para as geragoes que se habituaram a perceber o pais como uma imensa
imobilidade caracterizada pelo vasto territério, rarefagao populacional
no campo, concentragio urbana e regionalizagdo estdtica, nao ¢ ficil perceber que, a
partir da metade do século XX, com a formagio de grandes novas dreas produtivas,
transformaram-se os padroes de ocupagio e de exploragio econdmica. As dreas de
produgio espalharam-se pelo pais em setores diversificados. E o que serd visto aqui.

Com d4rea territorial de 8,5 milhoes de km?, plataforma maritima de mais
de 4 milhdes de km* e populagio de 185 milhdes de habitantes, o Brasil é
considerado uma das trés grandes “baleias” mundiais em desenvolvimento, jun-
tamente com a China e a India.

Por sua dimensao territorial e diversidade natural, o pafs constitui um dos
maiores ¢ mais diferenciados patriménios naturais do mundo. Contém a maior
floresta tropical do planeta (Amazdnia), uma faixa costeira de 7.367 km, com
resquicios de Mata Atlantica, o maior volume de dgua doce do planeta, amplas
e variadas reservas minerais, além da plataforma maritima, ainda pouco conhe-
cida e explorada.

Do ponto de vista populacional e cultural, possui uma experiéncia valiosa
e um grande potencial. Formado por ragas e etnias diferentes (indigenas, africa-
nos, europeus e asidticos), as miscigenagoes dai derivadas formam uma cultura
rica e multifacetada. O pafs tem o privilégio de manter uma tnica lingua, em-
bora conserve , como desejdvel, toda a diversidade das culturas originais, com
forte influéncia na cozinha, na musica, na literatura, nos costumes e na econo-
mia das diversas regioes.

A partir da segunda metade do século XX, a dinimica de ocupagio do
territério comega a se alterar radicalmente. O crescimento das produgdes in-
dustrial, agricola e mineral, a expansio e melhoria da infra-estrutura (transpor-
tes, energia elétrica, telecomunicagdes), a mudanca da capital para Brasilia, o
acelerado processo de urbanizagdo e a criagao do sistema de incentivos ao desen-
volvimento regional acarretaram uma transformagio das mais profundas no pa-
drio das atividades econémicas — transformagdo que, por sua vez, produziu
desconcentragdo industrial, expansao das fronteiras agropecudria e mineral, cres-
cimento e diversificacio dos servicos.

O resultado de tudo isto foi a modifica¢ao completa do mapa populacional,
social e produtivo do pais, como mostra o grfico 1 adiante.

Nota-se, entdo, o seguinte: embora o Sudeste continue abrigando a mais
forte concentragio de atividades produtivas e de populagdo, em outras regides
do pais vao aparecendo importantes e promissoras dreas de produ¢io em setores
os mais diversificados. O Brasil comega a parecer a0 mesmo tempo mais inte-
grado e mais fragmentado.

Do ponto de vista social, nota-se também o surgimento de um fendmeno
novo: a exclusio deixa de ser marcadamente rural e comega a surgir na zona
urbana e, especialmente nas grandes metrépoles, combina a concentragao da
riqueza com a marginalidade.

Territério e nagao
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1. OS VARIOS BRASIS

Entre 1950 ¢ 2000 a populagao
brasileira mais do que triplicou, su-
bindo de 52 para 170 milhoes de ha-
bitantes. A previsio é que alcance 200
milhdes de habitantes por volta de
2012, embora a queda na taxa de cres-
cimento demogrifico tenha sido con-
tinua nas ultimas décadas.

Nagquele periodo, a distribui¢ao
regional da populagio apresentou
grandes mudangas. Inicialmente, os
movimentos migratérios origindrios
do Nordeste e do estado de Minas
Gerais, regides de ocupagio antiga e
estagnada, se dirigiam 4 cidade do Rio
de Janeiro e ao estado de Sio Paulo.

Nos tltimos trinta anos, as mu-
dangas populacionais aceleraram-se
e apresentaram novas dimensaes.
A regiao Nordeste continuou per-
dendo populagio, mas o fendmeno
ganhou ritmos diferentes em cada
estado. De outra parte, embora con-
tinue sendo o principal destino dos
migrantes brasileiros, o estado de
Sdo Paulo perdeu importincia no
cendrio nacional, em funcio da crise
econdmica, da redugio das oportu-
nidades de trabalho e do aumento
do desemprego (ver tabela 1).

1.1. O acelerado processo de
urbanizacao

No Brasil, a ocupagio do interior
havia seguido, ao longo dos anos, um
padrio de ocupagio extensivo, ou seja,
as comunidades rurais se estabeleciam
em grandes extensoes de terras em que
praticavam uma agricultura de explo-
ra¢iao cada vez mais vasta. Isto era,
naturalmente, heranca de uma tradi-
¢ao colonial. Nesta fase, as cidades
cumpriam o papel de centros politi-
cos e de controle, e nio de centros de
produ¢io ou de consumo, como ocor-
ria nos paises centrais.

A partir do inicio do século XX,
em sintonia com o crescimento da pro-
ducio industrial e ampliagao do mer-
cado nacional, as cidades se expandem.
O grande salto, de fato, ocorreu com
o desenvolvimento da infra-estrutura,
especialmente transportes e energia
elétrica, a partir da administracao de

Juscelino Kubitschek (1956-1961).
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GRAFICO 1

Distribuicao do PIB por regiao, 1970 e 2000

Percentagem

Fontes: Anudrio Estatistico — Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE, 1970) e Contas Nacionais (2000).
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TABELA 1

Evolucao da distribuicao da populagdo - estados e regides
1950, 1970, 2000
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Grandes regides e Unidades da Federacdo

Populacdo residente

1950 1970 2000
Brasil 51.944.397 94.461.969 169.799.170
Regido Norte 1.844.655 4.181.739 12.900.704
Ronddnia 0,07 0,12 0,81
Acre 0,22 0,23 0,33
Amazonas 0,99 1,02 1,66
Roraima 0,03 0,04 0,19
Pard 2,16 2,32 3,65
Amapa 0,07 0,12 0,28
Tocantins 0,57 0,68
Regido Nordeste 17.973.413 28.653.724 47.741.711
Maranh&o 3,05 3,21 3,33
Piauf 2,01 1,84 1,67
Ceard 5,19 4,75 4,38
Rio Grande do Norte 1,86 1,70 1,64
Paraiba 3,30 2,59 2,03
Pernambuco 6,54 5,56 4,66
Alagoas 2,10 1,70 1,66
Sergipe 1,24 0,96 1,05
Bahia 9,31 8,02 7,70
Regido Sudeste 22.548.494 40.324.647 72412411
Minas Gerais 15,06 12,32 10,54
Espirito Santo 1,76 1,71 1,82
Rio de Janeiro 9,00 9,64 8,48
Sao Paulo 17,59 19,01 21,81
Regido Sul 7.840.870 16.676.637 25.107.616
Parand 4,07 7,40 5,63
Santa Catarina 3,00 3,10 3,15
Rio Grande do Sul 8,02 7,15 6,00
Regido Centro-Oeste 1.736.965 4.625.222 11.636.728
Mato Grosso do Sul 1,07 1,22
Mato Grosso 1,01 0,65 1,47
Goids 2,34 2,60 2,95
Distrito Federal 0,58 1,21

Fonte: Censos Demograficos, IBGE.



Essa expansio foi mais expressiva na
regiao Sudeste, por ser a mais popu-
losa e mais desenvolvida do pais.

Entre 1950 e 2000, a populagio
brasileira apresentou uma taxa de cres-
cimento da ordem de 80%. Este fa-
buloso crescimento demogrifico foi
acompanhado de um crescimento
igualmente fantdstico no processo
de urbanizagdo.

1.2. Concentracdo da pobreza

Existem hoje no Brasil 16 aglo-
merag¢des urbanas com mais de 1 mi-
lhao de habitantes, lideradas pelas
megametrépoles de Sao Paulo e Rio de
Janeiro (ver mapa 1). Tal concentragao
populacional, sem o correspondente
crescimento da oferta de infra-estrutu-
ra fisica (moradias, saneamento, trans-
porte publico), social (educacio, sad-
de, lazer), emprego e renda, leva grande
parte da populagio a viver, de maneira
precdria, em favelas ou cortigos, onde
proliferam a miséria, a degradagao hu-
mana e a violéncia.

Mesmo a Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro, que teve sua taxa
de crescimento demogrdfica reduzida
desde a década de 1980 para cerca de
1% ao ano, ainda apresenta um nivel
de expansio elevado (da ordem de 100
mil pessoas ao ano), considerando seu
tamanho e as dificuldades econémi-
cas e sociais do estado.

A administragdo dessas aglome-
racbes urbanas, muitas delas com de-
zenas de municipios, apresenta aos
seus gestores intimeros desafios. Como
essas comunidades englobam vdrios
municipios, e como os municipios, na
legislagdo brasileira, tém um grau de
autonomia bastante acentuado, a ges-
tdo publica dessas aglomeragoes fica
bastante complicada, exigindo um
grande esfor¢o de articulagdo e coope-
racio intergovernamental.

1.3. Ampliacdo da area
metropolitana de Sao Paulo

As mudangas na distribuigao da
inddstria no territério foram desen-
cadeadas pelo crescimento acelerado
da economia verificado a partir de
meados da década de 1960 até o final

MAPA 1

Aglomerag¢des metropolitanas com mais de um milhdo de habitantes, 2000
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Fonte: Censo Demografico (2000) — IBGE.

da década de 1970. Nesse periodo,
todos os estados cresceram, inclusive
o préprio estado de Sio Paulo e sua
drea metropolitana. No entanto, a
maioria dos estados, exceto Rio de Ja-
neiro e Pernambuco, cresceu mais que
Sdo Paulo, favorecendo uma ampla
desconcentra¢ao industrial, viabilizada
pelo deslocamento de investimentos
para outras regides.

A partir da década de 1980, a
crise econdmica e profundas mudancas
tecnoldgicas e organizacionais reduzi-
ram esse movimento e provocaram um
forte processo de reestruturagao da in-
dustria brasileira. Como conseqiién-
cia direta, houve queda no emprego
industrial, que afetou em grande pro-
por¢do a Regido Metropolitana de Sao
Paulo (RMSP). Segundo a Relagao
Anual de Informagdes Sociais (Rais/
Ministério do Trabalho), entre 1986
e 2002, quase 1 milhdo de empregos
industriais desapareceu na Grande Sao
Paulo, enquanto no restante do pais a
reducao foi de cerca de 700 mil em-
pregos no setor.

Analisando a distribui¢io regio-
nal das patentes concedidas no Brasil
no periodo 1999-2001, observa-se

Populagao (2000)

Mais de 10 milhdes (2)
De2ab5miloes  (8)

® Deia2mihdes (6)

que a grande concentragio estava exa-
tamente na drea metropolitana de Sao
Paulo e nas regibes préximas, formando
um verdadeiro corredor entre Sio José
dos Campos e Uberaba, passando pela
drea metropolitana de Sao Paulo, Cam-
pinas, Siao Carlos, Ribeirdo Preto e
dreas préximas, reproduzindo o efeito
de transbordamento e de proximida-
de decorrente dos processos de inova-
¢do. A pesquisa do Ipea Inovacio, pa-
draes tecnoldgicos e desempenho das
firmas industriais brasileiras (ver se¢io
4 do capitulo Inovacdo e Competitivi-
dade), publicada este ano, chega a
conclusdes semelhantes, partindo do
desempenho das firmas industriais
exportadoras em termos de inovagao,

Grau de urbanizacdo —Trata-se

do indice que indica a porcentagem da
populacdo que vive em dreas urbanas.
S&o caracterizadas como “zonas urbanas”
todas as sedes de municipios (cidades)

e todas as sedes de distritos (vilas),
independentemente do nimero de

seus habitantes.
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com base nos dados da Pesquisa In-
dustrial Anual (PIA) e da Pesquisa de
Inovagiao Tecnoldégica na Inddstria

(Pintec), ambas do IBGE.

1.4. Nova rede do centro de
Minas Gerais ao nordeste do
Rio Grande do Sul

Ao mesmo tempo em que se ex-
pandia a industria paulista, o movi-
mento de desconcentragao da produ-
¢io e da populagio resultou na
formagio de uma ampla rede urbano-
industrial que alcangou as regides Su-
deste e Sul do pais, configurando um
poligono cujos vértices sao: Belo Ho-
rizonte, Uberlandia, Londrina, Porto
Alegre, Floriandpolis e Sao José dos
Campos. Nesta extensa drea concen-
tram-se industrias como a metal-me-
cAnica, eletroeletrénica e quimica, que
possuem fortes ligagdes entre si e sdo
capazes de influenciar a constitui¢ao
de redes em fungio da proximidade
ou vizinhanca com outras industrias e
com centros urbanos dotados de ser-
vicos modernos, gerando as chamadas
economias externas e de aglomeracao.
Em conseqtiéncia, entre 1970 e 2000,
a participagdo dos estados de Minas
Gerais, Sao Paulo, Parand, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul, exclui-
da a 4rea metropolitana de Sao Paulo,
foi ampliada de 33% para 48% na

produgio industrial brasileira.

1.5. O novo Nordeste brasileiro

Apesar de seguir o padrao de con-
centra¢io aqui assinalado, a inddstria
se dissemina por todas as regioes bra-
sileiras. No Nordeste, o sistema de
incentivos fiscais administrado pela

Economia de aglomeracdo—Fa
reducdo de custos de producdo em
funcdo das externalidades (vantagens ou
facilidades) proporcionadas pela existéncia
de outras atividades que se situam

nas proximidades (aglomerados).

Sao exemplos a disponibilidade de
mao-de-obra, de produtores de insumos,
comércio, servicos, assisténcia técnica etc.,
concentrados na vizinhanca.
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QUADRO1
Eixo de ciéncia e tecnologia

Em um raio de até 100 km em torno da cidade de S&o Paulo concentram-se 60% da ocupacao
industrial brasileira. A integracao da RMSP com as regides de Campinas, Sao José dos Campos,
Sorocaba e Santos aumenta a importancia econdémica e estratégica dessa mesorregiao na econo-
mia brasileira.

Os municipios de Campinas e Sao José dos Campos possuem uma das mais avangadas infra-
estruturas de ciéncia e tecnologia do pais. Além de importantes universidades como a Unicamp
(Universidade Estadual de Campinas) e o ITA (Instituto Tecnoldgico de Aerondutica), contam com
um conjunto de instituicbes de pesquisa, como o CPgD (Centro de Pesquisa e Desenvolvimento
em Telecomunicacdes), LNLS (Laboratério Nacional de Luz Sincrotron), IAC (Instituto Agrondmi-
co), CTA (Centro Técnico Aeroespacial), amplo mercado de trabalho especializado e uma infra-
estrutura fisica que inclui ainda um crescente transporte aéreo pelo Aeroporto Internacional de
Viracopos, em Campinas. Estes municipios tém também importante base industrial, com grande
presenca de empresas multinacionais e brasileiras de tecnologia, a exemplo da Embraer, em Séo
José dos Campos, IBM, Compag, Rhodia, em Campinas, entre outras. A regido concentra,
portanto, condi¢des muito favoraveis para o desenvolvimento industrial e dos servicos nos seg-

mentos tecnologicamente mais complexos e sofisticados.

Sudene e a melhoria da infra-estrutu-
ra regional permitiram o fortalecimen-
to do setor, que aumentou sua parti-
cipagio na produgio industrial
brasileira de 5,7% para 8,3%, entre
1970 e 2000.

E importante ressaltar que o de-
senvolvimento da agricultura irrigada
estimula a agroindustria em Petrolina
(PE)/Juazeiro (BA) e Mossoré/Acu
(RN), enquanto a expansio da agri-
cultura extensiva de grios nos cerra-
dos poderd facilitar a sua implantagio
em localidades como Imperatriz
(MA), Barreiras (BA), Balsas (MA) e
Uruguf (PI).

QUADRO 2

1.6. O Centro-Oeste e o Norte
do pais

Na regiao Norte destacam-se
dois centros industriais: Manaus e
Belém. O distrito industrial de
Manaus foi constituido por decisio
governamental como parte de uma
estratégia geopolitica de ocupagio da
Amazdnia.

No Centro-Oeste, a cidade de
Goi4nia se mantém como um pélo de
servicos para a atividade agricola da
regido, mas transforma-se continua-
mente, desenvolvendo um parque in-
dustrial mais sélido. O destaque ¢ a

Novas aglomerag¢des industriais no Nordeste

0 impacto do deslocamento de inddstrias para a regido Nordeste nas dltimas décadas pode ser
medido pelo nimero de microrregides que possuem mais de 5 mil pessoas ocupadas na indus-
tria. Elas aumentaram de 10, em 1970, para 26, em 2000. Essas aglomeracdes, que concentram
81% do emprego industrial da regido Nordeste, em 2003, podem ser assim caracterizadas:

Centros industriais urbanos, de dimensdo média, em expansao, que passaram a atrair inves-
timentos em setores industriais leves, especialmente nos segmentos téxtil, de confeccdes,
calcados e produtos alimentares. Concorrem com as grandes capitais nordestinas por apre-
sentar melhoria da infra-estrutura e da oferta de servicos, boas condicdes habitacionais e
salarios ainda menores: Aracaju, Maceid, Jodo Pessoa, Natal, Teresina, Campina Grande e Sao
Luis. Esta capital destaca-se ainda pelo crescimento proporcionado pelos impactos da ferrovia
que aliga a Carajas, pelo movimento de exportacdes (minério, produtos sidertrgicos, graos)
e pelos investimentos atraidos por essa infra-estrutura e pela base exportadora 4 montada.

« Areas industriais de menor dimenso e com maiores limitacdes na oferta de servicos urbanos:
IIhéus-Itabuna, Feira de Santana, Caruaru.

«  Grande unidade industrial isolada: Sobral.




forma¢io de um corredor industrial
entre Goidnia e Andpolis, especializa-
do em produtos farmacéuticos e vete-
rindrios. Com a expansio da agricul-
tura nos cerrados, a agroindustria
também se instala em Campo Gran-
de, Iguatemi e Dourados, no Mato
Grosso do Sul, Sinop, Cuiabd e
Rondonépolis, no Mato Grosso, Rio
Verde e Itumbiara, sem esquecer vdrias
inddstrias na periferia de Brasilia.

1.7. Os trés movimentos
simultaneos da producao
agropecuaria

A dinimica regional da produgio
agropecudria no Brasil pode ser sinte-
tizada em trés grandes movimentos:

+ 0 deslocamento da produgao
pecudria, de graos e de
algodio para a regido dos
cerrados;

- a intensificagdo produtiva
nas regioes mais
desenvolvidas; e

o crescimento das 4reas
irrigadas do Nordeste.

Expansdo da producdo extensiva
nos cerrados

A expansio da produgio agro-
pecudria nos cerrados foi viabilizada
pelas transformagoes tecnoldgicas que
possibilitaram a incorporagao produti-
va dos cerrados a partir da década de
1970 e pela intencionalidade da politi-
ca econémica em termos de constru-
¢do da infra-estrutura e barateamento
da formagao de capital por meio de in-
centivos governamentais.

Para o avango tecnoldgico foi de-
cisiva a participagio da Embrapa, em
conjunto com as universidades, centros
de pesquisa e cooperativas de produto-
res. No que se refere a infra-estrutura,
além da expansio do sistema rodovid-
rio, foi implantada a ferrovia Ferronorte,
ligando Cuiabd a Sao Paulo.

Outra mudanga relevante foi a
introdugio e rdpida expansio da cul-
tura de algodio no estado do Mato
Grosso. Além do crescimento quanti-
tativo, a adaptagao tecnoldgica e cli-
mdtica tem permitido produzir algo-

dao de excelente qualidade. Estd em
curso também a experiéncia inédita de
producdo de algodao colorido, gragas
a0 avango das pesquisas da unidade da
Embrapa de Campina Grande (PB).
Entre 1990 e 2002, o aumento da
participagao de Mato Grosso na pro-
ducio nacional de algodao foi expressi-
vo: o estado saltou de 3% para 53%,
seguido por Goids, que subiu de 3% para
14%. Enquanto isso, a participagao de
Sao Paulo caiu de 27% para 7% e a do
Parand despencou de 48% para 4%.

O mesmo deslocamento na di-
regao centro-oeste e norte do pafs tam-
bém pode ser observado com relagao a
pecudria. O rebanho bovino brasileiro
aumentou de 79 milhées para 185
milhoes de cabegas, entre 1970 e 2002.
Nesse periodo, as participagoes do Cen-
tro-Oeste e do Norte no total nacional
subiram de 22% para 35%, e de 2%
para 16%, respectivamente, enquanto
a do Nordeste caiu de 18% para 13%,
e a do Sudeste de 34% para 21%.

O mesmo dinamismo se observa
nos cerrados nordestinos (Bahia,
Piaui e Maranhio), onde a produgao
de soja expande-se de forma signifi-
cativa. Os cerrados nordestinos pos-
suem caracteristicas produtivas seme-
lhantes as das demais regides de
cerrados, com a vantagem da proximi-
dade da ferrovia Carajds-Sao Luis e do
trecho da ferrovia Norte-Sul e do porto
de S3o Lufs, com menores custos de
transporte, armazenagem e embarque.

Esse movimento da agricultura
indica o afastamento da produgao agri-
cola extensiva e mecanizada, de bens
de menor valor por drea (graos, algo-
dao, pecudria), para as regides de terra
mais barata. Isso fica evidente quando
se compara a participagao na produ-
¢do de graos com a participagiao no
valor da produgio agropecudria e no
emprego. O Centro-Oeste participa-
va no triénio 2000-2002 com 30%
da produgio de graos, com 14% do
valor da produgio agropecudria, e com
apenas 6% do pessoal ocupado.

Em contraste, Sao Paulo partici-
pava com 6% da produgao de graos,
18% do valor da produgao agropecudria,
e 5% do pessoal ocupado. Trata-se de
agriculturas modernas, capitalizadas e
mercantis, mas a diferenca reside na es-

trutura da produgdo. Em sentido opos-
to, caracterizando atraso do setor
agropecudrio, o Nordeste participava
com 15% do valor da produgao
agropecudria, 7% da produgio de graos
e 46% do pessoal ocupado, indicando a
baixa produtividade do setor.

Transformacdes estruturais
da agropecudria nas regides
consolidadas

O deslocamento da agricultura
extensiva da producido de graos, algo-
dao e pecudria para as regides Norte
e Centro-Oeste foi acompanhado de
importantes transformagdes estrutu-
rais na agropecudria do Sudeste.
Em Sio Paulo, hd crescimento da pro-
duc¢io de cana-de-aguicar e laranja,
além de horticultura e fruticultura, si-
nalizando para a opgao por produtos
de maior valor econdmico por drea
plantada, coerentemente com o maior
preco da terra. Em decorréncia, o es-
tado de Sao Paulo reduziu sua partici-
pacdo no valor da produgio de grios,
entre 1970 e 2002, ao contrdrio do que
ocorreu na regiao Sul e principalmente
no Centro-Oeste. Fenémeno semelhan-
te ocorreu em Minas Gerais, Goids e
alguns estados do Sul. Além de ser mais
intensiva (maior produgio por drea
plantada), essa atividade ¢ influencia-
da pela proximidade dos grandes mer-
cados urbanos. No caso de Minas Ge-
rais, também tem destaque a expansio
da produgio de café e leite.

Agricultura extensiva e intensiva —

A agricultura extensiva caracteriza-se por
seu crescimento via incorporacdo de novas
terras ou exigéncia de uma grande
quantidade de terras. Em geral, é pouco
intensiva em tecnologia e insumos
modernos. Sao exemplos a expansao da
producdo de soja e da pecudria de corte.
A agricultura intensiva tem um grande
volume ou valor da producdo por érea,
utiliza tecnologia e insumos modernos e
é, em geral, localizada em terras mais caras
e mais proximas aos grandes mercados.
Sao exemplos a horticultura, a moderna
pecudria leiteira e a fruticultura irrigada.
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O deslocamento da producéao
mineral: Amazo6nia e petréleo
no mar

Historicamente, as atividades de
explora¢ao mineral no Brasil se res-
tringiam ao estado de Minas Gerais.
No restante do territdrio nacional, uma
produ¢io incipiente e dispersa se limi-
tava a atividades simples ou artesanais,
principalmente para a produc¢io de
material para construgdo civil. As ex-
cegdes eram os bens energéticos: o car-
vdo, em Santa Catarina, ¢ o petrdleo,
no Nordeste. Por volta de 1970, a
situagao nao era muito diferente: o es-
tado de Minas Gerais era responsdvel
por 46% do valor da produ¢iao mine-
ral brasileira, seguido pelos demais
estados da regidao Sudeste. Os outros
estados com alguma importincia eram
Santa Catarina (carvio) e Rio Grande
do Norte (petréleo).

Nas dltimas décadas a transfor-
magao foi grande, em conseqiiéncia da
expansdo de novas regides produtoras
de minerais metdlicos no norte do pafs,
em especial o ferro e o aluminio no
estado do Pard, e o petréleo na plata-
forma maritima do estado do Rio de
Janeiro. Em 2000, a participagdo re-
lativa de Minas Gerais no valor da pro-
du¢io mineral havia caido para 13%,
enquanto a do Rio de Janeiro subiu
para 48% e a do Pard para 7%, segui-
dos pelo Rio Grande do Norte com
5% e a Bahia com 4,7%.

1.8. Crescimento e distribuicao
regional dos servicos

As mudancas estruturais da eco-
nomia brasileira nas ultimas décadas,
seguindo os mesmos padroes das eco-
nomias mundiais, tém acarretado o
crescimento dos servicos na formacao da
renda e na consolidagio da ocupagio.
A andlise de dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (Pnad/
IBGE), para os anos de 1976 ¢ 2003,
indica que a participagao dos setores nao
produtores de bens (excluidos, portan-
to, agricultura, mineragao, inddstria e
constru¢ao) na renda total do trabalho
no Brasil subiu de 41% para 70%, en-
quanto a ocupagao da mao-de-obra cres-

ceu de 35% para 60%.
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O crescimento dos servigos ocor-
reu em ritmo acelerado nas dltimas
décadas, seguindo o processo de ur-
baniza¢io. Embora se concentrem nas
metrdpoles, os servicos se expandem
para cidades grandes e médias, o que
¢ facilitado pela melhoria dos trans-
portes, das comunicagbes e da infra-
estrutura urbana em geral.

Os principais pontos de entrada
dos turistas estrangeiros por via aérea
continuam sendo as cidades de Sio
Paulo (40%) e Rio de Janeiro (15%).
No entanto, muitos turistas se deslocam
para outras regioes do pafs, como as ca-
pitais e praias do Nordeste. Vém ga-
nhando importincia as entradas dire-
tas pelo Nordeste (Bahia, Pernambuco,
Ceard), com predominéncia de turis-
tas dos paises mediterrineos (Portu-
gal, Espanha e Itdlia). Entre as 10 ci-
dades mais visitadas no Brasil, quatro
sio do Nordeste (Salvador, Recife,
Fortaleza e Natal). No Sul, predomi-
na a entrada de turistas argentinos,
boa parte por via terrestre, com gran-
de impacto nas praias do Rio Grande
do Sul e de Santa Catarina.

O resultado é muito expressivo
para o setor servigos, considerando-se
que a permanéncia média dos turistas
estrangeiros no pafs ¢ de quinze dias,
com gastos da ordem de US$ 90 por
dia, o que resulta, de acordo com os
dados da Embratur, em uma receita
anual de cerca de US$ 5 bilhoes.

H4 também o turismo interno,
que deve ser contabilizado. Além de
toda a movimentagao por via terrestre,
0s aeroportos nacionais registram um
movimento anual de 30 milhdes de pas-
sageiros, sendo 18% para o Nordeste.
Considerando apenas o turismo aéreo,
o arranjo das operadoras de turismo,
em acordo com as empresas aéreas ¢ 0
sistema hoteleiro, tem ampliado o sis-
tema de pacotes semanais, a precos ade-
quados, permitindo um grande afluxo
de turistas origindrios das regiées Su-
deste e Sul para o Nordeste.

2. INOVACAO E
DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

Os estudos sobre inovagio e
desenvolvimento tecnolégico tém de-

fendido que, em uma sociedade cres-
centemente dominada pelo conheci-
mento, as vantagens baseadas em re-
cursos naturais perdem importincia,
enquanto ganham destaque as vanta-
gens construidas e criadas, centradas
no processo de inovagao. No caso do
Brasil, essa questdo precisa ser quali-
ficada, pela importincia do patri-
moénio natural e pelo recente sucesso
inovativo em setores baseados em re-
cursos naturais (descoberta e extra-
¢ao de petréleo em dguas profundas,
agricultura de cerrados, agricultura
irrigada no semi-drido, dlcool com-
bustivel etc.).

Assim, nio hd nenhuma incom-
patibilidade entre a disponibilidade
de recursos naturais e a necessidade
de inovagio. Ao contrdrio, o que se
busca ¢ potencializar as vantagens
oferecidas pelo patriménio natural
com um tipo de explora¢io economi-
camente eficiente e ambientalmente
sustentdvel, o que somente ¢ possivel
por meio de um esforgo sistemdtico e
prioritdrio de inovagao.

3. O GRANDE DESAFIO

Uma nova politica de desenvol-
vimento regional terd o grande desa-
fio de combinar os interesses da nagao
brasileira com as condicbes colocadas
pelas transformagées decorrentes da
crescente integragio da economia
mundial. A globalizacio e a abertura
da economia tém colocado o aumen-
to da produtividade e da competi-
tividade como prioridades na agao go-
vernamental. Sabe-se que, em geral,
s30 as regides mais desenvolvidas que
detém maior potencial para o aumen-
to da produtividade e da competiti-
vidade. Como, entio, combinar a bus-
ca de eficiéncia com uma maior
eqiiidade regional e social, no contexto
definido pela estudiosa Angela M.
Medeiros Santos em trabalho publi-
cado pelo BNDES em 2001, segundo
o qual, nesse novo periodo técnico-
cientifico-informacional, as escalas,
o tempo e a ciéncia se combinam para
dar uma nova dinimica aos proces-
sos? Este ¢ o desafio bdsico que en-
contrard a politica regional para as
dreas menos desenvolvidas.



Nesse sentido, rever a questao
regional no Brasil evidencia a necessi-
dade de desenvolver um projeto de
médio e longo prazos que tenha como
meta a coesdo social — por meio da
reducio das desigualdades regionais e
sociais —, um melhor ordenamento do
territério e uma visao de estratégia
geopolitica que inclua nossa articula-
¢do com os paises vizinhos.

O segundo aspecto a ser levado
em consideragio diz respeito a inte-
gragao econdémica stricto sensu, ou seja,
integragao econémica entendida como
a relagdo de complementaridade que
se estabelece entre as atividades pro-
dutivas de determinados setores ou
regioes. Essa integragdo provoca a cria-

¢do de cadeias produtivas que refor-
¢am as especializa¢bes regionais e
potencializam o aproveitamento das
vantagens comparativas de cada regido,
a0 mesmo tempo em que favorecem a
integragio técnica e a cooperagao eco-
némica entre setores, empresas e
regides. No entanto, essa integragao
deveria, também, propiciar uma maior
solidariedade entre as regides e esta-
dos, coibindo as guerras fiscais que
vém sendo praticadas no Brasil.

O terceiro aspecto da integragao
¢ o social, compreendido como o pro-
cesso de incorporagao da grande parce-
la da populagdo brasileira a0 mercado
e a padroes dignos de vida. Essa inclu-
$30 s6 se efetivard, de forma plena, quan-

do toda a popula¢io brasileira tiver
acesso aos servigos sociais bdsicos (edu-
cagdo e satde, principalmente), a con-
digbes adequadas de moradia, e opor-
tunidade de trabalho e emprego que
lhe assegure um padrio de renda
compativel com as necessidades bd-
sicas de consumo.

Por fim, a integragao politica é a
base para o refor¢o da solidariedade
nacional e para um projeto de nagio.
Ela pressupbe uma reformulagio do
quadro normativo do sistema federa-
tivo, maior descentralizagio politica
e financeira do governo e o esfor¢o de
envolvimento e incorporagio da so-
ciedade civil na constru¢ao coletiva
da nacio.
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VI — AMAZONIA: DESENVOLVIMENTO

E SOBERANIA

AMAZONIA - NOVAS REALIDADES, NOVOS DESAFIOS

Amazonia brasileira volta as primeiras pdginas dos jornais e revistas,
aos noticidrios da televisio, 2 internet, sob o signo de novas ameagas:
a devastagio da floresta equatorial; a soberania em questao.

O Brasil possui na Amazénia um patriménio natural que tem grandes
possibilidades de valorizagdao e que precisa ser apropriado de forma sustentdvel
econdmica e ambientalmente pelos brasileiros. Com fronteiras geopoliticas
estabelecidas no final dos anos 60, a Amazénia Legal corresponde a 54,4% do
territério nacional. Engloba os estados da regiao Norte e amplas extensoes de
cerrado nos estados de Mato Grosso, Tocantins e Maranhio, onde se expande
atualmente o agronegécio de graos e a pecudria.

A Amazdnia sul-americana equivale a 1/20 da superficie da Terra, e contém
1/5 de toda a dgua doce e 1/3 das florestas tropicais do planeta. Em contrapartida,
abriga apenas 3.5 milésimos da populagio do globo. Trata-se de um dos trés
grandes eldorados naturais contemporineos, e 63,4% de sua drea estao sob
soberania brasileira. O fato de a Amaz6nia sul-americana estar sob soberania de
Estados nacionais a distingue dos outros dois eldorados naturais, os Fundos
Marinhos e a Antdrtida, que sdo espagos nao-regulamentados juridicamente e
partilhados entre as poténcias. Por esta razao, a Amazdnia brasileira adquiriu
um novo significado no contexto da revalorizagao da natureza, tornando-se foco
de interesses mundiais conflitantes.

1. CAMINHOS DO APROVEITAMENTO

A Amazdnia ¢ hoje um desafio nacional e mundial, e, a0 mesmo tempo,
um fator de pressao externa sobre o Brasil. O grande problema que se poe ¢
como utilizar este patriménio para promover o crescimento econémico com
inclusao social, sem destruir a natureza.

As avaliacdes que tém sido realizadas sobre os beneficios da preservagio
da floresta tropical apontam para a necessidade de agir com prudéncia quanto
a0 uso deste patrimdnio para fins econémicos imediatos, em razio do valor
futuro de sua preservagio (ver quadro 1 adiante). No caso da floresta amazo-
nica, estudo publicado pelo Ipea em 1992 jd reconhecia que os ganhos econé-
micos da introdugdo da agropecudria subestimavam as perdas provocadas, pois
nio levavam em conta os beneficios resultantes da preservagao da biodiversidade
e dos servicos ambientais.

Mas infelizmente esses beneficios potenciais da preserva¢io nio entram no
cdlculo econdmico dos agentes que detém, na prética, o poder de decidir pela
nio exploragio imediata. Muito pelo contrdrio: outra pesquisa do Ipea, esta
publicada em 1991, demonstrou que, até o final dos anos 80, os ganhos do
desflorestamento excediam os seus custos gragas ao crédito subsidiado.
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Amazonia Legal — Engloba os estados
da macrorregido Norte (Acre, Amazonas,
Amapa, Para, Rondonia, Roraima e
Tocantins), o estado do Mato Grosso
(macrorregido Centro-Oeste) e parte do
Maranhd&o, a oeste do meridiano de

44° (macrorregido Nordeste). A Amazonia
brasileira passou a ser designada
Amazoénia Legal por meio da Lei
n°.1.806, de 06/01/1953. Essa trans-
formacéo é fruto de um conceito politico
e ndo de um imperativo geografico.

0 conceito € criado para fins de
planejamento econdmico da regido
amazonica. Em 1966, a Lei n® 5.173,

de 27/10/1966 e, posteriormente, 0
Artigo 45 da Lei Complementar n° 31

de 11/10/1977 ampliam os limites da
Amazonia Legal, chegando a sua forma
atual. A area da Amazonia Legal
compreende uma superficie aproximada
de 5.217.423 km?, o que corresponde

a cerca de 61% do territdrio brasileiro.
Pertencem a Amazonia Legal mais de 2/3
das fronteiras terrestres do pais.




A biodiversidade

J4 0 “mercado da vida”, expresso
na questdao da biodiversidade, ¢ ainda
mais complexo, por pelo menos duas
razoes. Primeiramente, porque a di-
versidade da vida é também um feno-
meno humano, pois tem localizagao
geogrifica e formas de apropriagao par-
ticulares, que se manifestam de manei-
ras diferentes em distintas sociedades.
A segunda razao decorre da prépria
Convengao sobre Diversidade Biols-
gica, que dd mais atengio aos riscos e
as necessidades de preservagao da bio-
diversidade mundial do que aos bene-
ficios para os habitantes dos respecti-
vos ecossistemas. Embora a Cipula
da Terra tenha afirmado o direito so-
berano dos Estados para explorar seus
préprios recursos, a afirmagao deste
direito nio foi acompanhada do de-
vido esclarecimento sobre os direitos
de propriedade.

E ficil perceber a importancia da
Amazbnia para o avango da fronteira
da ciéncia, que reside em grande par-
te na biotecnologia. O avanco da pes-

Paises amazonicos ou da

Amazonia — Correspondem a regido
que soma os diferentes paises que
possuem parte da floresta amazonica

em seu territorio, chamada de Amazonia
Continental. Retine Brasil, Bolivia, Peru,
Equador, Coldmbia, Venezuela, Republica
da Guiana, Suriname e Guiana Francesa.

Corredores Ecolégicos ou

de Conservacdo — Um dos projetos
financiados por intermédio do PP-G7
propde uma nova abordagem para a
protecdo da biodiversidade em sete
grandes éreas de floresta tropical
(corredores ou biorregides), localizadas
nas regioes de floresta da Amazonia e

na Mata Atlantica. Trata-se, basicamente,
de definir reas de ligacao entre diferentes
ecossistemas, de forma a impedir o
isolamento desses sistemas e suas
espécies. “Estes corredores incluem dreas
de biodiversidade excepcional e englobam
muitas das dreas protegidas existentes,
incluindo unidades de conservacdo
federais, estaduais e municipais, reservas
particulares e terras indigenas”.

Fonte: MMA.
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QUADRO1
A mercantiliza¢dao da natureza

da acdo isolada do mercado geral.

Em The Great Transformation: The Political and Economic Origins of Our Time (A Grande Transfor-
macao: as origens politicas e econdmicas de nossa época, 1980), Karl Polanyi assinalava que a
comercializagdo da terra, do trabalho e do dinheiro, inexistentes no mercantilismo, eram pré-
condicdo para o surgimento da economia de mercado no século XIX, com a industrializacdo.
Esta subordinou a sociedade, de alguma forma, as suas exigéncias. A rigor, trabalho, terra e
dinheiro ndo sao mercadorias, isto €, objetos produzidos para a venda no mercado. Apesar disso,
por processos que o autor definiu como ficcdo, foram organizados os mercados de trabalho, terra
e dinheiro, os quais foram depois submetidos a regulagdo dos governos para serem protegidos

Atualmente, novas mercadorias ficticias estéo sendo criadas, como é o caso do ar, da diversidade
bioldgica e da 4gua, gerando mercados que buscam ser institucionalizados. E o que se verifica
com a tentativa de implementar formas de governabilidade global sobre o ambiente mediante o
estabelecimento de regimes ambientais globais, caracterizados por sistemas de normas e regras
especificas estabelecidas em acordos multilaterais.

Entre os temas que atualmente sdo objeto de tentativas de regulacdo mundial destacam-se a
Convencao sobre Mudanca Climatica, a Convengéo sobre Diversidade Bioldgica e, mais recente-
mente, as iniciativas para regular o uso da dgua, como a realizacdo em 2003 do 3° Férum Mundial
da Agua, também em Quioto, patrocinado pelas Nacdes Unidas.

quisa experimental acontece in vitro,
com técnicas sofisticadas, nos moder-
nos laboratérios de universidades e
empresas dos paises centrais, princi-
palmente nos Estados Unidos e na
Inglaterra. Mas também se desenvol-
vem em pesquisas de campo, in situ,
no coragao da floresta que contém as
matrizes genéticas, muitas das quais
ainda nio se consegue reproduzir em
laboratério. Por este motivo, as préti-
cas sociais desenvolvidas na Amazdnia
sio condigdo fundamental da pesquisa
in situ, sao fontes de informagao por
seu saber local, facilitam o acesso as
matrizes genéticas e protegem a bio-
diversidade mediante formas diver-
sificadas de sua utilizacao.

Entre os dois extremos da expe-
rimentagdo em laboratério e nas pes-
quisas de campo, hd um hiato concei-
tual. A teoria ni3o tem conseguido
acompanhar a rapidez dos avancos
experimentais. Para a ciéncia, a biodi-
versidade coloca um duplo desafio, o
de descrever e quantificar os estados e
processos bioldgicos, e o de atribuir um
valor i natureza, que até agora era exte-
rior 2 esfera econdmica. Daf os proble-
mas inerentes a valoragao ambiental.

Para a sociedade brasileira, a va-
lorizagao dos recursos genéticos exige
regras de controle sobre seu acesso, que

ainda estio em discussao, além da dis-
tribui¢ao de seus beneficios para a
populagio local. Por enquanto, o aces-
so A biodiversidade ¢ livre, favorece a
“biopirataria” e torna urgente a neces-
sidade de regulagio deste mercado e
do empenho em promover o seu apro-
veitamento com tecnologias avancadas.
Para tanto, a unido dos paises amazo-
nicos ¢ essencial.

O valor crescente da dgua

Ainda incipiente, comega a ga-
nhar corpo o chamado “mercado da
dgua’. Sua valorizacio reside na amea-
ca de escassez decorrente do forte cres-
cimento do consumo, a tal ponto que
a dgua potdvel passou a ser considera-
da como “ouro azul”, e como o prin-
cipal recurso natural, capaz de assu-
mir importincia igual 4 adquirida pelo
petréleo no século XX, e de gerar con-
flitos e guerras no século XXI.

A dgua deve ser por conseguinte
tratada como um bem social, mas tam-
bém como um bem econdmico. As pes-
quisas mostram que muitos paises jd
convivem com a escassez de dgua.
O Canadd, por exemplo, assinou um
contrato com a China para forneci-
mento de dgua por 25 anos. A Tur-
quia construiu uma plataforma seme-



lhante as de petréleo para o abasteci-
mento de navios-tanque com 4gua que
serd vendida a Israel.

2. UM FALSO DILEMA?

A Amazo6nia hoje é realmente mui-
to diferente daquela de 1960. Modelos
desenvolvimentistas e ambientalistas se
sucederam rapidamente na regiio e
ambos deixaram marcas muito pro-
fundas na sociedade e no territério.
O desenvolvimentismo extremado ge-
rou conflitos graves. Por seu lado, o
ambientalismo preservacionista hoje
nao consegue atender as demandas
regionais, nacionais e globais. Este im-
passe atesta a falsa dicotomia desta
polarizagao.

Foram perversos os efeitos sociais
e ambientais gerados pela acelerada
ocupagio da Amazdnia estimulada
pelo Programa de Integragao Nacio-
nal, entre 1965 e 1985. Mas deve-se
reconhecer que essa politica implantou
algumas mudangas estruturais que, de
alguma forma, contribuiram para o
desenvolvimento da regido e que per-
duram até hoje. Entre essas mudan-
gas, podemos citar como principais:

« a concectividade, sobretudo
com redes de comunicacio,
que permitiram estabelecer
relagbes locais-globais em
toda aquela regiao;

« o Pélo Industrial de Manaus,
implantado em plena
economia extrativista, € a
exploragio mineral;

+ as mudancas no
povoamento, que foi
deslocado dos rios para as
estradas e que se caracterizou
por uma intensa
urbanizagio; e

« a sua diversificacao e a sua
organizagio na sociedade,
o que talvez possa ser
considerado como a
mudanga mais marcante
ocorrida naquela regido.

Mas, em um primeiro momen-
to, nem a sociedade nem os estudio-
sos tomaram consciéncia da importin-
cia dessas mudancas. Elas foram

percebidas de forma diversa segundo
os interesses particulares dos diferen-
tes atores sociais.

No plano internacional, a Ama-
zOnia assumiu importincia estratégi-
ca em fungio de seu patrimonio: o das
terras, propriamente dito, e o de seu
fabuloso estoque de natureza, fonte de
vida e capital natural. Este patriménio
deveria ser preservado em beneficio de
todos, por razdes ambientais, econd-
micas e geopoliticas.

No plano nacional a percepgio
dominante que se tinha da Amazonia
ainda era de uma fronteira mével de
recursos, ou seja, uma drea de eventual
expansio da economia, na qual a so-
berania brasileira devia ser garantida.
Porém, enquanto a sociedade brasilei-
ra via a regiao como um espago para o
aproveitamento de novas oportunida-
des, a sociedade regional se organiza-
va para resistir a sua expropriagao.

Nesse instante, a cooperagio in-
ternacional se tornou um novo ator
relevante na regido, por fornecer aju-
da financeira e técnica e estabelecer
parcerias com movimentos sociais, para
interferir na formulagiao e conducio
das politicas regionais. A influéncia da
cooperagdo internacional se manifes-
tou por meio dos vdrios programas
criados neste periodo.

Em face da necessidade de con-
ter o desmatamento e os conflitos so-
ciais, implantou-se o ambientalismo,
que propunha uma ruptura radical
com o modelo histérico de uso do ter-
ritério no pais. O objetivo era conter
a expansdo da fronteira mével, ou seja,
a incorporagao continua de terra e re-
cursos naturais para atividades econd-
micas. Inicialmente, tratava-se de uma
politica essencialmente preservacionista,
que praticamente nio admitia o uso
econémico da natureza.

A partir de 1986, o lancamento
do programa Brasil em Agdo e da pro-
posta de implanta¢ao dos Eixos Nacio-
nais de Integracio e Desenvolvimento —
um painel da diversidade de problemas
e potencialidades regionais — torna-
se um marco na trajetdria regional.
Nagquele ano, na tentativa de ampliar
sua escala de atuagio, os formuladores
de politicas socioambientais propoem
o projeto dos Corredores Ecoldgicos ou

de Conservacdo. Estes corredores sio
grandes extensoes de terra formando
um mosaico de unidades de conserva-
¢do, terras indigenas e reservas flores-
tais privadas, definidas no 4mbito do
PP-G7 (ver sobre o PP-G7 ao final da
subse¢ao 4.3 deste capitulo).

Um novo conflito se instala den-
tro do governo com a proposta dos
Corredores de Transporte, elaborada pelo
Ministério do Planejamento (MPOG)
e o projeto dos Corredores de Conser-
vagao, defendido pelo Ministério do
Meio Ambiente (MMA).

2.1. Mudancas na geografia e
na economia da Amazonia

Nas ultimas décadas a Amazonia
deixou de ser apenas uma drea de fron-
teira a ser ocupada, e conquistou o
status de uma regido propriamente
dita, carente de programas e de poli-
ticas préprias. Vale a pena destacar
algumas dessas mudangas ocorridas na
década de 1990, principalmente no
que toca a0 povoamento e ao uso da
terra, conforme a seguir.

« Acelerado processo de
urbanizac¢io que registrou as
maiores taxas do pafs neste
ponto especifico. Em 2000,
68% da populago da regido
Norte habitavam ntcleos
urbanos, podendo-se
considerar a Amazénia como
uma “floresta urbanizada”.
A continua urbanizacao
reduziu a primazia histérica
de Belém e Manaus, mas nao
modificou o quadro nacional
cldssico: sio cidades
inchadas, incapazes de
oferecer emprego ou
ocupacoes adequadas e
de prover servigos bdsicos
a populagio. Sio, enfim,
redutos onde prolifera a
economia informal.

+ Redugdo da imigracao e
intensificacao das migracoes
inter-regionais. Destacam-se
trés novos corredores de
ocupagao: o da rodovia
Cuiab4-Santarém, o da
estrada Porto Velho-Manaus
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com a BR-174, que
estabelece ligacao desta
cidade com a Venezuela, e o
fluxo do baixo Amazonas

para o Amapd.

« Processo de fragmentagao
territorial com a
multiplica¢do de novos
municipios, incentivada pela
Constituicao de 1988.

Com respeito ao uso da terra, a
emergéncia de novos padrdes se sobre-
poe aos padroes tradicionais. Por um
lado, persiste a reprodugao do ciclo ex-
pansdo da pecudria, da exploragao da
madeira e o desflorestamento, embo-
ra este nao seja mais feito de forma
tdo extensiva e concentre-se, sobretu-
do, nas dreas jd povoadas e em frentes
de expansio localizadas ao longo dos
novos corredores de transporte. Em con-
trapartida, grandes inovagdes se veri-
ficam na regido. Uma delas ¢ a intro-
duc¢io da agricultura capitalizada,
acompanhada da agroinddstria da soja.
Os cerrados do Mato Grosso deixam
de responder isoladamente pela pro-
ducio da soja, com a tendéncia de ex-
pansio em dire¢do aos estados do
Tocantins, Maranhio e Rondénia, nos
cerrados e campos dos estados do
Amazonas e Roraima, assim como em
dreas desmatadas da regido sudeste do
estado do Pard. E também relevante o

Manejo florestal — Corresponde,
segundo o Instituto Nacional de
Pesquisas da Amazonia (Inpa), a “parte
da ciéncia florestal que trata do conjunto
de principios, técnicas e normas que
buscam organizar as acdes necessarias
para ordenar os fatores de producdo

e controlar a sua produtividade e
eficiéncia”. O “manejo florestal susten-
tavel (MFS) é um sistema que combina
producdo com a preservagao e conser-
vacdo”. No MFS, por exemplo, ao
derrubar uma arvore para a comer-
cializacdo de sua madeira, deve haver
previamente o plantio de uma muda
de sua espécie e respeito ao tempo de
sua maturagdo para corte no futuro.

Os produtos de MFS recebem certifica-
cdo de organizagdes independentes

e internacionais, 0 que garante sua
comercializacdo no mercado externo.
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MAPA 1

Soja: produtividade e drea plantada na Amazénia Legal

| Amazénia Legal - Soja - Produtividade e Area Plantada - 2000 I

Fonte: Pesquisa Agricola Municipal — Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE).

Elaboracdo: Claudio Stenner, 2002.

que se verifica em torno de Marabd,
com a melhoria da pecudria com mé-
todos mais intensivos de criagao, con-
forme observa o pesquisador Sergio
Margulis em estudo publicado pelo
Banco Mundial em 2003. Ao lado dos
modernos projetos agroindustriais e
pecudrios crescem também os proje-
tos comunitdrios, j4 em numero su-
perior a trezentos empreendimentos,
impulsionados pelos defensores do
modelo socioambiental. A maioria
dos projetos alternativos nio conse-
guiu sucesso econémico, mas forma-
ram-se alguns embrides de arranjos
produtivos locais.

Por sua vez, a cooperagdo inter-
nacional também se altera. A tendén-
cia dos programas ambientais multila-
terais ¢ transferir o seu comando para
o governo brasileiro numa retirada es-
tratégica dessa posi¢ao. O PP-G7, semi-
imobilizado por trés anos, pretende
retomar suas atividades inserindo-se na
politica governamental que prevé a re-
tomada do crescimento econdmico.

O novo rumo da cooperagio in-
ternacional é patente na atuagio do
Banco Mundial. Ele gradualmente
estd abandonando a fun¢do de gestor
do PP-G7 e voltando 2 sua fungio de
banco, para financiar projetos de ma-

nejo florestal e de sumidouros de car-
bono, de iniciativa de diversos gover-
nos estaduais.

2.2. Tendéncias atuais

Ea parte sul da Amazonia Legal,
representada pelo Mato Grosso, que
constitui o dominio da lavoura
tecnificada. Ela reproduz, nesse esta-
do, padrées de modernizagio do uso
da terra pautados pela tecnologia e
difundidos, com sucesso, no meio ru-
ral brasileiro, a partir da agricultura
mecanizada do Sul e do Sudeste.

Foi o predominio da vegetagao do
cerrado e nio de florestas no Mato
Grosso que facilitou a expansao da la-
voura modernizada da soja nesse esta-
do a partir dos meados dos anos 70, ¢ a
expansio da industria de processamento
de 6leos vegetais na década de 1980.
Este processo marca a passagem de um
perfodo inicial de rdpido deslocamen-
to geogréfico dessa lavoura para o pe-
rfodo atual, de consolidagio e diversi-
ficagao de cultivos. Cabe observar que
o estado do Mato Grosso deverd se
consolidar como o principal produtor
de soja da Amazonia — e talvez do -pais
— com uma diferenga significativa em
relagio aos demais estados da regido.



Mas a soja nio ¢ a unica cultura
que mudou as técnicas de exploracao
em Mato Grosso. Merecem ainda
grande destaque as culturas de arroz e
de algoddo. Técnicas modernas, bem
elaboradas por nossos pesquisadores,
com a ajuda de outras institui¢des,
revolucionaram a produgio de arroz na
regidao. Quanto ao algodio, a revolu-
¢ao foi ainda mais significativa.

E preciso, antes de mais nada,
ressaltar a importincia das agregacoes.
A répida difusdo da cultura do algodao
no Mato Grosso estimula o desenvol-
vimento de um mercado de mdquinas
e insumos, além de infra-estrutura de
transporte e de comercializagdo. Isto
mostra que o elevado custo de produ-
¢a0, nessa regiﬁo, é fartamente compen-
sado pela alta produtividade alcancada
nesta lavoura.

A pecuaria nos cerrados
amazonicos

A expansao da lavoura tecnificada
interage crescentemente com uma
outra vertente, também inovadora,
que ¢ a moderniza¢ao da atividade
pecudria. Ao contrdrio do perfil
especulativo que a marcou na abertu-
ra da fronteira, a pecudria moderna na
Amazodnia é produtiva e lucrativa.

A diminuigdo espacial das pas-
tagens plantadas dos anos 90 revela a
abrangéncia desta prdtica, tanto em
dreas de cerrado quanto de floresta
derrubada. A diminuicao das 4reas
com pastagens nativas e o crescimen-
to das dreas com pastagens plantadas
constituem um trago marcante das
grandes mudangas ocorridas no pa-
drao do uso da terra. A recuperagio
das pastagens gera taxas de retorno
entre 13% e 14 %, em contraposi¢ao
as taxas muito baixas obtidas com a
pecudria tradicional.

Nas dreas consolidadas de ocupa-
¢ao da Amazdnia, duas outras inovacoes
se viabilizaram na década de 1990: a
pequena pecudria leiteira — com taxas
de retorno de cerca de 12% —, e a pecud-
ria de corte em pastagens reformadas.

Grandes empresas do Sul insta-
laram filiais no Pard e em Ronddnia,
para organizar a produgio e distribui-
¢do do leite. Nos municipios do su-

MAPA 2

Areas de pastagens na Amazénia Legal

| Amazénia Legal - Areas de Pastagens Plantadas - 1996 ||

Fonte: Censo Agropecudrio (1996) — IBGE.
Elaboracdo: Claudio Stenner, 2002.

deste do Pard se produz 1 milhio de
litros de leite por dia. Tanto a pecudria
de leite quanto a de corte fortalece-
ram também o comércio de matrizes
e bezerros.

3. OS DESAFIOS DA
MODERNIZACAO

A expansio no cerrado é coman-
dada por grandes conglomerados inter-
nacionais como Bunge, Cargill, ADM,
entre outras, € nacionais, como o gru-
po Maggi. Esta expansdo gera uma for-
ma especial de ordenamento do terri-
tério e cria dreas corporativizadas nas
quais o agronegdcio avanga em ritmo
acelerado.

A demanda deste modo de pro-
duzir expande a produgio e a logistica,
de modo a regular os custos de trans-
porte para exportagao. A busca de sai-
das pelo Norte implicou a constru-
¢do dos terminais portudrios de
Itacoatiara (AM), e Santarém (PA),
este ligado ao porto de Itaqui (MA).
O planejamento da logistica do gru-
po Maggi ¢ bem revelador das dimen-
soes do agronegdcio na Amazonia (ver
mapa 3 adiante).

Do outro lado estd o uso dos re-
cursos naturais e do territério que de-
pende da implementagio de novas for-
mas de aproveitamento econdmico dos
ecossistemas amazdnicos. Nao temos
conhecimento cientifico pleno dos
ecossistemas amazonicos, nem do po-
tencial, nem das tecnologias adequa-
das 4 sua exploragiao. Mas este poten-
cial deve ser visto hoje na imensa escala
da Amazonia sul-americana, e deman-
da um modelo capaz de gerar traba-
lho e riqueza. Sem destruir a floresta.

3.1. Conflitos socioambientais

Os conflitos socioambientais re-
sultam da distribui¢ao desigual das
perdas e dos ganhos. Os ganhos gera-
dos pelas florestas intocadas, por exem-
plo, beneficiam coletividades, que
podem ser a comunidade local, ou
toda a sociedade global, enquanto os
custos (ou perdas monetdrias poten-
ciais) da preservagio da floresta atin-
gem os proprietdrios individualmen-
te. Os conflitos socioambientais na
Amazdnia sio potencializados ou fa-
cilitados em decorréncia dos seguin-
tes fatores:
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MAPA 3
Alogistica do Grupo Maggi
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Fonte: Adaptado de Hermasa S/A apud Carlos Alberto Franco Silva (2003).

Elaboracdo: Geografo Julio César de Almeida Valério.

« fraca presenga do Estado — isto
permite que as disputas
entre agentes sociais sejam
confrontadas & margem da
legislagao vigente e do
processo regulatério do
Estado;

. precdria regulariza¢dio
fundidria — a desordem
fundidria na Amazonia
permite a expansao da
grilagem e dificulta a
execugio de qualquer plano
de ordenamento territorial;
de acordo com o Ministério
do Desenvolvimento
Agrério, existem na
Amazénia legal cerca de 700
mil km?* de terras griladas;

« fiscalizagio deficiente e gestio
ineficaz — é uma das
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conseqiiéncias direta da fraca
presenga do Estado na
regiao;

< articulagio institucional frdgil
— politicas publicas mal
articuladas e contraditdrias
sdo fontes potencializadoras
dos conflitos socioambientais
e podem estimular usos
inconcilidveis das terras e
conflitos entre as destinacoes
pretendidas para os
territérios; é o que Smerald
chama de “planejar em terra
alheia”; e

o demanda internacional — a
demanda internacional por
commodities, aliada a um
cAmbio favordvel, tem
estimulado a expansio da
pecudria de corte e da soja —

o Brasil é, atualmente, o
maior exportador de carne
bovina do mundo; a mesma
observagio vale para a soja.

4. AMEACAS A SOBERANIA?

No contexto de globalizagio, a
geopolitica se fortalece sob nova for-
ma. Trata-se menos da necessidade de
conquistar territérios e mais da énfa-
se em multiplas formas de pressio
para influenciar a tomada de decisao
sobre o uso dos territérios dos Esta-
dos soberanos.

De maneira velada, cria-se a possi-
bilidade de intervengiao em nome do
bem comum. S3o duas as formas pelas
quais as limita¢bes a soberania podem
se manifestar:

« adesio a acordos
internacionais; e

- aceitagio, nestes acordos, de
condicoes estabelecidas em
financiamentos externos e na
cooperagao internacional.

4.1. LimitagOes aceitas por
ratificacdo de acordos
internacionais

Agendas internacionais consti-
tuem um dos mais fortes instrumen-
tos de coer¢io no mundo contempo-
rineo. Estas agendas definem o que
serd e o que ndo serd discutido. No caso
do meio ambiente, trata-se de estabe-
lecer as regras de um monitoramento
global do planeta a partir de decisoes
dos governos em féruns das nagoes.

o Meio ambiente e
desenvolvimento — Esta foi a
preocupagio do Relatério
Bundtland (1983/87),
denominado Nosso Futuro
Comum, elaborado por uma
comissao independente a
pedido da Secretdria Geral
das Nagoes Unidas.

Ele defende o conceito de
desenvolvimento sustentdvel e
preconiza a necessidade do
estabelecimento de um
sistema econdmico
internacional mais

equilibrado.



QUADRO 2

Discursos, opinides e tentativas de ingeréncia

Difundidos pela midia internacional, discursos e opinioes sobre a floresta tém forte impacto e
tentam fundamentar a tese de uma ingeréncia externa na Amazonia. O Brasil aparece como vildo
ambiental e questiona-se sua capacidade de manter uma Amazonia sustentdvel. A tentativa de
criar uma soberania compartilhada da Amazénia, ou mesmo uma soberania global, é o cerne desta
presséo, tal como se pode deduzir das declaracdes abaixo:

" Se os paises subdesenvolvidos ndo consequem pagar suas dividas externas, que vendam suas
riquezas, seus territcrios e suas fabricas", Margareth Tatcher, primeira-ministra britanica, 1983.

" Ao contrario do que os brasileiros pensam, a Amazénia ndo é deles, mas de todos nds”, Al Gore,
senador e vice-presidente dos Estados Unidos, 1989.

" O Brasil precisa aceitar uma soberania relativa sobre a Amazénia”, Francois Mitterrand, presidente

da Franca, 1989.

“0 Brasil deve delegar parte dos seus direitos sobre a Amazonia aos organismos internacionais
competentes”, Mikhail Gorbachev, presidente da entdo Unido Soviética, 1992.

“A Amazdnia é um patriménio da humanidade. A posse dessa imensa drea pelos paises (amazd-
nicos) é meramente circunstancial”, Conselho Mundial de Igrejas Cristas, Genebra, 1992.

- Aquecimento da atmosfera —
Diz respeito a2 camada de
ozdnio e ao efeito estufa.
A partir da descoberta da
camada de ozdnio,
originou-se o Protocolo de
Montreal (1992), com o
intuito de reduzir a
produgio global de cloro-
fldor-carbono, largamente
utilizado na inddstria e
principal causador da
destrui¢io de ozonio na
estratosfera.

o Biodiversidade — Define
que os paises detentores de
biodiversidade tém direitos
sobre produtos desenvolvidos
a partir dela por outros
paises.

A Conferéncia para o Ambiente
Global e Resposta Humana para o
Desenvolvimento Sustentdvel (Téquio,
setembro de 1989) retomou os trés te-
mas. Em seguida, manifestagoes toma-
ram corpo na Cdpula Mundial da Ter-
ra, realizada no Rio de Janeiro em 1992.
Oficialmente chamada de Conferéncia
das Nag¢oes Unidas para o Meio Ambi-
ente e o Desenvolvimento, e mais co-
nhecida como Eco-92, foi a mais im-
portante tentativa de promover o
desenvolvimento e conter a destruicao
do meio ambiente.

O conceito de desenvolvimento sus-
tentdvel (Brundtland, 1987) foi ampla-
mente difundido, incorporado pelas
Nag6es Unidas e demais organismos in-
ternacionais. Mas nio ¢ um conceito
claro. Ele foi enderegado sobretudo aos
paises periféricos, como tentativa de con-
ter a disseminagdo do padrio de consu-
mo dos centros desenvolvidos em seus
territérios. Esta interpretagio fica mui-
to evidente quando se tenta impor a
contengio do crescimento demogrifico
dos paises periféricos, quando se obser-
va a énfase colocada em alternativas de
desenvolvimento baseado em empreen-
dimentos de pequena escala, suposta-
mente capazes de fixar a populagio do
campo, e, certamente, de impedir a emi-
gragdo para os paises do Norte.

4.2. Restricdes

A ingeréncia ¢ patente na Ama-
zonia. Ela se manifesta por meio de
intensa veiculagao de opinides na
midia internacional, da ajuda econd-
mica e da cooperagio de outros gover-
nos e organizacoes que influenciaram
em mudangas na politica regional a
partir de meados da década de 1980.
Essas mudangas acarretaram novos
modos de posse e uso do territdrio.

Pressbes nacionais e principal-
mente internacionais, oficiais ou nio,
se intensificaram em meados da déca-

da de 1980, quando as imagens das
queimadas na Amazdnia causaram
grande impacto. O ano de 1989, por
sua vez, foi um apogeu nessas pressoes,
em razio da repercussio mundial do
assassinato do lider seringueiro Chico
Mendes, ocorrido em dezembro de
1988. Sua morte acrescentou uma di-
mensio social ao debate em torno do
desmatamento na regido. Ela deu visi-
bilidade a luta politica de outros seg-
mentos sociais, como os povos indige-
nas e comunidades ribeirinhas, que
sobrevivem do uso dos recursos na-
turais renovdveis e precisam defender
seus territérios do avango de pecua-
ristas e madeireiras.

A partir de entdo, conservagiao
ambiental e preservagio da cultura
indigena tornaram-se indissocidveis.
A reivindicagao de seringueiros e in-
dios por seus préprios territdrios foi
recontextualizada, a luz da preocupa-
¢ao mundial em torno da conservagio
ambiental, que apoiou novas formas
de legitimagio do poder no interior
do territério nacional.

4.3. A ajuda econdmica

O Banco Mundial foi a primeira
instituigao internacional a estabelecer
politicas explicitas de limitagoes a ris-
cos ambientais nos projetos que finan-
cia. Em resposta a pressdes internas e
externas, o Brasil tomou também uma
série de medidas institucionais que se
sucederam rapidamente. Elas culmi-
nam com a criagio do Instituto Brasi-

leiro do Meio Ambiente e dos Recur-

Relatério Brundtland —Trata-se de
documento elaborado pela Comissao
Mundial Sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento das Nacoes Unidas,
entdo chefiada pela primeira-ministra

da Noruega, Gro Harlem Brundtland.

Foi publicado em 1987 com o titulo
Nosso Futuro Comum. Define a necessi-
dade de um desenvolvimento sustentavel,
ou seja, de um avango econdmico e social
que ndo esgote ou comprometa 0s
recursos naturais do planeta e viabilize
sua continuidade para as geragoes futuras.
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sos Naturais Renovdveis (Ibama) em
1989, do Ministério do Meio Ambi-
ente em 1993, e com a aceitagao de
dois programas de ajuda econémi-
ca, ambos sob a lideranca do Banco
Mundial.

O Programa Nacional de Meio
Ambiente (PNMA), de 1990/91, rece-
beu como empréstimo US$ 17 milhoes
do Banco Mundial para execu¢io de
acoes que resultassem em uma melhor
gestao ambiental. A influéncia do
PNMA tornou-se extremamente sig-
nificativa na medida em que permitiu
a contratagio de grande nimero de
técnicos, particularmente no Minis-
tério do Meio Ambiente, que fortale-
ceram concepgdes e agdes para a pre-
servacio ambiental.

O Programa Piloto Para Protegio
das Florestas Tropicais Brasileiras (PP-
G7) ao longo da década de 1980 tor-
nou-se o mais importante instrumen-
to de ingeréncia nas atividades de
preservagio ambiental. O maior con-
tribuinte do PP-G7 ¢ a Alemanha, que
entra com quase 50% das contribui-
¢oes, seguida pela Unido Européia e pelo
préprio Brasil — como contrapartida —
e pela Inglaterra, mas a partir de 1997,
o desembolso para os projetos vem
gradativamente decrescendo e, em
2003, representou menos da metade
do total de recursos. Desse montante,
grande parte permanece sem investi-
mento ou ¢ gasta com a prépria estru-
tura burocrdtica do banco referente ao
PP-G7, revelando a intengao do Ban-
co Mundial em passar a responsabili-

dade para o Brasil.

4.4. O papel da cooperacao
internacional

Na Amazodnia, os interesses mun-
diais em ciéncia e tecnologia exercem
pressoes sob diferentes formas. A mais
comum ¢ a oficial, explicita, constitui-
da de parcerias entre comunidades ci-
entificas institucionalizadas pelos go-
vernos dos parceiros, tanto em grandes
projetos multilaterais quanto em pro-
jetos bilaterais. Outras iniciativas nio
tém cunho oficial e se traduzem em
projetos para prote¢io da natureza,
mas que envolvem a participacio de
pesquisadores. Incluem desde a¢oes

62 Brasil: o estado de uma nagédo

financiadas por agéncias de desenvol-
vimento e bancos estrangeiros até doa-
gOes para projetos comunitdrios.

A pressao institucionalizada de
comunidades cientificas tem ligagio
estreita com a cooperagio internacio-
nal. E dificil obter informacio e ana-
lisar pressdes advindas dos projetos
bilaterais entre pesquisadores de ins-
tituigbes nacionais e estrangeiras, de-
vido ao seu grande nimero, diversida-
de de temas e fragmentagao geogrifica.
Ao que tudo indica, a maioria dessas
pressoes estd ligada a interesses legiti-
mos dos pesquisadores.

J4 os grandes projetos multilate-
rais tém o objetivo explicito de am-
pliar a informagio e o conhecimento
sobre o meio ambiente amazénico
para beneficio do planeta. Mas sao
também instrumentos de influéncia
dos parceiros internacionais, que exer-
cem pressdes por dois elementos asso-
ciados: o financiamento da pesquisa,
extremamente sedutor em um pafs que
carece de recursos para esse fim, e a
imposigao da agenda cientifica inter-
nacional na Amazdnia, que ¢ assegu-
rada pela drea de pesquisa e o tema de
cada projeto.

A cooperacao cientifica

No campo da cooperagio
cientifica, dois grandes projetos mul-
tilaterais se destacam: o PP-G7, jd
mencionado e o LBA (Large Scale
Biosphere Atmosphere Experiment in
the Amazon). Em ambos, apesar da
multilateralidade, a lideranca € dos
Estados Unidos. O PP-G7 incluiu em
seus multiplos componentes o Sub-
programa de Ciéncia e Tecnologia com
dois projetos, o de Centros de Ciéncia
(CCs) e os Projetos de Pesquisa
Dirigida (PPDs), cujo objetivo inicial
era promover a geragio e a disse-
minagio de conhecimentos cientificos
e tecnoldgicos relevantes para a con-
servacio e o desenvolvimento na re-
gido amazodnica.

O Subprograma de Ciéncia
e Tecnologia foi coordenado pela Se-
cretaria Técnica do Ministério da Cién-
cia e Tecnologia e teve parceria com a
Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep). Foi um dos projetos que mais

rapidamente executou as atividades
previstas e utilizou os recursos alocados.

O objetivo dos investimentos nos
Centros de Ciéncia foi o fortalecimen-
to institucional, com a melhoria de
infra-estrutura e do planejamento es-
tratégico em duas institui¢des, o Ins-
tituto Nacional de Pesquisas da Ama-
zébnia (Inpa) e o Museu Paraense
Emilio Goeldi (Mpeg). Em 1999 o
projeto foi considerado concluido.

Os Centros de Ciéncia foram
bem-sucedidos e permitiram ampliar
o niimero de seus doutores, sua produ-
¢do e parcerias, levando-os a alcangar
um padrio cientifico de nivel inter-
nacional, mas os Projetos de Pesquisa
Dirigida ndo tiveram o mesmo éxito,
em grande parte pela falta de inova-
¢ao e de integragdo com os objetivos
do PP-G7, o que ensejou reclamagio
continua dos doadores de recursos.

Em face disso, o Banco Mundial
define em 2001 uma nova estratégia
para o PP-G7, com vistas a sua segun-
da fase. A nova estratégia reconhece as
grandes mudangas promovidas nas
politicas brasileiras relacionadas com
as florestas e tem dois pontos bdsicos:
a) reduz a énfase preservacionista e
reconhece a importincia do desenvol-
vimento das populacdes que vivem na
floresta; e &) enfatiza a descentralizagao
e passa a envolver nio apenas as
ONGs, mas também os estados, mu-
nicipios e o setor privado.

O segundo grande projeto mul-
tilateral de coopera¢do internacional,
o LBA, foi iniciado sé recentemente.
O LBA consolida o processo de
globalizagao da pesquisa na Amazonia.
O mais flagrante elemento desse pro-
cesso ¢é o programa sobre mudangas
globais no meio ambiente (Global
Environmental Change) comandado
pelo Conselho Internacional de Unides
Cientificas (International Council of
Scientific Unions — Icsu). Esse progra-
ma enfatiza pesquisas sobre o meio
ambiente e a biodiversidade, mas pas-
sou depois a incorporar também a di-
mensio humana.

Pesquisas conduzidas em 4mbito
global por meio de parcerias consti-
tuem, sem duvida, uma inova¢io ne-
cessdria ao avan¢o no conhecimento so-
bre o planeta. Mas duas questdes devem



ser colocadas, do ponto de vista dos
interesses nacionais, em razao da ori-
gem dos financiamentos e da imposi-
¢ao dos temas: a fragmentagio das
pesquisas ¢ maior em virtude da abran-
géncia regional e de temas pesquisados,
e os pesquisadores envolvidos nessas
parcerias sao engajados em projetos glo-
bais, nem sempre coincidentes com os
respectivos interesses nacionais.

Enfim, a cooperagdo internacio-
nal é hoje imprescindivel para o desen-
volvimento da ciéncia e da tecnologia
na Amaz6nia, como acontece, alids, em
muitos outros paises. No Brasil, porém,
adquiriu autonomia excessiva, em vir-
tude de deficiéncias na negociagdo
sobre as prioridades e as condigoes de
financiamento. E indispensével, por-
tanto, compatibilizar a estratégia de
participagdo da comunidade cientifica
internacional com o desenvolvimento
de projetos também de interesse do
Brasil e de suas instituicoes.

4.5. A reativacdo e a defesa das
fronteiras politicas

As relagoes transfronteiricas sao
tema prioritdrio para o Brasil, parti-
cularmente na Amazo6nia. Fronteiras
s30 zonas de instabilidade e foco poten-
cial de conflitos gerados pelas popula-
¢oes locais ou por pressdes externas.
A multiplicidade de atores e de redes
técnicas e politicas que nelas atuam
representam desafios concretos a sobe-
rania dos Estados. Tais desafios sao par-
ticularmente inquietantes na fronteira
amazonica, a mais extensa do pafs, dis-
tante do centro de poder nacional e de
dificil acesso. Todos sio empecilhos
importantes ao seu controle, sobretu-
do quando novos atores econdmicos,
sociais e politicos, com interesses diver-
sos, em grande parte ilegais, nela encon-
tram terreno fértil para atuar.

Uma grande concentragio de ex-
tensas Areas Protegidas ao longo das
fronteiras, muitas vezes com a sobre-
posigao de Terras Indigenas e Unida-
des de Conservagao, agrega novos pro-
blemas para o controle fronteirigo e
para a defesa nacional. Este fato gera
conflitos entre trés jurisdigdes que se
justapdem no territdrio: a de estados,
a de municipios e a federal. Essa sobre-

TABELA1

Municipios com areas federais e/ou estaduais protegidas na

Amazébnia Legal, 1996

Unidades da Federagao Numero de municipios

Municipios com terras indigenas
e/ou unidades de conservagdo

Participacdo de municipios com éreas
de legislacao especial/Total

1995

(@)

Amazonas 62
Pard 128
Rondénia 40
Acre 22
Roraima 8
Amapé 15
Maranh&o 109
Tocantins 123
Mato Grosso 17
Amazonia Legal 624

1996 (b/a)
(b) (%)
50 80,6
47 36,7
25 62,5
16 72,7

8 100
10 66,6
20 18,3
20 16,3
43 36,7

244 39,1

Fontes: Anuario Estatistico do Brasil (1995) e Arquivo Grafico de Areas Especiais (atualizado entre abril/maio de 1996),IBGE/DGC/Detre

(arquivo atualizado em dezembro de 1995).

posi¢do ¢ ditada pela legislagao que
regula as dreas protegidas. Esse con-
flito, contudo, nio incide uniforme-
mente na regido, conforme mostra a
tabela 1.

A tabela evidencia as desigual-
dades, com destaque para os estados
de Roraima, Amazonas e Acre, nos
quais mais de 70% dos municipios
encontram-se sob dreas de legislacao
especial. A similaridade nos perfodos
da demarcagio de terras indigenas e
de unidades de conservacio na Ama-
zbdnia revela o crescimento da verten-
te ambientalista.

Em 2002, a distribui¢ao espacial
das terras indigenas e unidades de con-
servacao no territério amazénico de-
senha um grande arco de protecio le-
gal ao longo da fronteira politica
nacional, que parte de Rondénia, passa
pelo Acre, Amazonas, Roraima, Pard e
alcanca o Amapd. Essa nova e imensa
malha territorial torna-se, assim, uma
questao de importincia interna e ex-
terna, de enorme valor estratégico nas
relacdes do Brasil com a América La-
tina e o mundo.

Com efeito, algumas das terras
indigenas delimitadas na Amazénia
brasileira envolvem territérios trans-
fronteiricos na Venezuela, Colémbia e
Peru, o que empresta a questao indige-
na um sentido nio apenas nacional,
mas sul-americano e mundial, quanto
ao patriménio ambiental e cultural.
A Amazdnia torna-se, assim, sujeita nao
s6 a pressoes resultantes da tensao ca-
racteristica das relagdes estabelecidas no
interior da Federagio brasileira, como
de pressoes politicas e econémicas in-

Unidades de Conservacao (UCs) —
Sdo as areas destinadas a preservacao
regulamentadas pelo Conselho Nacional
de Unidade de Conservacao (Snuc),
coordenado pelo Ibama, que é o
principal 6rgéo executor da politica
ambiental brasileira no nivel federal.

As UCs sao divididas em dois grandes
grupos: /) as de protecao integral,

que se destinam exclusivamente a
conservacao e pesquisa e podem ser

os Parques Nacionais (Parnas), as
Reservas Bioldgicas (Rebios), as Reservas
Ecoldgicas (Resecs), as Estacdes Ecoldgi-
cas (Esecs) e os Refugios da Vida Silvestre
(RVS, éreas de protecao integral que
podem ser de propriedade publica ou
privada); e /i) as de uso sustentavel, nas
quais é permitida a exploracéo racional e
controlada, que podem ser Areas de
Protecdo Ambiental (Apas), Florestas
Nacionais (Flonas), Areas de Relevante
Interesse Ecoldgico (Aries) e Reservas
Extrativistas (Resexs). Além dessas
categorias, existem as Reservas Particula-
res do Patrimonio Natural (RPPNs,
propriedades privadas transformadas em
area de protecédo por desejo voluntario
do proprietério). No inicio de 2005,

o Ministério do Meio Ambiente, por
intermédio do Ibama, administrava 256
UCs, de todos os tipos, somando 45
milhdes de hectares. Além dessas UCs,
contabilizava a existéncia de 364
Reservas Particulares do Patrimonio
Natural e outros 22 milhdes de hectares
de areas de protecdo administradas
pelos governos estaduais. (dados de
area, ver site do Ibama)
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ternacionais em favor da conservacgao
do meio ambiente.

Nas fronteiras internacionais, tais
restri¢coes sao decorréncia de fatores
externos, como o tréfico de drogas e
convulsdes politicas nos paises vizi-
nhos, nos quais ¢ crescente a presenga
militar dos Estados Unidos e também
da Unido Européia. H4 ainda os fato-
res e conflitos internos, provocados
pela justaposi¢ao de ordens adminis-
trativas, pela extensdo de 4reas prote-
gidas excluidas do circuito produtivo
e das muitas sob autonomia dos gru-
pos indigenas (ver mapa 4).

As Forgas Armadas tém um pa-
pel fundamental no controle das fron-
teiras. Seus instrumentos mais impor-
tantes para isso sio o Projeto Sipam/
Sivam, recém-desmembrado, e o Pro-
grama Calha Norte, que apesar de suas
dificuldades tem sido em grande parte
responsdvel pela presenga constante do
Estado brasileiro na Amazé6nia Seten-
trional. O papel do Calha Norte foi
recentemente — em 2001 — resgatado
com nova abordagem. Também impor-
tante ¢ a iniciativa para integragio da
Amazonia sul-americana, assim como
as operagdes conjuntas da Policia Fe-
deral e da Receita Federal no controle
das fronteiras.

5. O QUE E PRECISO PARA
ALCANCAR UM NOVO
PADRAO DE
DESENVOLVIMENTO?

A despeito de ter contribuido para
incutir em todos os grupos sociais a im-
portancia do cuidado com o meio am-
biente na Amazdnia, assim como da
producao da legislagao necessdria, o
ambientalismo nao solucionou o proble-
ma do desflorestamento, nem promo-
veu o uso adequado da floresta. Apés
quinze anos de dominincia dessa es-
tratégia, o saldo de seu desempenho
merece uma andlise mais demorada.

As dificuldades do ambientalismo
se devem 2 sua incapacidade de gerar
emprego e renda, ou de melhorar sua
distribui¢do. Se o desenvolvimentismo
foi perverso, e se o seu antidoto nio foi
capaz de solucionar os grandes confli-
tos, 0 que fazer, entdo?
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MAPA 4
Amazonia Legal: faixa de fronteira

Colémbia

| Amazdnia Legal - Faixa de Fronteira - 2003

Faixa de Fronisira (150 Km)

- Linha do 150 Km do imie intemacional
Cidades Gbmeas

Municipics parciaiments contidos

Municgpios totalmente cortidos

Fonte: IBGE.
Elaboragdo: Claudio Stenner.

Todos os segmentos da popula-
¢ao regional ouvidos diretamente em
campo, demandam, em primeiro lu-
gar, a presenca do Estado, e, em se-
gundo, o zoneamento ecoldgico-eco-
némico como solugdes possiveis para
os atuais conflitos. Cientes desta situa-
¢do, as autoridades governamentais
querem adotar algumas iniciativas
importantes, entre as quais merecem
destaque:

o Plano Amazénia Sustentdvel
(PAS) — E um programa que
insere a varidvel ambiental
nas politicas publicas
setoriais para compatibilizar
crescimento econdmico,
inclusdo social e conservacgao
ambiental. Este PAS engloba
0s cinco itens seguintes:

- produgio sustentdvel com
tecnologia inovadora;

. inclusao social;

. gestdo ambiental e
ordenamento do
territdrio;

- infra-estrutura para o
desenvolvimento; e

- novo padrio de
financiamento.

« Plano de Acio para a
Prevencio e Controle do
Desmatamento — Este
programa tem como objetivo
promover a redugio das taxas
de desmatamento na
Amazénia por meio de agdes
integradas.

« Plano da Estrada BR-163
Sustentdvel — Solugao para a
estrada Cuiabd-Santarém.

« Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional —
O principio bdsico deste
subprograma ¢ incorporar
uma visao nacional a
formulagao de politicas

regionais

E chega-se 4 conclusio deste ca-
pitulo com algumas decises de card-
ter muito concreto para a solugio de
problemas também muito concretos
que perturbam a realidade do pro-
blema da Amazénia. E, ao final, cum-
pre deixar claro que a estratégia essen-
cial e decisiva para o desenvolvimento



sustentdvel da regido amazdnica serd
o investimento maci¢o em ciéncia
e tecnologia.

O foco da estratégia de desenvol-
vimento cientifico e tecnoldgico para a
Amazonia deve estar voltado para a cons-
titui¢ao de cadeias tecnoprodutivas,
baseadas na biodiversidade, dadas as

possibilidades que seu aproveitamento
apresenta para gerar riqueza e inclu-
sio social sem destruir a natureza.
Este aproveitamento pode se dissemi-
nar por toda a regido (ver gréfico 1)
e envolver as comunidades que habi-
tam as extensoes florestais e as fron-
teiras politicas.

GRAFICO 1

Distribuicdo das instituicoes de C&T, 2004

80 1 [ Privada

70 -+ — ] [7] Municipal
B Estadual

60 B rFederal

50 A

40 A

30 A

20 A

10 | i_l I_|

' N
0 A -]
AM PA MT MA AC AP RR TO

Fonte: Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) - Programa de Informacdo para a Gestao de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo do
Instituto Brasileiro de Informacéo em Ciéncia e Tecnologia (Prossiga/IBCT) - Portal da Ciéncia e Tecnologia da Amazonia. Organizagdo:
Aixa Melo.Disponivel via http://www.prossiga.br/amazonia/. Arquivo consultado em 2004.
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VII - O ESTADO E A FEDERACAO .-

COMO CONCILIAR INTERESSES NEM
SEMPRE COINCIDENTES

permanente propensio a geragao de crises que a dicotomia federa-

lismo wversus centralismo tem exibido ao longo da histéria brasileira

constitui, ainda, objeto de tensées nacionais. No contexto atual de
desenvolvimento da economia nacional e das exigéncias colocadas pelo processo
de globalizagdo, abertura comercial e integragio dos mercados financeiros e de
produtos, o maior desafio do Estado é conciliar objetivos que combinem politi-
cas de austeridade fiscal com eficiéncia microeconémica. Para isso, o Estado
deve utilizar instrumentos de politica econdmica e realizar reformas institucionais,
sem comprometer seu papel de provedor das politicas publicas indispensdveis
para um desenvolvimento menos desigual e mais equilibrado.

Em paises federativos, como o Brasil, esse desafio adquire proporgées ain-
da maiores, pois as politicas ptblicas devem também procurar manter o equili-
brio federativo e a coesdo nacional, a0 mesmo tempo em que a autonomia fede-
rativa precisa ser repensada a luz das novas exigéncias de harmonizag¢ao das
estruturas tributdrias em 4mbito internacional.

Nio se trata de uma tarefa fdcil, principalmente quando o Estado enfrenta
sérias limitagoes financeiras e fortes constrangimentos politicos para adotar as
medidas necessdrias & promogao e a sustentagdo do desenvolvimento. Eis alguns
desses problemas:

« o elevado grau de rigidez do Orgamento Federal, que dificulta
mudangas na composi¢ao do gasto e na redefini¢io das prioridades
publicas; como conseqiiéncia, hd uma estreita margem para a
realizagao de investimentos publicos em dreas vitais, como as da
satide, educacdo, seguranca, infra-estrutura econémica e urbana, meio
ambiente e ciéncia e tecnologia;

« os desequilibrios existentes na Federagio brasileira, provocados por
distor¢oes que se acumularam nas trés dltimas décadas no nosso
federalismo fiscal, e pela auséncia de uma nova abordagem de
politicas de desenvolvimento regional; e

+ a md qualidade do sistema tributdrio brasileiro, que prejudica o
crescimento econémico nio somente pela dimensio, mas também
pela composi¢ao da carga tributdria.

Importa, pois, compreender a natureza dessas limitagdes para avaliar as
possibilidades e os meios de superd-las.

1. RIGIDEZ ORCAMENTARIA E BAIXA CAPACIDADE DE
INVESTIMENTOS PUBLICOS

O fenémeno da rigidez orcamentdria nao ¢é recente, mas se acentuou con-
sideravelmente nos dltimos anos e impos crescentes limitagdes ao investimento
e a revisao das prioridades or¢amentdrias. Ele se manifesta na amplia¢io do
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Austeridade fiscal —Trata-se da politica
que se preocupa em manter o equilibrio
das contas publicas, ou seja, uma politica
que favoreca uma situacdo de austeridade
na qual ndo ocorrem gastos excessivos do
governo em relagdo as suas receitas,
evitando o surgimento de déficits e de
dividas publicas (ver Superdvit ou déficit
das contas publicas, no inicio do capitulo
Estabilidade e Crescimento).

Federalismo — £ a forma de organizacdo
politica de um pais em que as unidades
governamentais (0s entes federativos,
como o governo federal, os governos
dos estados e dos municipios, por
exemplo) sdo dotadas de autonomia
necessaria para manter o equilibrio que
se estabelece entre elas para a construcao
da Federacéo, nos campos politico,
tributério e financeiro. Isso significa
liberdade para eleger seus governantes,
contar com competéncias tributarias
préprias e dispor, inter alia, de poder de
decisdo para melhor alocar os recursos
de acordo com as suas prioridades.

Orcamento Federal — £ o instrumento
que registra as receitas e despesas do
governo federal, bem como os seus
resultados, e por meio do qual a
sociedade exerce controle e fiscalizacao
de suas acdes, por intermédio de seus
representantes politicos




espaco que as despesas obrigatdrias
ocupam no or¢amento, af incluidas
aquelas necessdrias para honrar os com-
promissos com o pagamento da divida
publica e as que contam com alguma
forma de prote¢io. Como resultado,
reduz-se o espago para a realizacio de
escolhas orgamentdrias e para mudan-
cas na composi¢io do gasto publico.
Nos momentos de crise econdmica, as
despesas discriciondrias s3o cortadas para
garantir a austeridade fiscal.

Para o enrijecimento do orgamen-
to concorrem as receitas vinculadas ao
financiamento de uma drea especifica
e as que resultam de direitos legalmen-
te constituidos. A tabela 1 mostra,
como exemplo do primeiro caso, as
principais vinculagées de impostos e
contribui¢des contempladas no Orga-
mento Federal, no qual se destacam
como dreas beneficiadas a educacio, a
saide e a seguridade social. E, entre
as despesas obrigatdrias mais impor-
tantes, destacam-se as do custeio dos
beneficios da Previdéncia Social e do
pagamento dos servidores ativos e

Despesas discricionarias — Sao as
despesas nao-obrigatdrias, sendo
passiveis, portanto, de remanejamento,
contingenciamento e de cortes no
orcamento, como as que dizem respeito
a investimentos, ao custeio da maquina
publica e as politicas sociais ndo
protegidas por algum dispositivo
constitucional/legal.

Despesas obrigatdrias — Sao despesas
protegidas por alguma norma constitu-
cional ou legal, cuja cobertura conta com
fontes especificas de receitas vinculadas
(educacéo e saude, por exemplo) ou
que decorrem de direitos legalmente
constituidos, como as que se referem,
entre outras, ao custeio dos beneficios
da Previdéncia Social, ao pagamento
dos servidores pUblicos ativos e inativos
e as transferéncias constitucionais e legais
intergovernamentais.

Custo-Brasil — Corresponde ao custo da
producdo nacional, que determina o nivel
de competitividade da economia brasileira
nos mercados externos e em relacéo ao
produto importado.
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inativos da Unido, além das transfe-
réncias constitucionais previstas para
estados e municipios. O avango des-
sas vinculagoes, combinado ao au-
mento das despesas obrigatérias no
orcamento, tem sido responsdvel por
limitar as escolhas orcamentdrias.
(ver tabela 2).

Auséncia de mecanismos de
cooperacao

Além das restricoes do Orga-
mento Federal, também ¢ limitada a
contribui¢ao que os demais entes da Fe-
deragdo, ou seja, os estados e munici-
pios, podem dar a implementagio de
politicas prioritdrias para o desenvol-
vimento. A par de exibirem um eleva-
do nivel de endividamento, enfrentam
dificuldades para administrar seus or-
camentos com a queda de receitas
provocada pelo baixo dinamismo
da economia.

TABELA1

Em tese, embora todos estejam
isoladamente em dificuldades, seria
possivel obter melhores resultados com
uma articulagio mais efetiva das poli-
ticas publicas e uma maior coopera-
¢ao entre governos federal, estaduais e
municipais. Mas a existéncia de enor-
mes disparidades na reparti¢io dos
recursos or¢amentdrios de estados e
municipios, fruto de um ultrapassa-
do e distorcido sistema de partilhas
e transferéncias de receitas, dificulta
a abertura de caminhos de coopera-
¢do entre as trés esferas de governo em
prol de uma maior oferta de politicas
publicas para o desenvolvimento.

Tamanhos desequilibrios sao fon-
tes de desperdicio dos escassos recur-
sos publicos e tornam dificil e proble-
mdtica a ado¢ao de mecanismos de
cooperagdo intergovernamental que
poderiam melhorar as politicas publi-
cas sem comprometer a responsabili-
dade fiscal. A esse respeito, vale citar

Vinculagbes das principais receitas de impostos e de contribuicdes

sociais no orcamento de 2002

Receitas/Impostos 2_0(% (O:legap?g ) Vinculagdes
Importacao 0,6 18% para a educacao apos deducdo de 20% para a DRU
Exportacdo 18% para a educacao apos deducdo de 20% para a DRU
ITR = 50% para 0s municipios Educagao: 18% apos transferéncias constitucionais e DRU
R 5,98 FPE: 21,5% | FPM:22,5% | Fundos Educacdo: 18% apos transferéncias constitu-
regionais: 3% | cionais e deducdo para a DRU
IPI 1,41 FPE: 21,5% | FPM:22,5% | Fundos Fundo de Compensacao| Educacao: 18% apos
regionais: 3% | as Exportacdes: 10% | transferéncias
constitucionais e DRU
I0F 03 18% para a educacdo apos deducdo de 20% para a DRU
|0F-ouro Estados Municipios: | Educacdo: 18% apds transferéncias constitucionais e DRU
30% 50%
Contribuices sociais
Cofins 3,94 Seguridade/Previdéncia: 80%
PIS/Pasep 0,97 FAT: 60% ‘ BNDES: 40%
Salério-Educacdo 0,27 FNDE: 1/3 Sec. estaduais de Educagdo: 2/3
CPMF 1,54 Satde: 42,1% Previdéncia: 21% ‘ Fundo de Pobreza: 21,1%
Cont. prev. — RGPS 0,33 Custeio dos beneficios previdenciarios: 100%
Cont. prev. — serv. 5,37 Aposentadoria do setor publico: 100%
CSSL 1,01 Seguridade Social: 80%

Fontes: Cunha, A. e Rezende, F. (2003). Congresso Nacional/CMO. Parecer preliminar ao PL no. 31, de 2003. Congresso Nacional —

Proposta Orcamentaria de 2004. Brasilia (2003).

TABELA 2

Despesas primarias obrigatorias, juros pagos e despesas discricionarias —
participacdo na despesa total, 2001 - 2004 (em %)

o Realizado Reprogramado PL
Discriminacao
2001 2002 2003 2004
Primaria obrigatdria 731 73,5 74,9 73,6
Juros pagos 81 9,8 10,8 10,5
Discricionaria 18,8 16,6 14,3 15,9
Despesa total 100 100 100 100

Fontes: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. PL do Orcamento de 2004. Brasilia, 28/08/2004.



a experiéncia recente na drea da educa-
¢iao, com o Fundo de Desenvolvi-
mento do Ensino Fundamental e Va-
loriza¢ao do Magistério (Fundef), que
trouxe importantes resultados para a
universalizacio do acesso 2 escola.

As distorcoes do sistema
tributério

As restrigbes ao corte de gastos,
somadas a deterioragio da qualidade do
sistema tributdrio, esta provocada pela
necessidade de promover o ajuste fiscal
com aumento de impostos economi-
camente ineficientes e socialmente per-
versos, acabam por elevar o chamado
custo-Brasil, reduzir a competitividade
das exportagdes e limitar a expansao
do mercado interno.

De fato, considerando apenas
as contribui¢bes que financiam a
seguridade social, juntamente com
as demais contribuicoes econdmicas e
sociais cobradas pela Unido (FGTS,
Cide-combustiveis, saldrio-educacio),
verifica-se que sua participa¢do na car-
ga tributdria chegou a 45% em 2003.
Esse percentual elevado dd uma boa
idéia do que a ineficiéncia da tributa-
¢do representa em perda para a
competitividade na produ¢io nacional
e para o crescimento econémico.
Apesar de o governo ter aprovado a
extingdo parcial da cumulatividade do
PIS, a partir de 2003, e da Cofins,
a partir de 2004, as novas regras apli-
cadas a cobranga desses tributos ainda
estao longe de serem suficientes para
eliminar as distor¢des que acarretam.

Além de ruim para a economia, a
politica tributdria dos dltimos anos tam-
bém ignorou a questdo da eqiiidade,
com 80% do valor arrecadado por im-
postos indiretos e apenas 20% por
impostos diretos (imposto de renda e
impostos sobre o patriménio).

2. ORIGENS DO
AGRAVAMENTO DAS
LIMITACOES

As limitagdes que o Estado bra-
sileiro enfrenta para implementar po-
liticas mais arrojadas de desenvolvi-
mento tém origem em duas mudangas
importantes, ambas introduzidas na

Constituigao de 1988. A despeito do
mérito e das inteng¢des que as motiva-
ram, essas mudancas e a reagio a elas
explicam o padrao seguido nos ulti-
mos anos para promover o ajuste fiscal
requerido pela estabilizagao da econo-
mia e o enfrentamento das turbu-
léncias internacionais.

A Constituicdo de 1988

O objetivo de ampliagio dos di-
reitos da cidadania que norteou a
Constitui¢ao de 1988 ¢ explicitado
nas mudangas introduzidas nos capi-
tulos do sistema tributdrio nacional
(Titulo VI, Cap. I) e da ordem social,
no capitulo especifico da Seguridade
Social (Titulo VIII, Cap. II). Tratados
separadamente, esses temas ressenti-
ram-se da auséncia de elos que lhes
dessem organicidade e consisténcia.
Como conseqiiéncia, produziram efei-
to contrdrio ao pretendido. Seus re-
sultados acabaram por anular parte dos
ganhos da descentralizagio promovi-
da e tornaram problemdtica a cober-
tura dos direitos sociais ampliados.

A descentralizacdo tributéria

Nio existem ddvidas de que as
mudangas da nova Constitui¢ao con-
tribuiram, de forma expressiva, para o
fortalecimento do federalismo no
pafs. Elas ampliaram a autonomia
dos governos municipais e estaduais,
promoveram considerdvel redistribuigao
do bolo tributdrio em prol dos esta-
dos e municipios e inverteram a equa-
¢ao da distribui¢ao das receitas carac-
teristica do regime militar. De fato,
estados e municipios ganharam maior
autonomia tributdria com a nova
Constitui¢do, pois passaram a deter-
minar as aliquotas de alguns de seus
impostos e recuperaram da Unido sua
prerrogativa de conceder isen¢ao de
seus préprios tributos. Todavia, o as-
pecto mais importante para o aumen-
to dessa autonomia foi a ampliagio
do campo de competéncia de tribu-
tagdo de estados e municipios, o que
aumentou sua capacidade de gerar
receitas proprias.

Os municipios, que no sistema
anterior contavam com apenas dois

impostos tradicionais, o Imposto Pre-
dial e Territorial Urbano (IPTU) e o
Imposto Sobre Servigos (ISS), passa-
ram a contar com o Imposto de Trans-
missao de Bens Imdveis intervivos (Itbi)
e com o Imposto sobre a Venda a Va-
rejo de Combustiveis (IVVC). Os es-
tados também ampliaram seu campo
de competéncia, na substitui¢ao do
antigo Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias (ICM) pelo atual Impos-
to sobre Circulacio de Mercadorias e
Servigos (ICMS), que incluiu os servi-
cos de transporte rodovidrio (ISTR) e
comunicagoes (ISC). O ICMS incor-
porou também, em sua base, os im-
postos tnicos — sobre Combustiveis e
Lubrificantes (IUCL), sobre Energia
Elétrica (IUEE) e sobre Minerais
(IUM). Até entao, esses impostos
eram cobrados pela Unido e reparti-
dos entre as esferas governamentais
para aplicagao de seus recursos na
infra-estrutura.

Mas foi na partilha das receitas
tributdrias entre Unido, estados e
municipios que mais se avangou na
descentralizagao dos recursos publicos.
A nova partilha resultou de pressoes
feitas por representantes de interesses
estaduais e municipais, ao longo de
todo o Congresso Constituinte, para
aumentar sua participa¢io no bolo
tributdrio. Ao final, conseguiu-se a
aprovagao de uma proposta de
redistribui¢ao de receitas que ia mui-
to além do que fora apresentado pelo
governo federal.

Na proposta aprovada, o Fundo
de Participagao dos Municipios (FPM)
e o Fundo de Participac¢ao dos Esta-
dos (FPE) tiveram seus percentuais
elevados, respectivamente, de 17%
para 22,5% e de 14% para 21,5%.
A estes foram adicionados mais 3%
destinados ao Fundo Constitucional
de Financiamento das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, criado com
a Constitui¢ao. Além disso, do mon-
tante arrecadado do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), mais
10% seriam destinados ao Fundo de
Compensa¢ao das Exportagoes de pro-
dutos manufaturados, criado para
compensar estados e municipios de
perdas de receitas do ICMS provocadas

pela isengio desse imposto nos pro-
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dutos exportados, prevista na Consti-
tuigdo. Isso significa que dos dois im-
postos tradicionais mais importantes
que permaneceram na esfera da Unido
com as mudangas realizadas (o imposto
de renda — IR — e o IP]), a ela caberia
apenas 53% da arrecadagdo do primei-
ro e 43% do segundo. Isso jd sinaliza-
va dificuldades para o cumprimento
das novas responsabilidades que lhe
foram atribuidas.

Os efeitos gerados por essas mu-
dangas nos trés anos apés a promul-
gacao da Constitui¢ao nao deixam dud-
vidas sobre a melhoria para os governos
estaduais e municipais em detrimen-
to da Unido. Em relacao a arrecadagio
direta de tributos, a Unido viu sua
participagdo na carga tributdria de-
clinar de 72,3%, em 1987, para
63,4%, em 1991, enquanto a dos es-
tados aumentou de 25,2% para
31,2% e a dos municipios, de 2,5%
para 5,4%, no mesmo periodo.

A Seguridade e a ampliacdo dos
direitos sociais

O conceito de Seguridade Social
da Constitui¢ao de 1988 procurou
construir uma rede de protegio social
e garantir a ampliagdo dos direitos de
cidadania, com a universalizagao
de acesso e a prestagao de alguns ser-
vicos publicos essenciais 4 populagio.
Ele foi definido no seu artigo 194
como “um conjunto integrado de
acoes de iniciativa dos Poderes Publi-
cos e da sociedade, destinadas a asse-
gurar, observado o principio da uni-

Contas publicas — Correspondem as
contas do setor publico: suas receitas e
despesas. Podem, em determinados
casos, se referir a todos os segmentos
que as compdem, COMO 0 governo
federal, os estados, os municipios, e as
empresas estatais. Quando as receitas
sdo insuficientes para cobrir suas
despesas, gera-se um déficit orcamenta-
rio (ver Superavit ou déficit das contas
publicas, no inicio do capitulo Estabilida-
de e Crescimento). Quando sdo iguais
ou superiores, tem-se equilibrio ou
superavit orcamentario.
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versalidade da cobertura e do atendi-
mento, os direitos relativos a satde, a
previdéncia e 2 assisténcia social”.
Embora tenha ampliado consideravel-
mente o contingente de beneficidrios,
o conceito apenas abrigou atividades
que j4 eram atendidas pela Previdéncia
Social na estrutura anterior — tanto a
concessio de beneficios da Previdén-
cia, quanto as agbes da saide e da as-
sisténcia social.

Compelido a assumir sozinho o
onus de sustentar os novos direitos, e
diante das perdas de recursos que so-
frera, o governo federal pés em mar-
cha, jd a partir do primeiro ano apds a
promulga¢io da nova Carta Magna,
um processo de ajuste em suas finan-
¢as, que, por suas caracteristicas, pre-
judicou a competitividade da econo-
mia e foi enfraquecendo a Federagao.

Assim, embora tenha sido pensa-
da para revitalizar a Federacio, a
descentralizagdo de recursos a debilitou,
porque nio foi acompanhada também
por uma distribuigio dos encargos en-
tre os governos ¢ de novos mecanismos
de cooperacio intergovernamentais, o
que passou a condicionar a natureza do
ajuste fiscal — ajuste esse que, apoiado
em uma carga tributdria crescente e
alimentada por impostos de md qua-
lidade, passa a prejudicar o crescimen-
to da economia.

3. A NATUREZA DO AJUSTE
E O AGRAVAMENTO DAS
LIMITACOES DO ESTADO

O ajuste dos anos 90

O ambiente econémico que se
seguiu a4 Constituigao de 1988 nio
se mostrou favordvel para acomodar as
inevitdveis pressdes resultantes de re-
ducio das receitas do governo federal
e do aumento de gastos com direitos
sociais. Apds o fracasso dos programas
de combate 2 inflagio da década de
1980, tornou-se cada vez mais evidente
a ameaga de um processo hiperinfla-
ciondrio. Em 1988, a taxa de inflagao
no pafs alcangou temerdrios 1.117%,
de acordo com o IGP-DI da FGV.
Mesmo com o PIB apresentando um
crescimento negativo de -0,06% no ano,
o descontrole inflaciondrio indicava

a necessidade de ado¢ao de medidas
restritivas para reverter a situacio de
instabilidade. Lancado em 15 de ja-
neiro de 1989, o Plano Verio, que
acabou se revelando de fdlego curto
como programa de estabilizagdo, foi
o instrumento de travessia com o qual
se procurou estancar este processo e
transferir para o governo que tomaria
posse no ano seguinte a responsabili-
dade por sua solugio.

No campo fiscal, apesar da refor-
ma or¢amentdria realizada em meados
da década de 1980, com o objetivo
de melhorar a eficiéncia do gasto, dar
transparéncia a situagao das contas pui-
blicas e melhorar o controle dos focos
de pressio inflaciondria, a situagao
continuou critica. Em 1989, primei-
ro ano apds a promulgacio da Consti-
tui¢do, o governo federal arcou com
pesados encargos de juros da divida
publica, com forte impacto nas con-
tas publicas: seu déficit operacional
subiu para 6,9% do PIB, bem acima
do registrado no ano anterior.

Premido pela instabilidade ma-
croecondmica e por uma progressiva
deterioragio das contas publicas, o go-
verno federal passou a aumentar as re-
ceitas. Com espago reduzido para equi-
librar o orgamento pelo lado dos gastos,
dadas as vinculacoes estabelecidas na
Constitui¢ao de 1988, com a criagio
da Seguridade Social, a saida foi se uti-
lizar da brecha para a cobranga das con-
tribui¢des sociais previstas no artigo 195
da prépria Constituigo. Essa opgao re-
velou-se prejudicial para a compe-
titividade econdémica, por apoiar-se em
impostos de incidéncia cumulativa.
E também para a Federagao, por gerar
novas estruturas de transferéncias inter-
governamentais de recursos com ldgi-
cas e critérios distintos, que ampliaram
as desigualdades entre os or¢camentos
dos entes federados. Os resultados pro-
duzidos com o ajuste deixaram clara a
inconsisténcia das mudangas promovi-
das na Constituigao, com as quais se
procurou conciliar a descentralizacao
tributdria com a ampliagio dos direi-
tos sociais.

A situagao da economia também
nio permitiu que os governos sub-
nacionais contribufssem como era es-
perado para o financiamento dos



direitos sociais. O grdfico 1 mostra a
participagio anual do ICMS em por-
centagem do PIB, indicando perdas de
arrecadagdo dos governos estaduais em
seu principal imposto. Apds expressi-
vo crescimento em 1989 e 1990, o
ICMS ingressa numa trajetéria de
declinio a partir de 1991 e nela se
mantém até 1993, quando sua parti-
cipagio no PIB j4 ¢ 1,2% inferior a de
1990. Somente em 1994, com a reto-
mada do crescimento e o inicio do Pla-
no Real, a arrecadaciao do ICMS, como
propor¢ao do PIB, volta aos niveis al-
cancados apds a Constitui¢ao de 1988.
Com sua principal fonte de re-
ceita enfraquecida, os estados e, em
menor grau, os municipios, perdem
boa parte dos ganhos obtidos com a
nova Constitui¢io e também sua ca-
pacidade para contribuir no financia-
mento dos direitos sociais. Tornou-se
necessdrio aos governos, em especial
aos estaduais, recorrer a dividas para
complementar suas necessidades de
caixa, modificando a equagao de finan-
ciamento contemplada na Constitui-
¢do. Com isso, suas finangas ingressa-
ram num quadro de desequilibrios
permanentes e estruturais.
Conforme as exigéncias do ajuste
fiscal tornavam-se crescentes, ganhava
forga a interagdo negativa entre as duas
principais mudangas introduzidas pela
Constitui¢ao de 1988 no campo fiscal:
a descentralizagdo tributdria e a Segu-
ridade Social. Sem contar com a coo-
peracio dos governos subnacionais para
financiar a Seguridade e sem fundos
suficientes para fechar suas contas,
tornou-se imperativo para o governo fe-
deral recorrer, vdrias vezes, as contribui-
¢bes sociais para atender as suas neces-
sidades financeiras. Isso fez o Estado
avangar ainda mais rapidamente no
desmonte da fronteira entre o or¢amen-

to fiscal e o da Seguridade Social.

O aprofundamento do ajuste e
seus limites a partir de 1999

Com a mudanga na condugio da
politica econdmica a partir de 1999,
a questdo fiscal passa a ser tratada com
maior rigor. A geracao de superdvits
primdrios e o controle da divida trans-
formam-se em compromissos funda-
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mentais. Mas apesar da geracio de
superdvits em niveis elevados e cres-
centes, a divida publica continuou a
crescer em sua propor¢io do PIB. Dis-
so resultou um novo aprofundamento
do padrio de ajuste fiscal que jd vinha
sendo conduzido.

Assim, o aumento da carga tri-
butdria ganhou novo impulso e chega
em 2004 a pouco mais de 35% do
PIB, mais de cinco pontos percentuais
acima do nivel, j4 elevado, de 1998.
Como contrapartida, o governo au-
menta o rigor na execugio do orgamento

GRAFICO2

e o contingenciamento das despesas
nao-obrigatérias. O gréfico 2 traz a
evolugio da carga tributdria anualmen-
te, a partir de 1998, comparando-a aos
superdvits primdrios obtidos. Como se
percebe, os ganhos adicionais regis-
trados na carga tributdria asseguraram
o cumprimento das metas estabe-
lecidas para os superdvits no periodo
1998-2003, para o que também con-
tribuiu o resultado das empresas esta-
tais. Mas ao contrdrio do que se possa
imaginar, mesmo o crescimento excep-
cional da carga tributdria e a contengio
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dos investimentos das estatais tém sido
insuficientes para garantir, com tran-
qiiilidade, o cumprimento das metas
estabelecidas. Isso ocorre porque, no
mesmo periodo, também aumentaram
as despesas obrigatérias incluidas no
Orgamento Federal. Por isso, o gover-
no ampliou o contingenciamento dos
gastos para assegurar o cumprimento
da meta fiscal.

As conseqUéncias do ajuste

Sob a ética do equilibrio federa-
tivo e do atendimento dos direitos
sociais, o padrdo do ajuste fiscal con-
tinuou produzindo resultados desfa-
vordveis. Os desequilibrios horizon-
tais nos recursos orgamentarios por
habitante, tanto entre os estados
como entre os municipios, foram se
acentuando 2 medida que novas for-
mas de transferéncia e novos meca-
nismos de compensagdes somaram-se
aos que jd existiam, tornando a re-
partigao territorial dos recursos pu-
blicos cada vez mais em desacordo
com a concentragio espacial dos pro-
blemas sociais.

Especificamente em relagao aos
direitos sociais, o aprofundamento do
ajuste rompeu em definitivo as barrei-
ras que separavam o or¢amento fiscal
e o da Seguridade. O governo passa a
valer-se das receitas da Seguridade para
custear as despesas obrigatdrias que
nao param de crescer, principalmente
previdencidrias, e viabilizar seu ajuste
fiscal. E a implosio do conceito de
Seguridade Social.

4. COMO REFORMAR O
MODELO DE FEDERALISMO
FISCAL E GARANTIR A
SEGURIDADE SOCIAL?

Para melhor entender a argumen-
tagao de que a revisao do modelo fede-
rativo é uma condi¢ao necessdria para
capacitar o Estado a cumprir suas no-
vas responsabilidades, ¢ preciso conhe-
cer a natureza do modelo que brotou
da reforma tributdria de 1966/ 67.
Este, enquanto conseguiu manter pre-
servada sua estrutura, mostrou-se bem-
sucedido para os propdsitos do cresci-
mento e para o equilibrio federativo.
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Enquanto durou, esse modelo re-
velou-se altamente funcional para al-
cangar os objetivos que pretendia, em-
bora seja criticdvel por ter centralizado,
no governo federal, o comando sobre a
destinagao dos recursos transferidos por
determinagao constitucional a estados
e municipios até 1979, assim como a
dos fundos setoriais. Ele garantiu um
fluxo continuo de recursos para os in-
vestimentos em setores vitais para sus-
tentar a industrializa¢ao, como ener-
gia, transportes e telecomunicagoes.
Por sua vez, os incentivos destinados
a redugdo das disparidades regionais
de renda, reforcados pelas acoes dos
governos estaduais e municipais para
atrair investimentos privados para as
suas regioes, contribufram para redu-
zir suas diferengas.

Ao longo do tempo, o modelo de
federalismo fiscal e a proposta da
Seguridade adotados em 1988 foram
interagindo negativamente, com con-
seqiiéncias perversas do ponto de vista
macrofiscal e do federalismo fiscal.
No plano macrofiscal, o sucessivo in-
cremento das contribuigdes sociais con-
correu para a deterioracio da qualida-
de dos tributos, com efeitos negativos
para a competitividade da economia e
para a reversdo da descentralizagdo fis-
cal. No plano federativo, a superposicao
de regimes paralelos de transferéncias
de recursos federais a estados e muni-
cipios — amparados nas contribuigoes
sociais — ampliou os desequilibrios ho-
rizontais na Federa¢ao e aumentou o
controle central sobre o uso dos recur-
sos incorporados aos or¢camentos esta-
duais e municipais. No plano social,
os direitos individuais (Previdéncia)
acabaram se sobrepondo aos interesses
coletivos (satide e assisténcia social),
limitando o atendimento das neces-
sidades da populacio.

Um balango dos resultados e con-
seqiiéncias gerados por esse padrao de
ajuste fiscal revela um Estado premido
pela necessidade crescente de garantir
elevados niveis de superdvit primdrio e
que tem Visto estreitar-se o espago para
realizar investimentos publicos e ofere-
cer politicas essenciais ao desenvolvi-
mento. Para fazer frente a esse quadro,
o Estado continua se valendo de ins-
trumentos anacrénicos: um sistema

tributdrio divorciado da competitivi-
dade e da eqiiidade, tanto pela sua di-
mensao como por sua composigio,
contrdrio ao crescimento e incompa-
tivel com as exigéncias colocadas pelo
processo atual de globalizacao e inte-
gragdo continental; um orgamento
engessado pelo peso crescente de des-
pesas obrigatdrias e dos compromis-
sos assumidos com o pagamento de
parcela dos juros da divida. Enfim, um
quadro no qual nao restam espagos para
a redefinigao e reorientagio de novas
prioridades publicas.

5. DIRETRIZES PARA
CONSTRUIR UM NOVO
MODELO

O encaminhamento de propostas
de mudangas que corrijam as distor¢oes
apontadas no regime fiscal brasileiro
exige encontrar respostas satisfatdrias
as seguintes questoes:

« Como conciliar
descentralizacio fiscal e
autonomia federativa com as
exigéncias do ajuste fiscal, da
harmo-nizagio tributdria e
da competitividade da
economia?

« Como conciliar
descentralizagio fiscal e
autonomia federativa com
a necessidade de promover
a cooperagio financeira na
Federagio e de reduzir as
desigualdades sociais?

- Como evitar o acirramento
dos conflitos federativos em
face dos efeitos da
globalizacio e da integragio
continental nas relacoes
econdmicas inter-regionais?

A busca de respostas para essas
questdes pode comegar pelo reconhe-
cimento da necessidade de desmontar
a armadilha gerada pela interagio ne-
gativa entre o federalismo fiscal e a
Seguridade Social. Na pritica, os prin-
cipios que motivaram os constituintes
de 1988 a descentralizar as competén-
cias tributdrias e instituir um regime
sui generis de garantias para o atendi-
mento dos direitos sociais de cidada-



nia j& foram hd muito abandonados,
embora permanega a dificuldade de
que isso seja oficialmente reconhecido.
Para esse abandono contribuiram os se-
guintes pressupostos que inviabiliza-
ram a proposta do or¢amento da

Seguridade Social:

+ a contribui¢io de estados
e municipios em seu
financiamento, dado que
suas finangas estariam sendo
reforgadas pela
descentraliza¢ao fiscal;

« a possibilidade de abrigar
em um mesmo regime de
garantia de atendimento os
direitos individuais e os
coletivos; e

+ a capacidade do governo
federal de dar conta das
responsabilidades
decorrentes da
universaliza¢io dos direitos
sociais, mesmo perdendo
uma parcela considerdvel
de suas receitas tributdrias.

A falta de realismo dessas pres-
suposi¢oes foi acentuada por uma eco-
nomia que caminhou em marcha len-
ta e foi acossada por sucessivas crises
internacionais, com as conseqiiéncias
jd apontadas. Assim, contrariamente
ao que se pretendia, a autonomia fede-
rativa regrediu. Ao mesmo tempo, o
crescimento dos gastos relacionados
com o atendimento dos direitos indi-
viduais conduziu os setores prejudi-
cados — notadamente a sadde — 2 busca
de novas garantias, o que aumentou a
rigidez do orcamento e reduziu a qua-
se nada a capacidade de investimento
do Estado.

Por trds da natureza do ajuste fis-
cal promovido nos tltimos anos exis-
te uma recusa em admitir e desarmar
a armadilha mencionada. Por causa
disso, o ajuste fiscal que atendeu as
exigéncias da macroeconomia trouxe
problemas para a Federagao. Trata-se,
agora, de rever essa opgdo. Para tan-
to, abordagens parciais nao sao sufici-
entes. Para conciliar essas diferentes
dimensdes, ¢ necessdrio promover
uma ampla reformula¢io das normas
que regem o federalismo fiscal brasilei-

ro e encarar a realidade quanto a im-
plosdo do conceito de Seguridade
Social, tal como contemplado na
Constitui¢ao de 1988.

A reparti¢ao do poder de tribu-
tar nio comporta mais a solu¢io do
passado, quando a fragmentagio das
bases tributdrias era o caminho para
conceder autonomia financeira aos
entes federados. Na economia global,
a harmonizacio tributdria traduz-se na
impossibilidade de multiplicagao de
instincias legislativas, com liberdade
para instituir tributos e definir suas
caracteristicas. Ndo se trata de limitar
a autonomia de estados e municipios
de forma impositiva, e sim de subme-
ter todos os entes federados a uma re-
gra comum.

Em vez de repartir o poder de
tributar, repartem-se as bases tributd-
rias. Desse modo, ¢ possivel conciliar
a descentralizacio fiscal com a har-
monizagao tributdria. A autonomia fe-
derativa pode beneficiar-se de algum
espago para a defini¢ao de aliquotas e
de maior liberdade para gerenciar os
orgamentos. Por sua vez, a harmoni-
zagdo dos impostos que incidem sobre
o consumo de mercadorias e servicos
elimina as distor¢oées que a sobre-
posi¢ao de normas acarreta para a com-
petitividade da economia, ao mesmo
tempo em que a partilha de compe-
téncias e um melhor equilibrio na
reparti¢do de recursos na Federagao
contribuem para que o ajuste fiscal seja
de melhor qualidade. Tais medidas,
porém, devem ser acompanhadas por
transferéncias compensatérias que
assegurem um padrao minimo de capa-
cidade de gasto em qualquer compo-
nente da Federagao, independen-
temente do tamanho de sua economia.

O modelo se completa com a
restauragdo das duas outras pernas da
plataforma: a da cooperagio e a do
equilibrio regional. Mecanismos efi-
cazes para que a Federagao coopere
com o Estado no custeio de suas res-
ponsabilidades poderiam substituir,
com vantagem, as op¢des que tém sido
utilizadas para garantir o atendimen-
to dos direitos sociais, a exemplo das
vincula¢oes de receitas definidas na
Constituigao. Podem ser adotadas po-
liticas nacionais, amparadas em objeti-

vos e metas de médio e longo prazos,
negociadas no Congresso Nacional.
Estas seriam sustentadas por regimes
préprios de cooperagio financeira, com
duragdo definida em lei complementar
e atenderiam, simultaneamente, s
preocupagdes com a rigidez dos orga-
mentos e com a eficiéncia nos gastos.
Neste dltimo caso, como resultado da
eliminagdo dos desperdicios provocados
pela multiplicidade de objetivos e pela
sobreposi¢ao de intervengoes.

A cooperagio se faria com base em
politicas especificas, a exemplo do
Fundef, e ndo por meio de intengoes
vazias, como ¢ a proposta do orgamen-
to da Seguridade Social. Politicas espe-
cificas também evitam as distorgoes
criadas por regras padronizadas, como
as que definem as porcentagens dos
orcamentos com destinagdo obrigatd-
ria a determinados setores. Estas nio
levam em consideracio as enormes di-
versidades de situacdes existentes no
pafs. Na formulagao dessas politicas, a
populagio poderia discutir o alcance
dos direitos usufruidos por distintos
segmentos da sociedade, assim como a
importincia ou nao de preservi-los, e
evitar que o debate se limite as suas
conseqiiéncias, isto ¢, a0 peso que esses
direitos exercem sobre o orgamento.

Para o complemento necessdrio, é
indispensdvel que o governo federal
reassuma a responsabilidade por uma
nova politica de desenvolvimento re-
gional. Dela depende a sustentagao da
coesdo federativa, em especial no atual
contexto econémico. A abertura dos
mercados e a integragdo econdmica con-
tinental concorrem para afrouxar os la-
gos econdmicos entre as regides brasi-
leiras e para incentivar o intercimbio
entre os estados brasileiros e regides de
paises vizinhos ou de outros continen-
tes. Nessa nova politica regional, a én-
fase nao deve ser posta na concessio de
beneficios fiscais e sim na moderniza-
¢ao da infra-estrutura econémica, na
qualificagao dos recursos humanos,
na cria¢do de condi¢bes para a inova-
¢ao ¢ o desenvolvimento tecnoldgico, e
na estabilidade institucional.

E preciso assinalar que a adogao
de um novo modelo para o federalis-
mo fiscal, inspirado na versio conce-
bida em 1967, n3o pode ser vista
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como uma solugdo para todos os pro-
blemas apontados anteriormente, nem
como passivel de produzir resultados
significativos em curto prazo. Mas ¢
grande seu potencial para abrir espa-
¢o a uma transformagio gradual da
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natureza do ajuste fiscal — cuja im-
portincia para a estabilidade macro-
econdmica e o crescimento do pais no
pode ser ignorada.

Tudo isso justifica a inser¢io des-
se tema na agenda das reformas ne-

cessdrias para a sustentagio do cresci-
mento econdmico, a reducio das dis-
paridades sociais e regionais, o apro-
veitamento sustentdvel dos recursos
naturais e a preservacio da soberania
nacional.









VIII - JUVENTUDE NO BRASIL

JUVENTUDE EM TRANSE

std a sociedade brasileira garantindo aos jovens as oportunidades de

que necessitam para um futuro de realizagdes? Que problemas mais

agudos afetam nossos cidaddos entre 15 e 24 anos de idade em sua
trajetéria de construgdo de seu futuro bem-estar e, mesmo, do bem-estar futuro
de toda a sociedade? Sao adequadas as oportunidades de educagdo e de trabalho
oferecidas aos jovens brasileiros? Qual a importincia das familias na determina-
¢ao das condi¢des de vida dos jovens? E a violéncia? Como ela afeta os jovens,
enquanto vitimas e causadores de seus males?

Se nas respostas vocé optou pelos caminhos que o senso comum e os este-
redtipos apontam como respostas consagradas, esqueca. As revelagdes contidas
no Estado de uma Nagao sio, além de esclarecedoras, muitas vezes surpreen-
dentes. Uma preocupante surpresa: em termos absolutos, a populagio jovem
brasileira nunca foi — e nem jamais serd, desde que as tendéncias demogrdficas nio
se revertam — tao numerosa quanto atualmente. Em 2003, o Brasil possufa 33,85
milhdes de jovens entre 15 e 24 anos, o que representava 19,5% da populagio.

O Ipea, ao apresentar os resultados de seu estudo ressalta que, se é certo
que o futuro de um pais depende das condigbes em que se encontram, no pre-
sente, 0s seus jovens, mais razao tem a sociedade brasileira de preocupar-se com
os cidadaos dessa faixa etdria. No Brasil isso se torna ainda mais relevante do
que até em sociedades mais ricas e que jd alcangaram maiores niveis de desen-
volvimento econémico e social.

E isso por duas razoes: a primeira ¢ que, nestas, os direitos, as instituigoes
e mesmo a infra-estrutura jd sao bastante avangados, deixando para as geragoes
mais jovens missdes que podem ser muito mais modestas do que as reservadas
para a juventude em paises como o Brasil. Em segundo lugar, hd o fator
demogrdfico: nos paises ricos a populagio jovem vem declinando; no Brasil, a
populagio jovem ¢ a maior de todos os tempos, 0 que pressiona o pais a investir
como nunca nesse grupo. Ademais, dados os elevados graus de desigualdade e
pobreza, a garantia de oportunidades para todos s poderd ser alcancada com a
participagdo muito elevada do poder publico, por meio de investimentos pesa-
dos em programas sociais. Seria a forma de garantir aos jovens mais pobres
oportunidades que as familias mais ricas hoje jd4 garantem aos seus filhos.

Surgem, neste ponto, outros questionamentos igualmente relevantes.
No desenho de politicas sociais, deve-se reconhecer a complementaridade entre
politicas de atengdo a infincia e 4 juventude. Serd possivel estruturar uma poli-
tica efetiva para a juventude sem uma concomitante politica para a infincia?
E o que se verd, a seguir.

1. EDUCACAO, O NO ETERNO

Apesar da revolugio pela qual tém passado os meios de comunicagdo e o
préprio ensino, a educagao formal continua sendo a principal garantia de aces-
so ao conhecimento. Esta se¢do avalia em que medida a sociedade brasileira estd
garantindo aos jovens o acesso a educagio.
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Educacao formal - Corresponde as
varias formas de ensino regular ou a
educacao oferecida pelos sistemas formais
e institucionalizados de ensino: escolas
regulares, centros de formaco técnica e
tecnoldgicas, faculdades, universidades

e outras instituicdes que facam parte do
sistema educacional, sejam elas privadas
ou publicas. E estruturada em etapas
seqUienciais, progressivamente mais
complexas ou especializadas, e resulta

em formacdo escolar e profissional.

Deve apresentar um programa sistematico
e planejado, que se desenvolve durante
um periodo continuo e predeterminado
de tempo e segue normas e diretrizes
determinadas pelo governo federal.
Atualmente a educacéo formal é
composta pelo ensino fundamental,
médio e superior.




Escolaridade média — E o indicador do
grau médio de instrucdo de um grupo,
regiao, populagdo ou um grupo de
referéncia qualquer, medido em anos
completos de estudo. Assim, se a
escolaridade média de um determinado
grupo for calculada em oito anos,
equivale a dizer que, em média, o grupo
de referéncia tem o primeiro grau
completo. No Brasil, em 2003, a
escolaridade média dos jovens de 15 a 24
anos era ligeiramente superior a seis anos
de estudos — portanto, inferior ao
primeiro grau. Como todo valor médio,
nao traz informacdo sobre eventuais
diferencas entre individuos ou grupos, em
termos de escolaridade.

Coorte — A palavra coorte é um termo de
origem militar utilizado para designar um
grupo de aproximadamente 600 soldados
romanos que marchavam juntos. Assim,
coorte constitui um grupo de individuos
que, dado um ponto de referéncia,
“marcham” juntos no tempo ou na
idade. Em geral, a coorte refere-se ao
grupo que apresenta a mesma data de
nascimento — ndo necessariamente o
mesmo dia. £ comum definir uma coorte
pelo ano ou pela década de nascimento.
Nessa situacao, por exemplo, pode-se ter
uma coorte dos individuos nascidos na
década de 1950, ou na década do
“milagre brasileiro” (década de 1970).
Muitas vezes, define-se a coorte como o
grupo de individuos que compartilham
algum fato marcante, como a entrada no
sistema escolar. Portanto, num contexto
de fluxo de alunos, a coorte corresponde
a um grupo que inicia o primeiro ano do
ensino basico num determinado ano,
independentemente da idade particular de
cada um dos estudantes.

Efeito coorte — Efeito especifico a uma
determinada coorte. Usualmente, refere-se
a caracteristicas ou efeitos observados que
correspondem ou caracterizam uma
determinada geracdo ou coorte de
individuos. Por exemplo: andlise da taxa
de participacdo no mercado de trabalho
ao longo do tempo. As geracdes mais
novas tendem a apresentar taxas de
participacdo no mercado de trabalho mais
elevadas devido ao aumento da participa-
cao das mulheres no mercado de
trabalho. Como este é um efeito caracteris-
tico das geragdes mais novas, constitui o
que se pode chamar de efeito coorte.

80 Brasil: o estado de uma nacéao

Se tivéssemos de passar direta-
mente as conclusdes do presente ca-
pitulo, verificarfamos que o quadro
estd longe do ideal, a despeito do pro-
gresso observado na ultima década: o
Brasil ainda nio estd oferecendo aos
seus jovens oportunidades adequadas
para se educar.

Como método de avaliacio, dois
modelos paradigmdticos sao utiliza-
dos para comparar a situagio brasi-
leira: o Chile e a elite sulista do Bra-
sil. E por qué?

O Chile foi selecionado por ser
um pafs latino-americano com renda
per capita semelhante 4 nossa e niveis
de escolaridade muito mais altos. J4 a
escolha de comparar a média brasilei-
ra a situagdo dos jovens pertencentes
a elite sulista se justifica pelo fato des-
te ser um grupo dentro de nossa so-
ciedade que hoje jd alcangou uma situa-
¢ao educacional mais vantajosa em
muitas dimensdes do que a prépria
situagao média chilena. Assim, apro-
ximar o pafs de um ideal de igualdade
de oportunidades passa por garantir a
todos os jovens um nivel de escolari-
dade semelhante ao que hoje jd dis-
pdem os jovens pertencentes a elite
sulista. Poderfamos trabalhar com ou-
tras experiéncias-modelo, diferentes
das selecionadas. Nesses casos, para
sabermos quio adequadas seriam as
oportunidades oferecidas pelo Brasil
dependeria do quao distante estd o
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nivel de escolaridade de nossos jovens
em relagdo a experiéncia-modelo.

1.1. A escolaridade média
A situacdo atual

A escolaridade média dos jovens
no pafs, isto é, da populagao de 15 a
24 anos, ¢ inferior a 8 anos de estudo,
isto ¢, em média, os jovens brasileiros
nao completaram sequer a educagio
fundamental. Enquanto isso, a esco-
laridade média supera 10 anos de es-
tudo entre os jovens chilenos e atinge
11 anos entre jovens oriundos da elite
na regiao Sul do pais, indicando que
o Brasil encontra-se, em média, de 2
a 3 anos de estudo atrasado.

Em relagio aos dois grupos de
comparagio, o efeito idade sempre
domina, levando a que a escolaridade
seja sempre crescente com a idade (ver
grifico 1). Como o efeito coorte é um
indicador de melhorias no sistema
educacional recente, sua maior impor-
tancia no Brasil do que nos grupos de
comparagio indica que a expansio do
sistema educacional brasileiro vem
sendo mais acentuada. Conseqiiente-
mente o atraso no Brasil é crescente
com a idade, sendo menor (da ordem
de 2 anos de estudo) entre os jovens
de 15 anos e maior (de 4 a 5 anos de
estudo) entre aqueles que hoje jd pos-
suem 24 anos.

Escolaridade média dos jovens no Brasil, Chile e elite na regiao Sul

Escolaridade média
(Anos)

15 16 17 18 19
Idade
e Brasil Chile

20 21 22 23 24

Elite da Regido Sul

Fontes:Estimativas produzidas com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica
(Pnad/IBGE,2002) e na Caracterizacion Sécio Econdmica Nacional (Casen,2000).
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Distancia da escolaridade média entre jovens negros no Nordeste

em relacao a média nacional
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O progresso nas duas
ultimas décadas

Ao longo dos dltimos vinte anos,
a escolaridade média dos jovens brasi-
leiros cresceu 2,3 anos de estudo. Esse
progresso concentrou-se na ultima dé-
cada, pois o avango nos anos 90 (1,8
ano de estudo) foi mais de trés vezes
superior ao da década anterior (0,5 ano
de estudo).

Os grupos etdrios que mais expan-
diram sua escolaridade média foram os
de jovens com idade entre 18 e 21 anos.
A velocidade observada na tltima déca-
da, seriam necessdrios 15 anos para que
a escolaridade média brasileira alcangasse
a situagdo chilena atual e 18 anos para
que chegasse a situagao atual da elite na
regido Sul. Assim, para que os jovens
brasileiros cheguem a ter na préxima
década, em média, o ensino médio com-
pleto (11 anos de estudo), seria neces-
sdrio praticamente dobrar a velocidade
de expansdo dos dltimos dez anos.

As disparidades educacionais

As oportunidades de acesso ple-
no a educagio estdo entre as mais im-
portantes para assegurar ao jovem um
adequado desenvolvimento e uma
melhor transiciao a idade adulta. As-
sim, a igualdade de oportunidades
nesse campo ¢ central no combate a

pobreza e a desigualdade e fundamen-

tal para incentivar a mobilidade social.
Em geral, a desigualdade tem amplas,
profundas e duradouras conseqiiéncias,
dificeis de remediar ou compensar mais
tarde, na idade adulta.

No Brasil, além de a escolarida-
de média dos jovens ser muito baixa,
existe uma enorme desigualdade edu-
cacional. Em um extremo temos cer-
ca de 12% dos jovens como analfabe-
tos funcionais, isto é, ndo chegaram a
completar nem ao menos a 42 série do
ensino fundamental; em outro, ape-
nas 6% chegam 2 educagdo superior.
Em termos comparativos, nao apenas
a escolaridade dos jovens brasileiros
mostra-se bem inferior 4 dos chilenos e
a da elite sulista, como seu grau de de-
sigualdade ¢ muito superior. O coefi-
ciente de variagdo da escolaridade en-
tre jovens no pais é duas vezes maior
que no Chile ou entre a elite sulista.

Essa enorme desigualdade nao ¢
casual; ao contrdrio, estd fortemente
associada as caracteristicas pessoais dos
jovens e de suas familias. Enquanto os
jovens brasileiros tém em média qua-
se sete anos de estudo, os homens ne-
gros na regiao Nordeste, por exemplo,
tém cerca de 50% a menos, como
mostra o gréfico 2. Desse modo, se-
guindo-se 0 mesmo ritmo da tltima
década, seriam ainda necessdrios vin-
te anos para que a escolaridade média
de homens negros no Nordeste alcan-
casse a média nacional atual.

As desigualdades educacionais es-
tdo presentes em diversas dimensdes,
como género, cor, regido, mas especial-
mente segundo a escolaridade do chefe
e a renda familiar, esta tltima indicada
no gréfico 3 adiante. A vantagem edu-
cacional depende mais das caracterfsti-
cas das familias desses jovens do que de
seus atributos pessoais, o que pode vir
a reduzir a possibilidade de mobilidade
social. Essa situagdo tem permanecido
relativamente estdvel ao longo do tem-
po, na medida em que as disparidades
educacionais entre jovens associadas
a escolaridade de seus pais e a renda
familiar per capita permanecem estag-
nadas, como pode ser visto na tabela
1 adiante.

O analfabetismo

A porta de acesso nao s6 a escola,
mas praticamente a toda forma de co-
nhecimento, ¢ a habilidade para ler e
escrever. Por este motivo inicia-se aqui
com uma andlise da taxa de analfabe-
tismo entre jovens. Ainda hoje cerca de
4% da populagio jovem, o que equiva-
le a 1,3 milhdo de pessoas, permanece
analfabeta neste pafs, resultado este
bem pior do que o observado no Chile
ou entre a elite sulista, onde menos de
1% dos jovens ¢ analfabeto.

Ao longo das duas ultimas déca-
das, a taxa de analfabetismo declinou
cerca de 11 pontos percentuais e hoje

Analfabetismo funcional -
Corresponde a situacdo educacional

dos individuos que tém menos de quatro
anos completos de estudo, segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica
(IBGE). O analfabetismo funcional diz
respeito a caracteristica de individuos que,
mesmo sabendo ler e escrever palavras e
frases simples, ndo possuem proficiéncia
e habilidade que Ihes permitam atender
satisfatoriamente demandas do dia-a-dia,
como, por exemplo, compreensao de
textos com algum contetdo técnico ou
mais especializado. Em casos mais
extremos, o analfabetismo funcional
equivale a incapacidade de redacdo

e compreensao de texto, ainda que

o individuo saiba escrever o nome e
algumas palavras.
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tem valor que equivale a menos de 1/3
do que prevalecia no inicio dos anos
80. Como nos demais niveis educacio-
nais, o declinio do analfabetismo foi
bem mais acentuado na ultima déca-
da do que na anterior (ver tabela 2).
A velocidade de progresso da dltima
década, seriam necessdrios mais de 5
anos para que a taxa de analfabetismo
entre jovens no pais chegue a 1%.

Tal como ocorre na escolaridade
média, também aqui hd grandes
disparidades quando se observam os
distintos grupos de jovens no pafs.
Enquanto o indice nacional de anal-
fabetismo entre jovens ¢ de 4%, a taxa
alcanga 17% entre os jovens negros do
sexo masculino da regiao Nordeste,
que tém renda familiar per capita abai-
xo da linha da pobreza na regiao, como
mostra o grifico 4. E um nimero que
supera até a taxa nacional de analfa-
betismo em 1982 (13%). Isso signi-
fica que, mantido o mesmo ritmo com
que o pais evoluiu na dltima década,
apenas daqui a 20 anos a taxa de
analfabetismo desse grupo atingiria a
atual média nacional.

Completando o ensino
fundamental

Se brasileiros permanecessem na
escola durante toda a infincia e a ju-
ventude, em média, aos 15 anos po-
deriam ter completado o ensino fun-
damental. No entanto, quase 75% de
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TABELA1

Evolucao nas duas ultimas décadas do desvio-padrao da escolaridade de
jovens de 15 a 24 anos no Brasil segundo caracteristicas pessoais e familiares

Caracteristicas 1982

1987 1992 2002

Género e cor

Regido

Escolaridade do chefe '
Quintos da distribuicdo

0,97
1,93
1,95

1,00
0,94
1,83
1,89

1,00
0,91
1,77
1,71

0,97
1,01
1,58
173

Fontes: Estimatiavas produzidas com base na Pnad (1982, 1987, 1992 e 2002).

Nota: 1. Entre o universo de jovens que sdo filhos do chefe do domicilio.

TABELA 2

Evolucdo da taxa de analfabetismo no Brasil nas ultimas duas décadas

Idade 1982 1992 2002 Variacéo' Variacao'

(%) (%) (%) 1982-1992 1992-2002
15 anos 13,8 8,5 23 0,55 1,38
16 anos 13,6 8,1 2,8 0,58 1,12
17 anos 12,8 7,9 2,7 0,53 1,12
18 anos 12,8 83 3,0 0,49 1,06
19 anos 11,9 8.2 34 0,41 0,92
20 anos 12,0 8,1 4,2 0,43 0,71
21 anos 1,2 8,4 4,0 0,31 0,80
22 anos 12,9 10,1 4,5 0,28 0,86
23 anos 121 9,7 53 0,24 0,66
24 anos 12,9 9.2 51 0,38 0,64
15 a 24 anos 12,6 8,6 3,7 0,43 0,90

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (1982,1992 e 2002).

Nota: 1. Utilizando a variacdo logistica.

nossos jovens nio conclufram esse ci-
clo, e 38% dos menores de 18 anos
ainda o freqiientam. Nio apenas exis-
te enorme atraso, mas a taxa de reten-
¢ao na segunda fase do ensino funda-
mental é elevada: apenas pouco mais de
50% dos jovens com mais de 17 anos
conseguiram terminar esse nivel no pafs.

Mesmo que o acesso ao ensino fun-
damental se expandisse no ritmo acele-
rado da tdltima década, ainda assim se-
riam necessdrios quase vinte anos para

Diferencas em escolaridade média de jovens de 15 a 24 anos no Brasil
segundo os quintos da distribuicao de renda familiar per capita, 2002

124

1995
1996
1997
1999

Receita
Despesa
Receita
Despesa
Receita
Despesa
Receita
Despesa
Receita

Fontes:Estimativas produzidas com base na Pnad (2002).
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2000

Despesa
Receita
2001
Despesa
Receita
2002
Despesa
Receita
2003
Despesa
Receita
2004
Despesa

[] Servidores

que a taxa de retengdo na segunda fase
do ensino fundamental declinasse para
15%. E seriam necessdrios cerca de dez
anos para que chegasse a 85% a porcen-
tagem de jovens de 18 a 24 anos com
educagio fundamental completa. S6 as-
sim o pais alcangaria niveis préximos aos
do Chile, e da elite da regido Sul, atual-
mente. E o que mostra o grifico 5.
Por fim, vale ressaltar que, mes-
mo com o progresso ocorrido na ulti-
ma década, a porcentagem de jovens
com menos de 18 anos que freqiien-
tam o ensino fundamental permane-
ceu estdvel e, apesar da taxa de reten-
¢ao na segunda fase ter declinado,
permanece elevada, em torno de 35%.

Acesso e progresso no
ensino médio

Nas tltimas décadas, em espe-
cial na mais recente, um niimero muito
maior de jovens teve acesso ao ensino
médio. A grande maioria dos que ter-
minam o ensino fundamental ingres-
sa no ensino médio, embora apenas
45% o fagam antes dos 17 anos.

Em geral, os jovens tendem a che-
gar atrasados ao ensino médio, princi-
palmente devido ao actimulo de outros
atrasos que ocorrem no fundamental.



Por essa razao, cerca de 40% dos jovens
matriculados na educagio média encon-
tram-se em idade acima da adequada
para essa faixa de ensino.

Mesmo assim, cerca de 40% ter-
minam a educacio média e a taxa de
reten¢do ¢ inferior a 30% neste ciclo.
Ou seja, mais de 70% dos que ingres-
sam no ensino médio o completam.
Como nos outros casos, mantida a ex-
pansdo da ultima década, seriam ne-
cessdrios mais de 30 anos para que a
porcentagem de jovens brasileiros que
completam o ensino médio atingisse
patamar de 75%.

Também houve redu¢io na ida-
de média de ingresso ao ensino médio
e declinou a taxa de evasio durante o
curso, embora a duragiao média do ci-
clo tenha aumentado. Esse aumento
na retengio escolar, entretanto, nao foi
suficiente para reduzir a taxa de con-
clusio, que dobrou ao longo das duas
tltimas décadas, passando de 20%
para 40%. Maior acesso, menor eva-
s30 € aumento na retenc¢ao tiveram
como resultado maior freqiiéncia, que
duplicou entre jovens de 16 e 17 anos
nos ultimos vinte anos.

Acesso a educacao superior

Apesar de todos os grandes avan-
¢os da educacio nas dltimas décadas,
mais de 70% dos jovens que termi-
nam o ensino médio nio ingressam no
ensino superior, observando-se aumen-
to desta média no perfodo, ao invés
de declinio. Assim, se em 1982 mais
de 40% dos que terminavam o ensino
médio tinham acesso a educagio supe-
rior, em 2002 esse nimero era inferior
a 30% (ver grifico 6 adiante).

Devido 2 alta taxa de reten¢ao ao
final da educagdo bdsica, apenas 12%
dos jovens de cada coorte tém acesso a
educacio superior no pais. Mas ape-
sar do aumento do {ndice de reten¢io
ao final da educagio bdsica, a propor-
¢do de jovens que ascendem a educa-
¢ao superior cresceu, embora de modo
nio acentuado (de 10% em 1982 a
12% em 2002).

O fato ¢ que o atraso da educa-
¢40 no pais ¢ substancial (ver quadro 1
adiante). No Chile, por exemplo, cerca
de 30% dos jovens em uma coorte tém
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acesso a educagao superior e, no caso da
elite sulista, mais de 60% desse segmen-
to. Em grande parte essa diferenga re-
sulta de taxas de reten¢ao muito meno-
res ao final da educa¢io média. No
Chile, aproximadamente metade dos
jovens que terminam o ensino médio
tem acesso a educagio superior, e entre
a elite sulista, cerca de 80%. Como o
progresso da educacio superior foi len-
to no pafs na dltima década, mantido o
mesmo ritmo de expansio levaria cerca
de 20 anos para que a porcentagem de

jovens com acesso a educagio superior
chegasse ao menos a 30%, como mos-
trado no grifico 7 adiante.

2. TRABALHO: DESAFIO
E DRAMA

Jd vimos o que significam para
os jovens brasileiros as oportunida-
des para adquirir capacidades, ou seja,
as possibilidades de, por meio da edu-
cac¢io e do conhecimento, habilita-
rem-se para a atividade profissional.
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GRAFICO6

Evolucao nas ultimas duas décadas da porcentagem dos jovens com
ensino médio completo que tiveram acesso a universidade, poridade
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Cabe agora o exame das oportunida-
des oferecidas a juventude para utili-
zagio do conhecimento adquirido,
isto é, vamos falar de um segundo
aspecto do desafio e do drama dos
jovens: o mercado de trabalho.

De uma maneira geral, o acesso
ao trabalho apresenta uma série de
peculiaridades que o difere do acesso
a um bem ou servico homogéneo dis-
ponivel em um mercado competitivo.
As peculiaridades do trabalho resul-
tam de vdrios fatores, embora dois se
destaquem em geral, e um terceiro, no
caso brasileiro, adquira especial rele-
vincia: @) a elevada heterogeneidade
dos trabalhadores e dos postos de tra-
balho disponiveis, sendo parte desta
heterogeneidade observdvel ex ante,
isto é, antes do trabalho ser executa-
do, e parte observével apenas ex post,
ou seja, apds a execugdo do trabalho;
b) a importincia da experiéncia pré-
via, fator este que atormenta parti-
cularmente aos trabalhadores mais jo-
vens; e ¢) o significativo grau de
regulamentagio formal e informal as-
sociado a este mercado.

A experiéncia prévia e
regulamentagao

A experiéncia acumulada pelo
trabalhador tende a tornd-lo mais pro-
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dutivo. Logo, em condigdes iguais,
trabalhadores mais jovens tendem a ser
menos produtivos do que os mais ve-
lhos. Além disso, a existéncia de
heterogeneidade em qualificagao dos
trabalhadores faz com que os mais ex-
perientes tenham sua reputagao mais
bem estabelecida no mercado.

Estes dois fatores afetam negati-
vamente 0s mais jovens e criam uma
espécie de circulo vicioso. Por um lado,
a falta de experiéncia cria uma tendén-
cia a menor produtividade e, por outro,
a falta de reputacio eleva os custos

GRAFICO7

de selecao e contratag¢ao de jovens,
em particular pela expectativa de
rotatividade.

Do ponto de vista do trabalha-
dor, também os postos de trabalho sio
heterogéneos, resultando em que es-
pecialmente os mais jovens busquem
com mais intensidade uma melhor
opgao. O resultado é um certo grau
de desemprego friccional, que pode
ocorrer em maior grau entre os jovens,
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processo de acumulagio de experién-
cia por parte do grupo jovem. Esse
fenémeno repercute sobre a taxa de

desemprego do grupo.

O grau de regulamentacao do
mercado de trabalho

Em um mercado estilizado, to-
mado como referéncia para ilustrar
uma situacao, quantidades e precos se
ajustam para garantir que niao exista
excesso de oferta nem de demanda.
O acesso a este mercado nio chega a
ser um problema, pois todo produtor
pode vender o que desejar ao prego de
mercado, enquanto qualquer consumi-
dor pode comprar o que desejar, ao
preco de mercado, desde que seu or-
¢amento permita.
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QUADRO1
Acesso a educacao: um quadro sombrio

Buscou-se avaliar em que medida estamos oferecendo aos nossos jovens oportunidades adequa-
das para adquirir capacidades. Uma vez que a educacao formal continua sendo a mais importante
dessas oportunidades, focou-se a analise no acesso dos jovens brasileiros a escolarizagao.

Evidentemente, se 0 acesso de nossos jovens a educacdo formal pode ou ndo ser considerado
adequado envolve necessariamente algum juizo de valor. Neste estudo, foram eleitos dois mode-
los (Chile e a elite sulista) para comparar a situacao brasileira. As razoes figuram no inicio da segao.

Como foi dito, a conclusao geral que surge das comparacoes entre o Brasil, o Chile e a elite sulista
é que, independentemente do nivel de escolaridade tratado, o Brasil ainda néo esta oferecendo
aos seus jovens oportunidades adequadas para se educar, apesar do enorme progresso da Ultima
década. Os niveis de estudo, sobretudo entre os jovens mais proximos da idade adulta, conti-
nuam muito abaixo do que se observa no Chile e entre a elite sulista. Além disso, a desigualdade
educacional em nosso pais permanece alta e extremamente relacionada ao ambiente familiar, ou
seja, a maior desvantagem de um grupo em relagdo a outro vem mais de desvantagens no
ambiente familiar do que de caracteristicas pessoais.

Esta conclusao geral é vélida para todos os niveis educacionais. Todavia, pode-se extrair algumas
conclusdes basicas para cada um deles.

Em termos de analfabetismo, vale frisar que este é um problema que ainda atinge a 4% da
populagdo jovem. Na educacdo fundamental, apesar dos avancos da Ultima década, prevalece
enorme atraso e alta taxa de retencdo na segunda fase deste ciclo, cujo resultado é que somente
um pouco mais da metade dos jovens com idade acima dos 17 anos ja tenha completado a
educacdo fundamental.

Mais da metade (60%) dos jovens que terminam o fundamental hoje acaba ingressando no
ensino médio, o que equivale a apenas 45% dos jovens com idade entre 16 e 17 anos. Contudo,
dos que ingressam, mais de 70% acabam por completar este ciclo com sucesso, apesar de cerca
de 40% dos jovens que fregiientam o ensino médio estarem atrasados.

No que se refere a educagdo superior, a evolucao ao longo dos Ultimos vinte anos nao foi capaz
de acompanhar os avancos no acesso a educacao basica, levando a que a proporcéo de concluintes
da educacao média que tém acesso a educacao superior tenha declinado ao invés de expandido,
como seria desejavel. Assim, enquanto em 1982 mais de 40% dos que terminavam o ensino
médio tinham acesso a educacéo superior, em 2002 esse nimero havia declinado para menos de
30%. O resultado global é que apenas 12% dos jovens de cada coorte tém acesso a educagéo
superior no pas.

J4 em um mercado de trabalho
tipico, a falta de flexibilidade, como,
por exemplo, as restri¢gdes impostas por
legislagio que impega a contratagao por
saldrio inferior a determinado saldrio
minimo pode favorecer a manutengio
do excesso de oferta, com trabalhado-
res interessados em ocupar os postos
de trabalho disponiveis — isto ¢, inte-
ressados nos niveis de remuneragio
propostos —, porém impedidos pela
regulamenta¢io de ocupd-los.

A principal conseqiiéncia da re-
gulamentagdo dos contratos de traba-
lho sobre o nivel de desemprego vem
das restrigdes que esses contratos im-
poem a remuneragdo. Limitar o grau
de ajuste das remunera¢des pode
inviabilizar a garantia de emprego a

todos que, em determinado mercado
de trabalho, estiverem dispostos a tra-
balhar por certo nivel de saldrio.

2.1. Os jovens e suas incertezas

Os trabalhadores mais jovens
tém trés importantes questdes com que
se preocupar. A primeira diz respeito
A entrada no mercado de trabalho, isto
é, existéncia ou nio de um trabalho,
uma vez que existem incentivos a que
as empresas contratem trabalhadores
mals experientes, como uma tentativa
de reduzir a probabilidade de rota-
tividade. Como as empresas nao estao
seguras de que encontraram o traba-
lhador que buscavam e sabem também
que o trabalhador jovem nio estd segu-

Desemprego friccional — Séo friccdes
no mercado de trabalho que fazem com
que a movimentacéo de trabalhadores
entre postos de trabalho néo seja
instantanea. Esse tipo de desemprego
surge dos custos de transacdo incorridos
entre um emprego e outro, tais como
burocracia, falta de informacao, mobili-
dade e dificuldade de adequacéo entre os
desejos do empregador e do empregado.
Uma forma de reduzi-lo é simplificar o
processo de contratacdo e de demissao;
outra é criar instrumentos que auxiliem a
procura mutua de trabalhadores e
empregos, facilitando a adequacao dos
interesses de empregados e emprega-
dores. O desemprego friccional ndo esta
associado diretamente ao nivel de
atividade da economia. Assim, mesmo
quando o mercado est4 empregando ou
desempregando liquidamente, ele
continua presente na economia.

Taxa de rotatividade — £ o medidor do
percentual dos trabalhadores substituidos
mensalmente em relacdo ao estoque
vigente no primeiro dia do més. Em geral,
a taxa de rotatividade mensal é obtida
pela utilizacdo do menor valor entre o
total de admissdes e desligamentos sobre
o total de empregos no primeiro dia do
més. A rotatividade pode ocorrer tanto
por vontade do trabalhador quanto do
empregador. Quando ha abundancia de
empregos, os empregadores disputam
entre si os profissionais do mercado e
estes, tentados por melhores oportuni-
dades existentes, ficam mais dispostos

a trocar de emprego. Nesse caso, a
rotatividade ocorre por acdo do
empregado. Na situacdo oposta,

quando ha pouca oferta de emprego, os
empregadores podem promover troca de
trabalhadores mais caros por aqueles mais
baratos. Nesse caso a rotatividade ocorre
por acdo do empregador.

Desemprego aberto — Corresponde

a razao entre o nimero de pessoas
desocupadas e o ndmero de pessoas
economicamente ativas num determinado
periodo de referéncia (tipicamente uma
semana ou 30 dias). Pessoas desocupa-
das sdo definidas como aquelas que nao
tinham trabalho num determinado
periodo de referéncia, mas estavam
dispostas a trabalhar e que, para isso,
tomaram alguma providéncia efetiva
(consultando pessoas, jornais ou
diretamente empresas etc.).
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ro sobre se deve continuar na empresa,
a contrata¢io de trabalhadores mais ex-
perientes, com qualificagdo e reputagao
mais bem estabelecidas, além de inte-
resses mais bem delineados, apresenta-
se como solugdo preferencial.

A segunda preocupagdo atinge o
grupo jovem que jd ingressou no mer-
cado de trabalho, na medida em que
estes tém dudvidas sobre se serdo capazes
de encontrar rapidamente um novo tra-
balho de mesma qualidade caso percam
o atual. A esta questio denominamos
de acesso ao trabalho. Quanto mais re-
gulamentado o mercado de trabalho e
maior a sua heterogeneidade, mais grave
serd o problema do acesso ao trabalho.

Por fim, a terceira questdo se refere
a qualidade dos postos de trabalho dispo-
niveis para os jovens. De fato, a regula-
mentagdo, em geral, ao buscar garantir
um grau minimo de qualidade para os
postos, pode terminar por limitar o aces-
so ao trabalho, sempre que existir um
excesso de oferta. Mercados mais flexi-
veis garantem maior acesso, ainda que
por vezes as custas de uma piora na qua-
lidade dos postos de trabalho.

O bem-estar de um jovem e as
decisdes que deve tomar no presente
sao ambos afetados pelas oportuni-
dades presentes e pela expectativa a
respeito das oportunidades futuras.
Apesar da entrada no mercado de tra-
balho ser um problema tipico da ju-
ventude, o acesso e a qualidade dos
postos de trabalho sdo preocupagées a
serem carregadas por toda a vida.
Como a andlise da disponibilidade de

Salario de reserva — E o menor salario
ao qual o trabalhador esta disposto a
oferecer a sua mao-de-obra. Para um
salario menor do que o salério de reserva,
o trabalhador simplesmente prefere ndo
trabalhar ou se retirar do mercado de
trabalho. Esse valor depende de uma série
de fatores: desde o nivel médio de renda
das familias, a existéncia de salario
desemprego elevado — o que desestimula
o esforco pela busca de emprego — até a
tolerancia familiar a permanéncia de jovens
sem trabalho. Dessa forma, quanto mais
elevada a rede de protecdo ao individuo,
maior tende a ser seu salario de reserva.
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trabalho e da qualidade dos postos de
trabalho a que os jovens de hoje terao
acesso ao longo de seu ciclo de vida
requer previsdes sobre como se com-
portard o mercado de trabalho no fu-
turo, as andlises foram limitadas as di-
ficuldades presentes enfrentadas pelos
jovens brasileiros, que sdo: idade para
o ingresso no mercado de trabalho, re-
munerac¢ao, e informalidade.

Idade para o ingresso no
mercado de trabalho

H4 uma idade adequada para
o ingresso no mercado de trabalho?
Talvez nao haja uma resposta. Atual-
mente, a entrada no mercado de tra-
balho ocorre preponderantemente
durante a juventude, mas nio existe
nenhuma garantia de que no futuro
essa situagao se mantenha assim e tam-
bém isso nao ocorre para todos os jo-
vens: de fato, para os mais pobres, a
entrada no mercado de trabalho ocorre
antes do perfodo da juventude, enquan-
to que, para os mais ricos e escola-
rizados, essa parece ser uma questao a
ser enfrentada mais tarde.

O momento de entrada no mer-
cado de trabalho vai depender das
oportunidades disponiveis para se edu-
car e para trabalhar, assim como da
qualidade do ambiente familiar do
jovem. No pior dos cendrios, em um
pafs sem muitas oportunidades edu-
cacionais e de trabalho, os novos tra-
balhadores em familias mais pobres,
em geral, acabam ingressando no mer-
cado de trabalho muito precocemente.
Nestes casos, o acesso ao trabalho e
a qualidade dos postos tornam-se ob-
jetivos prementes da juventude. No ex-
tremo oposto, num ambiente repleto
de oportunidades, os filhos de familias
ricas terio a entrada no mercado de
trabalho adiada até o final da juven-
tude. Os jovens tornam-se estudantes
em tempo integral e o mercado de tra-
balho ndo os preocupa de imediato.
Jd para familias com renda mediana,
dependendo das oportunidades exis-
tentes, estudar em tempo integral
pode nao ser compativel com o orga-
mento familiar, o que incentiva os jo-
vens a arrumar uma solu¢io que com-
bine trabalho e estudo.

O Brasil, tendo em vista a enor-
me desigualdade, apresenta ndmeros
expressivos para cada uma das situa-
¢oes descritas, mas a maioria dos jo-
vens brasileiros se encontra em uma
situacdo intermedidria.

Toda avaliagdo empirica da de-
manda pelo trabalho ¢ dificultada pelo
fato de que, em geral, os resultados
nio sio indicadores apenas da dispo-
nibilidade de trabalho, mas de sua
interagao com a propensao dos jovens
para o trabalho. Como indicadores
dessa situacio, hd a idade de entrada
no mercado de trabalho e a taxa de
desemprego juvenil. Eo que serd visto.

A entrada tardia no mercado
pode resultar tanto de uma caréncia
de trabalho para a populagio jovem,
quanto do interesse desse grupo em
trabalhar. Do mesmo modo, uma alta
taxa de desemprego pode refletir tan-
to a baixa demanda por trabalho ju-
venil, quanto a existéncia de jovens
com alto saldrio de reserva e muito
seletivos em sua escolha. Em resumo,
baixa participagdo, entrada tardia e
alta taxa de desemprego podem ser
conseqiiéncia tanto de oportunidades
limitadas para a populagio jovem
como de uma opgao desse grupo.
Na medida do possivel, tenta-se aqui
isolar empiricamente esses dois efeitos.

Entre os brasileiros com 35 anos
em 2003 (que nasceram em 1968), a
esmagadora maioria trabalha ou j4 tra-
balhou antes. Apenas 6% desse grupo
nunca entraram para o mercado de tra-
balho e, provavelmente, nio irdo fazé-lo
no futuro. Por sua vez, entre os que jd
ingressaram no mercado de trabalho, em
média, 70% iniciaram as atividades ain-
da na infincia (antes dos 15 anos), 30%
na juventude e ninguém, praticamen-
te, ingressou no mercado de trabalho
apds os 24 anos, segundo a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad/IBGE) de 2003 . Apesar desse
resultado médio, quando se consideram
a renda atual desses individuos e alguns
atributos familiares, verifica-se que o
ingresso no mercado de trabalho ocorre
em idades distintas para cada grupo.
Entre os mais pobres que j4 ingressaram
no mercado de trabalho, mais da meta-
de (55%) comecou na infincia, en-
quanto que 18% durante a juventude.



Vale ressaltar que uma parcela muito
pequena da populagio de 35 anos,
pobre ou rica, nunca participou do
mercado de trabalho. Portanto, ingres-
sar nele ¢ uma questdo relevante para
praticamente todos. O que parece di-
ferenciar os mais pobres dos mais ri-
cos, nesse contexto, é o momento da
vida em que enfrentam essa questao.

Remuneracao

Os trabalhadores jovens nio ape-
nas tém maiores dificuldades para
encontrar trabalho, como também re-
cebem menor remunera¢io. A remu-
neragio média dos jovens brasileiros
em 2003 — cerca de R$ 300 — era in-
ferior 2 metade da média do conjunto
dos trabalhadores (cerca de R$ 620).
Além disso, mais da metade dos jo-
vens tem remuneragio inferior ao mi-
nimo, ao passo que, no conjunto dos
trabalhadores, menos de 40% se en-
contra nesta situagiao. Entre os jovens
de 18 anos de idade, quase 70% rece-
bem abaixo do saldrio minimo, sendo
que esta porcentagem cai com a idade:
quanto mais velhos, menor a porcen-
tagem dos jovens nesta situagio.
Somente a partir dos 23 anos a por-
centagem de jovens que recebe abai-
xo do minimo se iguala 2 média de
todos os trabalhadores, como mostra
o gréfico 8.

Como os trabalhadores jovens
sdo menos experientes, é natural que
sejam menos produtivos e que rece-

GRAFICO 8

QUADRO 2
Conflito trabalho-escola

Na medida em que hoje a populagéo jovem brasileira tem mais acesso a educacdo média
e superior, um dos grandes dilemas deste grupo passa a ser, cada vez mais, compatibilizar escola e
trabalho. Em outras palavras, o jovem se defronta com a seguinte questdo: quanto estudar
e trabalhar durante o dia e ao longo do ano? Em primeiro lugar é necessario que se defina que
o conflito trabalho-escola s6 existe de fato entre aqueles jovens que tém estas duas opcdes.

Existe o conflito?

Menos de 20% dos jovens brasileiros — exceto por algumas variacdes de idade — estudam e
trabalham ao mesmo tempo. Estes claramente enfrentam um conflito entre trabalhar e estudar.
A questao central é qual parcela dos demais 80% também tem, de fato, acesso a escola e ao
trabalho e, por opcao prépria, resolveu se concentrar em uma das duas ou em nenhuma destas
atividades. Aproximadamente 19% dos jovens nao trabalham nem estudam. Nesse conjunto ha
enorme diferenca quando se tomam certos grupos: por exemplo, mais de 26% das jovens
mulheres ndo trabalham nem estudam, 21% dos jovens negros estdo nesta mesma situagéo e
entre os jovens do primeiro quinto da distribuicdo de renda esta porcentagem chega a 23%.
Claramente, para esse grupo nao ha o conflito trabalho-escola. Resta saber em que medida este
é o resultado de uma escolha ou da falta de oportunidades. Nesse sentido, a existéncia do conflito
serd interpretada como um bom resultado, pois indica que os jovens estdo diante de mais
oportunidades.

Uma alternativa para responder a essa questao seria comparar os indicadores de acesso ao
trabalho e de acesso a escola para a média dos jovens brasileiros e para os jovens que sao filhos
de chefes de domicilio com alta escolaridade (12 anos ou mais de estudos). Espera-se, a
principio, que este Ultimo grupo tenha mais oportunidades, podendo assim fazer suas escolhas
com mais liberdade. Conforme foi visto aqui, um de cada cinco jovens brasileiros (19%) ndo
trabalha nem estuda. Muito embora seja um nimero elevado, pode-se assumir que parte deles
esteja inativo por opcdo, pois entre os filhos de chefes com alta escolaridade, 6% seguem esta
alternativa. Assumiu-se, pois, que estes 6% ndo trabalham nem estudam por op¢éo e que néo
Ihes falta nenhuma das duas oportunidades. Feita essa consideracdo, a porcentagem de jovens
que ndo trabalha nem estuda por opgdo deveria estar restrita ao grupo de jovens que tém
plenas possibilidades de estudar, trabalhar ou ambos. Segue dai que ao menos 13% dos
jovens brasileiros ndo enfrentam o conflito trabalho-escola, uma vez que ndo tém acesso a
nenhuma das duas oportunidades.

bam por isso menores remuneragdes.
A questao ¢ em que medida, no Bra-
sil, o diferencial em remuneracio en-
tre jovens e o total de trabalhadores ¢

Perfil etario da porcentagem de jovens brasileiros entre 15 e 24 anos
com remuneracgao de até 1 salario minimo, 2003
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Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).

19 anos

20 anos 21 anos 22 anos 23 anos 24 anos
Idade

maior do que tipicamente se verifica
em outros pafses.

Vé-se que o diferencial de saldrio
entre os jovens e o total de trabalha-
dores é relativamente semelhante no
Brasil e no Chile. O mesmo acontece
quando se compara a remuneragao dos
jovens “muito jovens”, de 15 a 17 anos,
com a da média dos trabalhadores.
No entanto, ao se considerar tanto o
grupo dos jovens de 18 a 21 anos,
quanto o dos “jovens adultos” (22 a
24 anos), o diferencial de saldrios en-
tre eles e o total de trabalhadores ¢
menor no Brasil do que no Chile.
Quanto mais velhos sao os jovens,
maior ¢ a vantagem no Brasil, como
mostra o grifico 9 adiante.

Esses resultados indicam que, em
relagdo aos chilenos, os jovens brasi-
leiros tém acesso a postos de trabalho

mais parecidos com os ocupados pelos
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adultos. Além disso, hd evidéncias de
que a remuneragio dos jovens no Bra-
sil aumenta com a idade de forma mais
intensa do que no Chile, o que indica
que a qualidade dos postos de trabalho
abertos para os muito jovens no Brasil
¢ pior do que a chilena.

Informalidade

No mercado de trabalho, traba-
lhadores com o mesmo potencial de
produtividade acabam recebendo re-
muneragoes distintas, dependendo do
segmento do mercado em que estejam
inseridos. Mesmo quando nio existe
diferencial de remuneragio entre jo-
vens e adultos, a remuneragio média
dos jovens poderd ser inferior caso eles
estejam sobre-representados naqueles
segmentos de menor remuneragio.
Os dados apresentados na tabela 3 in-
dicam predominincia do grupo jovem
— que estd dividido em trés subgrupos
etdrios: entre 15 e 17 anos, “muito jo-
vens’, entre 18 e 21, e entre 22 e 24
anos, “jovens maduros” — em segmen-
tos que oferecem piores remuneragoes.

Os jovens tendem a estar empre-
gados em empresas menores € a nao
ser sindicalizados. Participam das ati-
vidades agricolas na mesma proporgao
que os demais trabalhadores (20,1%
contra 19,7%), exceto quando se trata
do segmento de menor idade: nesse
grupo, 1 de cada trés jovens estd em

Setor informal — Corresponde ao setor
da economia que ndo se sujeito ao
sistema de leis, regulamentagdes,
legislagdes e instituicdes oficiais e legais.
Esta ndo sujeicdo pode ser total ou
parcial. Uma firma pode ser formal do
ponto de vista de seu registro (possui
CNPJ), mas informal do ponto de vista da
legislagdo trabalhista — pois contrata seus
trabalhadores sem carteira de trabalho
assinada. A definicdo prética de setor
informal pode variar consideravelmente
de estudo para estudo, mas as definicdes
mais comuns sdo: populagdo de
trabalhadores sem carteira de trabalho
assinada, conjunto de trabalhadores sem
carteira e por conta-propria, e todos os
trabalhadores que ndo contribuem para a
Previdéncia Social.
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GRAFICO9

Distribuicao de rendimentos dos trabalhadores jovens com idade entre
15a24 anos segundo os décimos da distribuicao de rendimentos de

todos os trabalhadores - Brasil e Chile
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Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003) e Casen (2000).
Participacao dos trabalhadores por setor agricola e urbano, em
pequenas empresas e grau de sindicalizacao, por faixa etéria
Indicadores Setor agricola Setor urbano Pequenas empresas Sindicalizados
Participacao dos trabalhadores no segmento (%)
15a 17 anos 333 66,7 65,8 1,92
18 a 21 anos 19,4 80,6 16,4 7,89
22 a 24 anos 14,5 85,5 40,0 12,70
15 a 24 anos 20,1 79,9 47,6 8,64
Total de trabalhadores 19,7 80,3 38,0 18,10
Remuneracdo média entre todos os ocupados no segmento (em R$) 218 693 415 936
Remuneracdo média dos jovens nos segmentos (em R$) 97 344 298 474

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).

atividade agricola. Assim, a menor re-
muneracio dos jovens nao decorre de
maior participagao desse grupo etdrio
na agricultura, embora 20% do dife-
rencial de rendimento entre os “mui-
to jovens e os jovens ‘maduros” pos-
sam ser explicados pela presenca
expressiva dos primeiros neste setor.

TABELA4

Nas dreas urbanas os trabalhado-
res jovens estdo sobre-representados
entre os nao-remunerados e sub-repre-
sentados tanto no setor publico como
entre os que trabalham por conta-pré-
pria. H4 uma grande participagao de
jovens entre os empregados sem car-
teira no setor privado. Do mesmo

Distribuicao dos trabalhadores em atividades nao- agricolas por posicao

na ocupacao segundo a faixa etdria

Com carteira Sem carteira

Trabalhadores Trabalhadores ~ Trabalho

Trabalhadores

Indicadores no setor no setor  Setor publico i por conta-  Empregador nao para
. . lomésticos B
privado privado prépria remunerados autoconsumo
Participacdo dos trabalhadores
no segmento (%):
15a 17 anos 14,4 41,8 4,7 14,7 9.8 0,2 14,0 0,3
18 a 21 anos 39,2 29,7 6,9 9,7 95 0,7 42 0,2
22 a 24 anos 45,9 20,7 9,5 8,6 1.3 1.5 24 0,2
15 a 24 anos 38,1 27,9 7,6 10,0 10,3 09 5,0 0,2
Total de trabalhadores 33,0 14,7 14,0 9,6 21,5 4,6 2,4 0,2
Remuneracao média entre todos
o0s ocupados no segmento 731 419 974 231 623 2186 0 0
(em RS)
Remuneracdo média dos jovens 454 275 428 169 347 1132 0 0

nos segmentos (em R$)

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).



modo que no setor agropecudrio, tam-
bém nas atividades urbanas os jovens
inserem-se prioritariamente nos pio-
res segmentos, particularmente os de
menor idade. Dai se conclui que o
setor informal ¢ outra porta de en-
trada fundamental no mercado de tra-
balho. Vale ressaltar que na categoria
dos trabalhadores por conta-prépria
existe uma generalizada sub-represen-
tacao dos jovens de todas as idades:
portanto, essa nio ¢ uma modalida-
de de ingresso no mercado de traba-
lho (ver tabela 4).

Essas informagdes consolidadas
mostram que tanto nas zonas rurais
como nas urbanas, os jovens, quando
comparados aos adultos, tém pior in-
ser¢dao no mercado de trabalho. E isso
¢ mais acentuado entre os “muito jo-
vens . Essa particularidade de inser-
¢ao ¢ responsdvel pelas diferencas de
remuneragao entre eles e o conjunto
dos trabalhadores, e também com re-
lagao aos jovens de maior idade.

3. CONDICOES DE VIDA:
AFINAL, COMO VIVE O JOVEM
BRASILEIRO?

Em que condi¢bes esse expressi-
VO contingente exerce suas atividades,
habita, estuda, trabalha, adquire ren-
da, tem acesso aos beneficios da sat-
de, enfim, como se situam no ambi-
ente social esses quase 20% da
populago de nosso pais?

E disso que trata a presente se-
c¢do. Por suas caracteristicas do ciclo de
vida, as condi¢des em que vivem os
jovens estao diretamente ligadas as dos
demais membros da familia. Seu bem-
estar estd inexoravelmente ligado ao
bem-estar da familia, o que explica
suas condicoes de renda, de moradia
e o acesso a bens durdvelis.

Uma constatagao preliminar e
determinante: até constituirem sua
prépria familia, os jovens brasileiros
vivem em domicilios cuja renda per
capita é 40% inferior a dos adultos e
cuja incidéncia de pobreza é 50%
maior do que a encontrada entre adul-
tos. Também a indigéncia ¢ bem maior:
18% dos jovens de 15 anos vivem em
domicilios extremamente pobres, en-
quanto apenas 10% dos adultos vivem
nessa situagao.

QUADRO3
Desafios e dificuldades

Conforme se mostrou nesta secdo, 0 acesso ao trabalho apresenta uma série de peculiaridades
que o difere do acesso a um bem ou servico homogéneo disponivel em um mercado competitivo.
Sao trés essas peculiaridades: a) a elevada heterogeneidade dos trabalhadores e dos postos de
trabalho disponiveis; b) a importancia da experiéncia prévia, fator este que atormenta particular-
mente aos trabalhadores mais jovens; e ¢)o significativo grau de requlamentacdo formal e informal
associado a este mercado.

Destas peculiaridades segue que os trabalhadores mais jovens tém trés importantes questdes com
que se preocupar: a)a entrada no mercado de trabalho, b) 0 acesso ao trabalho, e ¢)a qualidade
dos postos de trabalho ocupados. Mas qual destas questdes é mais crucial para os jovens
brasileiros? Tomar paradigmas para responder pode ser algo bem complicado. Se tomarmos 0s
mercados mais modernos e desenvolvidos do pals, por exemplo, constata-se que, neles, o
mercado de trabalho tende a ser mais regulamentado. Isso, no entanto, ndo significa que as
opgdes de trabalho para a juventude sejam mais amplas, embora deva ser verdadeiro que para
aqueles que conseguem acessar o mercado de trabalho, os postos oferecidos tendem a ser
melhores. Em que medida um mercado menos regulamentado inverteria tal situacdo é uma
questao ainda sem resposta.

A analise dos resultados foi dividida em dois grandes blocos. Primeiro tratou-se da questao da
entrada e do acesso dos jovens ao mercado de trabalho, passando necessariamente pelo conse-
qente e crescente conflito entre trabalhar e estudar. Em sequida, foi avaliada a qualidade dos
postos de trabalho disponiveis para este grupo etario.

Em termos de entrada no mercado de trabalho, viu-se que esta ela é relevante para praticamente
todos os jovens, independentemente do nivel de renda da familia a que pertencem. O que parece
diferenciar os mais pobres dos mais ricos de hoje é o momento do ciclo de vida em que enfrentam
esta questdo. Todavia existem evidéncias de que a entrada precoce no mercado de trabalho
beneficia a populacdo mais pobre

0 quanto estudar e trabalhar durante o dia e ao longo do ano? Esta é mais uma das questdes-
chave para a juventude. De acordo com os resultados apresentados, 19% dos jovens nao
trabalham nem estudam, sendo que 6% sdo oriundos de grupos mais favorecidos. No outro
extremo, 20% estudam e trabalham e a grande maioria ou estuda ou trabalha, sendo que para
o conjunto total 50% dos jovens trabalham, mas entre os mais favorecidos esse percentual cai
para 33%. No que se refere aos estudos, metade dos jovens brasileiros freqlienta a escola, ao
passo que entre os mais favorecidos esta porcentagem chega a 80%.

Outras questdes importantes para jovens dizem respeito a sua permanéncia no mercado, ao
nivel de remuneracao que encontram no mercado de trabalho e o grau de informalidade a que
estao expostos. Essas trés dimensdes foram abordadas aqui: remuneracdo, estabilidade e grau
de informalidade.

No tocante a remuneracdo, foi mostrado que os jovens deste pais tém acesso a postos de trabalho
mais parecidos com os ocupados pelos adultos do que ocorre com os chilenos. Além disso,
encontramos evidéncias de que a remuneracdo dos jovens brasileiros cresce com a idade de forma
mais intensa do que no Chile, indicando que a qualidade dos postos de trabalho abertos aos
jovens no Brasil é particularmente pior entre os jovens de menor idade.

A taxa de rotatividade entre jovens é seguramente maior do que para o conjunto de todos os
trabalhadores. Apesar disso, ndo é possivel assegurar que os jovens sofram mais com o problema
de falta de estabilidade no trabalho. Conforme vimos, as evidéncias indicam que esta maior
rotatividade entre os jovens vem de escolhas feitas pelos préprios.

Verificou-se, por fim, que mesmo quando néo existe diferencial de remuneragéo entre jovens e
adultos que pertencem a um mesmo segmento, a remuneracdo média dos jovens podera ser
inferior caso eles estejam sobre-representados naqueles segmentos de menor remuneracao.
Nesse particular, observa-se que os jovens tendem a estar empregados em empresas menores
e a nao ser sindicalizados. Sua participacdo em atividades agricolas ndo os difere muito do
observado entre adultos.

Os resultados sinalizam ainda que as empresas pequenas e a agricultura e, nesta, especialmente o
trabalho ndo-remunerado, sdo as mais relevantes portas de entrada para a populacao jovem no
mercado de trabalho. Nas &reas urbanas, a entrada dos jovens se d4 majoritariamente pelo setor
informal, estando concentrada nas categorias de trabalhadores sem carteira no setor privado e
também dos sem remuneracao e dos trabalhadores domésticos.
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A seguir, os nimeros e andlises
que explicam as razdes desse quadro.
A primeira dimensdo a ser investigada
¢ a pobreza, entendida como insufi-
ciéncia de renda; em seguida, serd anali-
sado o acesso a educacio e o bem-estar
dos jovens; e ao final, um breve ba-
lango do progresso da tltima década.

Insuficiéncia de renda

Os dados da tabela 5 revelam que
os jovens vivem em domicilios cuja
renda per capita ¢ bem inferior 4 dos
domicilios em que vivem adultos.
Enquanto a renda domiciliar per
capita dos jovens ¢ de R$ 367, a dos
adultos ¢ 44% maior (R$ 527). Como
conseqiiéncia, o indice de jovens que
vivem em domicilios com renda per
capita abaixo da linha de pobreza ¢
bem maior do que o de adultos nessa
situagio (34,5% no primeiro caso,
contra 25% no segundo). Essa, porém,
nio ¢é a pior situagdo: o grau de po-

Insuficiéncia de renda - £ a medida da
distancia entre a renda dos individuos que
estao abaixo da linha de pobreza e o
valor monetério definido como a linha

de pobreza. E, portanto, uma medida

que depende da definicdo da linha de
pobreza. O valor que define a linha

de pobreza é superior ao da linha de
indigéncia, que leva em consideracao
apenas o custo de atendimento das
necessidades alimentares do individuo
(ver definicdes de linha de pobreza e de
indigéncia no capitulo Pobreza e Excluséo
Social). A medida de insuficiéncia de renda
é particularmente relevante na definicdo
da alocacdo de recursos para politicas
publicas voltadas para combater a
pobreza. Uma sociedade, por exemplo,
pode ter 20% de seus cidadaos abaixo da
linha de pobreza, porém com renda muito
proxima a esse limite. Nesse caso, a
insuficiéncia de renda é relativamente
pequena. Outra sociedade pode ter
apenas 10% de cidaddos com renda
inferior a linha de pobreza, mas sdo téo
pobres que se encontram distantes desse
limite. £ possivel portanto que, mesmo
havendo menor niimero de pobres, o
montante de recursos necessarios para
eliminar a pobreza seja maior no segundo
do que no primeiro caso.
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GRAFICO 10

Percentual de jovens brasileiros, por faixa etaria, em familias chefiadas

por analfabetos funcionais
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Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).

breza entre as criancas é ainda mais
elevado do que entre os jovens
(51,5%). Ao todo sao 11,7 milhaes
de jovens em familias sem os recursos
necessdrios para satisfazer suas neces-
sidades bdsicas.

O maior grau de pobreza dos
jovens é em parte o resultado das
caracteristicas demogrdficas de suas
familias. A idade média do chefe da
familia nas quais os jovens estdao pre-
sentes chega a ser cinco anos menor
do que a idade média das familias dos
adultos. Como a renda dos individuos
estd associada a idade — quando as
demais varidveis sio mantidas cons-
tantes —, quanto menor a idade mé-
dia da familia, menor deve ser sua
renda média.

Acesso a educacao e bem-estar
dos jovens

Existe uma forte relacao entre o
nivel de escolaridade no ambiente fa-
miliar e o bem-estar dos jovens.
Quanto mais elevada é a escolarida-
de dos familiares, maior é o bem-es-
tar dos jovens, seja porque a escolari-
dade aumenta a renda permanente,
seja porque a educagio tem impacto
em outras dimensdes do bem-estar.
Por exemplo, quando se comparam
familias que dispoem do mesmo ni-
vel de renda per capita, as condigbes
de satide tendem a ser melhores en-
tre aquelas mais escolarizadas.

19 anos

T T T T T
20 anos 21 anos 22 anos 23 anos 24 anos

Idades

O gréfico 10 mostra que nio exis-
tem diferencas entre a porcentagem de
jovens e de adultos que vivem em do-
micilios chefiados por analfabetos fun-
cionais. No entanto, isso nio é homo-
géneo: observa-se que 37,5% dos
jovens de 15 anos vivem em familias
chefiadas por analfabetos funcionais,
enquanto para os jovens de 24 anos o
indice ¢ de apenas 28%.

Desigualdade

A pobreza entre os jovens, as-
sim como em qualquer outro grupo,
depende tanto da renda média quan-
to do grau de desigualdade em sua
repartigio. Um determinado seg-
mento da populagio vive em pobreza
ou porque existe uma escassez agre-
gada de recursos nesta sociedade ou
porque, apesar de eles existirem, sao
apropriados majoritariamente por
um segmento social em detrimento
de outro.

No caso brasileiro, o que se ob-
serva ¢ que 34,5% dos jovens vivem
em familias com renda per capita in-
ferior a linha de pobreza e, portan-
to, mais da metade vive em familias
com renda per capita superior a li-
nha de pobreza. Mas quanto acima
da linha de pobreza? Os dados reve-
lam que 37% desses jovens vivem em
familias com renda per capita mais
de duas vezes superior a essa linha.
Além disso, a renda média dos jo-



TABELA 5

Renda Familiar per capita e pobreza, 2003

Idade Renda familiar per capita (R$ por més) Porcentagem de pobres' Porcentagem de extremamente pobres!
17 anos 327 38,4 14,9
18 anos 346 35,6 14,1
19 anos 359 34,4 13,7
20 anos 381 32,2 11,9
21 anos 401 30,5 1.1
22 anos 416 30,7 1.3
23 anos 403 29,9 1,4
24 anos 434 28,0 1.1
0a 14 anos 258 51,5 24,7
15 a 24 anos 367 34,5 13,6
25 anos e mais 527 25,0 10,6

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).

Nota: 1. Utilizando as linhas de pobreza e extrema pobreza regionalizadas.A linha média regional para a pobreza é igual a R$146,01 por
pessoa a0 més e para a de extrema ¢ igual a R$73 por pessoa ao més. Ambos os valores estdo expressos a precos de setembro de 2003.

TABELA6

Indicadores de desigualdade de renda familiar per capita, 2003

Porcentagem de familias com

Proporgao de renda

Proporgao de renda

Idade renda per capita maior que REFEL apropriada pelos 10% apropriada pelos 50%
2 vezes a linha de pobreza AR mais ricos mais pobres
15 anos 1,67 20,0 43,7 14,9
16 anos 4,40 20,3 44,3 14,8
17 anos 7,58 18,8 42,5 15,4
18 anos 13,8 18,5 41,8 15,6
19 anos 21,7 18,5 41,0 15,5
20 anos 273 18,4 41,3 15,5
21 anos 323 18,6 41,0 15,4
22 anos 358 19,8 42,1 14,8
23 anos 40,5 18,6 40,5 15,6
24 anos 43,6 20,0 41,8 15,0
15 a 24 anos 224 19,5 42,2 15,0
25 anos e mais 58,2 23,1 45,3 13,8

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).

Obs.: Utilizaram-se as linhas de pobreza e extrema pobreza regionalizadas. A linha média regional para a pobreza é igual a R$146,01
por pessoa ao més, a valores de setembro de 2003.

TABELA7

A importancia das diferencas entre jovens e adultos em renda média
familiar per capita para explicar a maior extrema pobreza dos jovens

Grau de pobreza com a renda média de

Indicadores Diferencial
Jovens Adultos
Grau de pobreza com Jovens 34,5 224 12,1
a desigualdade de Adultos 37,6 25,0 12,6
Diferencial -3,09 -2,63 9,52

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).

Obs.: Utilizaram-se as linhas de pobreza e extrema pobreza regionalizadas.A linha média regional para a pobreza é igual a R$146,01
por pessoa ao més, a valores de setembro de 2003.

TABELA 8

Condicbes habitacionais, 2003

Porcentagem em domicilios com acesso inadequado a

Porcentagem em domicilios

(ade Agua Esgotamento Coleta de lixo com densidade inadequada’
15 anos 25,0 388 19,0 19,4
16 anos 23,1 36,6 17,9 19,4
17 anos 23,5 37,5 18,0 18,1
18 anos 23,4 36,3 17,6 17,7
19 anos 22,5 352 16,1 18,3
20 anos 21,0 339 15,3 17,4
21 anos 21,2 33,0 15,3 16,5
22 anos 20,6 33,6 14,4 17,7
23 anos 21,3 323 14,5 17,1
24 anos 20,4 32,1 13,7 16,5
15 a 24 anos 22,2 35,0 16,2 17,8
25 anos e mais 19,8 30,6 14,4 11,6

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).
Nota: 1. A densidade inadequada corresponde a mais de duas pessoas por comodo, excluidos cozinha e banheiro.

vens que pertencem ao quinto mais
rico da distribuicio é 19,5 vezes maior
do que a dos jovens que pertencem
a0 quinto mais pobre. Ou seja, a renda
média dos jovens que pertencem as
familias mais pobres equivale a ape-
nas 5% da renda média dos jovens
mais ricos.

E certo que a desigualdade entre
os jovens nao ¢ uma caracteristica pe-
culiar desse grupo, e sim uma marca
da sociedade brasileira. Mas serd a desi-
gualdade entre jovens mais elevada do
que para a sociedade como um todo?
Para tanto, sio adotadas, aqui, medi-
das compardveis da desigualdade en-
tre os jovens e os adultos.

As estimativas obtidas encon-
tram-se na tabela 6. Vale assinalar que,
mesmo tomando medidas compard-
veis, o grau de desigualdade tende a
ser ligeiramente menor entre os jovens
do que entre os adultos. No caso dos
jovens a razdo entre a renda dos vinte
por cento mais ricos e a dos vinte por
cento mais pobres ¢ 19, mas entre os
adultos a razao chega a 23, o que re-
flete um grau mais elevado de desi-
gualdade nesse dltimo grupo. Isso sig-
nifica que a maior pobreza observada
entre jovens decorre antes da menor
renda média do grupo, do que da de-
sigualdade. Na verdade, caso o grau
de desigualdade entre os jovens fosse
igual ao que se observa entre os adul-
tos, o grau de pobreza da juventude
seria ainda mais elevado, passando
de 34,5% para 37,6%. Se, no entan-
to, 0s jovens tivessem a mesma ren-
da média dos adultos — que ¢ maior
— e mantivessem o seu grau atual de
desigualdade, a incidéncia de jovens
pobres cairia de 34,5 para 22,4,
como mostra a tabela 7.

Condi¢des habitacionais

A tabela 8 apresenta estimativas
do acesso das familias dos jovens a
uma série de servigos habitacionais
bdsicos como dgua, saneamento e co-
leta de lixo. Independentemente do
indicador utilizado, o acesso ¢ sem-
pre pior para as familias com jovens
do que para aquelas formadas s6 por
adultos. A desvantagem habitacional
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dos jovens ¢ particularmente acentua-
da no que se refere ao acesso ao es-
goto sanitdrio: enquanto 35% deles
tém acesso a condigdes inadequadas
de esgoto, esse percentual cai para
31% para os adultos.

Em geral, as condi¢oes habi-
tacionais dos jovens nao sé sao piores
que a dos adultos, mas os mais jovens
sao ainda mais desprivilegiados do que
os jovens maduros. Assim, os mais jo-
vens tendem a sofrer mais com o me-
nor acesso a dgua, esgoto ou coleta de
lixo, e também com casas mais con-
gestionadas de gente.

Acesso a bens duraveis

O curioso da comparagio do
acesso a bens durdveis de jovens e adul-
tos é que os primeiros tém menos aces-
so aos bens mais tradicionais, como
telefone fixo, televisio e geladeira, e
tanto ou mais acesso a bens mais mo-
dernos como telefone celular, micro-
computador e internet (ver tabela 9).
A maior desvantagem dos jovens se dd
no acesso ao telefone fixo (cerca de seis
pontos percentuais de desvantagem
com relagdo aos adultos), o que pare-
ce ser compensado por pequena van-
tagem em termos de acesso ao celular
(um ponto percentual de vantagem
com relagdo aos adultos).

TABELA 10

TABELA9

Acesso a bens de consumo durdveis das familias de jovens e adultos, 2003

Porcentagem em domicilios com

dades Telefone fixo Geladeira TV a cores Telefone celular Computador Acesso a internet
15 anos 47,3 85,0 84,9 37,2 15,1 10,7
16 anos 49,1 86,1 85,5 38,2 16,3 12,2
17 anos 48,8 85,0 85,1 39,0 16,9 12,4
18 anos 49,1 85,1 85,6 40,0 16,6 12,4
19 anos 49,4 853 85,2 41,5 171 12,7
20 anos 49,7 86,1 85,9 42,9 16,9 12,5
21 anos 49,7 86,4 86,2 44,7 17,8 12,9
22 anos 49,1 86,3 86,7 45,0 17,0 12,6
23 anos 485 87,0 86,4 44,5 17,0 13,0
24 anos 47,8 87,6 87,0 45,1 16,0 121
15 a 24 anos 48,9 86,0 858 41,7 16,7 12,3
25 anos e mais 55,0 89,3 87,9 40,8 16,9 12,7

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (2003).

Progresso na década

Ao longo da tltima década a ren-
da per capita entre os jovens cresceu
mais lentamente, a0 mesmo tempo em
que o grau de pobreza declinou de
modo menos intenso. A conseqiiéncia
¢ que o diferencial de pobreza entre
jovens e adultos passou de 7 pontos
percentuais, em 1992, para 9,5 em
2003. Em poucas palavras: o hiato de
pobreza e de renda per capita entre
jovens e adultos que j4 existia em 1992
foi ampliado em 2003.

No caso dos indicadores habita-
cionais ¢ de acesso a bens durdveis,
tanto no infcio como ao final da déca-
da, a situagdo dos jovens era pior.
Nesse caso, porém, o progresso na

Evolucao darenda per capita, da pobreza, das condicdes habitacionais
e do acesso a bens durdveis ao longo do periodo 1992-2003

década foi mais intenso entre os jo-
vens, o que serviu para reduzir o atraso
em rela¢io aos adultos. A Unica exce-
¢do ¢ o acesso ao telefone fixo, cujo
progresso ocorreu na mesma propor-
¢ao para os dois grupos. A pequena di-
ferenga atual também nio reflete ne-
nhuma caracteristica histérica, mas
sim o resultado de um progresso habi-
tacional maior para os jovens em rela-
¢ao aos adultos.

Enfim, em todas as dimensoes
analisadas percebe-se forte reducio no
grau de caréncia dos jovens. No caso
da insuficiéncia de renda, entretanto,
o progresso foi mais lento que o dos
adultos, gerando uma ampliagao dos
hiatos em pobreza e em renda per
capita entre os dois grupos. Dessa ma-

Evolugdo da renda per capita e da pobreza

Evolugéo das condicdes habitacionais

Evolugdo do acesso a bens duraveis

Porcentagem de b Porcentagem em
Idades p;eg:)?ta Reiail tage1m i Ps;freer:;z;?neg; tdee familias cﬁefia il Porcentagem em domicilios sem acesso a Pg(r)cri?ct(ﬁgsrcnoinm daniteles segm P
(RS por més) pobres pobres' po;j:ggigitos Aqua Esgotamento  Coletade lixo  densidade inadequada’® Telefone fixo  Geladeira TV a cores

Jovens (15 a 24 anos)

1992 309 388 38,8 48,4 33,7 483 35,9 28,0 84,2 30,4 57,9

2003 367 34,5 13,6 33,6 22,2 35,0 16,2 17.8 51,1 14,0 14,2

Diferencial

(1992-2003) 18,8 4,27 2,94 14,8 -11,5 -13,3 -19,7 10,2 33,0 16,3 43,7
Adultos (25 e mais anos)

1992 429 31,7 13,6 45,1 30,0 429 32,4 19,8 78,5 25,4 49,9

2003 527 25,0 9,59 34,2 19,8 30,6 14,4 11,6 45,0 10,7 12,1

Diferencial

(1992-2003) 23,0 6,69 4,04 10,9 -10,2 -123 -17,9 8,21 33,6 14,7 37,8

Fontes: Estimativas produzidas com base na Pnad (1992 e 2003).

Notas: 1. Utilizando as linhas de pobreza e extrema pobreza regionalizadas.A linha média regional para a pobreza é igual a R$146,01 por pessoa ao més e para a de extrema € igual a R$73 por pessoa ao

més. Ambos os valores estdo expressos a precos de setembro de 2003.

2. 0 diferencial de renda per capita esté expresso em porcentagem e os demais em pontos percentuais, sendo que o Indice de Desenvolvimeno das Familias (IDF), conforme exige a metodologia, esté expresso

em escala que variade 0 a 1.

3. A densidade inadequada corresponde a mais de duas pessoas por cdmodo, excluidos cozinha e banheiro.
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QUADRO 4
Caminhos e fronteiras

Por suas caracteristicas do ciclo de vida, as condicbes em que vivem os jovens estdo diretamente
ligadas a dos demais membros da familia. Seu bem-estar esta associado ao de sua familia.
Menos do que as criangas e cada vez menos a medida em que se torna mais velho, o jovem
depende da estrutura familiar: para a sua renda, para a sua moradia e para o acesso a bens duraveis.

Até os 18 anos o jovem é ainda um adolescente que deseja ou planeja constituir sua propria
familia, mas esta longe disso: até essa idade — apesar de gozar de plenos direitos — apenas 8%
deles é chefe ou conjuge nos domicilios brasileiros. Mas rapidamente isso muda. Aos 24, quase
metade ja constituiu sua propria familia e passa a enfrentar desafios semelhantes aqueles enfren-
tados pelos adultos. Mas até constituirem sua propria familia, os jovens vivem em domicilios cuja
renda per capita é 40% inferior a dos adultos e cuja incidéncia de pobreza é 50% maior do que
a encontrada entre adultos. Também a indigéncia é bem maior: 18% dos jovens de 15 anos vivem
em domicilios extremamente pobres, enquanto apenas 10% dos adultos vivem nessa situacao.

Apesar de importante, mostrou-se que a renda é apenas uma dimensdo quando se analisa a
condicdo de vida da juventude. Como visto, mesmo para familias com renda per capita igual,
aquelas que tém maior grau de escolaridade apresentam jovens com melhores condicdes de
salide. Viu-se também uma nefasta reproducdo da pobreza ao se constatar que, mesmo crescente
com a idade, o niimero médio de anos de estudo para todas as idades é sistematicamente menor
entre 0s jovens cujos pais tém baixa escolaridade quando comparados a jovens com pais de
escolaridade média ou alta.

Analisadas as condicdes habitacionais, identificou-se que os jovens, mas sobretudo os muito
jovens estdo expostos a piores condicbes de moradia em termos de densidade por cémodo e de
acesso inadequado a 4gua, esgotamento sanitario e coleta de lixo. Por outro lado, considerado
0 acesso a bens de consumo durdveis, percebe-se que os jovens quando tomados na sua
totalidade néo diferem muito dos adultos no que diz respeito a acesso a geladeira, TV a cores,
computador e acesso a internet. Tém menos acesso a telefone fixo do que os adultos (49% contra
55%), porém um pouco mais do que eles a telefone celular (42% a 41%). Mas também nesse
caso 0s mais jovens apresentam condicdes de acesso piores do que a média.

Por fim, e em complemento as seces anteriores deste capitulo, verificou-se que o ambiente
familiar tem afetado fortemente as oportunidades educacionais dos jovens, reproduzindo o
elevado grau de desigualdade existente na sociedade brasileira. Em particular, observou-se que
apesar do progresso ocorrido na Ultima década, o sistema educacional brasileiro ainda gera
enormes desigualdades entre individuos, incapaz que é de equalizar a educacdo entre individuos
que vém de familias cujos pais tém escolaridade distintas. Assim é que, no Brasil, a escolaridade
dos pais e sua renda sao muito mais importantes na determinacdo da escolaridade dos filhos do
que o sao no Chile, por exemplo, fazendo com que a reproducéo da desigualdade em nosso pais
seja muito mais intensa do que I3.

Reforcar o papel da educacdo como elemento equalizador de oportunidades para as futuras
geracoes é, dessa forma, tarefa urgente a ser realizada. E inadiavel.

neira, os adultos, que jd apresentavam
menor grau de pobreza, agora tém van-
tagem ainda maior. J4 quando se utili-
zam dados de condi¢oes habitacionais
e de acesso a bens durdveis, observa-se
progresso mais acelerado entre os jo-
vens e, por conta disso, um encurta-
mento ou mesmo a eliminagao da dis-
tAncia em relacdo aos adultos, como
pode ser observado na tabela 10.

4. VIOLENCIA: VITIMA
E CAUSADOR

Agbes e comportamentos tipicos
dos jovens podem causar danos irre-

pardveis a eles préprios e a terceiros.
Entre os comportamentos preocupan-
tes, ressaltam-se as atitudes relacio-
nadas com a violéncia. Este é o tema
desta secio.

Para além dos investimentos e da
promogio de oferta de oportunidades,
existe também uma preocupa¢io com
a restri¢ao a determinados comporta-
mentos inadequados e indesejdveis.
Afinal, eles nao sdo apenas uma fonte
promissora; constituem também um
grupo que gera problemas e/ou ¢ viti-
ma deles. Em geral, estdo sobre-repre-
sentados tanto entre as vitimas da vio-
léncia como entre os infratores.

Como comportamentos violentos
podem levar & morte ou trazer seqiie-
las duradouras para os jovens e para
aqueles por eles atingidos, esse tema
nio pode estar ausente da agenda de
politicas para a juventude. Além dis-
so, a violéncia sofrida e praticada por
jovens pode reduzir ou mesmo anular
o efeito dos investimentos para esse
grupo. Por essa razdo, o tema ¢ aqui
investigado.

Comparando-se os jovens ¢ o to-
tal da populagio em termos de
morbidade e mortalidade provenien-
tes de causas externas, ou seja, sempre
que o motivo do adoecimento ou da
morte nio for um agente patogénico
ou um fator congénito, observa-se
que as causas externas refletem, em
grande medida, atitudes e compor-
tamentos da populagio. E o que se
verd a seguir.

De posse das informagdes sobre
morbidade e mortalidade por causas
externas ¢ possivel ter um bom retra-
to da vitimizagio no pafs e no grupo
jovem. Esses dados, porém, nada re-
velam sobre a prdtica da violéncia.
E como as fontes aqui utilizadas cir-
cunscrevem-se a informagoes ligadas
somente a saide, nao serd investigado
o problema da juventude enquanto
praticante da violéncia.

Morbidade por causas externas

De acordo com dados do Siste-
ma de Informagbes Hospitalares do
Sistema Unico de Satde (SIH/SUS —
Ministério da Sadde), a porcentagem
das internagées que decorrem de cau-
sas externas segundo grupos etdrios se
situa entre 6 e 7% do total das inter-
nagdes, tanto entre 0s jovens quanto

Morbidade — Corresponde ao
comprometimento provocado por
determinada doenca a salde do
paciente. Ela pode ser expressa por
varios indicadores, entre eles, o
numero de consultas médicas, de
hospitalizacdes, de dias ausentes do
trabalho etc. Por exemplo, em relagdo
ao tabagismo, leva-se em consideragdo
a morbidade das doencas relacionadas
ao habito de fumar.
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entre a populagio como um todo, e,
portanto, nao sio tao relevantes para
explicar a morbidade em nenhum dos
dois grupos.

Mortalidade por causas externas

Se quanto & morbidade a juven-
tude brasileira nao estd destoante, o
mesmo nio se pode afirmar quanto a
taxa de mortalidade por causas exter-
nas: é extremamente elevada entre os
jovens no Brasil, seja em comparagio
com outros grupos etdrios da socieda-
de, seja em relagdo ao resto do mun-
do, como mostra o gréﬁco 11. Vé-se
que cerca de 70% dos dbitos entre os
jovens se devem a causas externas.
No entanto, entre a populagio como
um todo, elas respondem por somen-
te 13% dos 6bitos, o que indica que a
mortalidade por causas externas afeta
muito mais a juventude do que os
demais grupos.

Como a mortalidade total entre
os jovens ¢ menor do que entre a mé-
dia da populagao, pode-se supor que
a maior participagao deles nos 6bitos
gerados por causas externas seja re-
sultado do fato de que eles ficam
menos doentes do que os demais gru-
pos, de modo que quando ocorre o
ébito de um jovem por causas exter-
nas, hd uma representagio artificial-
mente elevada dessa modalidade.
N3o ¢ isso, no entanto, que revelam os
dados da tabela 11.

A confirmar a percepgio intuiti-
va das pessoas, a mortalidade por cau-
sas externas, que tanto afeta a juven-
tude, nio ¢ neutra do ponto de vista
de género. Entre os jovens de 10 a 29
anos, apenas 12% dos ébitos sao de
mulheres e 88% de homens. A tabela
12 mostra que no Brasil, enquanto a
taxa de mortalidade feminina por cau-
sa externa ¢ de 31 por 100 mil jovens,
a masculina supera 200 ébitos por 100
mil jovens, nimero inferior apenas ao
da Coléombia, entre os paises latino-
americanos. Também ¢ muito maior
que a dos Estados Unidos (144 por
100 mil) e apresenta um padrao duas
vezes superior ao francés ou canaden-
se. A taxa feminina de mortalidade por
causas externas no Brasil, por sua vez,
que ¢ de apenas 30 6bitos por 100 mil
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QUADRO 5
Classificacao das causas externas

fogo, outras armas, forca fisica etc.

Sempre que o motivo do adoecimento ou da morte nédo for um agente patogénico ou um fator
congeénito, dizemos que a causa foi externa. Portanto, as causas externas refletem, em grande
medida, atitudes e comportamentos da populacao. Segundo informagées do DataSUS, as causas
externas séo classificadas em sete categorias. A primeira delas refere-se aos acidentes de transpor-
te, que incluem atropelamentos, colisdo com ciclistas ou motociclistas, de automoveis, de veiculos
pesados, de 6nibus, acidentes com embarcacdes etc. A segunda categoria inclui quedas, desde
escorregoes até as do alto de edificios ou penhascos. A terceira diz respeito aos afogamentos
e submersdes acidentais que ndo tenham sido causados por acidentes com embarcacdes.
Em quarto lugar estao as exposicoes ao fumo, ao fogo e as chamas. Em quinto, os envenenamen-
tos e as intoxicagOes. A sexta categoria estd associada as lesées autoprovocadas voluntariamente,
que costumam estar identificadas com os suicidios. Em Ultimo lugar estdo as agressoes, que
podem ocorrer por meio de drogas e substancias nocivas, enforcamento, disparo de armas de

;.

jovens, ¢ inferior aos {ndices argenti-
no, norte-americano, canadense e fran-
cés. Objetivamente, a questdo da vio-
léncia no Brasil, do ponto de vista das
vitimas, estd absolutamente concen-
trada em jovens do sexo masculino.

As principais causas externas
Acidentes de transporte

Em qualquer sociedade ¢ forte a
associagdo entre acidentes de transpor-

te e juventude. Vdrios sdo os fatores
que contribuem para isso. Os jovens

TABELA 11

utilizam os meios de transportes para
o desempenho de tarefas cotidianas,
tanto quanto os adultos, mas fazem
uso com maior freqiiéncia no periodo
noturno, quando hd maior risco de
acidentes. Acima de tudo, essa forte
associa¢do pode resultar do fato de que
os jovens sao condutores de veiculos
que zelam menos pela seguranca.

E impossivel definir, a partir dos
dados utilizados, qual das razées cita-
das ¢ a mais importante. Mas ¢ possi-
vel saber quais os graus de morbidade
e mortalidade entre os jovens, devido
a acidentes de transporte.

Taxas de mortalidade por causas externas, 1999

Indicadores

Taxa de mortalidade
(6bitos por 100 mil pessoas)

Populagdo 10-19 anos
Populagdo 20-29 anos
Populagéo Total

45
104
67

Fonte: Dados extraidos do site http://www.claves.fiocruz.br/cenepi.htm, em janeiro de 2005.

TABELA 12

Estimativas internacionais da taxa de mortalidade entre jovens,
devido a causa externas, segundo género

Paises Homens Mulheres Razdo H/M
Brasil 217 31 71
Chile 13 21 5,44
Argentina 143 33 4,39
Colémbia 328 46 7,10
México 130 27 4,80
Uruguai 145 28 513
Canada 95 33 2,84
EUA 144 46 3,16
Franca 109 32 3,40

Fonte: WHO Statistical Information System (Whosis). Dados extraidos do site http://www3.who.int/whosis/mort, em janeiro de 2005.
Obs.Anos de referéncia dos dados: Colémbia, 1999; Brasil, Uruguai, Canada, EUA e Franca, 2000; Chile, Argentina e México, 2001.



GRAFICO 11

Percentagem dos 6bitos no Brasil que se devem a causas externas, 2002
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Fonte: Ministério da Salde — Sistema de Informacdes sobre Mortalidade (SIM).

» Morbidade por acidentes de cioso e desejado, um ideal em termos
transporte — Embora os de satde, de qualidade de vida, de li-
jovens representem 20% da berdade, de disponibilidade de tem-
populagdo, sua participagio po etc. Nesse sentido, o suicidio na
no total de internagdes por juventude parece incompreensivel.
acidentes de trinsito ¢é Entretanto, como ¢ uma fase também
superior a 25%. Os jovens associada a grandes decisdes, num
mais maduros sio os que ambiente de enorme incerteza sobre
mais contribuem para que a o futuro, podem ocorrer situagoes de
morbidade no grupo causada  estresse, depressao etc., que eventual-
por acidentes de transporte mente € em casos mais extremos po-
seja tdo alta. dem provocar o suicidio. A questdo é:

« Mortalidade por acidentes de o suicidio ¢ hoje, em termos quanti-
transporte — Os resultados tatvos, un; pLoble‘fn‘a lingo;tante para
revelam que os jovens a Ju\;fntu e crlasc; eira? Observe-se o
morrem em maior proporgio ~ Ju€ ¢1zem 0$ dados.
de acidentes de transporte J
do que outros grupos etdrios. » Internagies por lesoes
De fato, enquanto 16% dos autop rov‘omdm
6bitos dos que tém entre 15 voluntariamente — Essas
e 24 anos se devem a internagoes entre a
acidentes de transporte, na populagdo de 20 a 24 anos

~ 0,
popula(}ao como um todo’ rCSpOnde pOr ].3 /0 dO
este tipo de causa responde total, embora a populagio
por apenas 3% da dessa faixa etdria represente
mortalidade. Entre os jovens, apenas 10% do total da
portanto, essa causa de populagdo. H4, portanto,
morte ¢ cerca de cinco vezes evidéncia de que a
mais importante do que para morbidade decorrente de
a populag¢io como um todo. leses autoprovocadas

voluntariamente é mais
Suicidio elevada entre os jovens do

Conceitualmente, ¢ ddbia a rela-
¢do entre suicidio e juventude. Afinal,
socialmente juventude ¢ um bem pre-

que para a populagio como
um todo. Deve-se ressaltar
que o problema estd
concentrado nos jovens

maduros. Entre os de 15 a
19 anos, a prevaléncia de
lesbes autoprovocadas
voluntariamente nio supera
a média nacional.

Mortalidade por lesoes
autoprovocadas
voluntariamente — Existem
evidéncias também de que
os jovens se suicidam
relativamente mais do que
o restante da populagio.
Enquanto mais de 3% dos
ébitos entre jovens resultam
dessa causa, na populagio
como um todo eles sio menos
de 1%. Na comparagio
internacional, os resultados
sdo favordveis ao Brasil.

O pais apresenta a menor
taxa juvenil de mortalidade
por suicidio entre os nove
paises considerados no
gréfico 12 adiante, e isso
vale tanto para homens
quanto para mulheres.

Agressoes

Sem ddvida, uma das mais cldssi-
cas preocupagdes com relagao a juven-
tude vem das agressbes tanto pratica-
das quanto recebidas. Esta andlise trata
da importancia relativa das agressoes
para a morbidade e para a mortalidade
juvenis. Dado que, como j4 frisado an-
teriormente, os dados aqui disponiveis
provém somente do setor de satde,
observa-se apenas um lado da histéria:
a juventude como vitima de agressoes.
A juventude enquanto praticante de
atos violentos nao é aqui enfocada.
Nesse tépico, os dados mostram:

« Morbidade causada por
agressoes — Os dados sobre
internagdes causadas por
agressoes indicam que a
participa¢io de todos os
grupos de jovens, nesse
contexto, ¢ bem maior do
que no total da populacio.
Essa caracteristica ¢
especialmente marcante para
os jovens de 20 a 24 anos,
que representam cerca de
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GRAFICO 12:

Taxa de mortalidade entre jovens em diferentes paises, por suicidio,
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Fonte: WHO Statistical Information System (Whosis).

GRAFICO 13
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Fonte: Ministério da Satde — Sistema de Informagdes Hospitalares do Sistema Unico de Saude (SHI/SUS).

QUADROG6
O desafio

10% da populagio e 18%
das internagbes por esse
motivo. Os jovens de 15 a
19 anos, embora também
representem cerca de 10%
da populagio, respondem
por 13% das internagbes
por agressoes.

« Mortalidade causada por
agressoes — A mortalidade
causada por agressoes ¢
particularmente importante
para os jovens. Enquanto
40% dos 6bitos de jovens
tém nas agressdes sua causa,
apenas 5% do total de
ébitos na populagio sio
provocados por alguma
agressio. E o que revela o

grafico 13.

A taxa de mortalidade brasileira
por homicidio é extremamente eleva-
da quando comparada a de outros pai-
ses. No caso dos jovens, é muito supe-
rior 4 de todos os paises considerados
(no minimo quatro vezes maior), ex-
cetuando-se a Colémbia. Como nota
final sobre violéncia, talvez o mais
impressionante seja o gigantesco dife-
rencial por género. A taxa de mortali-
dade masculina entre jovens ¢ mais de
12 vezes maior do que a feminina (ver

gréficos 14 e 15).

Como se procurou mostrar neste capitulo, a populacao jovem no Brasil atingiu o pico demografico nesta década. Preocupar-se com a juventude é, ao
menos demograficamente, justificavel. Mas ndo apenas por isso. Ha muitas outras razoes para a juventude ser mais profundamente analisada.

Foram aqui examinadas diversas dimensdes relativas a juventude: sua formacao educacional, sua insercdo no mercado de trabalho, as condicdes de vida
em que se encontra e a violéncia a que est4 exposta.

Diante dos elevados graus de desigualdade e pobreza no pais, que terminam por se reproduzir entre jovens, oferecer oportunidades iguais para eles deve
ser um imperativo governamental que sé podera ser alcangado se existirem grandes e efetivos investimentos publicos com foco na juventude. Isso significa
que, para desenvolver o potencial da populacdo jovem brasileira, um excelente ponto de partida seria poder contar com programas sociais suficientes para
assegurar aos mais pobres as oportunidades basicas que as familias de renda média e alta garantem a seus filhos.

Nesse sentido, os dados e a analise aqui apresentados evidenciaram que, apesar de dificuldades nas diversas dimensdes estudadas, e nesse aspecto a
questao da violéncia nesse grupo etario enseja séria preocupagao, o principal desafio das politicas publicas para a juventude concentra-se na educacao.
Para tanto, e sem ddvida de forma prioritaria, é necessario desenvolver politicas capazes de tornar a escola mais atrativa e com melhor qualidade.
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GRAFICO 14

Taxa de mortalidade de jovens homens por homicidios
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Fonte: WHO Statistical Information System (Whosis). Dados extraidos do site http://www3.who.int/whosis/mort, em janeiro de 2005.

GRAFICO 15
Taxa de mortalidade de jovens mulheres por homicidios
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Fonte: WHO Statistical Information System (Whosis). Dados extraidos do site http://www3.who.int/whosis/mort, em janeiro de 2005.
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