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6. Por que € imprescindivel revogar o Teto de Gastos?
Esther Dweck?”

O grande objetivo do Teto de Gastos aprovado na Emenda
Constitucional n.°c 95/2016 (EC 95) é reduzir o tamanho
do Estado brasileiro, por meio da contrac¢ao das despe-
sas publicas federais, o que impossibilitara a provisdao de
servicos e a promocao de direitos sociais e aumentara a
desigualdade no Brasil, como ja destacamos em outras
publicagdes®*. O nao crescimento real das despesas pri-
marias do Governo Federal resultarda em uma redugao do
gasto publico tanto em relagao ao PIB, ou seja, a tudo que
¢ produzido na economia, quanto em relagdo a populagao.
Isso significa que, anualmente, o Teto de Gastos reduz o
quanto o Governo Federal despende por cidaddo, em um
pais cujo gasto per capita ainda ¢ muito baixo frente aos
servicos prestados pelo Estado.

Nos 20 anos anteriores a EC 95, no periodo de 1997 a
2016, o gasto primdrio do governo central cresceu de 14%

I
37 Professora Associada do Instituto de Economia da Universidade Fe-

deral do Rio de Janeiro (IE/UFR]), Coordenadora do Curso do Grupo
de Economia do Setor Publico (Gesp-IE/UFR]), Ex-Secretaria do Or-
¢amento Federal (2015-2016).

3 Dweck et al. (2018), Rossi et al. (2018).
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para 19% do PIB. Esse crescimento refletiu a regulamenta-
¢do dos direitos sociais pactuados na Constituicao Federal
(CF88). No entanto, para os seus 20 anos de duragao, de
2017 a 2036, a EC 95 propoe retroceder tudo o que o pais
avangou nos 20 anos anteriores em termos de consolida-
¢ao dos direitos sociais. Mesmo com a queda do PIB em
2020, estima-se que o gasto primario do Governo Federal
retorne para a casa de 13,2% do PIB em 2036*, como mos-
tra a Figura 6.1.

Mesmo com a Reforma da Previdéncia aprovada em
2019 e com os minimos constitucionais de saude e educa-
¢ao reduzidos pela propria EC 95, todas as demais despesas
federais precisardao encolher de 7,2% do PIB em 2017 para
4,1% do PIB em 2026 e para 0,7% do PIB em 2036.

Inicialmente, a EC 95 tem comprimido as despesas nao
obrigatdrias (discriciondrias), conforme demonstrado na
Figura 6.1, destinadas ao custeio de todas as areas, in-
cluindo parte da satde e da educacéo, e os investimentos
do Governo Federal. No entanto, para manter o teto, sera
necessario a revisdo das demais despesas obrigatdrias que
incluem todos os demais beneficios sociais, como abono
e seguro-desemprego, Bolsa Familia; o pagamento de ser-
vidores de todas as areas (exceto parcialmente educagao
e saude), o que significa uma contragdo na prestagdo de
servicos publicos.

Claramente, essa emenda ja afetou o funcionamento
da maquina publica e o financiamento de atividades esta-

¥ Considerando a projecdo de crescimento do PIB estimada pelo
Governo Federal apresentada no Projeto de Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias (PLDO) 2021 de 2022 a 2036, que apresenta uma média
proxima a 2,0% ao ano (aa.) e a expectativa de queda do PIB de 2020
e crescimento de 2021 de acordo com o Boletim Focus do Banco Cen-
tral de 17/07/2020.
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tais basicas e esse quadro tende a se agravar nos proximos
anos como procuraremos demonstrar nesse livro.

Como pode ser visto na Figura 6.1, o espago para despe-
sas discricionarias no Projeto de Lei Or¢amentaria Anual
(PLOA) 2021 ja é irrisério. Nao por acaso, na proposta
encaminhada ao Congresso ha cortes significativos em di-
versas areas, com forte destaque para educagao e CT&I e
para os investimentos federais. Essa situagdo compromete a
prestacao de servigos publicos e os investimentos publicos
federais, além de obrigar o encerramento de diversos pro-
gramas sociais. Para 2022, o limite para essas despesas sera
praticamente zerado.

Figura 6.1: Simulagdo do impacto da EC 95 nas despesas
primadrias do Governo Federal
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Fonte: Elaborac¢éo propria com base em dados do Tesouro Nacional.
Atualiza calculos apresentados em Dweck, Silveira e Rossi (2018).

A simulacéo fez uso da estimativa de crescimento real do PIB e
inflagdo do Governo Federal apresentadas nos Anexos da PLDO
2021 e do Boletim Focus de 17/07 para o ano de 2020. *Para os anos
de 2017 a 2019 os valores apresentados sdo os valores efetivamente
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executados conforme dados da STN. ** Os gastos com a previdéncia
somam o RGPS, RPPS Civil e Pensio Militar, para o ano de 2020
foram utilizadas as dotagdes orcamentdrias constantes na LOA 2020
e as proje¢des para 2021 a 2036 sdo aquelas apresentadas em anexos
especificos no PLDO 2021. **Dados do RREO de fevereiro de
2020, Minimo da Educagdo e Minimo da Saude foram calculados de
acordo com a EC 95. *** sdo os demais pagamentos da fungio edu-
cagdo que contam para o Teto de Gastos, de acordo com relatdrio do
Tesouro Nacional. **** Teto de Gastos de acordo com o Relatérios
Bimestrais de Avaliagdo de Receitas e Despesas de véarios anos e pro-
jecoes com base nas proje¢des de inflagdo e crescimento real do PIB
constantes do PLDO 2021. Para 2020 ndo estio incluidos os créditos
extraordindrios que serdo utilizados para o combate a pandemia,
pois ndo estdo sujeitos ao Teto.

O efeito da crise econdmica em 2020 sobre o Teto de Gastos
gera uma distor¢do nos dados quando comparados como
propor¢ao do PIB. Como em 2020 haverd uma queda do
PIB nominal, algo inédito na economia brasileira, ha um
aumento das despesas em percentual do PIB. As despe-
sas de 2020 serdo muito superiores ao previsto na Figura
6.1, pois as despesas diretamente ligadas a pandemia estao
sendo executadas por meio de créditos extraordinarios
diante da situac¢ao de calamidade publica, que esta fora do
teto. A maior despesa que esta sendo executada por essa
rubrica refere-se ao auxilio emergencial, mas também ha
despesas para a area de satde, transferéncias a estados e
municipios e mais parcelas do seguro-desemprego.

A encaminhar o PLOA 2021, no qual o governo pro-
poe a retomada do Teto, a despesa publica federal prima-
ria declina de 27,6% do PIB em 2020, segundo estimati-
vas apresentadas no Relatorio Bimestral do 4° bimestre,
para 19,8% em 2021, uma contragdo jamais vista na his-
toria brasileira. Em um estudo inédito, a Coalizdo Direi-
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tos Valem Mais publicou uma nota técnica® apontando os
efeitos desse corte abrupto nas areas de saude, educagao,
assisténcia e seguranca alimentar e nutricional. De acordo
com o estudo, os valores propostos para essas quatro areas
deveriam passar de R$ 374,5 bilhoes para R$ 665 bilhoes,
o0 que seria o piso minimo emergencial para a garantir di-
reitos essenciais, diante das necessidades urgentes amplia-
das pela pandemia.

Portanto, uma melhor dimensdo dos impactos da EC
95 ¢ olhar o seu efeito sobre o gasto publico per capita
real decorrente das despesas primarias sujeitas ao Teto de
Gastos. Como pode ser visto na Figura 6.2, o impacto da
EC 95 é um corte permanente nas despesas primarias fe-
derais por cidadao (per capita). O pico em 2020 decorre
de uma queda muito forte da inflacao nesse ano em rela-
¢d0 a0 ano anterior, 0 que provocou um crescimento real
do gasto superior ao crescimento populacional, o que nao
tende a se repetir nos anos posteriores. Essa contragdo das
despesas per capita é o efeito mais grave da EC 95, pois o
Brasil ainda apresenta um gasto por cidadao muito baixo,
quando comparado a paises com atua¢do do Estado se-
melhante, com um SUS, educa¢ao publica, mecanismos
de transferéncias de renda, etc. O Brasil gasta por cidadao
menos da metade da média da OCDE, sendo até trés ve-
zes menor do que paises com Estados de Bem Estar So-
cial desenvolvidos.

40 Coalizdo Direitos Valem Mais (2020).
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Figura 6.2: Efeito do teto no gasto primario per capita do
Governo Federal (R$ 2019)
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados das LOAs 2017, 2018,
2019 e 2020; PLOA 2021; BCB- Boletim Focus de 20/11/2020; e IBGE.

Como pode ser visto na Tabela 6.1, que apresenta os dados
das agdes orgamentdrias sujeitas ao contingenciamento*,
a contragdo real dessas despesas foi de 3,3% ao ano desde
o inicio da EC 95 (2016-2019). Essa contragéo foi puxada
pelas despesas discricionarias, que tiveram uma queda de
6,3% a.a. nesse mesmo periodo. As despesas apresentadas
na Tabela 6.1 ja tinham apresentado uma queda real no
periodo de desaceleragdo e crise da economia brasileira,

1 Até 2016, os Relatdrios de Avaliagdo de Receitas e Despesas (relato-
rios bimestrais) e os respectivos decretos de programac¢io or¢amenta-
ria e financeira apresentavam um conceito de despesas “discriciona-
rias” que néo correspondia exatamente as despesas que poderiam ser
efetivamente contingenciadas ao longo do ano. A partir de 2017, os
relatorios passaram a chamar essas despesas de “despesas com controle
de fluxo” que inclui tanto as discricionarias propriamente ditas, como
as obrigatdrias com controle de fluxo. As despesas efetivamente discri-
ciondrias sdo aquelas passiveis de corte, e estdo marcadas no or¢amen-
to com indicador de resultado primario (RP) iguala 2, 3,6, 7, 8 ou 9.



fruto do efeito pro-ciclico da regra de resultado primario.
Ou seja, quando a economia brasileira desacelerou e a ar-
recadagdo também foi contraida, o governo realizou cor-
tes nas despesas discricionarias ou impediu a ampliagdo
das despesas obrigatorias sujeitas ao controle fiscal” como
o Bolsa Familia. Nao por acaso, no momento de uma das
maiores crises da economia brasileira, com aumento da
populacao na extrema pobreza, o numero de familias
atendidas pelo Programa Bolsa Familia foi reduzido. Para
a maior parte das areas apresentadas, a contra¢ao dos gas-
tos foi ainda maior pés-Teto de Gastos, quando as duas
regras fiscais passaram a coexistir, numa situacao em que
vale sempre a regra mais austera. Aqui cabe um destaque
para a drea de ciéncia e tecnologia com uma queda real
de quase 15% a.a. no periodo de vigéncia da EC 95 e uma
queda acumulada no periodo de 38%.

2 Obrigatdrias com controle de fluxo — despesas que apesar de decorre-
rem de determinacdo legal ou constitucional, possuem caracteristicas
tais que permitem um controle/acompanhamento pelos mecanismos
estabelecidos no Decreto de Programagao Or¢amentaria e Financei-
ra. No caso do Bolsa Familia, ndo havendo previsdo or¢amentaria, o
governo pode decidir nio incorporar novas familias, mesmo aquelas
que se enquadram nos critérios, ndo reajustar os beneficios, etc. O
mesmo nao ocorre por exemplo com beneficios previdencidrios que
sao direitos garantidos a todos que atendem os critérios e que tem a
regra de garantia de valor real constitucionalmente definida.
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Tabela 6.1: Despesas primarias do Governo Federal su-
jeitas a programacao financeira 2010, 2016-2019 (R$ mi-
lhoes valores jan/2020 — IPCA)

R$ Milhdes (valores jan/2020) Var. %a.a.

Discriminagdio

2016 2017 2019*  2010-2016 2016-2019
Despesas Sujeitas 30 Fi i 332.351  307.450  264.022  281.682  277.774 -1,3% -3,3%
Obrigatérias com Controle de Fluxo 113.300 147.058 136.388 145.431 145.883 4,4% -0,3%
Beneficios a servidores publicos 7.690 14.944 14.356 13.961 14.064 11,7% -2,0%
Bolsa Familia 23.150 32734 31.075 32199 33.639 5,9% 0,9%
Saude 72.777 90.567 82,513 87.259 87.930 3,7% -1,0%
Educagio 7.589 6.695 6.803 6.831 5.848 -2,1% -4,4%
Demais 2.094 2118 1641 5.181 4.402 0,2% 27,6%
Discriciondrias 219.051 160392  127.634  136.251  131.891 5,1% -6,3%
Saude 14.660 22,681 25.288 31.097 29.754 7,5% 9,5%
Educagio 22,661 32586 25.919 26.522 22.268 6,2% -11,9%
Defesa 18.152 16.265 13.792 16173 19.741 -1,8% 6,7%
Transporte 24.128 14.670 11911 11381 9.432 -8,0% -13,7%
Administracio 10.027 6.147 6.407 8327 6.919 -7,8% 4,0%
Ciéncia e Tecnologia 7.450 6.419 4.518 4.501 3.961 -2,5% -14,9%
Seguranga Piblica 4.073 2,992 3.332 3.720 3.568 -5,0% 6,0%
Assisténcia Social 5.145 5.222 4.399 3517 3.905 0,2% -9,2%
Demais 112.756 53.411 32.070 31.012 32.344 -11,7% -15,4%

Fonte: Relatério do Tesouro Nacional. *Para o ano de 2019 foi retirado
o aporte feito na Eletrobras de R$ 34,0 bilhoes fora do teto da EC 95

Conforme apresentado na Tabela 6.1, as demais despesas
discriciondrias apresentaram a maior queda, 15,4% a.a.,
entre 2016 e 2019. Portanto, se olharmos em mais deta-
lhes apenas para as despesas discricionarias (exceto saude
e educag¢ao) no periodo de vigéncia da EC 95, como pode
ser visto na Figura 6.3, as dreas mais afetadas, apresenta-
das por fungéo, foram: direito da cidadania, organizagao
agraria, desporto e lazer, habitagdo, encargos especiais e
ciéncia e tecnologia, com quedas superiores a 30% em trés
anos, seguidos pela cultura, uma area cujo or¢amento ja
vinha em queda acentuada desde 2015.
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Figura 6.3: Despesas primarias discriciondrias por fun¢ao
(exceto saude e educagdo) (variagdo real % de 2016 a2019)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Relatério da EC
95/2016 da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Para funcéo ener-
gia, em 2019, houve uma execugio atipica de R$ 326,0 milhdes na
“agdo orcamentdria 2.482 — Fabricac¢do do combustivel nuclear”.

No caso especifico dos investimentos federais, conforme
apresentado na Tabela 6.2, a queda observada de 2010 a
2016, de 5% a.a., foi ampliada com a EC 95 passando para
uma queda de 12% a.a. nos trés anos iniciais de vigéncia
da emenda. Diversos economistas®® apontam que o va-
lor atual dos investimentos federais nao é suficiente nem
mesmo para garantir a manuten¢ao dos ativos existentes
e impedem qualquer ampliacao do estoque de capital pu-
blico. Portanto, a EC 95 leva a deterioragao do patrimonio
publico e a incapacidade do Governo Federal de ampliar

* https://valor.globo.com/brasil/noticia/2018/08/06/investimento-e-
-insuficiente-para-repor-depreciacao-do-capital.ghtml
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e melhorar a infraestrutura econdmica e social brasileira.
Na abertura pelas principais areas, nota-se que a maior
queda ocorreu nos investimentos do atual Ministério da
Cidadania, que incorporou o antigo Ministério do Desen-
volvimento Social e Agrario. Um dos projetos dessa area
descontinuados nesse periodo foi o projeto de implanta-
¢do de cisternas no semiarido brasileiro.

Tabela 6.2: Despesas discriciondrias — investimentos do
Governo Federal (GND 4) (2010, 2016-2019) (apurado
pelo valor pago)

R RS Milhoes (valores 2019) Part. % Var (%) aa
Ministérios

2010 2016 2017 2018 2019 2019 2010-20162016-2019
Infraestrutura 220210 11.6635 101236 95154 7.8374 21,7%  -10%  -12%
Defesa _ 115308 99220 85063 82319 7.3701| 204% 2% %%
DesenvolvimentoRegonal | 152531 94064 69732 64502 69324 1924 &%  -10%
Salde 38510 54227 31585 63012 37238 103% &% 1%
Educacgo 89104 60580 45059 45521 34398  95% &  -17%
Cidadania 20589 27386 10933 950 1.0767| 30% 5% -27%
Demais 10044 73182 55756 54007 5801 1619 % 1%
Total 73.669,6 52.529,4 39.936,3 41.446,5 36.200,4 100,0“/;| -5% -12%

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do SIAFIL

A queda nos investimentos federais se reflete, em par-
te, na reducao das transferéncias voluntarias a estados e
municipios. A queda sé ndo foi maior durante a vigéncia
da EC 95, porque a diminui¢do nos repasses do executi-
vo federal foi compensada, no caso dos municipios, por
ampliagdo das emendas individuais, que passaram a ter
execucdo obrigatdria, por determinagdo constitucional, a
partir de 2016.

Conforme demonstrado até aqui, as primeiras despe-
sas federais mais impactadas pela EC 95, até o0 momento,
foram as despesas discricionarias, que ja sofriam com a
queda da arrecada¢ao e os efeitos da regra de resultado
primario da LRF, com seu carater pro-ciclico, e foram
fortemente contraidas nos primeiros anos da vigéncia da
emenda. Além disso, como discutido acima, o espago para
execu¢do dessas despesas tende a acabar nos proximos
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anos. Os defensores da EC 95 argumentam que essa com-
pressdo das despesas discricionarias é fruto de um excesso
de despesas obrigatorias.

Em linha com esse argumento, em novembro de 2019,
o Governo Federal apresentou o Plano Mais Brasil, um
pacote de trés propostas de emenda a Constitui¢ao (PEC)
com o objetivo de reduzir gastos obrigatdrios, revisar fun-
dos publicos e alterar as regras do Pacto Federativo. Essas
propostas pretendem aprofundar os impactos da EC 95,
ao permitir a reducao da jornada com redugdo de remu-
nera¢ao dos servidores, a reducgao de repasses a estados e
municipios, permitir a compensa¢ao dos minimos de sau-
de e educacao, entre outras medidas.

No entanto, as despesas obrigatorias, que sao muitas
vezes consideradas as “culpadas” por essa queda nas des-
pesas discriciondrias, representam grande parte da atua-
¢ao do governo e seu carater obrigatorio decorre da deci-
sao da sociedade de garantir a sua execu¢ao. Em 2019, as
transferéncias de renda as familias, na forma dos princi-
pais beneficios sociais, representavam 60% das despesas
obrigatdrias. As despesas com servidores civis e militares,
ativos e inativos, representaram mais 25% das despesas
obrigatdrias. Cabe lembrar, como serd discutido no ca-
pitulo 8 deste livro, que no ambito federal mais de 50%
dos servidores civis sdo da area da educa¢ao e, somados
aos servidores das areas de economia e saide, represen-
tam mais de 80% do total de servidores ativos civis. Dos
15% restantes das despesas obrigatdrias, mais da meta-
de é para saude e educagdo, sendo quase 7% referente a
outras despesas (exceto pessoal) da area de satde e 1,6%
da educagdo. Portanto, qualquer contragdo nas despesas
obrigatorias passa necessariamente por rever o papel do
Estado brasileiro.
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Tabela 6.3: Despesas primarias do Governo Federal obri-
gatdrias 2010, 2016 e 2019 (valores pagos)

% do PIB Part. % Var (p.p.)
2010 2016 2019 2019 2010-2016 2016-2019
. Pessoal e Encargos Sociais + Beneficios 4,5% 43% 4,5%]  25,5% -0,18 0,17
1.1 Ativo Givil 2,0% 1,% 1,%  107% 01 003
1.2 Ativo Militar 04% 04% 04% 23% -0,03 001
1.3 Aposentadorias e pensdes dvis 1,2% 1,1% 1,2% 6% -010 009
1.4 Reformas e pensdes militares 07% 0,6% 07% 4,0% 004 008
1.5Outros 0,1% 01% 01% 0,5% 0,00 -0,03
1.6 Beneficigs a servidores pUblicos 01% 02% 02% 1,1% 009 -0,01
II. TRANSF. AS FAMILIAS 83% 10,5% 10,7%;  60,7% 2,20 0,23
1.1 Benefidos Previdendiarios 6,6% 83% 86%  49,0% 1,75 032
1.2 Abono e seguro desemprego 0,8% 0% 0,8% 44% 014 0,13
11.3 Benefidos de Legislacio Espedal e Indenizagdes 0% 00% 00% 0,1% 0,00 0,00
1.4 Benefidos de Prestacdo Continuada da LOAS/RMV 0,6% 08% 08% 47% 022 003
1.5 Bolsa Familia X 03% 04% 05% 2,6% Q10 001
lll. DEMAIS DESPESAS OBRIGATORIAS (sem controle de fluxo) 1,0% 1.7% 1,1% 6,2% 0,73 -0,62
lII.1 Fundef/Fundeb - Complementacdo da Unido 0% 02% 02% 1,2% 007 0,00
1ll.2 Legislativo, Judidario, MPU e DPU (Custeio e Capital) 0% 02% 02% 1,0% 003 0,04
1II.3 Subsidios, Subvengdes e Proagro 01% 04% 02% 0% 026 0,22
lll. 4Demais X 0,6% 0% 06% 3,2% 036 -0,36
IV. Demais Obrigatérias (com controle de Fluxo) 1,2% 1,4% 1,3% 7,5% 0,12 -0,04
IV.1 Satde 1,1% 1,2% 1,2% 6,8% Q15 -0,06
IV.2 Educacio 01% 01% 01% 04% -0,02 -0,01
1\.3 Demais. Q0 foYe) 019 03 faYe'o) am
TOTAL 15,0% 17,9% 17,6%;  100,0%, 2,87 -0,26

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Resultado do Tesou-
ro Nacional.

Quando aprovada, a EC 95 apresentava duas falacias, con-
forme apontado por Dweck (2016). Em primeiro lugar,
do ponto de vista macroecondmico, afirmava que a sua
aprovagdo levaria a um crescimento econémico acelerado
e a uma reducdo da divida publica. Apesar de todos os
impactos da contragdo nas despesas primarias, ndo houve
uma ampliac¢do robusta do resultado fiscal no pais. A divi-
da liquida do setor publico passou de 46,1% em dezembro
de 2016 para 55,7% em dezembro de 2019 e, nesse mes-
mo periodo, a divida bruta passou de 69,8% para 75,8%.
Isso se deve a dois fatores fundamentais: por um lado, o
pagamento de juros que se manteve em patamar elevado,
apesar da queda expressiva da taxa basica de juros; por
outro lado, houve uma contragido da arrecadagido decor-
rente do fraco desempenho econdmico e de uma redugao
na formalizagdo do mercado de trabalho no periodo de
vigéncia da emenda.
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Esse resultado nao é surpreendente. Desde 2010, quan-
do os paises europeus e os EUA retomaram as politicas de
austeridade, apds um breve periodo de expansdo dos gas-
tos ou de politicas fiscais mais expansivas durante a crise
de 2008, ha na literatura econdmica diversas criticas a de-
cisdo desses paises. Cada vez mais, ha textos que discu-
tem as consequéncias de um ajuste fiscal autodestrutivo,
destacando os impactos da politica de austeridade sobre a
desaceleracdo da atividade econémica e sobre o aumento
da desigualdade e gerando uma piora nos proprios indi-
cadores fiscais.

A outra faldcia, conforme tentamos demonstrar nessa
secdo, é a ideia de que a EC 95 ndo levaria a cortes suces-
sivos das despesas primarias federais, mas imporia apenas
um “congelamento”. Conforme destacam Dweck e Rossi
(2018), a aprovacao da EC 95:

interferiu de forma direta num ténue balanco entre as respon-
sabilidades fiscais e sociais. As propostas apresentadas na LRF
de contingenciamento automatico diante de queda de arreca-
dagdo sempre encontraram como contraponto certas obriga-
¢Oes sociais presentes na Constitui¢do. (...) A aprovagéo da EC
95/2016 alterou de forma decisiva esse contrapeso entre LRF
e Constitui¢do, em detrimento das responsabilidades sociais.
(Dweck; Rossi, 2018, p. 52)

Precisamos, urgentemente, rever as regras fiscais brasilei-
ras, em especial, revogar o Teto de Gastos, para evitar a
drastica redugdo da participagdo do Estado na economia.
A manutengdo da EC 95 ird impor um outro projeto de
pais. Trata-se de um novo pacto social, que reduz substan-
cialmente os recursos publicos para garantia dos direitos
sociais, como saude, educagdo, previdéncia e assisténcia
social. Nesse novo pacto social, transfere-se a responsa-
bilidade para o mercado no fornecimento de bens sociais.
Trata-se de um processo que transforma direitos sociais
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em mercadorias e agrava a brutal desigualdade da socie-
dade brasileira.
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1. Estado, desigualdade e crescimento: as falacias sobre
gasto, tributacao e divida publica

Fernando Gaiger Silveira*, Salvador Teixeira Werneck
Vianna*e Caroline Teixeira Jorge

Um dos fundamentos da abordagem econdmica ortodoxa
¢ a ideia segundo a qual os agentes econdmicos sao racio-
nalmente organizados em suas atividades privadas e natu-
ralmente imbuidos de uma propensio a realizar trocas uns
com os outros para maximizarem suas fun¢des-objetivo em
dire¢do ao pleno emprego, mas tém suas trajetorias pertur-
badas pela acdo do Estado, que retira recursos da sociedade
para suas agdes e politicas (a custa de um “peso morto”).
Para além de uma impropriedade do ponto de vista
macroecondmico (as decisdes de gasto publico antecedem
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cronoldgica e logicamente a arrecadagao de tributos, como
demonstra a Teoria Moderna Monetaria), pode-se classifi-
car essa perspectiva como uma impostura epistemoldgica.

A questdo central é que as sociedades de mercado nao
surgem espontanea ou naturalmente, e o Estado ndo ¢ um
mero gerador de externalidades, negativas ou positivas. A
rigor, os mercados como institui¢des reguladoras da vida
social sdo uma criacao dos Estados nacionais, como evi-
dencia a experiéncia histdrica - o argumento classico é de
Karl Polanyi, em A Grande Transformagdo: as origens da
nossa época.

No atual contexto, em que o papel fundamental do Es-
tado em uma economia de mercado vem sendo objeto de
pesados ataques, o presente artigo identifica e critica al-
guns argumentos falaciosos que vém sendo empregados,
a saber: i) o Estado € regressivo por meio de suas politicas
sociais; ii) o Estado é caro e oferta servigos de baixa quali-
dade; iii) a equidade deve ser buscada via o gasto “eficien-
te”; e iv) para que possamos crescer e distribuir a variavel
central é o equilibrio das contas publicas. Mostraremos
que sdo falsas verdades que obscurecem e confundem a
sociedade a respeito do papel do Estado e de seus instru-
mentos de politica para atuar sobre a desigualdade, e bali-
zam incorretamente visdes do senso comum em relagao a
supostas virtudes de um “Estado minimo”.

Gasto social e desigualdade

Vém de longa data as analises de que o gasto social no
Brasil apresenta desvios regressivos em sua distribuicao.
Para sana-los, sdo apresentadas propostas centradas na
criagdo de programas focalizados e medidas que reduzam
a concentragao de beneficios no quinto superior da renda.
Vale notar que a disjuntiva idosos x criangas quanto as
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transferéncias monetarias implica em considerar somen-
te a inatividade, nao considerando sua inser¢ao na fami-
lia e suas demandas por politicas publicas. Além disso, o
gasto social que se destina as criangas pobres contempla
uma gama de agdes em servicos e provisao publica nunca
considerados nesse balango entre idosos e criangas. En-
tre esses encontram-se a educag¢ao publica - beneficiando
diretamente criancas e jovens -, a saiude — em cujo gasto
as criangas estdo sobrerrepresentadas — e porque nao as
politicas de trabalho e renda para seus pais — onde se ins-
crevem tanto a previdéncia como a assisténcia social.

A Secretaria de Politica Econdmica, em 2003, apresen-
tou um texto muito critico a distribui¢do do gasto social,
inclusive 0 ndo monetario, mas pecava em nao observar
que a chamada ma focalizagao dos gastos previdenciarios
e laborais (seguro desemprego e abono) se deve, princi-
palmente, a ma focalizacdo dos rendimentos do trabalho.
Nao se deseja, com essa critica, negar a possiblidade de
tornar o gasto social mais progressivo, notadamente, o
previdencidrio, o que se assistiu nos ultimos anos devi-
do a valoriza¢ao do salario minimo e as varias alteracoes
na previdéncia (2 exce¢do da reforma recentemente apro-
vada, que ndo deve resultar em efeitos redistributivos no
curto e médio prazo, como se depreende da analise desen-
volvida por Souza et al. (2018) para a emenda aglutinativa
de 2019 para a reforma, cujas mudangas pouco diferem
da aprovada).

Quanto as politicas de educagdo e saude publicas, as
estimativas mostram o alto poder redistributivo que apre-
sentam e, para o periodo recente (2005 a 2015), esses ga-
nhos cresceram devido ao aumento real do gasto nessas
areas, notadamente na educagdo. Nesta area, ademais, o
perfil da incidéncia do gasto tornou-se bem mais progres-
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sivo devido a redugado do gap entre o investimento publico
na educagao fundamental e na educagao superior e aos
avancos na ampliacao do acesso a essa ultima.

A despeito de todos os ganhos distributivos na politi-
ca social que se assistiu recentemente, em 2017 o Banco
Mundial publica relatério com o mesmo teor, concentra-
do na analise das politicas na distribui¢ao de seus gastos
por estratos de renda. Como dito, esquecem que varias
politicas estdao relacionadas com distribui¢oes prévias: do
emprego formal (logo, das contribui¢des previdenciarias),
das oportunidades educacionais e territoriais/regionais.

A analise da distribuicao do gasto segundo estratos
de renda ndo permite afirmar se a politica é progressiva
ou regressiva, uma vez que incide sobre uma distribui-
¢do prévia da renda. As transferéncias previdenciarias e o
Beneficio de Presta¢do Continuada (BPC) se concentram
nos estratos medianos (5°a 7° décimos de renda) apresen-
tando efeitos redistributivos relativamente significativos,
dado que sua concentragdo é inferior ao indice de Gini.
Portanto, a forma mais adequada de se avaliar o impacto
de um gasto ¢ apurar a contribuigdo marginal a desigual-
dade. Isso é ainda mais importante pois a concessdo de
um beneficio a uma familia pode desloca-la na distribui-
¢ao da renda, com a possibilidade de uma transferéncia a
uma familia pobre - progressiva — ter seus efeitos distri-
butivos mitigados por esse reordenamento na distribuicdo
da familia.

Os dados abaixo mostram os coeficientes de concentra-
¢do das transferéncias monetarias publicas, a participagdo
delas na renda e suas contribui¢des marginais ao indice de
Gini da renda domiciliar per capita, segundo a Pesquisa
de Orcamento Familiar (POF) 2017-2018. Fica evidente
que as aposentadorias do Regime Geral de Previdéncia

101



Social (RGPS) e, em segundo plano, o Bolsa Familia e o
BPC tém contribui¢des marginais negativas ao indice de
Gini, com os beneficios do Regime Proprio de Previdén-
cia Social (RPPS) apresentando o maior impacto concen-
trador entre as transferéncias. As outras transferéncias,
seja pela concentra¢ao semelhante ao indice de Gini, seja
pela baixa participa¢do na renda, tém contribui¢cdes mar-
ginais muito reduzidas. Vale notar que a renda primaria e
as rendas ndo monetarias, pelo peso que exibem na renda
total inicial, sdo as fontes com as contribuigdes marginais
mais expressivas, com as nao monetarias mostrando-se
muito redistributivas. Considerando tao somente a renda
primdria monetdria e a renda inicial monetdria, o indice
de Gini se reduz de 0,640 para 0,567, ou seja, as transfe-
réncias monetarias reduzem o indice de Gini em 11,4%,
logo, diminuem a desigualdade. Na comparagdo entre a
renda primaria total (monetdria e ndo monetaria) e a ren-
da inicial total, o indice de Gini varia de 0,577 para 0,535,
mostrando que a inclusdo das rendas nao monetarias mi-
tiga os efeitos redistributivos das transferéncias previden-
cidrias, assistenciais e laborais.

102



Tabela 7.1: Decomposicao da desigualdade (indice de
Gini) da renda total inicial por fontes selecionadas de ren-

da. Brasil, 2017-2018
Coeficiente de % na %  Contribuicio

Rendas ¢ transferéncias Concentra¢do renda Gini marginal
Renda priméria monetaria 0,5815 66,7 72,5 0,031
RGPS 0,4333 10,7 8,7 -0,011
RPPS 0,8216 5,0 1,7 0,014
Bolsa Familia -0,5398 0,5 -0,5 -0,005
Auxilios piiblicos 0,1610 0,5 0,2 -0,002
Auxilios mistos 0,5132 1,2 1,1 0,000
BPC -0,0833 0,6 -0,1 -0,004
Bolsa de estudo 0,5649 0,1 0,1 0,000
Seguro desemprego 0,2131 0,2 0,1 -0,001
Renda nZo monetaria 0,3794 14,5 10,3 -0,023
Renda total inicial 0,5349  100,0 100,0

Fonte: microdados POF 2017-2018 - IBGE. Elaboragéo propria.

A Figura 7.1 mostra o indice de Gini da renda domiciliar
per capita e da renda incorporando o investimento publi-
co em educacéo bdsica, evidenciando o efeito redistribu-
tivo que a educacgdo publica apresenta. Efetivamente, em
2015, o indice de Gini se reduz de 0,515 para 0,447 quando
se incorpora a renda o investimento publico em educa¢ao
basica. E, como se pode notar, o impacto redistributivo se
preserva mesmo com a queda na desigualdade da renda
inicial, tendo, inclusive, se aprofundado a partir de 2011.
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Figura 7.1: Evoluc¢ao do indice de Gini da renda domi-
ciliar per capita original (ou anterior) e com ensino basico
(ou posterior), Brasil, 2001-2015
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Fonte: PNAD 2001-2015. Elaboragédo propria.

Esses dados denotam a extrema importancia que a oferta
publica em educacio, assim como em saude e previdéncia,
tem para a desigualdade de renda. Nao se trata de focali-
zagao, mas sim de compromisso com valores de solidarie-
dade e desenvolvimento, que somente o Estado pode levar
a cabo em uma sociedade.

Provisao piiblica: onerosa e ruim

A ideia de que a provisdo publica é onerosa e ruim é ou-
tra falsa verdade muito presente nos debates. Antes de
se apresentar os argumentos que a balizam, vale ter pre-
sente que a auséncia de avaliages mais robustas sobre a
eficiéncia do setor publico na gestdo de politicas sociais,
notadamente a provisio em educagdo e saude é genera-
lizada, ou seja, independentemente da afiliagdo tedrica, é
muito escassa a produgdo de estudos sobre eficiéncia e/
ou qualidade da oferta publica. Por outro lado, houve um
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crescimento dos esforcos em mensurar os impactos das
politicas em relagdo a seus objetivos iniciais e, quando ¢ o
caso, de seus efeitos redistributivos.

Considera-se como dado que o setor publico apresenta
problemas de eficiéncia na oferta da provisao publica em
saude e educagao. Esta seria ainda mais aguda pelo custo
da maquina publica. Nessa analise do custo da provisao e
sua qualidade, é recorrente langar mao dos indicadores de
gasto em relagdo ao PIB e os resultados desse gasto ao se
realizar para comparagdes internacionais. Grosso modo,
afirma-se que com carga tributaria semelhante ao da mé-
dia dos paises da OCDE temos desempenho pifio em in-
dicadores educacionais, de mobilidade urbana, das con-
di¢oes de habitacdo e de satide. E raro o uso do indicador
per capita dos gastos e, com ele, analises dos resultados da
politica. Ora, nossos gastos publicos por aluno, no caso
da educacao, e por habitante, no caso da satude, sao muito
inferiores aos dos paises centrais.

Cabe, assim, citar alguns resultados de pesquisas que
mostram ser controversa a discussdo acerca da qualidade
da oferta publica vis-a-vis o que se despende com essas
politicas. No caso da educagio, o trabalho de Sergei Soa-
res (2017) mostra que o valor da educa¢ao publica men-
surada por meio do emprego de método de valoragao da
educacgao publica pelos precos praticados pela educagao
privada (controlando por qualidade) situa-se em patamar
semelhante ao do valor do gasto or¢camentario com edu-
cagdo por aluno. Ou seja, por esta métrica — o patamar de
gasto por aluno na educagdo privada - o gasto publico em
educac¢ao no Brasil aparentemente é adequado.

No que se refere a saude, tem-se uma situac¢ao bastante
interessante na avaliagdo da qualidade do servigo segundo a
opinido da popula¢ao. Em 2011, o IPEA realizou varias pes-
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quisas de percepc¢ao da populagdo - Sistema de Indicadores
de Percepgao Social (SIPS) —, uma das quais sobre servigos
publicos de saude. Observou-se que, entre os usudrios do
SUS, o percentual daqueles que o consideram ruim ou mui-
to ruim era de 27,6%, com 30,4% avaliando como bom ou
muito bom. Entre os que nao utilizavam o SUS, tais partici-
pagdes eram de 34,3% e 19,2%, respectivamente (Piola et al.,
2011). Parece-nos que a ma avaliagdo da qualidade da oferta
de saude publica por parte de alguns analistas ndo guarda
relacdo com o sentimento da popula¢ao de fato usuaria.

Considera-se que o principal responsavel pelo Estado
brasileiro ser oneroso é o custo do funcionalismo, devido a
presenca de prémios salariais ndo decorrentes dos melhores
atributos do servidor e/ou de seu posto. A questdo é que
a discriminacdo salarial positiva dos funcionarios publicos
ndo ¢ generalizada, concentrando-se no nivel federal e nas
chamadas carreiras de estado, sendo, ademais, pouco ex-
pressiva nos niveis estaduais e municipais. Nessas esferas é
onde se localiza a maior parte dos servidores da educagao e
da saude, o que aponta para os riscos de se realizar medidas
de mitiga¢ao do prémio salarial. Isso porque, de um lado, as
carreiras efetivamente beneficiadas contam com forga poli-
tica e, de outro, pode-se levar a precarizacao das condi¢oes
de trabalho daqueles que respondem pela educagao, saude
e seguranca publicas. Nesse sentido, chama a atengdo o fato
apontado por Costa et al. (2020) de que cerca de um ter¢o
dos funciondrios publicos sio informais, segundo a PNAD,
situacdo mais presente em municipios.

Eficiéncia versus equidade

A terceira falacia, de cunho tedrico, se refere a existéncia
de um dilema entre eficiéncia e equidade no desenho de
politicas publicas, em particular o sistema tributario.

106



Na abordagem ortodoxa, a ideia de eficiéncia esta in-
serida na propria temadtica geral da ciéncia econdmica.
Segundo a defini¢ao ortodoxa, estabelecida ha quase um
século, a economia ¢é a ciéncia que estuda as formas de
comportamento humano diante da relagao existente entre
desejos e necessidades ilimitadas a satisfazer e os recur-
S0s escassos que se prestam a usos alternativos®”. Caberia
ao economista, nesta perspectiva, identificar as alocagoes
6timas desses recursos escassos, de maneira a satisfazer da
maneira mais eficiente possivel os desejos e necessidades
humanas, e isto seria particularmente valido para as poli-
ticas publicas.

Assim € que, por muito tempo, prevaleceu na academia
e no debate publico em geral a ideia de que a interven¢ao
com fins redistributivos do Estado deveria se dar pela via
do gasto, mediante politicas sociais compensatorias, pre-
ferencialmente “focalizadas” Nessa linha de pensamento,
o sistema tributdrio idealmente deveria ser neutro do pon-
to de vista distributivo; sistemas progressivos tenderiam a
gerar distor¢oes alocativas, levando a resultados agrega-
dos (PIB, Receitas do Governo etc.) subdtimos.

Como suporte a essa ideia, a suposta existéncia do ci-
tado dilema entre eficiéncia e equidade deveria orientar
as escolhas dos formuladores e gestores de politicas publi-
cas. A légica subjacente, portanto, era a de que seria mais
producente, tanto da perspectiva da eficiéncia econdmi-
—
¥ “The economist studies the disposal of scarce means. He is interes-
ted in the way different degrees of scarcity of different goods give rise
to different ratios of valuation between them, and he is interested in
the way in which changes in conditions of scarcity, whether coming
from changes in ends or changes in means — from the demand side or
the supply side - affect these ratios. Economics is the science which

studies human behaviour as a relationship between ends and scarce
means which have alternative uses” (Robbins, 1932, p. 15).
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ca quanto da eficicia das politicas publicas, concentrar a
acao redistributiva do Estado na dimenséao do gasto.

O ponto importante a se destacar é que, a se considerar
o debate contemporaneo, aparentemente essa visio mo-
nolitica vem apresentando uma série de fissuras. Nos ul-
timos anos, um conjunto expressivo de estudos empiricos
(de autores como Branko Milanovic, Emmanuel Saez, Ga-
briel Zucman, Thomas Piketty) tem evidenciado um acir-
ramento da desigualdade intrapaises, em particular apos a
Grande Recessao de 2008-09. Mais ainda, mesmo organis-
mos multilaterais historicamente vinculados a ortodoxia
(e, portanto, a abordagem da tributagdo 6tima), como o
Fundo Monetério Internacional (FMI), tém promovido
uma revisao de seus posicionamentos, publicando relatd-
rios e textos para discussdo (como exemplos, Dabla-Nor-
ris et al., 2015; Aiyar; Ebeke, 2019) que enfatizam efeitos
negativos da desigualdade para a estabilidade macroeco-
nodmica e para o crescimento econémico de longo prazo
- isto é, evidéncias que refutam o tradeoff entre equidade
e eficiéncia e embasam a defesa da adogdo de politicas tri-
butdrias progressivas para enfrentar de maneira efetiva a
questdo da desigualdade.

No debate publico brasileiro ndo tem sido diferente: o
tema da desigualdade vem adquirindo centralidade cres-
cente, e estudos recentes tém explorado a relag¢ao entre a
extrema desigualdade e a estrutura tributaria, e a possibi-
lidade de adogéao de politicas capazes de tornar o sistema
tributario efetivamente progressivo®. O Brasil, como se
sabe, tem um sistema tributdrio bastante regressivo, com

8 Gobetti e Orair (2016); Fernandes, Campolina e Silveira (2019);
Medeiros e Souza (2013); Orair e Gobetti (2018); e Silveira, Passos
e Guedes (2018) sdo exemplos de trabalhos que analisam mudangas
tributarias com objetivos distributivos.
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incidéncia predominante sobre o consumo, e que vem
sendo objeto de propostas para que se tribute mais a ren-
da e o patrimonio®.

Por muito tempo, este tema — a relagdo entre desigual-
dade e incidéncia tributaria - foi negligenciado no debate
brasileiro, e a correlagdo de for¢as no “mercado de ideias”
sempre foi desfavoravel para autores a ele dedicados. Iro-
nicamente, um exemplo significativo de uma visdo orto-
doxa que se desvia ligeiramente dessa tendéncia reside na
contribui¢ao ao debate do economista e ex-presidente do
Banco Central do Brasil, Arminio Fraga, em artigo inti-
tulado “Estado, Desigualdade e Crescimento no Brasil”
(Fraga, 2019). A ironia esta no fato de que esse artigo é
um almanaque a reunir todas as falacias discutidas no
presente texto.

0 equilibrio das contas publicas é fundamental para o crescimento econémico;
razoes taumatirgicas (magicas)

A quarta e ultima falacia deste artigo se refere a ideia de
que, para crescer e distribuir renda, a variavel central
numa economia ¢ o equilibrio das contas publicas. Como
ja mencionado, se os agentes econdmicos sdo maximiza-
dores e fazem escolhas dtimas que levam ao pleno empre-
go, entdo do ponto de vista macroeconémico intervengdes
do Estado s6 geram distor¢des — no caso, aumento de pre-
cos e de juros.

O aumento de precos seria decorrente da pressao do gas-
to publico sobre a oferta de bens e servicos: em uma eco-
nomia que ja opera perto do pleno emprego por meio das
forcas de mercado, o aumento da demanda provocado pelo
gasto publico s6 pode se traduzir em elevagao de precos. Ja

4 Ver Gobetti e Orair (2018).
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o aumento de juros seria resultado da pressao do endivi-
damento publico sobre o mercado de fundos emprestaveis,
isto é, a demanda do governo por poupanca desloca a taxa
de juros do seu ponto de equilibrio, elevando-a.

Além disso, se as falacias mencionadas nas se¢des ante-
riores sdo verdades — o gasto publico é regressivo, oneroso
e de baixa qualidade — entdo esta tltima ideia apenas se
reforgaria. O Estado deveria ser minimo, intervir apenas
para corrigir distor¢des, como mencionado, e deste modo,
manter as contas equilibradas e a divida publica em pata-
mar 6timo em relagdo ao PIB.

Embora ainda muito presente nos debates, sobretudo
no senso comum, a ideia vem perdendo for¢a mesmo en-
tre economistas de cunho ortodoxo*, exatamente como
apresentado no caso das falacias anteriores. E por que
equilibrio fiscal ndo é uma prerrogativa para crescimento
e distribuicao de renda? Vejamos.

A crise de 2008, que alids conduziu a autocriticas da visao
liberal, mostrou que as for¢as de mercado nao sao capazes
de manter o pleno emprego e, mais do que isso, que o Esta-
do € o inico agente capaz de resgatar familias e empresas de
um caos economico e social em que todos retraem gastos.
A crise na qual estamos inseridos, decorrente da abrupta in-
terrupgao da atividade econdmica em fungdo do isolamento
social necessario para conter o coronavirus, reforgou ainda
mais o papel do Estado ao redor de todo o mundo.

Ora, se o setor externo e o setor privado doméstico estao
retraidos, isto é, familias gastam menos do que suas ren-
das, empresarios nao investem e o comércio internacional
ndo ¢ pujante (exportagdes estagnadas ou diminuindo em

I
%0 Por exemplo, Blanchard, que ja em 2010 questionou diversas dessas
ideias macroecondmicas em Rethinking Macroeconomic Policy.
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relagdo a importagdes), o unico setor capaz de promover
uma compensagao na geragao renda ¢ o setor publico.*

O crescimento econdmico no Brasil sempre foi ca-
racterizado pela dindmica “stop and go”, ou seja, o pais
nunca conseguiu entrar em uma trajetdria sustentada de
crescimento econdmico, mesmo com as “contas equilibra-
das” refletidas em superavits primarios ao longo dos anos
2000. Entre 2010 e 2011, por exemplo, o superavit prima-
rio saltou de R$ 78,7 para R$ 93 bilhdes, enquanto a taxa
de crescimento real do PIB despencou de 7,5% para 3,9%,
evidenciando a falacia de que contas publicas equilibradas
geram crescimento. Pelo contrério, a queda da demanda
provocada pela politica fiscal contracionista resultou em
menor crescimento econdmico. Do lado da divida publi-
ca, o argumento de que a geragao de superavits primarios
é necessaria para leva-la a um patamar “adequado” carece
de respaldo nos dados. Primeiramente porque nenhum
estudo foi capaz de definir um patamar 6timo para a re-
la¢ao divida/PIB, justamente porque ele ndo existe. E na
atualidade estamos diante de dividas publicas crescentes e
taxas de juros em seus menores niveis ao redor do globo.
No Brasil néo ¢é diferente. Desde 2015, tanto a divida liqui-
da quanto a bruta, em percentual do PIB, seguem trajeto-
rias crescentes. Em relagdo ao PIB, a divida liquida saltou
de 37,9% em dezembro daquele ano para 67,5% em junho
de 2020. Ja a divida bruta saltou de 65,5% para 85,5% no
mesmo periodo. Enquanto isso, os juros despencaram, de
14,15% em dezembro de 2015 para sua minima historica
de 2,58% em junho de 2020. O equilibrio das contas pu-

1 A Teoria Monetaria Moderna evidencia esse argumento grafica-
mente, mostrando que o déficit externo dos Estados Unidos necessa-
riamente “espelha” a soma dos resultados do setor privado doméstico
e do setor publico. Ver Wray (2012).
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blicas ndo é prerrogativa para crescer e distribuir renda,
pelo contrario, as finangas publicas - gasto, tributagdo e
divida publica — devem ser funcionais ao desenvolvimen-
to econdmico com distribui¢do de renda, e nao mero ins-
trumento “corretor” de falhas de mercado.

Conclusao

O presente artigo buscou esclarecer quatro falacias sobre
o Estado: i) politicas sociais sao regressivas; ii) a oferta pu-
blica é onerosa e de baixa qualidade; iii) a equidade deve
ser buscada via o gasto “eficiente”; e iv) para que possa-
mos crescer e distribuir a variavel central é o equilibrio
das contas publicas.

De tanto repetidas, essas faldcias se tornam mantras,
escondendo a verdadeira dindamica da economia capitalis-
ta e do enorme conflito distributivo a ela subjacente. Mas
0s numeros nido mentem, e desatam os nos da visdo que
impede o Estado de cumprir seu verdadeiro papel no de-
senvolvimento economico e social.
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8. Desmascarando fake news sobre o emprego
publico no Brasil

Félix Lopez™ eJosé Celso Cardoso Jr.*

Ha varios aspectos distorcidos ou negligenciados no deba-
te sobre ocupacao, escolarizagdao e remuneragdes no setor
publico brasileiro. Isso torna indispensavel prover insu-
mos para uma discussdao mais transparente e qualificada
sobre essa parcela da forga de trabalho a mando do Estado
e a servico da sociedade™.

Em primeiro lugar, é enganoso presumir ser o “funcio-
nalismo publico” um todo homogéneo e indiferenciado.
Os funcionalismos municipal, estadual e federal apresen-
tam perfis — de insercdo e atuagdo setorial e territorial, de
escolariza¢do e de remunera¢do, dentre outros aspectos

*2 Doutor em Sociologia pelo IFCS/UFR] e desde 2009 é Técnico de
Planejamento e Pesquisa do IPEA. As opinides aqui emitidas sdo de
responsabilidade dos autores.

3 Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técni-
co de Planejamento e Pesquisa do IPEA. Atualmente, exerce a funcédo
de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condi¢io escreve esse texto.

** Este texto é uma versao resumida de Lopez e Cardoso Jr. (2020).
Os autores agradecem comentarios e sugestdes feitos por colegas do
IPEA, isentando-os pelos erros e omissdes ainda presentes no texto.
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importantes - que desautorizam, na maioria das vezes,
afirmacoes genéricas. O mesmo se aplica aos trés poderes
da Republica: Executivo, Judiciario e Legislativo.

Por consequéncia, as despesas com pessoal nos trés
niveis federativos e nos trés poderes nao tém os mesmos
determinantes, a mesma dinamica e composicgao, portan-
to, as mesmas implica¢des para a atuagdo do setor publi-
co. Reformas que almejam, verdadeiramente, qualificar a
acdo estatal e as capacidades da burocracia devem tratar
separadamente as especificidades e as despesas por sub-
grupos demograficos e setoriais, como servidores ativos e
inativos, administrativos e finalisticos etc.

Da mesma maneira, a evolugdo quantitativa de traba-
lhadores no setor publico responde a aspectos estruturais
e determinantes que nao sao facilmente comparaveis. Uma
vez mais, a complexidade do tema desaconselha tratamen-
tos uniformes, generalizantes ou aparentemente rapidos e
faceis sobre o assunto. Assim sendo, comparagdes interna-
cionais e com o setor privado, que nao levem em conside-
ragdo essas e outras adverténcias metodoldgicas, prestam
o desservico de construir diagndsticos distorcidos e prog-
ndsticos equivocados. Tentemos, portanto, jogar luz e razao
sobre algumas dessas dimensoes®.

0 emprego privado € dominante e cresce muito mais, em termos absolutos, que
0 emprego pblico no Brasil

Entre 1985 e 2018, o total de vinculos formais de traba-
lho no pais - incluidos os setores publico e privado — au-

I

%> Para informagdes e argumentos mais amplos e detalhados, inclusive
nimeros comparativos internacionais, ver em especial os seguintes
trabalhos: Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Publico
(2019 e 2020), além de Cardoso Jr. e Cerqueira (2019), Cardoso Jr.
(2020) e Lopez e Guedes (2020).
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mentou 130%: de aproximadamente 29 milhdes para 66
milhées. O apice ocorreu em 2014, com o registro de 76
milhdes de vinculos, 164% superior ao total de 1985. No
entanto, as crises econdmica e politica deflagradas em
2015 produziram imensa retragao e precariza¢do no mer-
cado de trabalho nacional, com perda da ordem de 10 mi-
lhoes de vinculos no setor privado.

Figura 8.1: Evolugdo do total de vinculos formais no
mercado de trabalho (1985-2018)

Million
o
<3

Soma de vinculos plblicos == Soma

Fonte: Atlas do Estado Brasileiro. Elabora¢ido dos autores. Exclusive
empresas publicas e de capital misto.

Pela Figura 8.1 vé-se claramente que o emprego privado é
dominante e cresce muito mais que o emprego publico no
Brasil. O total de vinculos no setor publico aumentou de
4,8 milhoes para 11,2 milhdes no periodo 1985-2018, isso
sem incluir as empresas publicas, cujo contingente total
de trabalhadores declinou ao longo do tempo. A expansao
global no setor publico foi, portanto, de 131% no periodo,
e o crescimento médio de apenas 2,5% ao ano, desautori-
zando interpretacdes que insistem em falar em movimen-
to explosivo do emprego publico no pais. Ja no que tange
ao setor privado formal, o percentual subiu de 20,2% para
25,5% em relagao ao total da populagdo, com auge de 32%
em 2011.
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Em sintese: em 1985, 3,6% da popula¢do ocupavam
vinculos publicos e 17% vinculos privados. Em 2018, os
valores eram, respectivamente, de 5,6% e 26%. Tendéncia
alguma, portanto, nem de estatizagao do emprego nem de
explosdo ou inchago do emprego publico como proporgao
da populagao ativa ou populagio total*.

Peso e papel do emprego piiblico em estados e municipios pelo Brasil.

Entre 1985 e 2018, os vinculos publicos passaram de 1,6
milhdes para 6,5 milhdes nos municipios; de 2,4 milhdes
para 3,6 milhdes nos estados e de pouco menos de 0,9 mi-
lhao para apenas 1,1 milhdo no nivel federal, consideran-
do servidores civis e militares.

Figura 8.2: Numero de vinculos e percentual em rela-
¢d0 ao total, por nivel federativo (1985-2018)

VAT
2 TeR=Sssaan

R R A A A AR F R S 1A

s \/inculos federais totais Vinculos estaduais totais Vinculos municipais totais

= = =% federal — %estadual =00  ====- % municipal

Fonte: Atlas do Estado Brasileiro. Elaboragdo dos autores.

I
% Mesmo o Banco Mundial, em sua proposta de “um ajuste justo’,

aponta ndo haver numero excessivo de servidores publicos no Brasil,
menos ainda na esfera federal, que hoje representa apenas 10% do
funcionalismo nacional, de modo que a razdo entre a quantidade de
funciondrios publicos do pais e a sua populagdo é de apenas 5,6%, le-
vemente superior a média de 4,4% observada na América Latina, mas
muito inferior a média de aproximadamente 12% da OCDE.
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Conforme a Figura 8.2, tem-se que cerca de 60% dos vin-
culos totais no setor publico sdo municipais, grande parte
dos quais — algo como 40% do total municipal - atrelada ao
atendimento populacional direto em areas tais como ser-
vigos de seguranca publica (guardas municipais), saude,
assisténcia social e ensino fundamental. Razdo suficiente
para desaconselhar qualquer reforma administrativa que
objetive reduzir ou precarizar essas ocupagdes — vale di-
zer: as condigoes e relagdes de trabalho — no ambito do
emprego estruturado formal brasileiro.

Ainda que parte desse emprego em nivel municipal es-
teja ligada a ampliagdo do numero de municipios e das
respectivas burocracias municipais, o fato é que o alarga-
mento do atendimento populacional no espago territorial
teria que acontecer de toda sorte. Ao menos era — e deve-
ria continuar sendo — o que se espera do processo histori-
co de ampliagdo da cobertura social por parte de governos
organizados e informados pelos principios da Constitui-
¢ao Federal de 1988, e posterior desenvolvimento institu-
cional de importantes politicas publicas direcionadas ao
atendimento direto da populagao.

Notavel aumento da escolaridade média dentro do setor piblico brasileiro

Ademais, os dados mostram que a forca de trabalho ocu-
pada no setor publico brasileiro se escolarizou e se pro-
fissionalizou para o desempenho de suas fung¢des. Esses
dados servem para desmistificar afirmac¢des infundadas
sobre eficiéncia, eficacia e desempenho estatal na imple-
mentac¢ao de politicas publicas e na prestacao de servigos
e entregas a populagao?.

*7Ver, acerca dos temas produtividade e desempenho individual e institu-
cional no setor publico brasileiro, os Cadernos da Reforma Administrativa
publicados pelo Fonacate — Forum Nacional das Carreiras de Estado, em
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Pois a qualidade das politicas publicas, bem como os
graus de institucionalizagdo e profissionalizagdo do Esta-
do em cada drea de atuagdo governamental, é tributaria da
escolarizagao que os servidores trazem consigo ao ingres-
sarem no setor publico e daquela obtida ao longo de seu
ciclo laboral. Embora outros fatores influenciem o sucesso
e a qualidade das politicas, tais como a disponibilidade de
recursos, as regras institucionais etc., sabe-se que recrutar
pessoas com maior e melhor formagdo ¢ desejavel, e in-
dicativo de aprimoramento dos quadros que manejam a
entrega de bens e servicos aos cidadaos.

Segundo dados do Atlas do Estado Brasileiro*, a expan-
sdo, em termos absolutos e relativos, ocorreu com vinculos
publicos que possuem nivel superior completo de formagao,
que passaram de pouco mais de 900 mil para 5,3 milhdes,
de 1986 a 2017. Percentualmente, este nivel saltou de 19%
do contingente de vinculos em 1986 para 47% em 2017.

Nos municipios, a tendéncia de aumento de escolariza-
¢do dos vinculos publicos foi também bastante acentuada.
A escolaridade superior completa aumentou de 10% para
40% entre 1986 e 2017. A do ensino médio completo ou
superior incompleto aumentou de 22% para 39% no mes-
mo periodo. Ja a escolaridade de nivel médio incompleto
e nivel fundamental cairam, respetivamente, de 14% para
10% e 53% para 9% do total.

Diferenciais de remuneracoes entre setores piblico e privado, entes federados
e trés poderes

No que toca as remuneragdes no setor publico, em parti-
cular frente as do setor privado, é importante considerar,

particular os Cadernos n. 6 (Neiva, 2020) e n. 7 (Cardoso Jr. e Pires, 2020).
8 https://www.ipea.gov.br/atlasestado/
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visando comparag¢des adequadas, as variaveis de contro-
le estatistico tradicionais, tais como os atributos pessoais
(sexo, faixa etdria, cor e escolarizacao) e os atributos es-
pecificos, tais como os territoriais e setoriais (local de re-
sidéncia e ocupagdo principal no setor de atividade). Ao
fazer isso, algumas coisas ficam mais claras, por exemplo®:

Ha perfis ocupacionais ndo comparaveis entre setores ptblico e
privado, com destaque para os ocupados com a defesa nacional,
com o funcionamento do Judiciario e do Legislativo, com a segu-
ranca publica, bem como os ligados & produgao de ciéncia basica
e a geragdo de informagdes primarias e administrativas, todas
fungdes publicas para as quais simplesmente nao hé correspon-
déncia, com vistas & comparagao salarial, no setor privado;

Os trabalhadores de nivel médio no servigo publico ndo sdo mais
bem remunerados que trabalhadores de mesmo perfil no setor
privado; eles apenas sdo trabalhadores ndo tdo precarizados
como aqueles. Mas mesmo no setor publico ja hd um processo
de precarizagdo em curso, com o crescimento dos trabalhadores
a margem do Regime Juridico Unico (RJU) e sem carteira no
seio do funcionalismo, mormente em dmbito municipal, fend-
meno provavelmente associado a estratégias de ocupagio (via
cooperativas, terceirizagdes e pejotizagdo) cujo registro possa
escapar das regras fiscais (despesas com pessoal) impostas pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF);

Ja para aquela parte das ocupagdes que pode ser considerada
comparavel entre setores publico e privado, sdo os servidores
da esfera federal, pela ordem dos poderes Judicidrio, Legisla-
tivo e Executivo, os com maior escolaridade (nivel superior
completo) e aqueles em ocupagdes associadas a gestao publi-
ca e a area juridica, os que apresentam maior prémio salarial,
comparados aos trabalhadores do setor privado com caracte-
risticas sociodemograficas similares.

¥ Veja-se a respeito os seguintes textos: Carvalho (2020) e Costa, Sil-
veira, Azevedo, Carvalho e Barbosa (2020).
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Muito importante é notar que, quando comparadas as re-
muneragdes do Poder Executivo Municipal com as remu-
neragdes do setor privado nacional, constata-se que setores
publico e privado apresentam remuneragdes proximas ou
equivalentes. De acordo com dados da PNAD-Continua do
IBGE, a remuneragdao média do trabalho principal no se-
tor privado nacional foi da ordem de R$ 2,1 mil em 2018.
Enquanto as remunerag¢des no setor publico municipal das
regides Sudeste e Sul estdo ligeiramente acima das remune-
ra¢des no setor privado nacional (respectivamente, R$ 2,5
mil e R$ 2,2 mil), ocorre o inverso quando se olham os valo-
res das regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste (médias de
R$ 1,8 mil; R$ 1,6 mil e R$ 1,3 mil, respectivamente).

Isso significa que estao metodologicamente equivocadas
as comparagdes genéricas, recorrentemente feitas por orga-
nismos internacionais, grande midia e até mesmo pela area
econdmica do Governo Federal, acerca dos diferenciais de
remuneracao entre setores publico e privado, bem como
entre niveis federativos (federal, estadual e municipal) e en-
tre os trés poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio).

Nao por outro motivo, a prépria despesa global com
o funcionalismo publico no Brasil é baixa e esta estavel
como propor¢ao do PIB ja ha varios anos (Figura 8.3). Se a
despesa tem aumentado como proporcao da receita liqui-
da, ndo o faz de modo explosivo e a origem do fendmeno
¢ uma economia que nao cresce e nio arrecada, somada a
uma confusdo intencional que inclui a despesa previden-
cidria junto com a despesa dos servidores ativos.
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Figura 8.3: Despesa anual com servidores ativos e per-
centual em relagdo ao PIB (2006-2017)
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Fonte: Orair e Gobetti (2017) e Atlas do Estado Brasileiro. Dados atu-
alizados para valores de 2019 (IPCA/IBGE)

Isso significa que ¢ o crescimento econdmico sustentado
ao longo do tempo e a correspondente arrecadagéo tribu-
taria que garantem as condi¢des de incorporagdo, custeio
e profissionaliza¢ao de novos servidores a maquina publi-
ca, e ndo o corte quantitativo indiscriminado de funciona-
rios, ou a precarizacao de suas condi¢oes e relagoes de tra-
balho, que estimularao o desenvolvimento com equidade
num pais ainda tao heterogéneo e desigual como o Brasil.

Nesse sentido, uma reforma geral, que trate todos os
servidores da mesma forma, visando tao somente reduzir
a despesa global com pessoal, tende a precarizar as ocupa-
¢oes publicas, sem com isso garantir melhora alguma do
desempenho institucional agregado do setor publico.

A guisa de conclusdo: recomendagdes para enfren-
tar o problema. Tudo somado, ha sim que se promover
mudangas no sentido da diminui¢do dos hiatos salariais
entre setores publico e privado, mas para tanto, as con-
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clusdes dos estudos aqui citados apontam em duas dire-
¢Oes complementares.

Em primeiro lugar, ¢ fundamental recuperar e reativar
uma perspectiva (governamental, empresarial e sindical)
e politicas publicas de maior e melhor regulacao e reestru-
turacao dos mercados privados de trabalho, no sentido de
buscar menores taxas de desemprego e informalidade, as-
sim como maiores taxas de produtividade e recomposi¢ao
salarial, inscritas em trajetdrias de recuperacgao do cresci-
mento econdmico em bases mais sustentaveis dos pontos
de vista produtivo, ambiental e humano.

Por seu turno, ¢ fundamental realizar ajustes remune-
ratérios no setor publico, levando em consideragao os de-
terminantes e as especificidades presentes em cada nivel
federativo de governo (federal, estadual e municipal), bem
como atentando para as situagdes discrepantes em cada
poder da Unido (Judicidrio, Legislativo e Executivo). Por
exemplo: a maioria dos problemas remuneratdrios discre-
pantes poderia ser resolvido simplesmente aplicando-se,
sem excegdes, o teto remuneratorio do setor publico a
cada nivel da federagao e poder da Republica. Além disso,
¢ preciso eliminar ou diminuir drasticamente os adicio-
nais de remuneragdo que muitas vezes se tornam perma-
nentes em varios casos, distorcendo para cima os valores
efetivamente pagos a uma minoria de servidores e fun-
¢oes privilegiadas.

Isso para dizer que os problemas de remuneracao, alar-
deados pela atual area econdmica do governo por meio da
grande midia e base parlamentar, sdo a exce¢ao e nao a re-
gra dentro do funcionalismo publico, em qualquer recorte
analitico que se queira utilizar.

Em suma: deve-se ter presente as particularidades e, em
grande medida, a insubstituibilidade do emprego publico
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pelo emprego privado na grande maioria das situagoes e
ocupagdes que envolvem a formulacdo, implementagao,
gestdo, regulacdo, fiscaliza¢ao, controle etc. das politicas
publicas. Dai que a propria estabilidade funcional dos ser-
vidores publicos, por exemplo, presente em boa parte das
democracias no mundo, assegura a independéncia dos
funciondrios frente a pressao politica, garante a continui-
dade intergeracional na prestagdo dos servigos e permite o
planejamento das carreiras publicas e seu aprimoramento
permanente ao longo do tempo.
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9. Impactos do Teto de Gastos nos municipios

Vanessa Petrelli Corréa® e Esther Dweck®

O Brasil é um Estado federativo caracterizado por expres-
sivas desigualdades estruturais, onde a capacidade fiscal
e administrativa das unidades locais de governo influen-
cia muito o processo de descentralizagdo da prestacao de
servicos publicos desenhada na Constitui¢do Federal (Ar-
retche, 1999). Em especial, as mudancas no federalismo
fiscal brasileiro desde a década de 1990 afetaram a capaci-
dade de atuagdo dos entes subnacionais (Lopreato, 2013).

A crescente importincia dos estados e municipios na
oferta direta de servicos contrasta com os limites existen-
tes a acdo dos entes subnacionais. Na estrutura federativa
brasileira, o governo central possui instrumentos impor-
tantes, tipicos de Estados nacionais que emitem divida
soberana, que lhe permite ampliar suas despesas indepen-
dentemente da sua capacidade efetiva de arrecadagdo. O
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Governo Federal é o emissor da moeda nacional e de ti-
tulos de divida publica de ampla aceitagdo. No entanto, o
mesmo nao ¢ possivel para unidades subnacionais.

Conforme discutido em Dweck et al. (2020), os entes
subnacionais ndo emitem sua “propria” moeda e nem tém
uma divida publica lastreando todo o mercado. Portanto,
a capacidade de atuagdo dos entes subnacionais esta dire-
tamente relacionada as suas receitas tributarias, proprias
e de transferéncias dos demais entes, contando com um
arsenal praticamente nulo de instrumentos anticiclicos.
Frente a queda de receitas proprias ou de transferéncias,
o federalismo fiscal brasileiro impde as unidades subna-
cionais uma unica alternativa: o corte de despesas — o que
afeta a capacidade de prestagdo de servicos publicos a po-
pulagdo, com impactos locais e regionais.

A aprovagdo da Emenda Constitucional n.° 95/2016,
também chamada de Teto de Gastos do Governo Federal,
ocorreu em meio a uma forte crise econdmica que acarre-
tava forte contracao na arrecada¢do impondo resultados
fiscais negativos, com déficits primarios crescentes e am-
pliagdo dos indicadores de endividamento publico (divida
sobre PIB). Essa situacdo afetava todos os entes da federa-
¢d0, 0 que levou a aprovagdo de uma nova rodada de rene-
gociacao de divida dos entes federados em 2017, afetando
novamente a estrutura do federalismo fiscal brasileiro, ja
radicalmente alterada pela aprovagdo da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF).

Além disso, de forma a permitir a contragdo de gas-
tos no ambito federal, mesmo em dreas protegidas cons-
titucionalmente, como saude e educagao, a EC 95 altera
também, durante o periodo de sua vigéncia (20 anos), as
obrigagdes minimas federais para essas dreas. Desde 2018,
o piso federal deixou de estar vinculado diretamente a
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arrecadagdo ou a variagdo nominal do PIB (regra vigente
para a saude até 2015) e passou a ser corrigido apenas pela
inflagdo do ano anterior. Com essa mudanga, a realidade
de subfinanciamento da satde e da educagdo converteu-se
em desfinanciamento nos anos de 2018, 2019 e 2020.
Essas mudancas vdo de encontro as diretrizes consti-
tucionais de descentraliza¢ao da estrutura organizacional
do Sistema de Prote¢ao Social Brasileiro. Na saude, assim
como em outras dreas, desde a promulgac¢do da Constitui-
¢d0 um conjunto significativo de atribuicdes de gestdo fo-
ram aos poucos sendo transferidas para os niveis estadual
e municipal de governo (Affonso, 1995; Arretche, 1999;
Lucchese, 2003). No entanto, o financiamento sempre foi
partilhado entre todos os entes da federagdo. Grande par-
te dos recursos federais para area de satde é, na verdade,
transferéncia para os demais entes. No caso da educagao,
além da complementagao do Fundeb, que esté fora do Teto
de Gastos, o Governo Federal transfere importantes recur-
sos aos demais entes para alimenta¢ao escolar e transporte
escolar, para o programa Dinheiro Direto na Escola, para
construcao de creches e escolas e garante a aquisi¢ao dos
materiais didaticos, entre outras coisas. Todos esses gastos
da drea de educacio basica e infantil, exceto Fundeb, estao
sujeitos ao Teto de Gastos e afetam diretamente a capaci-
dade dos demais entes de prover os servigos publicos.
Para analisarmos o impacto sobre os municipios da
politica de ajuste fiscal e do Teto de Gastos adotados pe-
los ultimos dois governos brasileiros, é preciso entender a
composicao das receitas municipais, como também o fato
de que o perfil da arrecadagdo ¢ diferente a depender do
porte e do dinamismo econdémico do municipio em ques-
tao. Isso é importante porque, quando tratamos de muni-
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cipios, ha grande heterogeneidade envolvida, nao sendo
possivel trata-los como uma “unidade”

Em primeiro lugar, as receitas sdo compostas por recei-
tas correntes, de capital e intraorcamentarias, sendo que
as primeiras sao responsaveis por mais de 90% da arreca-
dagdo. Dessa forma, nos centraremos nelas para as anali-
ses que seguem.

As “receitas correntes” sdo formadas por oito compo-
nentes, sendo que o maior deles sdo as “receitas tributa-
rias”. Por sua vez, no caso dessas ultimas, elas sdo compos-
tas pela arrecadagdo propria de impostos municipais e por
“transferéncias correntes’, que sdo recursos transferidos
aos municipios. No que se refere a arrecadagdo propria, é
importante comentar que os tributos arrecadados direta-
mente pelos municipios sdo fortemente relacionados com
atividades urbanas, sendo que o Imposto sobre Servigos
(ISS) é o principal deles. A partir dai, por conta do perfil
desses tributos, os municipios menores tém baixa capaci-
dade arrecadatoria.

Mesmo considerando a importincia da arrecadagao
propria, é preciso comentar que as “transferéncias corren-
tes” representam a maior parte das receitas correntes des-
critas acima. Quanto menor o municipio, maior esse peso,
sendo que, em alguns casos, essas transferéncias chegam
a representar 90% das receitas correntes. Destaque-se
adicionalmente que, mesmo em municipios maiores, as
transferéncias correntes sio muito relevantes.

Agora, destrinchando as “transferéncias correntes”,
observa-se que o seu componente mais importante sao
as “transferéncias intergovernamentais” (da Unido, dos
estados, dos municipios e multigovernamentais), que re-
presentam quase a totalidade das primeiras. No caso do
presente estudo, nos centraremos nas “transferéncias da
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Unido’, na medida em que estamos tratando do impacto
do Teto de Gastos que se aplica as despesas da Unido. As-
sim, considerando as transferéncias da Unido, elas estdo
compostas pelos elementos apresentados no Quadro 1.

Quadro 9.1: Transferéncias correntes: composi¢do do su-
belemento transferéncias da Uniao (TU)

Transferéncias
da Compensa-
¢ao Financeira
pela Explora-
¢ao de Recursos
Naturais

Repar-
ticao da
Receita
da
Unido

Transfe- | Transferén- | Transfe- Transferéncias | Transferéncias
réncias cias réncias ICMSL.C. N° a Consércios Outras
SuUs FNAS FNDE 87/96 Piblicos

Fonte: Finbra. Elaboragao propria.
Dentre esses componentes listados acima, a “reparti¢do da
receita da Unido” é formada basicamente pelo Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM) (transferéncia para os
municipios de uma parte do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) arrecadados
pela Unido) que é um dos componentes principais de recur-
sos para os municipios de menor porte. Outro componente
para o qual queremos chamar a aten¢io sao as “transferén-
cias do SUS”, que iremos comentar mais adiante.
Esclarecidos esses conceitos, no bojo do debate da im-
plantacio do Teto de Gastos, um dos argumentos arrolados
foi o de que os entes subnacionais, especialmente os muni-
cipios, estariam relativamente protegidos da regulacao do
referido teto, uma vez que algumas transferéncias da Uniao
ndo estavam contabilizadas no cdlculo o limite dos gastos.
Ademais, outro argumento era o de que as transferéncias
da Unido afetadas pelo Teto de Gastos correspondiam ape-
nas a uma pequena parte do total das receitas (entre 10% e
20%), e isso ocorria para o caso de mais de 50% dos munici-
pios brasileiros. Considerando esses niimeros, o argumento
era o de que a maioria dos municipios do pais apresenta-
ria um “baixo esforco fiscal” para se adequar a contengido
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desses gastos. Somava-se a esse argumento a alegagdo de
que eventual perda de arrecadac¢ao seria “compensada” pelo
crescimento econdmico que viria com a implantagdo das
medidas de austeridade fiscal, via crescimento da “confian-
¢a” (para esses argumentos vide Freitas, 2016).

Nao parece ter sido isso que ocorreu.

Em primeiro lugar, vejamos quais transferéncias nao
seriam afetadas pelo Teto de Gastos, segundo seus defen-
sores (Quadro 2).

Quadro 9.2: Transferéncias nao afetadas pelo Teto de
Gastos

1- A repartigdo das receitas tributdrias, relacionadas ao IR e IPI para
constitui¢do do FPE, FPM, Fundos Constitucionais (FNE, FCO e
FNO) e também a reparti¢ao da CIDE;

2- as cotas estaduais e municipais da contribui¢do da arrecadagdo
da contribuigdo social do saldrio-educacio;

3- transferéncias referentes ao IOF-Ouro;

4- reparticdo dos impostos estaduais e municipais arrecadados pelo
Simples Nacional;

5- Fundo Constitucional do Distrito Federal;

6- as complementac¢des do Fundeb.

Fonte: Freitas (2016).

A partir dai, segundo seus defensores, o possivel impacto
financeiro do Teto de Gastos para os municipios se daria
“apenas” sobre as demais transferéncias da Unido. Para o
caso dos municipios de menor porte, o FPM compde a
maior parte das receitas da Unido, sendo que as mesmas
dominam as transferéncias correntes e essas ultimas sao o
principal elemento arrecadador para esses municipios. A
partir dai, como o FPM naéo ¢é afetado pelo Teto de Gastos,
isso pareceria corroborar com a tese acima.

Situagdo diferente é apresentada pelos municipios de
maior porte, que agregam a maioria da populagdo brasi-
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leira. Para a compreensédo do perfil da arrecadagdo desses
municipios e, mais especificamente, das transferéncias da
Unido, apresentamos os dados de estudo que analisa essa
dinamica para municipios selecionados brasileiros com
populacao entre 500 mil e 1 milhao de habitantes e que
nao sao capitais® para o periodo 2005-2017. Sua analise
¢ interessante para os nossos propositos, pois o perfil de
suas arrecadagdes segue a mesma linha dos municipios
de maior porte em geral (acima de 500 mil habitantes),
que junto com os municipios selecionados, concentram a
maioria da populagao e do PIB brasileiros.

Corroborando com essa observagao, pela andlise da
evolugdo das receitas dos municipios selecionados e que
passaremos a analisar, destaca-se que a participagdo das
transferéncias da Unido no total das transferéncias inter-
governamentais ¢ bem menor do que no caso dos muni-
cipios de menor porte, mas é também relevante. Em 2017,
essa participa¢do variou de 20% a 49% conforme pode ser
observado na Tabela 9.1(b). Isto posto, vejamos a trajetdria
das transferéncias da Unido para os municipios sob analise.

I

62 Estamos aqui utilizando os dados desse estudo (Corréa e Carva-
lho, 2020), destacando ainda que dentre os municipios selecionados
foram retiradas as capitais dos estados da federagdo e os municipios
contiguos a essas capitais, como é o caso de Contagem, por exemplo.
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Tabela 9.1: Transferéncias intergovernamentais, trans-

feréncias da Uniao e transferéncias do SUS

y J (c)Part. Das

ransf. Do SUS
Unido nas Tr:
Intergovernams

2010 2017 2005 2010 2017 2005 2010 2017

Uberlandia g 0859 9903 | 2334 2787 2694 | 476 599  6l4
Caxias do Sul 99’; 900 9039 | 30,72 201 2853 | 61,7 646 624
Feira de Santana 97’} 9807 9021 | 5497 3359 3995| 328 507 572
Joinville 97’3 9936 0883 | 3321 2541 2558 | 669 6690 627
Juiz de Fora 99’2 900 9041 | 4468 4926 4941 | 712 773 764
Londrina 99’$ 900 997 | 5231 5692 4632 | 719 788 759
Ribeirdo Preto 97’471 9913 0834 | 2847 2324 2644 | 634 624 644
S0 José dos Campos 995(1) 9836 9800 | 1632 1829 2009 | 400 615 526
Sorocaba 99’(2) 98,57 0821 | 3202 267 2397 | 659 644 589

Fonte: Corréa e Carvalho (2020), considerando dados do Finbra.

A constatacao é a de que a participa¢do das transferén-
cias da Unido nas transferéncias intergovernamentais
nao ¢ dominante (Tabela 9.1). Para o caso desse perfil de
municipios as transferéncias dos estados (especialmente
as vinculadas ao ICMS) sdao mais importantes do que as
transferéncias da Unido. Entdo, sera que isso quer dizer
que nos municipios que tém mais de 500 mil habitantes a
contengao de recursos dirigidos pela Unido nao gerou (e
ndo gerard) impactos profundos, por sua participagdo nas
transferéncias intergovernamentais e, portanto, nas trans-
feréncias correntes ser mais baixa?

A falacia do argumento se desnuda quando analisamos
a composicao das transferéncias da Unido para o caso dos
municipios de maior porte, como também seu volume.
Conforme se pode perceber pela Tabela 9.1 as transferén-
cias do SUS sdo o principal componente das transferén-
cias da Unido nesses municipios e, no caso deles, essa par-
ticipagdo varia de 52% a 76%. Ou seja: as transferéncias
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da Unido para esses municipios estao fortemente associa-
das a area da saude, sendo que essas transferéncias estao
sujeitas ao Teto de Gastos e foram diretamente afetadas
pela redugdo do minimo constitucional da area da saude,
envolvendo volumes consideraveis de recursos. Conforme
demonstram Moretti et al. (2020), sem contar os recursos
extras diretamente associados a pandemia da Covid-19, a
area da saude perdeu R$ 22,5 bilhoes de 2018-2020, pe-
riodo de vigéncia do novo piso federal para area de saude.
Indicar que o esforco fiscal relacionado a contengdo desses
recursos seria moderado porque a participacdo dos mes-
mos sobre o total da arrecadagao desses municipios ¢ mais
baixa ¢ uma analise equivocada, na medida em que ndo
analisa qual ¢ o perfil dos recursos.

Para se ter ideia dos movimentos recentes, vimos que
as transferéncias de recursos do SUS dominam as transfe-
réncias da Unido no caso dos municipios selecionados e a
Figura 9.1 mostra a trajetéria dessas ultimas desde 2005,
sendo possivel detectar que o crescimento desses gastos
arrefece, especialmente, apds 2015. Esse movimento foi,
em grande parte, puxado pelo comportamento das trans-
feréncias fundo a fundo do SUS (Figura 9.2), para o caso
dos municipios selecionados, tendo em vista o peso dessa
rubrica sobre as transferéncias da Unido. Isso se confirma
pela andlise das taxas médias anuais de crescimento das
transferéncias do SUS em periodos selecionados (Tabela
9.2), que nos mostra o fato de que no interregno 2015-
2017 houve uma queda dessa taxa para praticamente todos
os municipios sob estudo, a excecdo de Feira de Santana.
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Figura 9.1: Receitas correntes — transferéncias da
Unido lig. — municipios selecionados com
populagio entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes
em R$ milhdes

Figura 9.2: Transferéncias da Unido — SUS fundo a
fundo lig. — municipios selecionados com
populagio entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes
em R$ milhGes

Uberlandia
Joinville -
Ribeirdo Preto

Fonte: Corréa e Carvalho (2020), com dados do
Finbra.
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Fonte: Corréa e Carvalho (2020), Com dados do
Finbra.

Tabela 9.2: Taxa de crescimento anual média das trans-
feréncias do SUS fundo a fundo (considerando valores

correntes) em %

2005-2008 2009 2010-2014 2015-2017

Uberlandia 20,50 22,00 14,40 5,00
Caxias do Sul 11,75 16,00 8,40 2,30
Feira de Santana 33,75 13,00 5,40 8,66
Joinville 12,50 -1,00 9,60 2,00
Juiz de Fora 14,25 26,00 6,20 9,00
Londrina 12,50 19,00 7,40 6,00
Ribeirao Preto 14,50 6,00 10,80 8,00
Sao José dos Campos 14,50 31,00 4,40 7,33
Sorocaba 9,00 21,00 5,40 2,00
Fonte: Corréa e Carvalho (2020).

Ora, esse é um impacto fundamental, sentido pela popu-
la¢ao que reside nesses municipios, sendo essa a logica da
transferéncia de recursos observada nos municipios de
maior porte em geral (inclusive as capitais e os municipios
com populagdo acima de 1 milhao de habitantes).
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Outro comentario importante é o de que o Teto de Gas-
tos afeta, ademais, a dindmica da arrecadagao em geral, na
medida em que impacta na propria dinamica da economia.
Os gastos de governo sdo um importante componente da
demanda agregada e sua contengao gera efeitos recessivos,
ao contrario dos que argumentam que a “confian¢a” volta-
ria com a contenc¢ao de gastos, gerando crescimento.

Efetivamente, o que observamos desde 2015 é uma
forte dificuldade de expansdo da economia brasileira, que
mesmo antes da pandemia crescia a uma taxa mddica pro-
xima a 1% ao ano, afetando negativamente a arrecadagao
dos entes da federagdo, dentre eles os municipios, com
suas particularidades de captacao de recursos.

Em primeiro lugar, a propria captagdo do FPM, ndo
contemplado no Teto de Gastos e tdo importante especial-
mente para os municipios de menor porte, sofre influéncia
direta do baixo dinamismo econoémico da economia, por
estar atrelado ao IPI e ao IR. Assim, o FPM ¢ afetado pelo
Teto de Gastos, pelos impactos na atividade econémica.

Além disso, todos os demais componentes de arrecada-
¢do que tém relagdo com o ciclo econdmico sdo também
diretamente impactados. Destacamos, por um lado, as ar-
recadagoes tributarias, como a vinculada ao ISS, que tem
forte ligagdo com o ciclo econdmico. Em segundo lugar,
o baixo crescimento afeta a arrecadagdo da Unido, o que
afeta suas transferéncias (dentre elas o ja citado FPM), e
em terceiro lugar afeta a arrecadagao de tributos estaduais,
com o destaque para o ICMS que é a base principal das
transferéncias estaduais aos municipios.

Nesses termos, o Teto de Gastos afeta profundamente
os municipios, ndo sé por limitar transferéncias funda-
mentais, como o citado caso das transferéncias do SUS,
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mas porque, ao gerar efeitos desaceleradores, afeta a arre-
cadagdo em geral.

Tabela 9.3: Despesas discriciondrias — transferéncias e
execu¢do orcamentaria delegada a entes subnacionais
(apuradas pelo critério de “valor pago”)

o R$ Milhdes (valores 2019) Var (%) aa
e Bxecusdo 20102 20162
lelegada 9 . =
delegad 2010 2016 2017 2018 2019 016 019
Estados 18.259,0 9.574,9 7.573,5 44006 45196 | -102% -22,1%
Municipios 17.086,4 148497 11.4949 145077 134114 23%  -33%
Demais Consorcios e
Multigoverna 5.8 1113 518 259 199 63.8% -43,6%
mentais
Estados 6128 960,3 1.647,7 1.705.6 40,7%
Emendas Municipios 4.060,5 3.589.1 7.503,9  6.804,0 18,8%
Impositivas | Consorcios e
Multigoverna 6,0 16,2 58 6,7 3,6%
mentais
Total 35.353,2 292152  23.685,7 28.091,6 26.467,0 | -3,1%  -3,2%

Fonte: Siafi. Elaboragao propria.

Um comentario adicional é o de que, para além da redu-
¢do nas transferéncias obrigatorias e da redu¢ao das des-
pesas com a area de educagao (exceto Fundeb), a queda
nos investimentos federais trazida pela EC 95 também se
refletiu, em parte, na reducgao das transferéncias volunta-
rias a estados e municipios, como apresentado na Tabela
9.3. A queda s6 ndo foi maior durante os trés primeiros
anos de vigéncia da EC 95 porque a diminui¢ao nos re-
passes do Executivo federal foi compensada, no caso dos
municipios, por ampliacao das emendas individuais que
passaram a ter execuc¢do obrigatdria, por determinagdo
constitucional, a partir de 2016. Para os estados, mesmo
com as emendas impositivas de bancada, houve uma que-
da expressiva nos repasses federais totais (incluindo as
emendas impositivas).

Esse artigo procurou mostrar que a EC 95, ao impor
uma politica de contragao de gastos publicos, afeta pro-
fundamente a disponibilidade de recursos municipal.
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Isso ocorre tanto diretamente, pela reducao de repasse de
areas centrais como saude, educagdo, investimentos, por
meio de reducdo de transferéncias obrigatdrias (SUS) e
voluntarias, quanto indiretamente, ao afetar o ritmo de
crescimento da atividade econdmica e consequentemente
a arrecadagdo tributdria propria e a repartida por estados
e a Unido. Essa situagdo mostra a sua gravidade quando
observamos a relevancia dos municipios na prestacao de
servigos publicos essenciais como nas areas de saude e
educac¢ao basica.
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10. Racismo na economia e na austeridade fiscal=
Silvio Almeida*, Waleska Miguel Batista® e Pedro Rossi®

Racismo e economia

Racismo e economia sdo temas intrinsecamente ligados.
A economia é uma condicionante do racismo e o racis-
mo, por sua vez, impacta na organiza¢ao econdémica. E
essa constatacdo nao é recente: a historia do pensamento
econdmico mostra que grandes economistas, de diversas
matrizes tedricas e posi¢des ideoldgicas, preocuparam-se
com a rela¢do entre racismo e economia.

No debate econdmico ha duas posi¢des distintas sobre
o racismo: a primeira ¢ a abordagem predominante, pre-
sente nos principais manuais e na maioria das escolas de

I
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economia, que vé o racismo como um problema compor-
tamental, atinente ao individuo. Do ponto de vista politi-
co, a economia ortodoxa reforga a ideia do racismo como
um problema individual que pode ser resolvido por meio
de um sistema penal “eficiente” que puna condutas des-
viantes, com projetos educacionais que reformem o indi-
viduo moralmente e, no limite, com algumas politicas de
agdo afirmativa. Gary Becker e Milton Friedman, ganha-
dores de prémio Nobel de economia, sdo referéncias para
essa abordagem.

Para Becker, em seu livro Economics of Discrimination,
a discriminagdo racial se manifesta, por exemplo, quan-
do um empregador ndo contrata um negro, seja por ig-
norancia ou preconceito. Segundo esta visao, as atitudes
discriminatérias sdo exdgenas ao sistema econdmico e,
no longo prazo, a busca pelo autointeresse econémico em
um ambiente de livre mercado eliminaria comportamen-
tos preconceituosos: os individuos discriminados que tém
salarios menores seriam contratados até o ponto em que
a discriminacdo salarial fosse zero. Consoante essa con-
cepgao, o racismo - sintomaticamente tratado como “pre-
conceito” - ¢ uma “falha de mercado”, uma “desutilidade”.

Na mesma linha, Milton Friedman reduz o fenémeno
a uma questdo de gosto ou preferéncia pessoal que impli-
ca em custo para quem o pratica. Para ele o capitalismo
traz fortes incentivos para a ndo-discriminacgao racial e, a
partir dessa visao idealizada, o autor nega a alternativa da
intervencao estatal para tratar do tema, uma vez que essas
interfeririam na liberdade dos individuos.

A linha interpretativa de Becker e Friedman pode ex-
plicar a existéncia da discriminagdo racial, e mesmo jus-
tificar politicas afirmativas decorrentes, por exemplo, de
falhas de mercado ou informagao imperfeita. No entanto,
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o racismo, ou a discriminac¢ao, se limita a um fendmeno
decorrente das escolhas de individuos e ¢, portanto, exd-
geno a operac¢ao do sistema capitalista.

Ja a segunda abordagem parte de concepgdes teodricas
que ndo se limitam as lentes da economia neoclassica e
entende o racismo como um problema sistémico, ou seja,
como uma consequéncia do funcionamento “normal” e
regular das institui¢des e das estruturas sociais que con-
formam a ag¢ao dos individuos. Por exemplo, autores como
Gunnar Myrdal (An American Dilemma) e Arthur Lewis®
(Racial Conflict and Economic Development) - também
prémios Nobel - apontam que o racismo nao esta restrito
a comportamentos individuais e nem pode ser tido como
uma distor¢ao passivel de ser corrigida pelo mercado.

O racismo ¢ a pratica sistematica de discrimina¢ao com
fundamento na raca, de forma consciente ou inconsciente
(Almeida, 2018, p. 25). A naturalizagao e normalizac¢do da
desigualdade contribui para consolidar o racismo e miti-
gar a luta antirracista. Quando analisadas as disparidades
econdmicas entre a populagdo branca e negra, ainda é co-
mum o argumento de que essa ¢ resultado da meritocracia
ou esfor¢o pessoal — para brancos - e, do outro lado, da
preguica ou incapacidade - para negros -, culpabilizan-
do o grupo inferiorizado pela sua condi¢ao. O racismo é
constitutivo do sistema, estd enraizado nas estruturas da
sociedade e normalizado pelo préprio funcionamento das
instituicdes, e por isso o mercado, assim como outras ins-
titui¢des sociais, nao estd imune ao racismo.

& Arthur Lewis (1915-1991) “a superagdo do subdesenvolvimento
implica que os diversos setores devem crescer simultaneamente, le-
vando a expansao as ilhas de modernidade, o que permitiria absorver
o0 excesso de mao de obra de maneira produtiva, superando o mar de
atraso” (Cardoso, 2019).
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O racismo do ponto de vista econdmico-estrutural se
manifesta de forma objetiva, “quando politicas econdomi-
cas estabelecem privilégios para o grupo racial dominante
ou prejudicam as minorias” (Almeida, 2018, p. 134), e de
forma subjetiva quando se incorpora no imaginario po-
pular que o lugar dos negros ¢ na pobreza, logo, com bai-
x0s salarios.

Mas o racismo também ¢é extraecondmico, quer dizer,
nao precisa levar em conta a classe de pertencimento para
se manifestar, porque as discriminagdes se fundamentam
no sentido de negatividade atribuido a tudo relacionado a
Africa, independente da classe. Isso evidencia a especifici-
dade do racismo no Brasil. Nos paises europeus, os fatores
discriminatorios sdo determinados em razdo da figura do
estrangeiro e do imigrante, independentemente do nivel
economico e da classe, enquanto no Brasil é o pertenci-
mento ao grupo negro e pardo.

Nesse contexto, a analise das classes sociais ¢ necessaria,
mas absolutamente insuficiente para entender o fendmeno
da discriminagéo. “Sao individuos concretos que compdem
as classes a medida que se constituem concomitantemente
como classe e como minoria nas condi¢des estruturais do
capitalismo” (Almeida, 2018, p. 145)%. O pensamento pds-
-colonial nao pode deixar de evidenciar o “véu sombrio da
cor’, em que negros sdo enclausurados, estigmatizados e
mortos por terem a pele negra (Mbembe, 2019, p. 80-81).

Uma forma contraditéria de combate ao racismo é bus-
car o empoderamento da populagdo negra com empreen-

I
% A minoria e a maioria ndo sdao, como sabemos, entidades naturais;

eles sdo construgdes. As vezes vocé pode ser um grupo maior do que
o dominante, mas sua histéria ou a identidade do grupo é qualificada
com menor representatividade para acesso a bens, servigos publicos e
direitos fundamentais (Chakrabarty, 2000, p. 100).
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dedorismo, também conhecido como “black money”, uma
vez que isso insere o negro em uma logica de mercado,
do individualismo e da competi¢do, mas nao altera a es-
trutura que mantém os negros na subalternidade social
e econdmica.”

Por fim, pensar a economia de forma antirracista é
mirar a transformagdo das estruturas que reproduzem o
racismo e é também construir um projeto de desenvolvi-
mento que incorpore o combate ao racismo como obje-
tivo central, o que implica pensar cada politica publica e
cada institui¢do publica a partir da perspectiva do racismo
estrutural”. Nesse contexto, os economistas brasileiros —
em sua esmagadora maioria brancos — poderiam refletir
sobre como o racismo esta presente nas instituicdes eco-
nomicas e na forma como a politica economica é pensada.
Dentre essas, a politica fiscal é uma dimensdo fundamen-
tal do racismo.

Austeridade é racista

Como fendmeno estrutural, o racismo esta presente e natu-
ralizado nas instituicdes econdmicas. Na politica fiscal isso
pode ser identificado a partir de seu impacto sobre a desi-
gualdade social, medida tanto pela renda quanto pelo aces-
so a servigos publicos, exercidos pelo lado da tributacao e
do gasto publico. A politica fiscal pode reduzir ou aumentar
as desigualdades raciais, pode contribuir para a garantia de
direitos ou para violagdo dos mesmos. No Brasil, a politica
fiscal contribui para o aumento das desigualdades pelo lado

I
% O empreendedorismo pode ser visto como uma forma de legitimar
a supressdo de direitos trabalhistas e o desmonte de protec¢des sociais.

7 Como afirma Alberto Guerreiro Ramos (1957), sem um compro-
misso politico com o desmantelamento do racismo, serd impossivel a
constru¢do de uma nagao.
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da tributagdo e para redugao dessas desigualdades pelo lado
do gasto publico, especialmente os gastos sociais. Nao obs-
tante, o programa de austeridade nao visa transformagdes
pelo lado da arrecadagao, mas busca reduzir justamente o
lado que contribui para a redugdo das desigualdades e que
beneficia proporcionalmente mais a populacao negra.

A carga tributdria penaliza mulheres negras, que pa-
gam proporcionalmente mais impostos do que os ho-
mens brancos, como mostra o estudo de Evilasio Salvador
(2017). As injusticas acontecem porque a carga tributa-
ria brasileira é extremamente concentrada em impostos
sobre o0 consumo, que sdo regressivos, uma vez que nao
diferenciam a renda das pessoas, quem tem menos paga
relativamente mais. Além disso, os impostos indiretos
prejudicam mais quem usa uma parcela maior da sua
renda em consumo e, ao contrario dos ricos que poupam
uma parcela maior da renda, os pobres tendem a gastar a
sua totalidade. Além disso,

O Sistema Tributario ndo é simplesmente injusto porque tem
uma tributagio forte indireta, ele também ¢é injusto porque nao
tributa renda e patrimonio de maneira adequada e, mesmo
quando tem a tributagdo sobre a renda, esta é, basicamente,
restrita e limitada ao trabalhador assalariado e aos servidores
publicos (Salvador, 2017, s/p).

Com isso, 0 modelo de financiamento do Estado e das po-
liticas publicas beneficia as classes mais abastadas e pre-
judica os mais pobres, a populagdo negra e em particular
as mulheres negras em relagao aos demais contribuintes.
Ha, portanto, uma relagdo estrutural entre classe, raca
e género, que ¢é reforcada pelo funcionamento regular do
sistema tributdrio e ¢ naturalizada - assim como naturali-
zamos a violéncia direta contra pessoas negras nas perife-
rias -, a ponto de o Congresso Nacional discutir uma re-
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forma tributdria com foco na eficiéncia, deixando de lado
o problema da desigualdade.

Do lado do gasto publico, a Emenda Constitucional n.°
95/2016 reforga o racismo estrutural ao constranger gas-
tos que beneficiam proporcionalmente mais a populagio
negra e indigena, como os gastos com saude, educagio e
assisténcia social. Além disso, como aponta o estudo de
Bova, Kinda e Woo (2018), os ajustes fiscais, especialmente
aqueles baseados nos cortes de gastos, tendem a aumentar
a desigualdade e o desemprego. No mercado de trabalho,
os impactos de ajustes recessivos prejudicam proporcio-
nalmente mais a populacdo negra que ja esta associada a
uma taxa de desemprego e uma informalidade maior do
que os brancos. Como mostra Teixeira (2018), de 2015 até
2017, a populagdo negra foi fortemente afetada pelo de-
semprego e a informalidade aumentou mais entre as mu-
lheres, especialmente entre as mulheres negras, cuja taxa
de informalidade supera 50%.

Harries et al. (2020) mostra como a austeridade pode
enfraquecer a luta antirracista a partir da dissolucao dos
lagos de solidariedade e do incentivo para que organiza-
¢Oes e ativistas atuem como empreendedores e confron-
tem uns aos outros como concorrentes, ao invés de alia-
dos em uma luta politica. Esses autores analisam o caso
do Reino Unido e identificam que a austeridade afetou o
financiamento publico para organizacdes que represen-
tam grupos marginalizados, contribuindo para a “invisi-
biliza¢ao” da raca.

Enquanto a austeridade for¢a uma agenda de corte de
gastos, as escolhas orcamentarias também refor¢cam o ra-
cismo estrutural:

O Or¢amento Tematico da Igualdade Racial, realizado até
2016, demonstrava o flagrante racismo institucional do Gover-
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no Federal na distribuicdo de recursos — as verbas destinadas
a promogao da igualdade racial representavam somente 0,08%
do Orgamento Geral da Unido (OGU), considerando agdes de
saude, educacgdo, regularizacdo fundidria de territérios qui-
lombolas e as da SEPPIR (Zigoni, 2020, p. 55).

Ainda, das emendas parlamentares apresentadas entre
2015 e 2019 ¢ nitido o descaso com agdes voltadas para
o enfrentamento das disparidades sociais,” o que contra-
ria os objetivos da Republica Federativa do Brasil, como o
de garantir o desenvolvimento nacional (art. 3°, inciso II,
da CF) e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagéo (art. 3¢, inciso IV, da CF). Vale também
apontar para a desconstrugdo das politicas de protegio e
inclusdo da populagdo negra, que culmina em 2015, com a
extingao da Secretaria de Politicas de Promogao da Igual-
dade Racial (SEPPIR)”.

' “Das 34.683 emendas apresentadas por deputados federais no peri-

odo de 2015 a 2019, totalizando R$ 39.494.296.133,00 em recursos au-
torizados, 132 foram especificamente para comunidades quilombolas
(0,37% do total); e 62 explicitamente voltadas para promogao da igual-
dade racial e enfrentamento ao racismo (0,17%). Das 132 emendas vol-
tadas para comunidades quilombolas, que totalizaram R$ 185.966.644,
mas efetivamente pago somente R$ 15.668.149; e das 62 voltadas para
igualdade racial, R$ 9.897.787,00, geralmente para fortalecimento ins-
titucional para 6rgaos similares @ SEPPIR em estados e municipios —
o valor efetivamente pago, destas emendas, foi de R$ 3.882.436. Das
emendas de senadores, somente uma foi para comunidade quilombo-
la, no valor de R$ 300 mil, o recurso foi empenhado, mas somente
R$ 2.925 foi pago. Para igualdade racial foram 7 emendas em 5 anos,
no valor de R$ 1.051.317: deste recurso, R$ 868.356 foi empenhado e
R$ 426.651 foi pago” (Zigoni, 2020, p. 83).

72 Foi realizado em 2018 um estudo sobre os impactos da EC 95 pelo
INESC, CESR e OXFAM BRASIL - considerando trés politicas publi-
cas: Programa Farmadcia Popular, Programa de Aquisi¢do de Alimen-
tos (PAA) e a Politica para as Mulheres -, que comprovou que as mu-
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Como um fator central no Brasil, a raca deveria ser um
critério importante de analise, transversal a toda politica
publica, no entanto o Estado e a academia tém sido omis-
sos quanto a avaliagdo de impactos das politicas publicas
sobre a desigualdade e quanto a estudos especificos, por
exemplo, sobre o impacto da regressividade dos tributos
nas desigualdades de género e raca (Salvador, 2014). Nao
sejamos ingénuos, a omissao dessa informagéo faz sentido
com as politicas de desmonte, e com a tentativa de negar
a existéncia do racismo, porque se ndo ha informagoes,
tampouco ha desigualdade. Porém, se houvesse preocupa-
¢do com a busca de igualdade e a¢des efetivas de combate
ao racismo, essas informagoes seriam priorizadas.

lheres negras foram penalizadas com cortes de até 70% na Secretaria
para as mulheres, considerando os trés anos anteriores (2014, 2015 e
2016) (Zigoni, 2020, p. 54).
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11. Austeridade, pandemia e género

Ana Luiza Matos de Oliveira, Luana Passos™,
Ana Paula Guidolin”, Arthur Welle” e Luiza Nassif Pires”

O proposito deste capitulo é apresentar as desigualdades
de género da sociedade brasileira, discutir a insuficiéncia
de politicas capazes de mitigar vulnerabilidades histéricas
e apontar como, no contexto da pandemia da Covid-19,
tais desigualdades estao se aprofundando. Como conse-
quéncia de um desmonte de politicas de género, resul-
tado dos ultimos cinco anos de politicas de austeridade,
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as mulheres encontram-se especialmente vulneraveis
aos impactos de satde e socioeconomicos da pandemia.
Ademais, considera-se que relagdes assimétricas entre os
sexos estruturam a sociedade brasileira, relegando as mu-
lheres um espaco subalternizado que se soma ao racismo
e classicismo.

O termo género ¢ uma categoria reivindicada pelo mo-
vimento feminista para explicar que a desigualdade entre
homens e mulheres é fruto de construcgio histérica (Fe-
derici, 2019) e social (Butler, 1988) e ndo de determinis-
mos bioldgicos (Delphy, 2012). Essa construgdo social tem
consequéncias materiais e modela uma divisao sexual do
trabalho (Hirata; Kergoat, 2007) na qual as mulheres sao
historicamente vinculadas aos trabalhos domésticos e de
cuidados, sendo estes desvalorizados na sociedade capi-
talista. Como o Estado brasileiro fornece pouco apoio a
provisdo de cuidados (como creches, ILPI - Institui¢des
de Longa Permanéncia para Idosos etc.), o trabalho femi-
nino gratuito é o que garante a manutengao da sociedade
capitalista. Tal questao traz diversas implicagdes para as
mulheres: menor e pior participagdo econdémica do que
a dos homens; menor renda; e sobrecarga de trabalho ao
somar o tempo de trabalho remunerado ao trabalho do-
méstico ndo remunerado (Gibb; Oliveira, 2015). Além dos
prejuizos no mundo laboral, as relagdes patriarcais tor-
nam as mulheres mais suscetiveis a violéncia doméstica, o
feminicidio e o preconceito.

Em nossa sociedade, manifestam-se também outras di-
mensoes da desigualdade, o que faz com que a experiéncia
das mulheres seja diversificada. Por exemplo, mulheres de
maior poder aquisitivo podem “terceirizar” parte das ati-
vidades domésticas para trabalhadoras domésticas — que
representam, em 2018, cerca de 6 milhdes de mulheres
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no Brasil, quase 15% das trabalhadoras ocupadas no pais
(10% das brancas e 18,6% das negras (categoria que reune
pretas e pardas) (Pinheiro; Tokarski; Vasconcelos, 2020))
- e assim tém mais oportunidades de desenvolvimento
profissional, criando uma trajetdria de desigualdades em
relagdo as mulheres pobres (Oxfam, 2017).

Questdes raciais também devem ser consideradas, pois
ainda hoje as mulheres negras ocupam a base da piramide
social. Como fruto de um passado escravocrata, as mulhe-
res negras tém menores oportunidades de se escolarizar e,
por consequéncia, enfrentam uma inser¢do laboral mais
precaria e com menor renda, com uma trajetéria marcada
por vulnerabilidade. Por isso, o feminismo negro advoga o
debate sobre interseccionalidade, que pde em xeque a ideia
de um sujeito universal feminino (Passos; Souza, 2019).
As mulheres negras e indigenas, ao contrdrio das brancas,
sempre estiveram presentes no mercado de trabalho des-
de o inicio da coloniza¢ao e nos 388 anos de escraviddao
no Brasil, de modo que sobre elas pesa ainda mais a dupla
jornada. Dados do primeiro trimestre de 2020, segundo a
Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilios (PNAD)
Continua, mostram que 21,2% das mulheres brancas ti-
nham concluido educagao superior, contra 9,79% das ne-
gras e 10,3% das indigenas.

As mulheres indigenas também sofrem de alta vulnera-
bilidade e invisibilizagdo. Contra os indigenas, que somam
896 mil no Brasil segundo o Censo de 2010, pesa uma dis-
criminac¢ao historica que os torna mais vulneraveis: tém
renda mais baixa e niveis mais baixos de escolaridade,
com impactos na saude (OPAS, 2020). Também enfren-
tam vulnerabilidades no acesso a direitos, agravadas pelo
desmonte da Fundacdo Nacional do Indio (Funai) (Direi-
tos Valem Mais, 2020).
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Outro recorte necessario nessa analise ¢ o da popula-
¢ao LGBTQI+, que desafia esteredtipos de género. O nu-
mero de homicidios da populagdo LGBT cresceu 13 vezes
mais se comparado aos casos da populagdo geral entre
os periodos de 2002-2006 e 2012-2016 sendo que 36,1%
dos homicidios ocorreram nas residéncias das vitimas,
situagdo que pode ser agravada com a pandemia (Men-
des; Silva, 2020).

Ou seja, ha varias realidades de género, sendo contra-
producente pensar politicas publicas sem considerar essa
heterogeneidade.

0 impacto da austeridade na questao de género no Brasil

Desde 2015, o Brasil tem sabotado seu incipiente Estado
de Bem-Estar Social, com um desmonte de diversas poli-
ticas que contribuiam para a redugao da desigualdade de
género. No mundo da economia e da politica fiscal, do-
minada por homens, ndo houve preocupagdo com o fato
de que a austeridade ampliaria desigualdades de género
(Oliveira; Guidolin; Rossi, 2018).

Um exemplo ocorre no caso de cortes ao programa
Bolsa Familia, que reduz a pobreza (inclusive intergera-
cional), melhora as condi¢des de saude das criancas e,
ao dar preferéncia para que mulheres sejam titulares do
beneficio, amplia possibilidades de escolha feminina. O
programa teve expansdo rapida de 2004 a 2012, queda
substancial da cobertura entre outubro de 2016 e julho
de 2017, bem como de maio de 2019 a marco de 2020.
Por outro lado, se a pobreza (medida em quantidade de
pessoas que vivem com menos de US$ 5,5 paridade do
poder de compra (PPC) 2011 ao dia) caiu constantemente
no Brasil de 2003 a 2014, de 2014 a 2018 este percentual
subiu de 22,8% para 25,3% da populagdo (Banco Mundial,
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2019). A populagao pobre, e em especial mulheres pobres,
entra, portanto, na pandemia em situa¢ao de maior vul-
nerabilidade econdmica devido a redu¢ao da cobertura do
Bolsa Familia.

Sobre orgamento para politicas de género, o Programa
2016%, que englobava diversas a¢oes relativas a politicas
para mulheres, sofreu um esvaziamento or¢amentario,
como mostra a Figura 11.1. A dotagdo anual do progra-
ma atingiu seu pico em 2015, porém o valor empenhado
teve seu pico em 2013 e o valor liquidado em 2014. Os
dados revelam ainda, para além dos impactos da Emen-
da Constitucional n.° 95/2016, a dificuldade em gastar
recursos voltados para a drea, refletidos na baixa execu-
¢do orcamentdria.

78O programa 2016 (“Politicas para as mulheres”) contém as seguintes
acoes: Ampliacao e consolida¢do da rede de servigos de atendimento
as mulheres em situacio de violéncia; Construgdo da casa da mulher
brasileira; Politicas culturais de incentivo a igualdade de género; Pro-
mocio de politicas de igualdade e de direitos das mulheres; Atendi-
mento as mulheres em situagdo de violéncia; Publicidade de utilidade
publica; Produgdo e divulgacdo de informagdes, estudos e pesquisas
sobre as mulheres; Capacitacido de profissionais para o enfrentamento
a violéncia contra as mulheres; Central de atendimento & mulher - li-
gue 180; Apoio a iniciativas de fortalecimento dos direitos das mulhe-
res em situa¢do de prisdo; Apoio a iniciativas de referéncia nos eixos
tematicos do plano nacional de politicas para as mulheres; Incorpo-
racao da perspectiva de género nas politicas educacionais e culturais;
Apoio a criagdo e ao fortalecimento de organismos de promocio e
defesa dos direitos da mulher; Incentivo a politicas de autonomia das
mulheres; Fortalecimento da participa¢ao de mulheres nos espagos de
poder e decisdo; Apoio a iniciativas de prevencdo a violéncia contra
as mulheres.
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Figura 11.1 - Valores da dotagdo atual, empenhados e
liquidados do Programa 2016 - Politicas para as mulheres
(em milhoes de R$)
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Fonte: Elaboracédo propria a partir de dados do SIOP. Nota: Corrigido
pelo IPCA para valores de 2019.

Ja o Plano Plurianual 2020-2023 excluiu o Programa
2016 (Politicas para as Mulheres: Promo¢ao da Igualda-
de e Enfrentamento a Violéncia) e criou o Programa 5034
(Protecdo a Vida, Fortalecimento da Familia, Promocao
e Defesa dos Direitos Humanos para Todos), um guarda-
-chuva para execucao de politicas do ministério chefiado
por Damares Alves, destinadas as mulheres, aos idosos e
as pessoas com deficiéncia (INESC, 2020).

Também, o mercado de trabalho se encontrava muito
fragilizado as vésperas da pandemia. Apds atingir a me-
nor taxa de desocupacio do periodo recente (por volta de
7%) em 2014 (PNAD Continua), o Brasil teve em 2019
uma taxa de desocupagao de quase 12%. Também a taxa
de informalidade” saiu de por volta de 36%, em 2014, para

I

7 Propor¢ao de ocupados que sao assalariados informais (sem car-
teira assinada), autonomos sem CNPJ, empregadores sem CNP]J com
até um empregado e trabalhadores no auxilio familiar, calculada pela
PNAD Continua.
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39%, em 2019. No primeiro quesito, pode-se afirmar que
as mulheres perderam mais com a crise economica, com
uma taxa de desocupagdo que, em 2019, foi 4 pontos per-
centuais (p.p.) acima da masculina, algo em torno de 14%
de desocupagdo. No segundo quesito, homens e mulhe-
res sdo penalizados de forma similar segundo dados da
PNAD Continua, mas por longo periodo as mulheres fo-
ram maioria na informalidade. Também permanece o di-
ferencial de renda por género: o rendimento das mulheres
foi em média 77% do masculino em 20109.

No entanto, como as mulheres ndo representam uma
categoria homogénea, cabe mencionar a diferenga racial:
de 2014 para 2019, a taxa de desocupagdo das mulheres
negras aumentou 6,41 p.p., ao passo que para as mulheres
brancas o aumento foi de 4,38 p.p. A taxa de informalida-
de das negras e brancas teve elevagdo bem proxima nesse
interregno, mas o patamar ¢ bem distinto: para as negras,
em 2019, a taxa foi de quase 45% enquanto para as bran-
cas 32%. Também, em 2019, ha significativas diferengas
de taxa de subutilizagao® por raga/cor e género: enquanto
para mulheres brancas este indice ficou em 22,0% e para
homens brancos em 23,6%, para mulheres negras ficou
em 34,3% e para homens negros, em 24,2%. Ou seja, as
negras entraram na pandemia em pior situagao.

Cabe citar que os MEIs (microempreendedores indi-
viduais) chegaram a 10 milhdes em abril de 2020, o que
pode ser um indicador de fragilidade do trabalho: 51%
das pessoas que abriram MEI em 2019 tinham como ocu-
pac¢ao anterior um emprego com carteira (Sebrae, 2020).
Ha um crescimento importante também entre 2015 e

8 Definida como a participag¢do na forca de trabalho dos subocupados
por insuficiéncia de horas trabalhadas, desocupados e a for¢a de tra-
balho potencial, calculada pela PNAD Continua.
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2019 da subocupagao entre as mulheres (Teixeira, 2020),
possivelmente associada a novas formas de contratagao,
como o trabalho intermitente e parcial, introduzidos pela
reforma trabalhista.

Com a pandemia, a desigualdade de género se torna
mais presente (Frisancho; Vera-Cossio, 2020). Com o au-
mento das atividades domésticas e de cuidados, com o fe-
chamento de escolas, creches e com o isolamento social,
ha indicativos de que as atividades domésticas e de cuida-
do extra tenham sido absorvidas de forma desigual entre
homens e mulheres (Febraban, 2020), contribuindo para
uma desigualdade ainda maior no uso do tempo (Azcona;
Bhatt; Love, 2020; Myers et al., 2020). Esta sobrecarga po-
dera ter impactos de longo prazo para as mulheres, em sua
inser¢ao no mercado de trabalho e no sistema educacional.

Em crises econdmicas, as dificuldades materiais e fi-
nanceiras geram um “mecanismo de frustragao-agressao”
incentivando comportamentos como abuso de substan-
cias e violéncia (Catalano et al., 2011). Durante a pande-
mia, este é o caso: a violéncia doméstica cresceu (ONU
Mulheres, 2020), com possivel aumento da subnotifica-
¢do. Também, as vitimas estdo em casa sob controle dos
abusadores, enquanto os sistemas de suporte a vitimas —
que ja vinham sofrendo cortes or¢amentarios — sao preju-
dicados pela crise.

As mulheres sdo também maioria entre os trabalhadores
da satde (Conasems, 2020), na linha de frente do combate a
Covid-19 e, consequentemente, sao mais expostas ao virus
e aos demais riscos ocupacionais, como excesso de horas
trabalhadas, fadiga e burnout. Considerando as principais
categorias da forca de trabalho na saide (médicos, agen-
tes comunitdrios, enfermeiros, técnicos de enfermagem e
auxiliares de enfermagem), as mulheres representam 78,9%
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do total, tendo menor prevaléncia na categoria de médicos
(47,5%) — a mais bem remunerada e valorizada socialmen-
te — e a maior prevaléncia nas categorias relacionadas a
enfermagem (85%), estas mal remuneradas e pouco valo-
rizadas socialmente (Hernandes; Vieira, 2020). Os dados
sobre contaminac¢ao e 6bitos em servigo no Brasil ndo estao
desagregados por sexo, no entanto, segundo o Ministério
da Saude, 138 mortes por Covid-19 foram registradas entre
os profissionais de saude, além de 38 dbitos registrados no
periodo como Sindrome Respiratoria Aguda Grave (Minis-
tério da Saude, 2020). Apesar de nao apresentar um recorte
de género explicito, o Projeto de Lei n.° 1.826/2020 criaria
um beneficio voltado aos profissionais de saide que atuam
no combate a pandemia pelo SUS (Sistema Unico de Satide)
incapacitados em razao da Covid-19 e reparacao aos seus
conjuges e dependentes. No entanto, o Ministério da Eco-
nomia se manifestou contrario a proposta alegando falta de
recursos (Sassine, 2020).

O Brasil apresenta a maior mortalidade por Covid-19
entre gestantes e puérperas do mundo, com 77% dos ca-
sos mundiais de mortes neste grupo, o que demonstra as
fragilidades do nosso sistema de satide. Porém, hd expres-
sivas variagdes regionais: enquanto 100% das gestantes/
puérperas infectadas por Covid-19 na regido Sul se recu-
peraram, no Nordeste e Norte a taxa de mortalidade é de
16% e 15% respectivamente (Takemoto et al., 2020). Ain-
da, a taxa de mortalidade entre brancas foi de 4 p.p. abaixo
da taxa dentre o grupo que engloba todas as outras ragas.

Sobre o mercado de trabalho, a Figura 11.2 capta o
conjunto e ndo a média de horas trabalhadas por traba-
lhador e mostra que as mulheres como um todo realizam
menos horas de trabalho remunerado. A contagem, no
entanto, ndo considera o trabalho doméstico nao remu-
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nerado. A Figura 11.2 mostra que desde o inicio de 2020
estava em curso uma queda da massa de horas trabalha-
das, porém com a pandemia ha uma queda de 29,8% na
massa de horas trabalhadas para todos os trabalhadores
do trimestre terminado em janeiro de 2020 ao trimestre
terminado em maio de 2020, sendo a queda maior para as
mulheres negras (40%).

Figura 11.2 — Massa de horas efetivamente trabalhadas
em todos os trabalhos, Brasil (bilhoes de horas)
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Fonte: PNAD Continua Trimestral e PNAD Covid-19 IBGE. Elabo-
ragao propria.
Sobre as trabalhadoras domeésticas, em maio de 2020,
33,6% dos trabalhadores domésticos sem carteira assi-
nada estavam afastados do trabalho devido a pandemia,
segundo a PNAD Covid-19. Sem renda, ha relatos de mu-
lheres que trocam trabalho por alimentos (Souto, 2020).
E importante mencionar que uma das primeiras mortes
registradas no Brasil por Covid-19 foi de uma trabalha-
dora doméstica, infectada com o virus pelos patroes que
vieram da Italia e, ao fazer a quarentena por estarem infec-
tados, ndo dispensaram a trabalhadora.

Se algumas categorias tém sido mais penalizadas pela
pandemia, as medidas tomadas pelo Brasil ndo tiveram
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uma preocupa¢ao com a questdo de género (Fares et al.,
2020). Nem mesmo as respostas para reduzir os impactos
da crise para os cidadaos brasileiros como um todo foram
eficientes e rapidas, dado o grau de desmonte prévio do
Estado brasileiro e a inagdo da atual equipe no executivo.
A Unica medida que teve um olhar para a questao de geé-
nero foi o auxilio emergencial, que previu a concessao de
parcelas duplas para maes solo (segundo o IBGE, 26,8%
das familias brasileiras com filhos sdio monoparentais fe-
mininas). E importante lembrar que, no desenho original
do programa, como sugerido pelo Ministério da Econo-
mia, o auxilio teria o valor de R$ 200 mensais e nenhum
recorte quanto a género/maternidade. Além disso, o bene-
ficio s6 foi aprovado 36 dias depois de confirmado o pri-
meiro caso de Covid-19 no pais e houve diversos proble-
mas no processamento dos dados dos requerentes, bem
como aglomeragdes nas agéncias bancarias.

Além do beneficio emergencial, o governo anunciou
uma expansdo do programa Bolsa Familia no pais para
acomodar a ampliagdo da demanda. Como discutimos, a
cobertura do programa caiu em especial ao longo de 2019.
Porém, dos 3,04 bilhoes previstos pela Medida Provisdria
929/2020 para alocagdo em ampliagdo do programa du-
rante a pandemia, em 8 de julho de 2020 sé haviam sido
pagos R$ 370 milhoes. E, em geral, dos R$ 506,1 bilhoes
previstos para serem gastos no enfrentamento da pande-
mia de Covid-19 pela Unido, na mesma data somente R$
216 bilhoes haviam sido gastos (SIAFI, 2020).

Os indigenas sdo outra categoria bastante afetada pela
pandemia (APIB, 2020). No entanto, o governo Bolsona-
ro tem-lhes negado direitos bdsicos: o presidente vetou
trechos do Projeto de Lei n.° 1.142/2020 que garantiam
aos indigenas o acesso a agua, acesso a leitos de UTI, pro-
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dutos de higiene, distribui¢ao de alimentos, entre outros,
com a justificativa de que ndo havia previsao orgamenta-
ria para tais gastos (o que nao ¢ algo valido sob estado de
calamidade publica). O veto valeu ao pais uma dentncia
no Conselho de Direitos Humanos das Na¢des Unidas
(CIMI, 2020). Inclusive, ha denuncias de que o governo
esteja estimulando o uso de cloroquina entre os indigenas
e de que a entrega de cestas basicas a comunidades tenha
sido feita por pessoas contaminadas (Amante, 2020). A
Covid-19 também pode ter chegado as aldeias pela expo-
si¢do para tentar conseguir o auxilio emergencial ou pela
atuagdo de madeireiros, garimpeiros e missiondrios. As
mulheres indigenas em especial se encontram em extrema
vulnerabilidade: ndo ha respostas a pandemia que consi-
derem sua realidade (ONU Mulheres, 2020).

Propostas para um orcamento que considere a questao de género

A partir da nogdo de que a realidade das mulheres depen-
de de raga, renda e regido, é preciso pensar em respostas
para reduzir os impactos da pandemia para as mulheres
agora, de forma que a ampliacdo das desigualdades de gé-
nero seja ao menos atenuada. No entanto, o pais chega a
crise com menos instrumentos para reduzir as desigual-
dades e ja perdeu muito tempo para dar uma resposta
adequada a pandemia quanto ao género.

Uma das questdes mais urgentes ¢ ampliar o apoio as vi-
timas de violéncia. A Franga converteu hotéis em abrigos,
a Argentina utiliza farmdcias como pontos de apoio para
encaminhamento de denuncias e a Italia aumentou o or-
¢amento para combate a violéncia e apoio as vitimas além
de disponibilizar uma linha de apoio emergencial 24 horas
para suporte psicologico e assisténcia legal (O’Neil, 2020).
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Além disso é preciso garantir a representagao iguali-
taria das mulheres nas instancias de planejamento e de
tomada de decisao sobre a pandemia; dar aten¢ao as ne-
cessidades especificas da for¢a de trabalho feminina; ofe-
recer apoio para cuidados infantis ou geriatricos as profis-
sionais na linha de frente do combate a Covid-19; coletar
dados sobre os impactos diretos e indiretos da pandemia
desagregados por sexo e idade (Hernandes; Vieira, 2020);
e garantir linhas de crédito e digitalizagdo para empresas
chefiadas por mulheres (ISED, 2020).

E preciso também ter nova abordagem quanto ao orca-
mento publico (ONU Mulheres, 2019; CDH, 2020). Entre
as agOes possiveis, elencamos: retomar o financiamento
de programas para o combate as desigualdades de género
e raciais em suas diversas formas (incluindo especificida-
des dos indigenas, quilombolas e a populagao LGBTQI+)
e pensar novas politicas para o pds-pandemia; expandir
as redes de protecdo social para incluir trabalhadores in-
seridos no trabalho doméstico e de cuidado (tanto o re-
munerado quanto o nao remunerado) (ONU Mulheres,
2020); investir em tecnologias que reduzam o uso do
tempo nas tarefas domésticas; aprovar e implementar o
Sistema Nacional de Cuidados, com uma rede ampla de
oferta de servicos de cuidados publicos e subsidios aos
cuidados familiares; investir em politicas para encorajar o
compartilhamento entre todos os membros familiares do
trabalho doméstico/de cuidado; criar linhas de incentivo
a empreendimentos solidarios; reorientar politicas ma-
croeconOmicas para permitir o crescimento da economia
do cuidado, buscando tecnologias e setores produtivos
voltados ao bem-estar social, sustentabilidade ambiental
e diversidade local e regional (Rocha; Rossi, 2018). No es-
tado de calamidade em que nos encontramos em 2020, ha
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espaco fiscal, em teoria, mas ndo ha a¢ao efetiva por par-
te do governo para desenhar politicas que respondam a
questdo de género. Por outro lado, no “longo prazo”, é um
grande risco social voltar ao atual regime fiscal ou ampliar
a austeridade (nos moldes do que fez a Europa no pos-
2008). Uma nova politica fiscal precisa priorizar a redugao
das desigualdades de género, o que pode, inclusive, nos
ajudar a enfrentar futuras crises de maneira mais robusta
(Gaspar; Gopinath, 2020).
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12. 0 Teto de Gastos faz mal a sauide

Bruno Moretti 8, Francisco R. Funcia
e Carlos Octavio Ocké-Reis®

Em meio a crise sanitdria provocada pela Covid-19, eco-
nomistas de todos os matizes deveriam examinar como
a politica economica pode agravar as condi¢oes de vida
e saude da populagdo. David Stuckler e Sanjay Basu de-
ram uma contribui¢ido importante nesse sentido. No livro,
publicado em 2013, intitulado A economia desumana. Por
que mata a austeridade, os autores criticaram, impetuosa-
mente, os efeitos das politicas de austeridade fiscal sobre
as condi¢des de vida e saude das populagdes.

Ora, se antes da pandemia esse quadro ja era preocu-
pante, quando assistimos no Brasil a morte de mais de 160

I
81 Economista formado pela UFE, mestre em Economia pela UFR],
doutor e pés-doutor em Sociologia pela UnB.

8 Economista e mestre em Economia Politica pela PUC-SP, Profes-
sor e Coordenador Adjunto do Observatério de Politicas Publicas,
Empreendedorismo e Conjuntura da USCS e Consultor Técnico do
Conselho Nacional de Saude

8 Economista, doutor em saude coletiva pelo Instituto de Medicina
Social da UER] e pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA). Autor de SUS: o desafio de ser tinico (Ed. Fiocruz).
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mil pessoas e a existéncia de mais de 5 milhdes de casos de
Covid-19, ndo deixa de ser chocante constatar o subfinan-
ciamento cronico do Sistema Unico de Satde (SUS), agra-
vado pelo Teto do Gastos definido pela Emenda Constitu-
cional n.° 95/2016 (EC 95).

Austeridade fiscal

Apbs a crise de 2008, a Europa presenciou politicas de aus-
teridade para conter a divida publica em varios paises. Os
exemplos da Grécia e da Italia sdo ilustrativos: ambos ti-
veram resultados primarios positivos nos ultimos anos, ao
mesmo tempo em que se verificou uma redugiao nos gastos
de saude* (Figuras 12.1 e 12.2). Pode-se dizer que nesses
casos o Estado extraiu renda da sociedade em valores supe-
riores aquilo que devolveu sob a forma de servigos publicos.

Figura 12.1: Grécia: resultado primario e gastos Figura 12.2: Italia: resultado primdrio e gastos
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Fonte: Monitor Fiscal do FMI e OCDE. Considera resultado primario
ajustado ao ciclo.

Vale dizer, ha diferengas substantivas entre as regras fiscais
na Unido Europeia e no caso brasileiro (Gobetti, 2014). A
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8 Silva et al. (2020) apontam para o papel das desigualdades e do sub-
financiamento do SUS na evolu¢ido de mortes e casos relacionados a
Covid-19 no Brasil.

8 A rigor, a Italia colhe resultados primarios positivos desde o inicio
da década de 1990 (Prante; Bramucci; Truger, 2020).
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Unido Europeia vem evoluindo em rela¢ao ao arcabougo
fiscal, utilizando regras ajustadas ao ciclo econdémico, o que
confere maior flexibilidade em momentos de baixo cresci-
mento ou retra¢ao do Produto Interno Bruto. Ademais, a
consolidagao fiscal tenderia a trazer maior equilibrio entre
a redugdo de despesa e 0 aumento de receita (Pires, 2020),
sem perder de vista a sustentabilidade da divida publica nos
médio e longo prazos.

O Brasil segue preso a um arcabougo fiscal rigido®, que
prejudica a retomada da atividade econémica e reduz gas-
tos sociais de carater redistributivo. A regra de ouro limi-
ta o endividamento ao montante das despesas de capital,
restringindo o financiamento a despesas correntes essen-
ciais. De outro lado, as metas de resultado primario da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) tém carater prd-ciclico,
demandando cortes adicionais de despesas quando ha
frustragdo da arrecadagdo com impacto negativo sobre a
taxa de crescimento. Esta caracteristica da LRF também ¢
prejudicial aos entes subnacionais. Por exemplo, a redu-
¢do de receitas afeta os limites de pessoal (expressos como
percentuais da receita corrente liquida (RCL)) e, por con-
seguinte, a propria capacidade de estados e municipios
prestarem servicos publicos.

E, finalmente, em 2016, aprovou-se a EC 95, pela qual
as despesas primarias da Unido ndo podem crescer, por até
20 anos, acima da inflacao de doze meses. Trata-se de uma
regra desvinculada do ciclo economico, que, independen-
temente do crescimento da economia ou da arrecadagao,

8 A rigidez das regras fiscais brasileiras estd em oposi¢do, inclusive,
as diretrizes do Fundo Monetario Internacional, que considera a ne-
cessidade de garantir a estabilidade econémica no processo de ajuste
or¢amentario (IMF, 2018).
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impde a reducdo de despesas e dos servigos publicos em
relagdo ao PIB ou a receita do governo¥.

Desde de 2018, a EC 95 congelou os valores minimos
obrigatorios de aplicagao em saude em 15% da RCL de
2017, atualizando o piso apenas pela inflagdo®. A Tabela
12.1 demonstra que, entre 2018 e 2020, pré-pandemia, tal
congelamento reduziu os recursos federais em satide em
R$ 22,5 bilhoes, quando comparado ao piso anterior®.

Tabela 12.1: Perdas para despesas em agdes e servicos pu-
blicos de saude (ASPS) em razdo da EC 95 - R$ bilhoes

Despesas EC 86 (15%
Ano asps- A+ [ROL-B" g RCIS) —c|C A
2018 116,82 805,35 120,80 3,98
2019 122,27 905,66 135,85 13,58
2020 125,23 868,00 130,20 4,97
TOTAL | 364,33 2.579,01 386,85 22,53

Fonte: Adaptado de Siop (para despesas) e STN (para RCL)

% Vale citar que, em 2016, foi prorrogada pela EC 93 a Desvinculagdo
de Receitas da Unido até 2023, passando-se o percentual de receitas
desvinculadas de 20% para 30%. O mecanismo afeta, especialmente, a
seguridade social, canalizando recursos para o resultado primdrio. A
EC 93 também desvinculou 30% das receitas dos entes subnacionais,
ndo se aplicando a educagéo e a saude.

% Segundo Funcia e Ocké-Reis (2018), até 2036 estima-se que o gasto
federal do SUS caira para 1,2% do PIB (cerca de 30% menos que atu-
almente) como consequéncia das regras da EC 95.

% Num contexto em que hd pressdo por mais recursos, frente, por
exemplo, a transi¢do demografica e epidemioldgica, bem como a ne-
cessidade de acompanhar a incorporagido de tecnologia. A situagio se
agrava diante do fato de que ha subfinanciamento cronico do SUS: o
gasto publico de satide representa menos da metade do gasto total em
saude e cerca de 4% do PIB no Brasil, enquanto paises com sistema
universal, como a Inglaterra, aplicam quase 8% do PIB em gastos pu-
blicos de satde.
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Notas:

* Para 2020, foi adotado o valor aprovado na Lei Or¢amentaria Anual
(LOA). Nao considera recursos de royalties do Pré-Sal e reposi¢ao de
restos a pagar cancelados. Considera valores condicionados a regra
de ouro.

** Para 2020, foi adotado o relatdrio final da LOA (2020).

Enfrentamento da COVID no Brasil

As figuras 12.3 e 12.4 demostram que, mesmo diante do
avanco dos casos e dbitos associados a Covid-19 em maio
e junho, houve reducdo de transferéncias federais aos en-
tes para o enfrentamento a pandemia.

Figura 12.3: Casos e dbitos por Covid-19
acumulados
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Em outras palavras, as curvas de casos e mortes provoca-
das pela Covid-19 continuavam em crescimento no Brasil,
porém a execu¢do or¢camentdria e financeira do Ministé-
rio da Saide (MS) para o enfrentamento da Covid-19 per-
manecia muito lenta, inclusive em rela¢do a autorizagdao
de recursos adicionais.

Quer em aplicagoes diretas dessa pasta, quer sob a for-
ma de transferéncias financeiras para os Fundos Estaduais
e Municipais de Saude, tdo somente R$ 18,7 bilhdes (ou
47,8%) de R$ 39,2 bilhdes tinham sido efetivamente reali-
zados pelo MS em 29 de julho (Boletim Cofin, 2020), qua-
tro meses ap0s o inicio das medidas de isolamento social
e do contagio comunitario no Brasil.

E oportuno alertar ainda que o MS ndo cumpre com a
sua fun¢ao de coordena¢ao nacional, que faz parte do pro-
cesso de planejamento ascendente do SUS estabelecido
pela Lei Complementar n.°141/2012. Por exemplo, diante
da demora em apoiar os entes para aquisicdo de medica-
mentos de UTI, mesmo com o desabastecimento da rede.

Diante deste quadro, os pressupostos da politica de
austeridade fiscal continuam presentes mesmo sob o es-
tado de calamidade publica (cujos efeitos nao se limitam
a 2020), pois se observou uma lentidao para a concessao
inicial por trés meses do auxilio emergencial no valor de
R$ 600,00. A proposta inicial do governo era um auxilio
de apenas R$ 200,00, mas a articulacao da oposi¢gdo com
o apoio de parlamentares de vérios partidos, inclusive da
base, permitiu que o valor e os beneficiarios fossem muito
superiores ao pretendido inicialmente. Ainda assim o go-
verno, apOs prorrogar por mais trés meses, propos a redu-
¢ao pela metade para a sua prorrogac¢ao até o fim de 2020.

De modo perverso, no contexto de combate ao novo
coronavirus, ha uma seletividade no rigor da austerida-
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de fiscal, atestada pela resisténcia da equipe econdmica de
Paulo Guedes em adotar medidas que ampliem a divida
publica ou a emissao de moeda para combater os efeitos da
crise sanitaria e, por outro lado, pela realizacao de despe-
sas associadas ao ciclo politico-eleitoral (negociagdo para
formagao da base de apoio parlamentar no Congresso Na-
cional e a disputa das eleigdes municipais), a concessao de
reajustes aos militares, a obrigatoriedade de execugao das
emendas de bancada, dentre outras, exceto os gastos com
saude e para garantia dos direitos de cidadania.

Nessa dire¢ao, no Projeto de Lei de Diretrizes Orga-
mentarias (PLDO) 2021, o governo apresenta como uma
das diretrizes a volta da ancora fiscal baseada no teto das
despesas primadrias estabelecido pela Emenda Constitu-
cional n.° 95/2016. Com a retomada da EC 95, o piso fe-
deral do SUS em 2021 sera de R$ 123,8 bilhdes, o que re-
presentara uma perda de aproximadamente R$ 35 bilhoes
em comparagdo ao valor de R$ 159,2 bilhoes da Lei Or¢a-
mentdria mais créditos extraordinarios abertos em 2020.

Vale dizer, se ndo bastassem a demanda represada este
ano e a expulsdo da clientela da medicina privada, essa
queda das despesas do SUS em razao da EC 95 tera con-
sequéncias desastrosas sobre programagdes especificas,
por exemplo, a aten¢ao a média e alta complexidade (es-
pecialmente a habilitacao de leitos de UTI abertos pelos
entes durante a pandemia), os investimentos no complexo
econdmico-industrial de saude, as aquisi¢des de insumos
estratégicos (que sofrerdo impacto do cambio) e a atengao
basica, com perda de recursos para entes em fungdo da
adogao de novo modelo. Posto isto, considerando o cres-
cimento demografico, especialmente da populagdo idosa
(60 anos ou mais), faz-se necessario o estabelecimento de
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um piso emergencial para o SUS de R$ 168,7 bilhoes em
2021, conforme ilustra a Tabela 12.2.

Tabela 12.2: SUS: Proposta de piso emergencial para 2021

Piso emer_ Piso federal** 2021 (EC Reforgo
gencial 95) or¢amen-
2021% tario para
2021
(A) ® (A-B)
168,73 123,83 44,90

Fonte: Adaptado de Siop (consulta em 28/07) e IBGE (IPCA e Cresci-
mento da Populagio Idosa). Elaboragio dos autores.

Notas:

(*) LOA 2020+Créditos (R$ 159,17 bilhoes) + IPCA (2,13%) + Cres-
cimento Populag¢io Idosa (3,8%)

(**) Regra de célculo: Piso 2020 (R$ 121,25 bilhoes) acrescido da va-
riagdo anual IPCA (2,13%)

Consideracoes finais

E preciso revogar a EC 95 para reverter a indugdo cons-
titucional de reducgdo de servicos publicos. Em particu-
lar, como chamam a ateng¢do Rasella et al. (2018), caso a
politica de austeridade fosse revogada, 20 mil mortes de
criangas de até 5 anos de idade e 124 mil internagdes se-
riam evitadas nos proximos anos (com a pandemia e o
envelhecimento o impacto negativo do Teto de Gastos
sera inevitavel).

Caso se queira preservar vidas e empregos, o periodo
pés-pandemia requer regras de gasto modernas que via-
bilizem despesas primarias com forte efeito multiplica-
dor® e redistributivo, especialmente as de satide. Ademais,

I
% Para maiores detalhes acerca do efeito das regras de gasto sobre in-
vestimentos publicos, ver Carneiro e Moretti (2020).
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a sustentabilidade fiscal ndo pode prescindir de medidas
pelo lado da receita, ampliando a tributa¢ao de renda e
patrimonio e revendo isengdes tributarias e renuncias
fiscais que apenas agravam a forte concentragdo de ren-
da brasileira.
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13. Educacao na pandemia: oferta e financiamento remotos

Andressa Pellanda? e Daniel Cara*

S6 em 2019, houve cortes de R$ 32,6 bilhoes devido as
politicas de austeridade e, continuada essa politica, a area
sera ainda mais prejudicada neste e nos préximos anos.
Isso é resultado direto da Emenda Constitucional n.°
95/2016 como também indireto, ja que as politicas eco-
ndmicas tém ditado os investimentos nas areas sociais sob
o governo Bolsonaro. O Ministério da Educagao tem sido
regido - para além das agendas ultraconservadoras — pelo
mando da Economia, de Paulo Guedes, o que significa
uma asfixia dos programas essenciais.

Um dos principais efeitos das politicas de austerida-
de na educagdo ¢ a inviabilizagdo do Plano Nacional de
Educagao - Lei n.° 13.005/2014. Sua perspectiva, quando
aprovado, era de aumento do investimento em educagao
dos atuais cerca de 5% do PIB para 10% do PIB em dez
anos de vigéncia da lei, de forma a expandir matriculas

I
! Educadora, cientista politica, jornalista e coordenadora-geral da
Campanha Nacional pelo Direito a Educagio.

%2 Professor da Faculdade de Educac¢do da Universidade de Sao Paulo
(FEUSP) e membro do Comité Diretivo da Campanha Nacional pelo
Direito a Educacio.
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na educagdo basica — sobretudo em creches - e no ensino
superior — superando definitivamente a exclusao social e
racial historica —, e melhorar substancialmente a quali-
dade da educac¢io, que ainda é muito aquém do minimo
de dignidade.

Em junho de 2020, ao completar seis anos de vigéncia,
o Plano Nacional de Educa¢ao apresenta um cenario de
que 85% de seus dispositivos nao tém perspectiva de se-
rem cumpridos até o final de sua vigéncia, em 2024 (Cam-
panha Nacional pelo Direito a Educagao, 2020a). Somente
quatro das 20 metas apresentaram algum avancgo, sendo
que nenhuma foi totalmente cumprida. Se a EC 95 seguir
vigente, ndo somente este Plano serd impedido de se reali-
zar, pelo impedimento de aumentos reais nos gastos com
educagdo sem que outra area tenha redugdo de gastos,
como também um proéximo, que devera viger entre 2025 e
2035, ja que a EC 95 tem vigéncia até 2036.

A crise gerada pela EC 95 deve ainda ser agravada pela
pandemia da Covid-19. Estudo realizado por pesquisa-
dores da Associagdo Nacional de Pesquisa em Financia-
mento da Educa¢ao (Fineduca), e apresentado em Nota
Técnica conjunta com a Campanha Nacional pelo Direito
a Educagdo, demonstrou cendrios de quedas de receitas
para a area advindas dos prejuizos das crises que se so-
brepéem (Fineduca; Campanha Nacional pelo Direito
a Educacao, 2020).

O resultado demonstra que a receita liquida de impos-
tos pode encolher entre 7% e 21%, entre R$ 63,2 bilhdes
e R$ 189,6 bilhoes a menos, de um ano para o outro. No
caso do financiamento da educagdo basica, a reducdo de
receitas destinadas ao setor seria de até R$ 52,4 bilhdes. O
impacto no financiamento por aluno pode chegar a uma
redugdo de R$ 519 para R$ 411, na pior das hipdteses. Vale
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lembrar que hoje ja investimos de trés a cinco vezes me-
nos do que deveriamos investir por aluno se fossem to-
mados como base os valores do Custo Aluno-Qualidade
Inicial (CAQIi), que garante condi¢des minimas de oferta
na educagdo basica.

Tabela 13.1: Receita vinculada para financiamento da
educacao basica e cendrios de redugdo da arrecadagao,
Brasil - 2018 (em bilhdes R$)

Fonte de receita Receita 2018 Cenario I’ | Cenério II' | Cenario II*
RS % RS R$ RS
ICMS'! 355,7 39,5 320,1 284,5 249,0
Cota-Parte ICMS 114,0 12,7 102,6 91,2 79,8
FPM 101,3 11,3 96,3 91,2 86,1
FPE 89,4 99 85,0 80,5 76,0
1SS 65,1 72 58,6 52,1 45,6
ICMS-Desoneragao 19 02 1,7 15 1,3
Demais fontes 1729 19,2 172,9 1729 172,9
Receita Liquida de Impostos (RLI) 900,3 | 100,0 837,1 773,9 710,7
Estimativa de redugao da RLI -7,0% -14,0% -21,1%
Financiamento da Educagdo Basica
Fundeb - receita de estados e municipios 138,8 55,1 130,5 119,3 108,1
Fundeb - complementagdo da Unido 13,8 55 13,0 11,9 10,8
Demais receitas de impostos vinculadas 86,3 342 78,8 74,2 69,6
Saldrio-educagdo cota estadual/municipal 13,1 52 12,5 11,8 11,2
Receita potencial vinculada 252,0 | 1000 234,8 217,2 199,7
Redugio dos recursos destinados a educagio -17,2 -34,8 -52,4
Ntimero de matriculas 40.472.466 40.472.466 | 40.472.466 | 40.472.466
Receita-aluno por més (em R$ 1,00) 519 483 447 411

Fonte: Elaborada a partir dos dados analiticos do Siope/FNDE, do
RREO/Siconfi/STN, Transferéncias

Constitucionais/STN e microdados do Censo Escolar/Inep (2018).
Notas:

(1) Receita liquida apés dedugdo de 25% para transferéncia aos mu-
nicipios.

(2) Estimativa de redugdo de 10% na arrecadagido do ICMS, ISS, Co-
ta-parte do ICMS e ICMS-Desoneracéio e

de 5% no FPE, FPM e salario-educagao.

(3) Estimativa de redugdo de 20% na arrecadagido do ICMS, ISS, Co-
ta-parte do ICMS e ICMS-Desoneragio e de 10% no FPE, FPM e sa-
lario-educacio.

(4) Estimativa de redugdo de 30% na arrecada¢ido do ICMS, ISS, Co-
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ta-parte do ICMS e ICMS-Desoneracio e de 15% no FPE, FPM e sa-
lario-educacio.

E importante ressaltar ainda que, com a crise econdmica e
efeitos decorrentes como o desemprego, a queda na renda
familiar e as terceirizagdes, precarizagdes e subempregos,
tem havido uma pressdo maior por oferta da educagio pu-
blica, ja que muitas familias tém migrado as matriculas das
redes privadas para as publicas. Ha ainda demandas por
melhorias e maiores financiamentos em programas comple-
mentares, como de alimentagao escolar, e em infraestrutura
das escolas, para garantir seguranca sanitaria em uma futura
reabertura. Entre 2014 e 2019, os investimentos nos princi-
pais programas suplementares foram reduzidos em R$ 3,34
bilhdes (33,9%), sendo uma redugao de R$ 900 milhoes s6
no Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE)*.

Um dos caminhos possiveis para contornar todos esses
efeitos devastadores na educag¢io basica é através do novo
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo
Basica e Valorizagdo dos Profissionais da Educagio, o
Fundeb. O Fundeb esta fora dos limites da EC 95. A Cons-
tituicdo Federal determina no Fundeb vigente hoje (EC
53/2006) que a complementagao da Unido deve ser de, no
minimo, 10% dos recursos vinculados ao Fundeb no am-
bito dos estados, do DF e dos municipios (ADCT, art. 60,
VI, d). Na pratica, a Unido tem se restringido a executar
tal percentual minimo.

Para o novo Fundeb, esse patamar minimo de comple-
mentagdo sera elevado para 23%, através de fontes de recur-

% Elaborado pela Fineduca a partir dos dados do or¢amento da des-
pesa disponibilizados no Portal da Transparéncia da Controladoria
Geral da Unido. Valores atualizados de dezembro de cada ano para
dezembro/2019 pelo IPCA/IBGE.
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sos novas, além de trazer melhorias no sistema de distribui-
¢do, sem desestruturar as redes, proibindo o pagamento de
inativos através do Fundo - o que permitird um ganho de
R$ 26 bilhoes - e incorporar como referéncia para condi-
¢oes adequadas de oferta o Custo Aluno-Qualidade (CAQ)
(Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, 2020b). O
Fundeb é mecanismo ja existente e bem implementado, por
isso pode cumprir papel central na compensagdo pela per-
da de receitas via elevagao da complementac¢ao da Unido*.

Ainda que um passo enorme para o financiamento
adequado da educa¢ao basica, o novo Fundeb, sozinho,
nao dara conta de fazer face a crise que ja enfrentamos e
que devera ser aprofundada a partir de 2021. Isso aconte-
ce nao somente porque ha demanda maior na area que o
Fundo pode aportar - e para além da educagdo bésica -
como também pelo aumento minimo de complementagao
de 10% para 23% ser realizado de forma lenta e gradativa
a partir do ano que vem, que sera um ano decisivo em ter-
mos de respostas a crise advinda da pandemia.

Vale lembrar que a relatora especial da ONU para o Di-
reito a Educa¢ao, Koumbou Boly Barry, recomenda que
paises “dediquem o maximo de seus recursos disponiveis”
para alcancar com plenitude o direito a educa¢ao. A orien-
tacdo ¢ feita frente a temeridade de tendéncia de redugao
de receitas alocadas a educagdo publica no contexto de
pandemia e a necessidade de concretizar progressivamen-
te a “realizagdo plena de direitos econdmicos, sociais e
culturais, incluindo o direito a educacgao”

A relatora Boly Barry afirmou em relatério temdtico
de 2020 sobre a educa¢do na pandemia que essa respos-

I

* Conhega o histérico de tramitacio das PECs do Fundeb no Con-
gresso Nacional e de constru¢do dessas melhorias ao novo texto: ht-
tps://campanha.org.br/novofundeb/
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ta deve ser feita com o aumento de recursos mobilizados
(Human Rights Council, 2020).

No Brasil, cortes no financiamento e a conten¢ao de gastos pt-
blicos levaram a um desmantelamento das politicas publicas,
fazendo com que stakeholders nio atuassem de maneira forte e
urgente em resposta a pandemia. (...) Em contraste, paises que inves-
tiram na protegao de direitos econdmicos, sociais e culturais, os quais
estabeleceram cooperagdo e confian¢a na sociedade civil, estdo mais

bem equipados para responder as crises. (Tradug¢do nossa.)

Dessa forma, ndo ha caminho que reverta a necessidade de
derrubada da EC 95 para que possamos dedicar maiores
investimentos a educagdo. A permanéncia de tal emenda
e de tais politicas de austeridade tém ceifado ndo somente
vidas, como também condi¢des dignas de trabalho para
milhoes de profissionais da educagio e o futuro de mi-
lhoes de estudantes brasileiros.
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14. 0 desmonte das politicas de reforma agraria

Gustavo Souto de Noronha®

Desde o inicio do século XIX, com José Bonifacio de An-
drada e Silva, a questdo agraria aparece no debate nacio-
nal. O tema ja foi abordado também por Joaquim Nabu-
co, Ignacio Rangel, Caio Prado Junior e inimeros outros
autores de obras classicas do pensamento brasileiro até
dezenas de reflexdes em artigos, dissertagdes e teses. Re-
correntemente se ressalta a necessidade da democratiza-
¢do da propriedade da terra como uma etapa necessaria
ao desenvolvimento brasileiro. Jodo Goulart, por exemplo,
pouco antes do golpe militar de 1964 derruba-lo, fez uma
apaixonada defesa da reforma agraria.

A ditadura trouxe o Estatuto da Terra (Lei n.° 4.504, de
30 de novembro de 1964). A redemocratizagao trouxe o
primeiro Plano Nacional de Reforma Agraria e o governo
Lula apresentou o segundo. Entretanto, ao longo da histo-
ria, pouco se alterou o indice de Gini de concentragao da
terra no Brasil. O Brasil inovou e instituiu o que chama-
mos de “reforma agraria perene” , caso tinico no mundo,
onde a agenda da democratizagdo do acesso a terra esteve

I
% Economista do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agra-

ria (Incra); Professor da Universidade Estacio de Sa.
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sempre na agenda nacional, mas nunca foi efetivada como
politica publica real (Noronha, 2014; Noronha, 2018; No-
ronha; Falcon, 2018; Noronha, 2020). Diferentemente de
outros paises que realizaram algum tipo de reformulagao
completa da estrutura fundidria, nosso pais apelidou de
reforma agraria uma politica que precariamente fiscaliza a
funcao social da propriedade da terra.

Isso nos remete a um ponto de destaque no pensamen-
to de Caio Prado Junior (2000) quando ele afirma que
as manchas de solo de pior qualidade ficam na mao dos
pequenos e médios proprietarios enquanto as melhores
terras concentram-se com os grandes proprietarios. Ain-
da que tenha relevéincia a discussao da fungdo social da
propriedade a partir da produtividade, como € o caso do
atual arcabougco juridico para reforma agraria no Brasil,
uma politica de reforma agraria focada na desapropria-
¢ao apenas das grandes propriedades improdutivas perpe-
tuaria este cenario. Hoje, pela lei brasileira, propriedades
produtivas nao sao objeto de desapropriagao, ainda que a
Constitui¢ao brasileira amplie o conceito de func¢ao social
da propriedade rural no Brasil para além da produtivida-
de e inclua o respeito ao meio ambiente, a observéancia da
legislagdo trabalhista e a ideia abstrata de bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores (Brasil, 1988).

Os dados do Censo Agropecudrio do IBGE de 2017
mostram uma demanda muito maior inclusive que o total
de familias assentadas hoje no Brasil (pouco menos de 1,4
milhdo (Incra, s/d)), como pode ser observado na tabe-
la 14.1:
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Tabela 14.1: Demanda potencial da reforma agraria - produtores sem drea
e minifindios

Tipo de estabelecimento Total de estabelecimentos!
Produtores sem 4rea 76.671
Maior que 0 menor que 0,1 hectares 75.121
De 0,1 a menos de 0,2 hectares 54.800
De 0,2 a menos de 0,5 hectares 174.551
De 0,5 a menos de 1 hectares 303.467
De 1 a menos de 2 hectares 467.982
De 2 a menos de 5 hectares 817.425
Demanda potencial 1.970.017

Fonte: IBGE. Censo Agropecuario - resultados preliminares, 2017.

O Estatuto da Terra (Brasil, 1964), ainda vigente, estabele-
ce como objetivo da reforma agraria eliminar o latifindio
e o minifundio. No Brasil, uma area inferior a um médulo
fiscal é considerada um minifindio. A legislagao brasilei-
ra também prevé a fracdo minima de parcelamento (area
minima que um imdvel pode ter). Tanto o mddulo fiscal
quanto a fra¢do minima de parcelamento sdo definidos
por municipio. Os menores valores para estas medidas no
pais sdo respectivamente cinco e dois hectares. A Tabela
14.1 mostra que a demanda existente por reforma agra-
ria, considerando apenas as areas abaixo da menor fragao
minima de parcelamento e os produtores sem area, apre-
senta um publico potencial a ser atendido pela democra-
tizagdo do acesso a terra no Brasil de mais de 1,15 milhdo
de familias. Se incluirmos todos os minifundios na conta,
areas abaixo de cinco hectares, teriamos mais 817.425 mi-
croproprietarios, ou seja, a demanda por reforma agraria
poderia ser considerada algo como um pouco menos de 2
milhdes de familias.

Obviamente, o debate da reforma agraria caminha jun-
to com a discussdo sobre seguranca alimentar. A perspec-
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tiva de elimina¢do da fome, estabelecida nos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel das Nagdes Unidas, nao se
mostra muito animadora pelo relatério da FAO (2020) so-
bre o Estado da Seguranga Alimentar e Nutricional no Mun-
do 2020. O estudo mostra que desde 2018 ha um aumento
no numero total de subnutridos no mundo, sendo que o
ponto mais baixo da prevaléncia da subnutri¢ao foi atingi-
do em 2014. A expectativa é que em 2030, 9,8% da popula-
¢do mundial esteja vivendo com fome comparado com os
8,9% atuais, de forma que o mundo ndo parece caminhar
para o fim da fome. A FAO ainda alerta que a pandemia da
Covid-19 tende a agravar a situagdo como um todo.

Além do trabalho da FAO, que ja mostrava um retorno
do Brasil ao mapa da fome, estudo da Oxfam sobre os im-
pactos da crise provocada pelo novo coronavirus sugere
que o Brasil esta entre os provaveis epicentros globais da
fome (Oxfam, 2020). Neste sentido, a discussio do mode-
lo de exploragdo ideal das terras é vital para a discussao
de como alimentaremos os bilhdes de habitantes do pla-
neta. No Brasil, em decorréncia de uma disputa entre dois
modelos para o campo, as dreas voltadas para alimentos
de consumo interno da populagdo brasileira tém perdi-
do espago para culturas de exporta¢dao ou para produgio
de géneros ndo alimenticios, muitas vezes voltados ao
mercado de energia (Noronha (2018); Noronha; Falcon
(2018); Noronha (2020).

Neste sentido, seria necessario que houvesse uma for-
te interven¢do do Estado no campo, tanto com politicas
agrarias quanto agricolas, de forma a responder o enorme
desafio que se coloca no cendrio. Todavia, desde a vira-
da para a austeridade em 2015, os recursos para qualquer
politica para o campo foram drenados do orcamento de
forma bastante impressionantes, sendo que este, apds a
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entrada em vigéncia da EC 95, permanece sem qualquer
perspectiva de recomposicao. A Figura 14.1 mostra a evo-
lugdo or¢amentaria do Incra. Impressiona que o orgamen-
to em 2020 equivalha a pouco menos que a metade daque-
le do ano 2000 em R$ de janeiro de 2020, ressaltando que
desde 2016 os valores tém sido inferiores aqueles do ano
inicial da série.

Figura 14.1: Evolugdo or¢amentaria do Incra (em R$ de
jan. 2020)
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R$6.000.000.000
R$4.000.000.000
R$2.000.000.000 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ | | I I

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

=
o

Fonte: dados do SIOP, fun¢do 21 (Organizagdo Agraria) para recursos
efetivamente empenhados, exceto 2020 para o qual foi considerada a
dotagdo orcamentdria, em R$ de janeiro de 2020. Elaboragao propria.
Consulta realizada em 05 ago. 2020. Disponivel em <https://wwwl.
siop.planejamento.gov.br/>.

Mesmo na pasta geral da agricultura, a analise do or¢a-
mento mostra que a partir de 2017 temos os menores or-
¢amentos desde 2009, sendo que 2016 supera apenas o or-
¢amento do ano de 2012.* A desestruturagao das politicas
publica para o campo é real sob qualquer 6tica. E alterna-

I
% Jdem, com consulta na fun¢io 20 (Agricultura).
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tivas de financiamento das a¢des governamentais também
sao atacadas por outras medidas alinhadas com a agenda
central de austeridade imposta pelo Teto de Gastos.

Em trabalhos anteriores (Noronha, 2018; Noronha;
Falcon, 2018; Noronha 2020) citamos algumas alternati-
vas de financiamento: a constituicao de fundos publicos;
uma maior fiscalizacio do Imposto sobre Propriedade
Territorial Rural (ITR), além da possibilidade de uma
maior aliquota; e, o aumento das taxas cadastrais do In-
cra. Os fundos publicos podem ser extintos se aprovada
a PEC n° 187, enquanto a discussao sobre o ITR ou taxas
do Incra nao estao na ordem do dia da reforma tributdria.
Ademais, mesmo alteragdes legais recentes como a Lei n.°
13.465/2017 que visava facilitar os procedimentos de regu-
larizagdo fundidria ndo conseguiram avangar em seus fins
por absoluta falta de capacidade de execu¢ao da autarquia
responsavel, que nao dispde do orcamento necessario. A
situacao € tdo critica que a alternativa que esta colocada
no debate publico ¢é flexibilizar ainda mais as normas (que
ja tinham sido flexibilizadas) criando inseguranga juridica
e acirrando conflitos no campo.

E importante ressaltar que, desde o governo Temer,
medidas que visavam democratizar o acesso a terra tém
sido descontinuadas ao ponto de, ja no governo Bolsona-
ro, a reestruturacao do Incra ter extinguido a sua Diretoria
de Obtencao de Terras. Este processo completou o ciclo
iniciado com a deposi¢ao da ex-presidenta Dilma de afas-
tamento da autarquia agraria das acdes de democratizagao
do campo, transformando o 6rgao quase em um cartdrio
com atuagdo nacional. Sem uma diretoria responsavel
pela execugdo da agdo e sem recursos or¢amentarios (que
neste caso foram praticamente zerados), o comando cons-
titucional da reforma agraria, mesmo em terras improdu-
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tivas, torna-se letra morta na lei. Aparentemente o Brasil
caminha para um abandono da reforma agraria perene,
fazendo op¢ao pela ndo mudanca de sua estrutura fun-
diaria. Neste sentido, o modelo escolhido para o campo é
o subdesenvolvimento.

Por fim, ¢ importante lembrar que, no Brasil, as areas
voltadas para alimentos de consumo interno da populagao
brasileira tém perdido espago para culturas de exportagdo
ou para produc¢ao de géneros nao alimenticios, muitas ve-
zes voltados ao mercado de energia. Os alimentos neces-
sarios a seguranca alimentar sdo baseados num modelo
mais proximo daquele da reforma agraria e da agricultura
familiar (Noronha, 2020). Diante da ameaga do Brasil se
tornar um dos epicentros da fome no mundo como con-
sequéncia da pandemia, urge que a reforma agraria seja
recolocada no centro da agenda politica brasileira. Se o
Brasil necessitava do fim da reforma agraria perene por
sua efetivagdo, o compromisso do governo brasileiro, cal-
cado na austeridade, parece ser sepultar a agenda em prol
de interesses politicos mesquinhos ainda que isso ponha o
pais em evidéncia pela fome.
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15. 0 Teto de Gastos e os Dhesca: impactos e alternativas

Coalizao Direitos Valem Mais

Este capitulo tem por objetivo fornecer informagdes sobre
os efeitos da Emenda Constitucional n.° 95/2016 (EC 95)
nos direitos humanos econdmicos, sociais, culturais e am-
bientais (Dhesca), mostrando argumentos que justificam
a urgéncia da revogacdo do Teto de Gastos para assegurar
esses direitos garantidos constitucionalmente e as condi-
¢oes de sobrevivéncia da populagdo nao somente durante,
mas também no pos-pandemia.

O texto resulta de documento técnico” elaborado pela
Coalizao Direitos Valem Mais e entregue ao Supremo Tri-

7O documento técnico constitui uma das justificativas do pedido de
suspensdo imediata da EC 95, até o julgamento definitivo da incons-
titucionalidade pelo STF, apresentado pela Coalizao Direitos Valem
Mais a Ministra Rosa Weber do STEF, relatora das oito A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (ADIs) referentes ao Teto dos Gastos. Coor-
denado por Denise Carreira e Grazielle David, o documento técnico
foi elaborado pelas seguintes pesquisadoras, pesquisadores e ativis-
tas: Cedeca Ceara (Talita Maciel, Marina Araujo); Congemas (Ma-
rilia Paiva); Fian Brasil/Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca
Alimentar (Valéria Burity, Paulo Asafe); Fineduca (José Marcelino
Pinto, Nelson Amaral, Thiago Alves); Frente Nacional em Defesa
do SUAS (Mércia Helena Carvalho Lopes, Jucimeri Izolde Silveira,
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bunal Federal (STF) em maio de 2020. O estudo apresenta
um diagndstico dos efeitos da EC 95 nas politicas sociais
e ambiental e um conjunto de propostas para retomada da
capacidade de financiamento das politicas publicas pelo
Estado brasileiro. Impulsionada pela Plataforma Dhesca,
a Coalizao representa um esforgo intersetorial que retine
cerca de duzentas organizagdes, redes, entidades, Conse-
lhos de Direitos, institui¢des académicas e associagdes de
gestores que atuam pelo fim do Teto dos Gastos e por uma
nova economia comprometida com direitos humanos e
com os direitos da natureza.

O fim da EC 95 representa a possibilidade de ampliar
as chances de lidar com as consequéncias da Covid-19,
que ndo sdo apenas de curto prazo, e com a possibilidade
de novas pandemias, conforme alertado pela Organizagao
Mundial da Saude, em um contexto de aceleragcdo de mu-
dangas climaticas.

A previsdo dos efeitos socioecondmicos da pandemia
da Covid-19 é de pelo menos dois anos; quanto aos efeitos
na saude das pessoas acometidas pela doenga, podem se
estender por toda uma vida, uma vez que parte delas po-

Carolina Gabas Stuchi); Gestos e GT Agenda 2030 (Alessandra Nilo,
Claudio Fernandes); Instituto Alana (Thais Dantas); Inesc — Instituto
de Estudos Socioecondmicos (Alessandra Cardoso, Carmela Zigoni,
Cleomar Manbhas, Leila Pantojas, Livi Gerbase, Luiza Pinheiro, Mar-
cia Acioli, Nathalie Beghin, Tatiana Oliveira, Thalita de Oliveira); In-
ternational Budget Partnership (IBP) (Alexandre Ciconello, Paolo de
Renzio); Jorge Abrahdo de Castro (ex-diretor de politicas sociais do
IPEA); Plataforma Dhesca/Ag¢do Educativa/FEUSP (Denise Carrei-
ra); Terra de Direitos (Maira de Souza Moreira, Naiara Andreoli Bit-
tencourt, Darci Frigo); Instituto de Economia/UFR] (Esther Dweck,
Marcelo Tonon); Cecon/Instituto de Economia/Unicamp (Grazielle
David, Pedro Rossi); Conselho Nacional de Satdde (Carlos Ocké Reis,
Francisco Funcia, Rodrigo Benevides). O documento estd disponivel
em https://bit.ly/DocSTF
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dera desenvolver problemas cronicos que exigirao cuida-
dos permanentes, como aquelas que precisardao de dialise
devido as lesdes nos rins. De acordo com os principios
de direitos humanos dos quais o Brasil ¢ signatario e da
Constituigao Federal, a economia deve estar a servigo dos
direitos constitucionais da populagdo, e ndo o inverso,
como estabelece o Teto de Gastos.

Educacao

A EC 95 foi aprovada pelo Congresso Nacional no segun-
do ano de implementa¢ao do Plano Nacional de Educagao
(PNE) 2014-2024 e afetou diretamente o cumprimento de
suas metas. Quando se discute a qualidade do ensino, ndo
se pode esquecer de sua relagdo direta com o gasto por
estudante. Nesse aspecto, o valor aplicado por aluno na
educac¢ao basica no Brasil, em 2015, correspondia a ape-
nas 41% do valor médio da OCDE e cerca de 30% dos
valores cobrados em escolas privadas consideradas como
de qualidade. Por isso é desastroso o efeito da EC 95 para a
educa¢ao, uma vez que ela é um limitador a amplia¢ao dos
gastos federais com a educagdo, exatamente em um con-
texto em que a aumento dessa participacao federal é con-
dicdo essencial para o cumprimento das metas do PNE.
O Teto dos Gastos, que foi aprovado como forma de
inviabilizar a vinculagdo constitucional para saude e edu-
cagdo, induz o Governo Federal a diminuir o percentual
minimo obrigatério de impostos aplicados na drea: do
minimo constitucional de 18% até chegar aos 10,3% pre-
vistos para 2036, supondo crescimento anual da receita
de 3%. Essa reducao do esforgo federal com educagio ja
acontece em um contexto de forte reducao das despesas
federais, tanto em educa¢do como em ciéncia e tecnolo-
gia, areas estratégicas, nao apenas para se enfrentar a pan-
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demia, mas para viabilizar uma saida economica e social
para o pais no contexto pds-crise, para que deixe de se
limitar a ser um exportador de commodities.

Os estudos realizados durante a elaboragdao do Plano
Nacional de Educagdo (Lei n.° 13.005/2014) para o perio-
do 2014-2024 concluiram que era preciso elevar o volu-
me de recursos financeiros aplicados no setor educacional
para chegar a valores equivalentes a 10% do PIB. Apesar
disso, o Brasil esta em péssima posicdo no quesito valor
aplicado por pessoa em idade educacional, anualmente,
em compara¢ao com paises da OCDE: enquanto na média
a OCDE aplica U$ 8.952 per capita, o Brasil aplica menos
da metade, apenas U$ 2.985 per capita. Ressalte-se que
para atingir valores préoximos a US$/PPP 6.000,00, meta-
de dos valores aplicados pelos paises de valores mais ele-
vados, o Brasil teria que multiplicar por trés, o volume de
recursos aplicados em educagdo.

A evolugdo da despesa federal com educagao é aferida
através de dois indicadores: despesa na func¢ao educagio
e despesa com manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino
(MDE). As despesas com MDE sdo mais restritas, pois ex-
cluem o pagamento de aposentados, hospitais universita-
rios, alimentagdo escolar, entre outras, em conformidade
com o conceito estabelecido no artigo n.° 212 da CF e re-
gulamentado nos artigos n.° 70 e n.° 71 da Lei de Diretri-
zes e Bases da Educa¢ao Nacional (LDB).

Os dados mostram que, independentemente do indi-
cador utilizado, ocorreu expressiva queda nos gastos fede-
rais no periodo. Considerando os anos de maior despesa,
tendo o principio de ndo retrocesso social®® como preceito,

% O principio de nao retrocesso social corresponde a protecdo de di-
reitos fundamentais diante de medidas do poder publico, Executivo
ou Legislativo, que tenham por objetivo a supressido ou restrigdo dos
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a queda foi de R$ 20 bilhoes na fun¢do educagao (entre
2014 e 2019) e de R$ 24 bilhoes (entre 2012 e 2019) com
MDE. Cabe ressaltar que ja se observam também os efei-
tos danosos da EC 95, nao sendo assegurados sequer os
congelamentos dos gastos a partir de 2017, ano de refe-
réncia para a educagdo. De 2017 para 2019 ocorreu uma
perda de R$ 15 bilhoes nas despesas na funcao educagao,
e de R$ 5 bilhoes com MDE.

Entre 2014 e 2019, ocorreu queda de R$ 3,6 bilhdes nos
recursos para a educagao superior, de R$ 3,3 bilhoes para
a educagdo técnico-profissional e de R$ 300 milhdes para
os hospitais universitarios, tdo essenciais nesse momento
de enfrentamento da Covid-19. A queda nas despesas com
investimentos ¢ significativamente superior que a queda
com as despesas de custeio, uma caracteristica dos efeitos
mais imediatos do Teto dos Gastos, levando ao cenario de
prédios inacabados ou falta de equipamentos para o ade-
quado funcionamento.

Para melhor compreensdo do efeito das politicas de
corte por parte do Governo Federal dos tltimos anos na
educagdo basica é fundamental que se analise a execugdo
or¢camentaria do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao (FNDE), considerando que nesse nivel de ensino
o Governo Federal tem como principal fung¢do apoiar esta-
dos e municipios. Ocorreu uma perda de recursos totais de
R$ 14,4 bilhdes do fundo entre seu “melhor ano” (2012) e
2019. Entre 2018 a 2019 a queda foi de R$ 3,2 bilhoes.

Em andlise da evolugdo da despesa de algumas agdes
do FNDE, no Programa Nacional de Alimentagao Esco-
lar (PNAE) ocorreu uma queda de R$ 1 bilhdao (20%) de

mesmos. Isso quer dizer que, a cada avango na protecido dos direitos,
nao ¢ possivel voltar atras, inclusive no seu financiamento, mesmo
com a justificativa de restri¢des financeiras.
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2014 e 2019. Reforcamos o quanto a demanda por esses
recursos nesse periodo de pandemia e apds o retorno as
aulas é essencial para que criangas ndo passem fome: mui-
tas vezes 0 que comem na escola é o tinico alimento que
tém durante todo o dia. O Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), cujo valor atingiu em 2019 apenas 28% do
valor de 2013, ¢ um programa guarda-chuva para garantir
recursos diretamente as escolas com o objetivo de desen-
volver projetos pedagogicos - tais como feiras de ciéncia,
aquisicdo de computadores, implantar horta organica etc.
- ou para ampliar a jornada escolar com atividades de re-
forco, esportivas ou culturais. Ja os programas de apoio a
construcdo e manuteng¢do da infraestrutura para atengao
basica, que vinham em queda desde 2014, foram pratica-
mente zerados em 2019, com perda de R$ 3 bilhdes.
Figura 15.1: Evolucao das despesas pagas* no Fundeb
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Fonte: FNDE. Elaboragéo: Fineduca.
*Valores reais em R$ bilhdes, até 2018 despesa paga e restos a pagar
pagos corrigida pelo IPCA; para 2019, valor estimado.

Com relagdo ao Fundo de Desenvolvimento da Educagao
Basica (Fundeb), ocorreu uma perda de R$ 10 bilhoes en-
tre 2014 e 2019, em plena pressdo sobre estados e munici-
pios para cumprimento das metas do PNE, entes da fede-
ra¢do que dependem basicamente dos recursos do Fundo
e do complemento federal (Figura 15.1). Como resultado,
a capacidade dos municipios de atender a demanda por
educacdo basica esta caindo: ocorreu queda do numero
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de matriculas da educa¢ao basica oferecida pelos estados
e municipios de 40,4 milhdes em 2014 para 39 milhdes
em 2018.

A Educacgao de Jovens e Adultos (EJA), modalidade
de ensino que reflete a divida histérica do sistema educa-
cional com a populac¢ao mais vulneravel da nagao, e que
chegou a movimentar cerca de R$ 1 bilhdo de recursos fe-
derais no periodo 2010 a 2013, viu as despesas desabarem
para apenas R$ 40 milhoes em 2019.

A manutengao da EC 95 inviabilizara completamen-
te a implementagdo do PNE 2014-2024, plano de Estado
de longo prazo que representa o que de mais avancado a
sociedade brasileira conseguiu construir como principal
instrumento de planejamento da politica educacional. In-
viabilizara também a adaptagdo adequada das redes de en-
sino para o desafiante contexto do pds-pandemia.

Ciéncia e tecnologia

Em comparagdo internacional per capita, entre 2010 e
2018, dos gastos com despesas correntes e de capital, assim
como dos recursos aplicados pelo setor publico e pelo se-
tor privado, em politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao
(C,T&I), o Brasil aplicou apenas US$/PPP 193, enquanto
os paises da OCDE aplicaram, em média, US$/PPP 799,
sendo que diversos paises investiram mais de US$/PPP
1.000 por habitante. O pais, portanto, encontra-se muito
distante dos valores da OCDE, aplicando apenas 24% do
que ¢ investido em média pelos paises membros.

Além do subfinanciamento crénico da ciéncia e tec-
nologia (C&T) no Brasil, a partir de 2015, com a adogao
de medidas de austeridade fiscal, ocorreu involugdo nos
recursos associados ao Ministério da Ciéncia, Tecnolo-
gia, Inovagdes e Comunicagoes (MCTIC), nos recursos
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do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq), do Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e Coordenagao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).
A Figura 15.2 apresenta o desmonte pelo qual passa o sis-
tema de C&T do pais.

Figura 15.2: Evolugdo das despesas pagas* do MCTIC,
CNPq e FNDCT

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

BMCTIC @CNPq EFNDCT

Fonte: SIOP a partir de dados do SIAFI. Elaboragéo: Fineduca
*Valores reais em R$ bilhdes da despesa paga e restos a pagar pagos
atualizados pelo IPCA médio para janeiro 2020.

As despesas pagas do MCTIC atingiram o valor de R$ 11,6
bilhoes em 2014 (melhor ano), caindo para R$ 9 bilhoes
em 2019. Ja as despesas do CNPq, que cairam de R$ 2,7
bilhdes em 2014 para R$ 1,6 bilhdo em 2019, uma redugao
de quase 50%. O FNDCT, estratégico para o setor, viu seus
recursos serem reduzidos de 3,7 bilhdes em 2014 para
apenas 0,9 bilhdes em 2019.

Quando se consideram os desafios colocados ao pais
nesse momento de pandemia e aqueles que virao apos, é
urgente a retomada de investimento no setor. Destaca-se
que ¢ justamente nas universidades publicas brasileiras,
que sofrem de grande perda de recursos or¢amentarios
referentes a bolsas e infraestrutura, que tém ocorrido im-
portantes avangos em pesquisas e a¢des voltadas para o
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combate & pandemia da Covid-19 e a ampliagdo da capa-
cidade do sistema de satide, com mapeamento genético,
produgdo de ventiladores mecanicos com melhor custo-
-beneficio, entre outras iniciativas, como a produgao e tes-
tagem de vacinas (USP, 2020; Unicamp, 2020).

Outra autarquia fundamental no apoio ao desenvolvi-
mento cientifico e tecnoldgico, principalmente por meio
da concessao de bolsas aos estudantes, vinculada ao MEC
¢ a Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Ni-
vel Superior (Capes). Ocorreu uma grande evolugdao dos
recursos entre 2010 a 2015, influenciada principalmente
pelo programa Ciéncia sem Fronteiras. Depois a queda foi
intensa, de tal forma que a despesa paga em 2019 corres-
ponde a apenas 46% da despesa de 2015.

A redugao de recursos teve efeito na concessdo de bol-
sas. As despesas com bolsas do CNPq cairam de R$ 2,4
bilhdes em 2014 para R$ 1,2 bilhdo em 2019 enquanto o
numero de bolsas foi de 102 mil em 2014 para 79 mil em
2017. Ja as despesas com bolsas da Capes cairam de R$ 6,4
bilhdes em 2014 para R$ 3,5 bilhdes em 2019, enquanto
o numero de bolsas foi de 150 mil em 2014 para 109 mil
em 2018.

Os cortes atingiram principalmente os programas de
iniciagdo cientifica, passo inicial para a formagdo do fu-
turo cientista. Cabe destacar ainda o caso do cientista
que perdeu a bolsa Capes de pesquisa enquanto estuda-
va a Covid-19 (UOL, 2020). Destaca-se também que, em
23 de abril de 2020, o CNPq langou a chamada publica
para selecdo de suas 25 mil bolsas de iniciagdo cientifica,
destinadas prioritariamente para estudantes de areas tec-
nolégicas e aplicadas, seguindo as orientagdes da Portaria
n.° 1.122/2020. Essa medida, na pratica, excluiu as cién-
cias basicas, sociais e humanidades do fomento a pesquisa
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do Programa Institucional de Inicia¢ao Cientifica (Pibic),
descartando o papel que essas ciéncias tém na superagdo
das crises que enfrentamos.

Alimentacao e nutricao adequadas e agricultura familiar

O direito humano a alimenta¢ao e a nutri¢ao adequadas
(Dhana) ¢ um direito individual e também social, previs-
to no artigo 6° da Constituicdo Federal e em tratados in-
ternacionais de direitos humanos, exercido quando uma
pessoa, isolada ou em comunidade, tem acesso fisico e
econdmico, em todos os momentos, a alimentagdo sufi-
ciente, adequada e culturalmente aceitavel, que se produz
e consome de forma sustentavel, mantendo o acesso a ali-
mentagao para as geragdes futuras.

A adogdo de medidas de austeridade fiscal, intensifi-
cada com a EC 95, promoveu varios cortes or¢amentarios
em programas do Plano Nacional de Seguran¢a Alimen-
tar e Nutricional (Plansan), apesar de ter sido essa politica
que, em anos anteriores, levou o Brasil a sair do Mapa da
Fome e a ser referéncia internacional nesse campo.

A Tabela 15.1 demonstra a redu¢ao or¢amentdria acima
de 80% para diversas agdes orcamentarias essenciais para a
garantia do Dhana, sendo que as mais afetadas foram jus-
tamente aquelas destinadas a populagdo mais vulneravel,
como agricultores familiares, comunidades quilombolas,
indigenas e demais povos e comunidades tradicionais.
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Tabela 15.1: Or¢gamento aprovado na Lei de Or¢amento
Anual (LOA) para agdes relacionadas a seguranga alimen-

tar em 2014, 2019 e 2020.
Acées orgamentdrias 2014 (Rs) 2019 (R$) 2020 (R$) Variagdo
Programa de Aquisigao de Alimentos 1.3 bilhao 287 milhées 151,6 milhdes -88%

Assisténcia Técnica e Extensao Rural 630 milhaes 135 milhoes 85,4 milhoes -86%

Dlstrlll:fulga.o de Allm'entos a Grupos Populacionais 82 milhGes 274milhdes 6,0 milhoes 93%
Tradicionais e Especificos (Cestas)
Acesso & Agua para Consumo Humano e Produgao

de Alimentos na Zona Rural (Cisternas) 643 milhaes 75 milhoes 74,7 milhdes  -88%

Apoio a organizacao econémica e promogédo da 32,5 milhdes 500 mil 0 -100%
cidadania de mulheres rurais -
Programa Bolsa Verde 106 milhées (] 0 -100%
Apoio ao desenvolvimento sustentavel de -
comunidades quilombolas, povos indigenas e 106 milhtes 0 0 -100%
comunidades tradicionais

Fonte: SIOP

Destacamos a importancia do Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos (PAA) para garantia de seguranca alimentar
e nutricional da popula¢ao. De um lado, o programa ga-
rante renda a agricultores familiares e, de outro, a entrega
de comida - de qualidade e saudavel — para grupos em
situagdo de vulnerabilidade. Segundo dados divulgados
em estudo do IPEA (2019), o PAA chegou a contribuir
no aumento de R$ 400,00 na renda dos agricultores fa-
miliares, beneficiou anualmente em seus anos de melhor
financiamento aproximadamente 185 mil familias agri-
cultoras, sendo adquiridos e distribuidos mais de 297 mil
toneladas de alimentos (380 itens diferentes), em todos os
estados brasileiros.

Entretanto, o PAA hoje conta com or¢amento bastante
reduzido, o que se torna ainda mais grave frente ao risco
de aumento da fome decorrente dos efeitos socioecono-
micos da crise. Na realidade, investir no PAA evitaria o
retrocesso social na garantia do Dhana e ainda seria bené-
fico para a recuperagdo econdmica, uma vez que 0s recur-
sos voltados ao programa fomentam o abastecimento nos
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municipios e geram renda, que dinamizam a economia
local. Sem a revogagao da EC 95, a necessaria retomada
de or¢amento do PAA sera dificultada, afetando esse es-
sencial direito humano.

O desmonte do Estado e de programas sociais que ga-
rantiam o acesso a renda, a produgdo de alimentos pela
agricultura familiar e o consumo de alimentos por fami-
lias em situagao de vulnerabilidade coloca o pais em mar-
cha ré e alta velocidade de volta ao Mapa da Fome.

Reforma agraria e territorios quilombolas

A EC 95 fragiliza principalmente as despesas discriciona-
rias, entre as quais estdo as politicas de desenvolvimento
rural. Demonstraremos isso com a andlise das despesas
referentes a agdo 210Z - Reconhecimento e Indenizagao
de Territorios Quilombolas, integrante do Programa de
Promogdo da Igualdade Racial e Superagao do Racismo,
e a acdo 211B - Obtengdo de Imdveis Rurais para Criagdo
de Assentamentos da Reforma Agrdria, integrante do Pro-
grama de Reforma Agraria e Governanga Fundidria. Essa
selecdo ocorre porque sdo essas agdes que fazem avangar
e colocam desafios de continuidade e amplia¢do de inves-
timentos para as demais acdes constantes das politicas de
Regularizagdo de Territérios Quilombolas e de Reforma
Agréria. Em outras palavras, na auséncia de terra e territo-
rio, outras politicas e programas de desenvolvimento rural
sustentavel, voltados a estruturagdo e desenvolvimento des-
sas populagdes no campo, também ficam obstaculizados.
As politicas de austeridade fiscal que vém sendo adota-
das a partir de 2015, e que se intensificaram em 2016 com
a EC 95, impactaram os gastos com as referidas politicas,
contribuindo para ainda maior vulnerabilidade das popu-
lagdes do campo brasileiro. Somam-se ainda significativas
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mudangas legislativas que fragilizam o controle da Unido
sobre o estoque de terras de que é proprietaria, como ¢é
o caso da Medida Provisoria 910 de 16 de dezembro de
2019. Esse cenario agrava ainda mais o direito da popula-
¢do a terra e a condigdes de subsisténcia.

A funcdo social da propriedade rural, um dos funda-
mentos constitucionais da politica publica de reforma
agraria, teve seus requisitos definidos pelo artigo n.c 186
da Constituicdo Federal de 1988, quais sejam: promover
o aproveitamento racional e adequado; utilizar adequa-
damente os recursos naturais disponiveis e preservagiao
do meio ambiente; observar as disposicdes que regula-
mentam as relagdes de trabalho e, ainda, promover ex-
ploracao que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores.

Enquanto politica fundidria fundamental a garantia da
democratiza¢do do acesso a terra no Brasil, a criagdo de
assentamentos rurais contribui para mitigar os efeitos da
extrema concentra¢do da propriedade fundiaria no pais,
cujas origens remontam a politica de sesmarias e, no sé-
culo XIX, a Lei de Terras de 1850.

Na historia recente da agdo governamental de criagdo
de assentamentos rurais, vé-se um decrescente or¢amen-
to destinado a demanda de acesso a terra. De fato, a agdo
de obtengdo de imoveis rurais realizada pelo Incra sofreu
substancial corte orgamentario. A despesa empenhada na
acdo 211B - Aquisi¢do de Terras caiu de R$ 740 milhoes
em 2014 para R$ 21 milhdes em 2019 (Figura 15.3). Além
disso, até 2019 o programa or¢amentdario ao qual essa
acao estava vinculada era denominado “Reforma Agra-
ria e Governanga Fundidria’, e passou a ser denominado
apenas como “Governanca Fundiaria” na lei orcamentaria
de 2020.
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Figura 15.3: Despesa empenhada na agdo 211B - Aqui-
si¢ao de Terras, 2014 a 2020*
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Fonte: Portal Transparéncia e IPEA. Elaboragdo: Terra de Direitos.
*Valores em R$ correntes atualizados pelo IPCA médio 2019.

A queda or¢amentaria vem sendo acompanhada de dras-
tica diminui¢do de um dos principais indicadores da poli-
tica de reforma agraria: o nimero de familias assentadas,
que caiu de 32.019 em 2014 para zero em 2019.

A politica quilombola, em sua dimensao fundidria, tem
como foco de a¢do do Estado brasileiro as titulagoes. A
politica publica constitucional quilombola esta regulada
pelo artigo n.° 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT), que dispde: “aos remanescentes das
comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas
terras é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o
Estado emitir-lhes os titulos respectivos” Isso porque o
acesso ao territdrio é elemento fundamental para que as
comunidades quilombolas possam vivenciar condigoes
dignas de vida, bem como garantir sua reprodugdo eco-
ndmica, social, cultural, ambiental e étnica. A nega¢ao do
acesso ao territdrio, no caso das comunidades quilombo-
las, se confunde com a propria negagdo de existéncia das
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pessoas negras quilombolas que tém, no territorio, a base
fundamental material e simbdlica de construgio da iden-
tidade, dos vinculos comunitarios e de reprodu¢ao de um
modo de vida tradicional.

Apesar disso, a execu¢do or¢amentaria da agdo 210Z —
Reconhecimento e Indeniza¢ao de Territorios Quilombo-
las tem sofrido cortes significativos (Figura 15.4). Apesar
do precario aumento dos valores em 2020, esses perma-
necem extremamente aquém das demandas, bem como
se compararmos com 0s anos que apresentaram maijores
valores orcamentarios.

Figura 15.4: Despesa empenhada* com a agdo 210Z -
Reconhecimento e Indenizagao de Territorios Quilombolas
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Fonte: Portal da Transparéncia e IPEA. Elaboragéo: Terra de Direitos.
*Valores em R$ correntes, atualizados pelo IPCA médio 2019.

Enquanto o or¢amento sofre cortes expressivos, um gran-
de numero de comunidades quilombolas aguarda a titu-
lagao de seus territérios. Destaca-se que, desde 2018, ne-
nhum decreto de desapropriagao de territério quilombola
foi assinado. Segundo a Coordenagdo Nacional de Arti-
culagio das Comunidades Negras Rurais Quilombolas
(Conaq) existem mais de 5 mil comunidades no pais. A
Fundagao Cultural Palmares registra cerca de 3.500 co-
munidades certificadas em todo o territério nacional.
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Povos indigenas

A Fundacido Nacional do Indio (Funai) enfrenta hd uma
década um processo de reducgdo do seu or¢amento, agra-
vado a partir de 2015. Em termos reais, o 6rgao passou
de um or¢amento autorizado de R$ 870 milhdes em 2014
para R$ 673 milhdes em 2019, o que representa uma que-
da de 23%. Considerando que a Funai ¢ um 6rgdo extre-
mamente enxuto e com reduzida capacidade de atuagdo
nos territdrios, a perda de orcamento tem fortes efeitos na
vida dos povos indigenas.

A Funai possui 39 coordenagdes regionais espalhadas
pelo Brasil, elas sdo as pernas e os bragos da instituigao
nos territérios. Em 2019, foi efetivamente gasto pelas
coordenagdes regionais o montante de R$ 51 milhoes, um
valor irrisério se pensarmos nas atribui¢des desses 6rgaos.
Um entre muitos exemplos deste quadro é a execugdo do
orcamento pela Coordena¢ao do Jurud, no Acre, a tnica
no estado. Segundo a Funai, ela atende 29 terras indige-
nas, 12 povos indigenas e aproximadamente 134 aldeias.
Em 2019, foram gastos por essa coordenagdo apenas R$
96 mil reais. Além de recursos muito escassos, as coorde-
nagdes regionais sofrem cotidianamente com os contin-
genciamentos do or¢amento ao longo do ano, o que con-
tribui para que os parcos recursos disponiveis ndo sejam
todos executados.

Em 2019, na agdo or¢amentaria 215Q, destinada a ga-
rantir recursos para “Promog¢do dos Direitos dos Povos
Indigenas de Recente Contato’, foram gastos R$ 1,4 mi-
lhdo, o que é notoriamente insuficiente, ainda mais em
um cendrio de crescente pressdo e ameaga as terras onde
vivem tais grupos.

A principal agdo orcamentaria que destina recursos
para a implementagdo da Politica Nacional de Gestdo
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Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI),
¢ identificada como 2150 - Gestdo Ambiental e Etnode-
senvolvimento. No or¢amento de 2019, a agdo possuia um
valor autorizado de R$ 18,8 milhdes, tendo sido efetiva-
mente gastos R$ 13,67 milhdes.

Terras indigenas fortemente pressionadas por garim-
peiros, madeireiros e por grupos econdmicos interessa-
dos em explorar recursos minerais e hidricos em grande
escala, conviveram em 2019 com recursos escassos nao
s para fiscalizagao, como ja visto, mas também para o
desenvolvimento de atividades econdmicas baseadas na
preservacao ambiental e no respeito a cultura dos povos
indigenas. No lugar de fortalecer a autonomia produtiva
das comunidades indigenas, uma das primeiras medidas
legislativas, enviada pelo governo ao Congresso Nacional
em 2020, foi a regulamentagdo de todas estas atividades
econOmicas em terras indigenas.

A politica de saude indigena sofre de grande redugdo,
impactando profundamente os direitos destes povos. 2019
comegou com a tentativa de extingdo da Secretaria Espe-
cial de Saude Indigena (Sesai), do modelo de contratagao
de profissionais da saude indigena, além da fragilizacao
do controle social da saude indigena com a extingdo do
Férum de Presidentes dos Conselhos Distritais de Saude
Indigena (Condisi).

Os resultados ja sao visiveis. Como noticiado na im-
prensa, entre janeiro e setembro de 2019 a mortalidade
de bebés indigenas com até um ano de idade subiu 12%
em relagdo a0 mesmo periodo de 2018: foram 530 bebés.
O fim do Programa Mais Médicos também impactou di-
retamente a saude indigena. A saida dos médicos cuba-
nos, que respondiam por quase 56% dos postos de aten-
dimento a esta populagdo, resultou em piora nos servigos
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prestados. O programa substituto, o Médicos pelo Brasil,
nao foi capaz de suprir as vagas de modo a normalizar
o atendimento.

O or¢amento para saude indigena segue em deteriora-
¢d0, com queda de 5% no valor autorizado da agdo “20YP
- Promogao, Prote¢do e Recuperagao da Satude Indigena”
e de 16% nos valores pagos, de 2018 para 2019. Em 2019,
a execu¢ao do or¢amento desta a¢do foi de R$ 1,48 bilhoes
contra R$ 1,76 bilhoes em 2018, cerca de R$ 280 milhdes a
menos. Isto certamente compromete o atendimento deste
grupo da populagao, que tem diversos indicadores de sau-
de piores que a média brasileira, como suicidio, desnutri-
¢ao e mortalidade infantil e algumas doengas infecciosas
como a tuberculose, além de necessidades especificas de
acesso ao seu territorio.

Meio amhiente

O orcamento autorizado e executado pelo Ministério do
Meio Ambiente (MMA) caiu fortemente apos 2014 e pio-
rou a partir de 2017, com a vigéncia da EC 95. Em 2014
o orcamento executado foi de R$ 3,6 bilhdes, enquanto
em 2019 foi de R$ 2,6 bilhdes. Cabe destacar que a maio-
ria das despesas com meio ambiente sdo discricionarias, o
que faz com que, em cendrios de austeridade fiscal, sejam
acoes cortadas de forma mais intensa.

Dentro deste quadro de baixa prioridade, o orgamento
orientado para o combate ao desmatamento na Amazdnia
- embora nao tenha tido quedas expressivas nos ultimos
anos, em decorréncia da forte pressdo internacional, in-
clusive para assinatura do acordo comercial entre Merco-
sul e Unido Europeia - caracterizou-se pela insuficiéncia
de recursos, expressdo da falta de prioridade politica para
enfrentar o problema.
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A questao ambiental tem muita relagdo com pan-
demias como a da Covid-19. Quanto mais se desmata e
polui, mais a humanidade se coloca em contato com no-
vos organismos que podem causar sérias doengas. Para
reduzir esses riscos e também o da crise climatica, é ur-
gente o fortalecimento da fiscalizagdo, o inverso do que
esta ocorrendo.

A agdo de fiscaliza¢do sob responsabilidade do ICM-
Bio (214P), por exemplo, alcanga todas as Unidades de
Conservac¢ao Federais em todos os biomas. Embora os re-
cursos executados para esta agdo tenham se mantido nos
ultimos quatro anos, eles sdo notoriamente insuficientes,
ainda mais em um contexto complexo de retomada do
desmatamento, que é condicionado a uma série de fatores
estimuladores, inclusive os de ordem politica.

Os dados de aumento do desmatamento dentro de uni-
dades de conserva¢io (UCs) sdo evidéncia desta insufi-
ciéncia orcamentdria que é potencializada no atual con-
texto. Segundo dados do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), a taxa de crescimento do desmatamento
nas UCs (federais e estaduais) entre agosto de 2018 e julho
de 2019 foi de 35%, maior do que a taxa para todo o bioma
que chegou a 30%. Nas UCs federais, sob responsabilida-
de do ICMBio, a situa¢do ¢ muito pior. O desmatamento
cresceu 84% no mesmo periodo, demonstrando baixa ca-
pacidade de coordenacao federal.
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Assisténcia social

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é um dos
maiores sistemas de prote¢ao social do mundo, tendo em
vista sua cobertura territorial e provisdo de servigos e be-
neficios ndo contributivos, destinando-se as pessoas, fa-
milias e populagdes em situagdo de vulnerabilidade social
- como a pobreza extrema — e submetidas a violagoes de
direitos, a exemplo das violéncias cometidas contra crian-
cas e adolescentes, mulheres, pessoas idosas, pessoas com
deficiéncia, entre outros grupos vulneraveis, especialmen-
te no contexto familiar e nos territérios mais desiguais.

Diante do cendrio de intensa e acelerada precarizagdo
das condig¢des de vida e de trabalho da popula¢ao e da am-
pliagdo da pobreza e da desigualdade nos tltimos anos, é
notavel a ampliacdo de demanda por agoes e servicos de
assisténcia social nos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS), como mostra a Figura 15.5. Cabe desta-
car como a demanda se amplia de forma mais intensa em
2017, primeiro ano de vigéncia da EC 95.

Figura 15.5: Demanda por agdes e servigos de assistén-
cia social nos CRAS, 2012 a 2017 (valores em milhoes)
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Fonte: Censo SUAS — Ministério da Cidadania, 2018.

Recentemente, o Governo Federal anunciou a destinagdo
de R$ 2 bilhdes como crédito extraordinario para os CRAS,
recurso que no contexto de pandemia da Covid-19 atende
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apenas em parte as demandas decorrentes do atual cena-
rio, sem contemplar os recursos devidos aos municipios
nem a demanda reprimida por servigos socioassistenciais
nas cidades, assim como nao atende ao principio da auto-
nomia do ente municipal, tendo em vista a retomada de
légicas que burocratizam a execugdo dos recursos.

Dados do Cadastro Unico de agosto de 2019 apontam
que a pobreza extrema no pais ja atingia 13,2 milhoes de
pessoas. Cerca de 500 mil pessoas entraram em situagdo
de miséria nos ultimos anos, o que se traduz em mais vidas
que vao requerer protecdo social na rede socioassistencial.
O desemprego aumentou, assim como a pobreza e a fome,
o que nao foi acompanhado por provisdes que comple-
mentem ou substituam renda. Ao contrario, as barreiras
no acesso aos beneficios s aumentam, justificando agao
recente do Supremo Tribunal Federal no sentido de impe-
dir a exclusao de familias do Programa Bolsa Familia.

O déficit orgamentdrio prejudica diretamente o aten-
dimento de mais de 25 milhdes de usudrios da assistén-
cia social, que sdo pessoas em situac¢ao de vulnerabilidade
— como criancas, adolescentes, mulheres em situagdo de
violéncia, familias, pessoas com deficiéncia, idosos e pes-
soas em situagdo de rua.

A redugao de recurso a partir de 2015 para as agoes
da protecao social basica equivale a diminui¢ao dos aten-
dimentos nos CRAS, de cerca de 10 milhdes de pessoas
e familias por ano em situa¢do de desemprego, fome e
iminéncia de violéncia doméstica, em especial a publicos
especificos como idosos, pessoas com deficiéncias e crian-
cas. Nas acoes de protecao social especial, a reducdo de
recursos equivale a limitacao da assisténcia social no pe-
riodo correspondente a:
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Redugdo dos atendimentos nos Centros de Referéncia Espe-
cializado de Assisténcia Social (CREAS) de cerca de 50% do
atendimento das pessoas e familias em situacdo de violéncia
doméstica ou comunitéria.

Diminui¢ao dos atendimentos as pessoas em situacdo de rua
em aproximadamente 280 mil por més, e possibilidade de fe-
chamento de unidades de acolhimento — os chamados Centros
POP -, em cendrio de aumento desse grupo populacional em
razdo da crise econdmica.

Diminuigao das equipes que atendem e identificam pessoas na
rua, incluindo criangas e adolescentes em trabalho infantil ou
em situagdo de exploragio sexual, cujo impacto ¢ a redugdo de
aproximadamente 700 mil atendimentos.

Diminui¢do de 133 mil vagas de acolhimento institucional,
abrigos, casas lares, casas de passagens, residéncias inclusi-
vas, cujo impacto significa uma redugdo de 39 mil vagas para
criangas e adolescentes, 58 mil vagas para idosos e 27 mil adul-
tos desabrigados ou em situagio de rua.

Ademais, o desfinancimento e a ndo priorizagdo do SUAS
afetam a qualidade dos servigos socioassistenciais, por
meio da: i) redu¢do do quadro de recursos humanos, ii)
reducido de concessao de beneficios eventuais; iii) redugdo
do horario de funcionamento das unidades; iv) redugio
de ofertas no ambito do Servico de Convivéncia e Forta-
lecimento de Vinculos (SCFV); v) corte de despesas com
veiculos; vi) reducdo de despesas com materiais de consu-
mo; e vii) reducao de agdes de aprimoramento da gestdo.

Direitos da crianca e do adolescente

A infancia brasileira é marcada pela extrema pobreza
e pelo ndo acesso aos direitos fundamentais, segundo o
Relatorio “Pobreza na Infincia e Adolescéncia” (Unicef,
2018). No universo de 55 milhdes de criancas e adoles-
centes, quase 27% da populagdo no Brasil, “mais de 18 mi-
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lhoes, 34,3% do total, vivem em domicilios com renda per
capita insuficiente para adquirir uma cesta basica de bens.
Para entender, contudo, a pobreza, é preciso ir além da
renda e analisar se meninas e meninos tém seus direitos
fundamentais garantidos™ Além disso, as criangas e ado-
lescentes negras sdo as principais afetadas, pois “registram
taxa de privacdo ndo monetaria de 58%, em comparagio
com 38% dos brancos; e taxa de privacao nao monetaria
extrema de 24%, em compara¢ao com 13% dos brancos”.

A Sintese de Indicadores Sociais do IBGE constatou o
aumento da pobreza e extrema pobreza entre os anos de
2017 e 2018, acentuadamente na populacao mais jovem.

A proporg¢io de criancas e adolescentes de 0 a 14 anos que vi-
viam em domicilios com renda de até US$ 5,5 por dia (R$ 406
por més) passou de 42,9% para 43,4%. Do total de moradores
em domicilios em que a pessoa de referéncia era uma mu-
lher sem conjuge e com filhos de até 14 anos, 56,9% estavam
abaixo dessa linha. Se a responsavel pelo domicilio era uma
mulher preta ou parda (igualmente sem conjuge e com filhos
no mesmo grupo etdrio), essa incidéncia subia para 64,4%.
(IBGE, 2020)

A pesquisa revelou com muita evidéncia que o percentual
de pobreza tem maior concentragdo nas mulheres negras,
criangas, adolescentes e jovens. “Nos domicilios cujos res-
ponsaveis sdo mulheres pretas ou pardas sem conjuge e
com filhos até 14 anos, 25,2% dos moradores tinham pelo
menos trés restricoes as dimensodes analisadas. Esse é tam-
bém o grupo com mais restri¢des a protegao social (46,1%)
e a moradia adequada (28,5%)”, evidenciando quem mais
esta sofrendo as consequéncias do Teto de Gastos.

Na avalia¢ao da subfunc¢do orcamentaria “Assisténcia a
Crianga e ao Adolescente”, de 2014 a 2019, o or¢amento
cajiu de R$ 221 milhdes para R$ 116 milhdes, uma redugao
de quase 50%. Como os recursos para essa a¢ao sao discri-
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cionarios, ou seja, despesas nao obrigatdrias, em cenarios
de ajuste fiscal sdo os primeiros a serem reduzidos.

A agdo “Erradicagao do Trabalho Infantil”, que estava
prevista no Plano Plurianual (PPA) 2016-2019, desapa-
receu do or¢amento em 2019. O mesmo ocorreu com a
acao “Protecdo Social para Criangas e Adolescentes Iden-
tificadas em Situagdo de Trabalho Infantil”. No Plano Or-
camentario (PO) “Fiscalizacao para Erradicagdo do Tra-
balho Infantil’, verificou-se uma reducao significativa do
orcamento entre 2015 e 2016 no valor de R$ 1,6 milhdes,
correspondendo a uma queda de 81,5%. Com relagao ao
periodo compreendido entre 2017 e 2018, ha uma redu-
¢do substancial de 93% do or¢amento executado. No ul-
timo ano, esse plano orcamentario teve sua execugdo ze-
rada, apesar do fato de que, no Brasil, o trabalho infantil
¢ uma realidade para 2,4 milhdes criancas e adolescentes
(entre 5 e 17 anos de idade) (FNPETI, 2020), conforme
os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domici-
lios Continua (PNADC/IBGE) de 2016, e que o pais havia
assumido o compromisso de erradica-lo até 2025 (Mi-
nistério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos,
2018). Todavia, os dados or¢amentarios apontam para
um descaso sem precedentes, ocasionando o agravamento
e a perpetuacao dessa violagdo dos direitos das criancas
e adolescentes.

De acordo com os dados da Secretaria de Vigilancia
em Saude do Ministério da Saude (SVS/MS), informados
pelo Sistema de Informacao de Agravos de Notificagao
(Sinan), ocorreram mais de 37 mil notificagdes de casos
de violéncia sexual contra criangas e adolescentes vitimas
no Brasil, somente no ano de 2017*. Segundo o Disque

 Ha de se considerar as limitagdes com relagdo a subnotificagdo dos
casos que envolvem esse tipo de violéncia.
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100, em 2018 (Ministério da Mulher, da Familia e dos Di-
reitos Humanos, 2019), foram feitas 76.216 denuncias de
violéncia contra criancas e adolescentes (Ouvidoria Na-
cional de Direitos Humanos, 2019). Apesar da gravidade e
da complexidade do problema da violéncia sexual contra
criancas e adolescentes, no dmbito do or¢camento publi-
co federal destinado especificamente ao Plano Nacional
de Enfrentamento da Violéncia Sexual contra Criangas e
Adolescentes'™, o mesmo desaparece do or¢amento em
2019. Em 2017, primeiro ano de vigéncia da EC 95, a exe-
cugao foi zero.

Com relagdo a analise do or¢amento publico federal
destinado ao Sistema Nacional de Atendimento Socioe-
ducativo (Sinase) (Ministério da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos, s/d), o orcamento executado com
o PO “Apoiar a implementagdo do Sinase, a expansdo
e qualificacdo da rede de atendimento ao adolescente em
cumprimento de medida socioeducativa e a produgao,
disseminagdo e sistematiza¢ao de conhecimento na darea
de promogao, protecdo e defesa dos direitos humanos de
adolescentes autores de ato infracional por meio da Escola
Nacional de Socioeduca¢do’, entre 2014 a 2019, caiu de R$
7,4 milhoes para R$ 214 mil, sendo que de 2018 para 2019,
houve uma queda de 96,6% da execugdo or¢amentaria.

Na politica de saude voltada especificamente para
criangas e adolescentes, o PO “Implementac¢ao de Politicas
de Atengdo Integral a Saude da Crianga” caiu de R$ 20 mi-
lhoes em 2013 para R$ 4 milhdes em 2019. E o PO “Imple-
mentac¢ao de Politicas de Aten¢ao a Saide do Adolescente

I
10 Plano Orgamentario da a¢do “Promogao, defesa e protecéo dos di-
reitos da crianca e do adolescente”.

101 Plano Orgamentario da a¢do “Promocdo, defesa e prote¢do dos
direitos da crianca e do adolescente”.
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e do Jovem” (POs da fun¢ao Saude)'®, caiu de R$10,1 mi-
lhoes em 2014 para R$ 3 milhoes executados em 2019.

Cultura

O efeito imediato da EC 95 na area da Cultura foi o acha-
tamento do orcamento federal e o consequente desmante-
lamento da politica cultural, agravado pelo cerceamento
politico ideoldgico decorrente do avanco da atuagdo de
grupos ultraconservadores no Governo Federal.

O orgamento da Unido para cultura em 2016 era de
R$ 2,34 bilhoes, sofrendo queda em 2017 para R$ 2,18 bi-
lhoes, aprofundando o subfinanciamento da drea (Silva et
al., 2019). A curva negativa se acentuou nos anos seguin-
tes: R$ 2,10 bilhdes em 2018, R$ 1,98 bilhdes em 2019, até
chegar ao patamar de R$ 1,88 bilhdes em 2020, represen-
tando uma perda de quase R$ 500 milhdes.

Com isso, o antigo Ministério da Cultura, atual Secre-
taria da Cultura, perdeu significativamente sua capacida-
de de fomentar projetos de criagao e difusao cultural. Na
pratica foram cancelados cerca de 80% dos editais da Po-
litica Nacional Cultura Viva, responsavel por 3.500 pon-
tos de cultura espalhados pelo Brasil. O corte de recursos
ao longo dos ultimos anos inviabilizou completamente
a implementa¢do do Plano Nacional de Cultura, Lei Fe-
deral n.c 12.343/2010, construido de forma participativa
por meio de conferéncias municipais, estaduais e nacional
de cultura.

Mesmo a manutencdo dos equipamentos culturais fede-
rais, como a Funarte, a Casa de Rui Barbosa e a Biblioteca

12 Disponivel em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/. Aqui

considera-se a fungdo: Saude; subfuncdo: Atengdo Basica; programa:
“Fortalecimento do Sistema Unico de Saide”; Agio: “Implementagio
de Politicas de Atengio a Saude”
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Nacional, foi prejudicada. A unidade da Funarte do Estado
de Sao Paulo funciona em condigdes precarias com pro-
blemas de instalagdo, falta de equipamentos e equipes re-
duzidas. Em nivel federal, a cultura funciona basicamente
com os recursos arrecadados por meio da Lei de Incentivo
a Cultura. No caso da Agéncia Nacional do Cinema (Anci-
ne), que tem os recursos provenientes do Fundo do Audio-
visual, as agdes foram completamente interrompidas.

Os efeitos da pandemia da Covid-19 estao sendo de-
vastadores na area cultural em fungdo do isolamento so-
cial que inviabiliza apresentagdes artisticas com casas de
shows, teatros, bares e centros culturais. O setor do audio-
visual também foi prejudicado porque as produgdes tive-
ram que ser interrompidas e os locais de exibi¢do, como
cinemas, estdo fechados. Leitura e literatura sao atividades
passiveis de serem estimuladas no periodo de isolamento
social, mas as livrarias e bibliotecas publicas também es-
tao fechadas.

Os canais de TV estdo se valendo de produgdes prontas
e reprises. Na internet, as lives vém sendo bastante explo-
radas. Ou seja, a economia da cultura - que gera 1 milhao
de empregos diretos e R$ 10,5 bilhoes de reais - esta pa-
ralisada. Avalia-se que se a pandemia se prolongar, como
indicam varias projegdes, o setor estara sob a ameaca de
colapso'®. No dia 22 de abril, o Senado aprovou a proposta

103 A cultura e a economia criativa funcionam como importante mo-
tor da economia brasileira, pais reconhecido no mundo todo por sua
criatividade artistica. No Brasil, a cultura é responsavel por 1 milhdo
de empregos, movimentando 239 mil empresas e institui¢cdes, além
de gerar R$ 10,5 bilhées em impostos e representar 2,64% do PIB.
S6 o estado de Sdo Paulo, onde a economia criativa demonstra sua
maior for¢a no territério nacional, o setor abarca 47% do PIB criativo
brasileiro, representando 3,9% do PIB estadual, responsavel por 330
mil empregos.
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de expansao do acesso a renda basica emergencial para os
trabalhadores das artes e da cultura, o que tem sido essen-
cial para evitar a entrada na pobreza de diversos artistas,
especialmente os que viviam em condi¢des precarias mes-
mo antes da pandemia.

Direitos das mulheres

Em 2014, a despesa com politicas para mulheres, que en-
globam a promogao da autonomia e enfrentamento a vio-
léncia, foi da ordem de R$ 185 milhdes. Em 2019, esse va-
lor caiu para apenas R$ 46 milhoes, uma redugao de 75%
em termos reais. Em 2019, nenhum recurso foi gasto para
a construcdo das Casas da Mulher Brasileira, que atendem
mulheres em situacao de violéncia, sendo que havia R$
20 milhdes disponiveis para esta despesa. No mesmo ano,
registrou-se um aumento de 7,3% no feminicidio no pais
em relacao a 2018. A violéncia doméstica se aprofunda no
cendrio da Covid-19, pois muitas mulheres estio confi-
nadas com agressores no periodo de isolamento social.
Apesar disso, até o fim de abril de 2020, o Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (MDH) sé
havia gastado 0,1% do recurso autorizado na LOA.

O MDH registrou um aumento de 9% de ligagdes para
o Ligue 180 ap6s o inicio do isolamento social decorrente
do Covid-19. Além da violéncia doméstica, as mulheres
sao afetadas pela situacdo de pandemia de maneira espe-
cifica: é sobre elas que recai a responsabilidade pelo cui-
dado com as criancas e os idosos, bem como as tarefas de
alimentagdo, limpeza e demais atividades domésticas. Elas
também sao maioria nos servicos relacionados ao cuidado
no sistema de satde, como a enfermagem. Se tomarmos
o recorte de raga e classe, as mulheres negras sdo o grupo
mais vulneravel.
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Houve uma queda brusca da execucio financeira nos
ultimos cinco anos do Programa 2016 - Politicas para as
Mulheres: Promog¢ao da Autonomia e Enfrentamento a
Violéncia. Em 2014, a execucdo financeira foi da ordem
de R$ 185 milhoes, e em 2019 esse valor caiu para apenas
R$ 46 milhoes, uma redugdo de 75% em termos reais.

A Casa da Mulher Brasileira tem sua primeira aparicao
no or¢amento em 2014. No ano seguinte, com maior volu-
me de recursos autorizados, em torno de R$ 100 milhdoes,
foram efetivamente executados cerca de R$ 34 milhdes,
0 que corresponde a uma execugao financeira de 34%, se
considerarmos também os restos a pagar pagos. Desde a
criagdo desta agdo, o governo prometeu entregar 27 casas,
uma em cada estado do pais, no entanto, somente trés fo-
ram construidas, no Distrito Federal, no Mato Grosso do
Sul e no Parand, e a do Distrito Federal, por exemplo, ficou
fechada por falta de recursos de custeio.

Entre 2012 e 2019, foram destinados R$ 205 milhoes as
mulheres do campo, principalmente via Programa 2012 -
Agricultura Familiar, dos quais foram executados R$ 128
milhdes, 62% do autorizado. Este recurso abarcou agoes
de promogao da cidadania, organizagao produtiva e assis-
téncia técnica e extensdo rural para mulheres. E importan-
te registrar que o MDA foi extinto em 2016, mas algumas
agOes orcamentarias continuaram a ter recursos alocados
e executados em outros drgaos, como o Ministério do De-
senvolvimento Social e a Presidéncia da Republica.

A agao 210W - Apoio a Organizagao EconOmica e
Promocgao da Cidadania de Mulheres Rurais sofreu forte
desmonte. De 2012 a 2015, esta agdo contou com R$ 115
milhdes em recursos autorizados, dos quais 50% foram
executados. Em 2016, observa-se um pequeno recurso au-
torizado, de R$ 11 milhdes, com 100% de execugdo, mas
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nos anos seguintes nao recebe mais dotagdo or¢amenta-
ria alguma.

lgualdade racial e enfrentamento ao racismo

Neste pais marcado pelo racismo estrutural, a promogao
da igualdade racial sempre teve pouco recurso, em média
0,08% do Or¢camento Geral da Unido (OGU), somando
os montantes destinados a populagdo negra e quilombola
em diversos drgaos. A politica de promocéao da igualdade
racial e enfrentamento ao racismo foi completamente des-
montada ap6s a aprovagdo da EC 95. O Programa 2034
- Promogao da Igualdade Racial e Superacao do Racis-
mo sofreu uma queda de 80% de seus gastos entre 2014 e
2019, passando de R$ 80,4 milhoes para R$ 15,3 milhdes
no periodo. Quando comparado com 2018, houve uma
queda de 45,7% dos recursos destinados ao programa de
promogao a igualdade racial em 2019. Dentro deste pro-
grama, a regularizagdo fundiaria de territérios quilombo-
las ficou sem recursos a partir de 2016, mesmo constando
no PPA 2016-2019.

Em 2019, o recurso da Fundag¢dao Cultural Palmares,
responsavel por resguardar a memdria negra no Brasil
teve uma reducdo de 83% dos R$ 29 milhdes que rece-
beu em 2016. O novo PPA 2020-2023 extinguiu o pro-
grama de promogao da igualdade racial e enfrentamento
ao racismo, bem como qualquer mengdo as comunida-
des quilombolas.

O Brasil conta com estatisticas que expressam o racismo
estrutural ainda vigente: os negros representam 75% no
grupo dos 10% mais pobres (PNAD); tém 2,7 mais chan-
ces de morrer por homicidio do que brancos (Waiselfisz,
2016); no mercado de trabalho, os negros ganham menos,
46,9% da populacio preta ou parda estd na informalidade,
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quando o percentual entre brancos é 33,7%; e o trabalha-
dor branco recebeu, em média, 72,5% a mais do que um
profissional preto ou pardo em 2017 (IBGE); negros tém
baixissima representacdo no Legislativo (Inesc, 2018); e
ainda pagam proporcionalmente a sua renda, mais impos-
tos, principalmente as mulheres negras (Salvador, 2014).

Neste momento em que o pais esta vivendo uma cri-
se profunda de saude publica decorrente da Covid-19, os
impactos na populagdo negra sao evidentes: nas periferias
e favelas do pais tem sido muito mais dificil cumprir as
medidas de isolamento social e higiene, pois nestes ter-
ritérios ha enorme precariedade sanitaria e de acesso a
politicas publicas de satde. Além disso, a Covid-19 tem
se mostrado mais letal entre negros do que entre bran-
cos, segundo dados divulgados pelo Ministério da Saude
na primeira semana de abril. Pretos e pardos representam
quase 1 em cada 4 dos brasileiros hospitalizados com Sin-
drome Respiratoria Aguda Grave (23,1%) mas chegama 1
em cada 3 entre os mortos por Covid-19 (32,8%) (Folha
de Sao Paulo, 2020).

Direito a cidade

Distribuida em 5.570 municipios, em 26 estados e o Dis-
trito Federal, 84% da populagao brasileira vive em meio
urbano, de acordo com o Censo/IBGE 2010. Com a inten-
sificagdo do éxodo rural, desde a década de 1970 surgem
diversos movimentos sociais pela reforma urbana, que
culmina na criagao do Ministério das Cidades em 2003.
No entanto, mesmo com todo o avango na legislagdo de
direito a cidade, o Brasil tem vivido a escalada de politicas
que privatizam as cidades e contribuem para a gentrifi-
cagao de locais ocupados por populagdao de baixa renda,
empurrando-as cada vez mais para periferias distantes,
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dependentes de um transporte dispendioso e sem quali-
dade. E com a EC 95, as politicas publicas voltadas para
a garantia do direito a cidade sofreram retrocesso devido
aos drasticos cortes orcamentarios, que resultaram inclu-
sive no fim do Ministério das Cidades em 2018.

As varias frentes do ministério foram pulverizadas para
outros ministérios e secretarias, tirando a centralidade dos
municipios, a representatividade dos movimentos de re-
forma urbana e desconstruindo os avangos das ultimas dé-
cadas. Os recursos também foram cortados e pulverizados
e ndo ha incentivo para aperfeicoamento das gestoes, para
planejamento urbano, para o transporte coletivo urbano.

Entre 2015 e 2016, primeiro ano de ado¢ao de medidas
de austeridade fiscal, os recursos do entao Ministério das
Cidades foram reduzidos em cerca de 70%, e foi exata-
mente o ano de 2016 que serviu de base para a EC 95. O
programa Mobilidade Urbana e Transito (2048) passou a
conter as agdes que anteriormente faziam parte de outros
programas, a saber, seguran¢a no transito, trilhos urba-
nos e acessibilidade. Esta mudanga ocorreu no periodo
coincidente com a promulgagado da Lei n.° 12.587 de 2012,
que instituiu a Politica Nacional de Mobilidade Urbana e
definiu o conceito de Sistema Nacional de Mobilidade Ur-
bana, bem como os objetivos, diretrizes e principios para
as agdes no setor. E no PPA 2012/2015 era possivel notar
um avang¢o em termo de concep¢ao de mobilidade devido
aos indicadores propostos, tais como “tempo de desloca-
mento” e “distribui¢do modal”, além do indice de mobili-
dade urbana e do indice e vitimas de acidentes de transito,
sendo que o tempo de deslocamento é fundamental para
medir a efetividade da politica de mobilidade.

Desde 2017, foi criado o projeto Avancar Cidades -
Mobilidade Urbana, com recursos do Fundo de Garantia
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por Tempo de Servico (FGTS), para auxiliar os munici-
pios de pequeno e médio portes, sem capacidade técnica,
a elaborarem seus planos de mobilidade, ja que a inexis-
téncia deles impede que acessem recursos federais para a
mobilidade. Todavia, nao surtiu o resultado esperado, ja
que o governo apresentou a Medida Proviséria n.° 906 em
dezembro de 2019, ampliando o prazo para elaboragdo
dos planos até abril de 2021, em decorréncia da falta de
recursos federais para apoiar a implementac¢ao dos planos.

Uma das consequéncias é a baixa execugdo dos recur-
sos or¢amentarios voltados para a mobilidade urbana e
o transito, apesar da realidade cada vez mais cadtica de
nossas cidades, com transito sobrecarregado com veiculos
individuais motorizados e transporte publico urbano in-
capaz de atender a todas as pessoas com qualidade. Entre
2015 e 2019, o or¢amento autorizado caiu de R$ 4,2 bi-
lhoes para R$ 370 milhdes, ou 11 vezes menos em quatro
anos; a execucao financeira foi de R$1,6 milhao em 2016
para R$ 850 mil em 2019, queda de quase 50% em trés
anos. A falta de incentivo por parte do Governo Federal
para viabilizar um sistema de mobilidade eficaz, produz
assimetrias entre cidades e atraso na implantac¢do de poli-
ticas ja existentes.

Pobreza e desigualdade

A partir de 2014, com a crise econdmica associada as po-
liticas de austeridade e de inicio da implementagdo da EC
95, observou-se que a tendéncia de reducao das situagdes
de pobreza, medida em renda, que vinha ocorrendo desde
o inicio do século XXI, reverteu-se fortemente. De acor-
do com o estudo Escalada da Desigualdade publicado em
2019, pela Fundagao Getulio Vargas (FGV), a pobreza au-
mentou de 8,38% para 10,8% da populacao, de 2014 até
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2018, o que corresponde a cerca de 6 milhoes de brasi-
leiros que passaram a viver abaixo da linha de pobreza,
sendo que este indicador da FGV ¢é de R$ 233 per capita.
A pobreza total ampliou-se, atingindo 22,6 milhées de
pessoas. Essa fundagao em exercicio de projecdo, conside-
rando um cenario de crescimento do produto de 2,5% ao
ano, estimou que s6 em 2030 a pobreza voltaria ao nivel
de 2014 e concluiu que pode haver uma década e meia de
tempo perdido no combate a pobreza, em grande medida
devido a falta de politicas publicas.

Outro estudo, Sistema de Indicadores Sociais, de 2019,
publicado pelo IBGE, também apresenta tendéncia de
crescimento da pobreza no periodo, em trés linhas de po-
breza, a comecar pela linha de US$ 1,90 diarios per capita
em Paridade de Poder de Compra (PPC), linha de pobreza
que foi revisada em 2015 para a definigdo da pobreza glo-
bal, pela Organiza¢ao das Nagoes Unidas e o Banco Mun-
dial. E em outras duas opg¢oes, US$ 3,20 PPC e US$ 5,50
PPC, construidas para dar conta das diferencas em niveis
de desenvolvimento em paises com rendimento médio-
-baixo e médio-alto.

Ainda de acordo com esse estudo, o Brasil pode ser
considerado um pais de rendimento médio-alto, para o
qual o Banco Mundial sugere a linha de US$ 5,50 PPC.
Neste caso a pobreza cresceu de 22,8% para 25,3% da po-
pulagdo, de 2014 a 2018, correspondendo a 6,7 milhoes de
novos pobres, com a pobreza total atingindo 52,5 milhdes
de pessoas. A pobreza também nao afeta a todos de forma
idéntica: existem grupos populacionais que sdo mais vul-
neraveis, como ¢ o caso das criangas e a populagdo preta e
parda. Também afeta mais intensamente as regides Norte
e Nordeste e as periferias das grandes cidades. Além disso,
¢ importante lembrar que a inser¢do no mercado de traba-
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lho ndo é condigdo suficiente para superar a pobreza, pois
14,3% dos ocupados estao na pobreza.

Entre as causas para essa ampliagdo da pobreza estao: a
crise econdmica, com uma das maiores recessoes da his-
toria do pais; as medidas que facilitaram a precarizagdo
das relacdes de trabalho; as altera¢des na politica de va-
lorizagdo do saldario minimo; a politica de austeridade fis-
cal, principalmente a EC 95, gerando limitagdes de gastos
com o Programa Bolsa Familia (PBF), ampliacdo da longa
fila de espera para participar do programa, nio reajuste
da linha de elegibilidade para acesso a precarizada rede
de assisténcia social com grande parte dos servigos nao
funcionando de forma adequada; além da desfiguragéao e
extingdo de programas sociais, principalmente com a re-
dugdo do acesso e a diminuigdao do valor dos beneficios.

A pandemia de Covid-19 agrava esse cendrio. Com o
fechamento de empresas, com destaque as micro e peque-
nas, e ao aumento da taxa de desemprego, se uma renda
basica nao for mantida, milhares de brasileiras e brasilei-
ros entrardao em situagdo de pobreza.

Com relagdo a desigualdade de rendimentos, assim
como na pobreza, ocorreu a reversao da tendéncia de re-
dugdo que vinha ocorrendo. Nao ¢ demais mencionar que
a desigualdade brasileira é historicamente elevada, sendo
uma das maiores do mundo, e sua amplia¢ao é péssimo
sinal para o bem-estar social da maioria da populagdo e
disfuncional ao processo de desenvolvimento do pais.

A desigualdade da renda domiciliar per capita entre
os individuos medida pelo indice de Gini (possui valores
entre 0 e 1, sendo 1 a maxima desigualdade e 0 a perfeita
igualdade) teve uma elevagdo entre 2014 a 2018, de 0,526
para 0,545. Esse indice para o Nordeste é mais elevado que
o nacional e teve crescimento mais acelerado, piorando
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a desigualdade em uma das mais pobres regides do pais
(IBGE, 2019).

Outros indicadores de desigualdade corroboram a ten-
déncia de crescimento da desigualdade, por exemplo, a
parcela do 1,0% da populagdo com os maiores rendimen-
tos ampliou sua parcela na renda de 11,8% para 12,7%, en-
tre 2014 a 2018, apropriando-se de renda igual a renda dos
40% com os menores rendimentos, 12,7% (IBGE, 2019).
A participagao dos 10%, superior, na renda ampliou-se,
enquanto a dos 40% diminuiu, com isso os 10%, mais ri-
cos, que tinham 15 vezes mais que os 40%, mais pobres,
passaram a ter 17 vezes mais. Chama a aten¢ao ainda que

As desigualdades de rendimento sdo marcantes quando a ana-
lise da distribui¢ao do rendimento domiciliar per capita é feita
para grupos de cor ou ra¢a da populagido. Enquanto 16,4% da
populagdo branca estava entre os 10% com maiores rendimen-
tos, apenas 5% da populagéo preta ou parda encontrava-se nes-
sa mesma classe de rendimentos em 2018. O inverso acontece
entre os 10% com menores rendimentos, que abarcavam 13,5%
da populagdo preta ou parda diante de 5,5% da populagdo
branca. (IBGE, 2019)

A desigualdade medida pelo indice de Gini também apre-
senta uma tendéncia de crescimento saindo de 0,6003
para 0,6299, entre o quarto trimestre de 2014 e o primeiro
trimestre de 2019. Mostra ainda que a metade mais pobre
da populagdo vem sofrendo perdas de renda, com varia-
¢do acumulada de -17,1%, enquanto o 1% mais rico teve
ganhos de +10,1%, neste periodo. Deste conjunto de evi-
déncias, pode-se concluir que se trata de “um movimento
de concentracio que dura 17 trimestres consecutivos, ou
seja, quatro anos de aumento consecutivos de desigual-
dade, o que constitui um recorde de duragdo nas séries
histéricas brasileiras” (FGV Social, 2019).
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Essa ampliacdo da desigualdade tem a ver com o au-
mento da precariedade no mercado de trabalho, devido a
fatores como: i) desocupac¢ao elevada e em crescimento;
ii) dificuldades dos trabalhadores menos qualificados em
aumentar seus rendimentos; iii) as ocupagdes geradas sao
informais, com saldrios menores; iv) o desalento elevado;
e v) a subutiliza¢ao da forga de trabalho atinge nivel re-
corde e em ampliacdo. Além disso, a dindmica de reajuste
do salario minimo, que nao tem ganhos reais desde 2015,
e decisoes politicas, entre elas a adogdo da politica de aus-
teridade fiscal de longo prazo, principalmente por meio
da EC 95, levou a profundos cortes de gastos do Programa
Bolsa Familia e dos direitos a educacao e a saude.

O estudo de Silveira et al. (2012) sobre equidade fis-
cal ja mostrava que os gastos com educagio se tornaram
mais distributivos na medida em que foram ampliando o
acesso e permanéncia na educa¢ao basica. O mesmo efeito
ocorreu na saide com a expansao do acesso ao SUS pela
populagdao. Com isso, a regressividade da tributagao in-
direta nas camadas pobres e intermediarias de renda era
neutralizada com a redistribuicao de recursos publicos
dos gastos sociais para as camadas da populagdo que mais
pagam os impostos. Com a implementa¢ao da EC 95, esse
tipo de saida distributiva foi inviabilizado, contribuindo
para a intensifica¢ao da desigualdade no pais.

E a Covid-19 agrava esse quadro. Com mais pessoas
em situa¢do de pobreza e com mais ricos ficando ainda
mais ricos (Oxfam, 2020), a desigualdade se amplia e po-
lariza, consolidando ainda mais polos distintos e distantes
de renda no pais, que contribuem para o aumento da vio-
léncia e corroem a democracia no pais.
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Alternativas

As regras fiscais pelo mundo ja avangaram, apesar do atra-
so brasileiro. O FMI trabalha com o conceito de regras
de segunda geragdo, ao observar que regras fiscais extre-
mamente restritivas sdo maléficas as economias nacionais,
além de restringirem a realizagao dos Objetivos de De-
senvolvimento Sustentavel (ODS) e dos direitos humanos
e a reducdo de desigualdades. Para que o Brasil possa se
alinhar com outros paises, ¢ essencial que redesenhe sua
politica fiscal, acabe com a desarmonia de trés regras vi-
gentes (regra de ouro, resultado primario e Teto de Gas-
tos), torne-a mais flexivel por meio de clausulas de escape
para reduzir os efeitos ciclicos da economia e permitir a
priorizagdo de despesas para atendimento a situagdes de
emergéncia, como a da pandemia.

Ainda, é essencial que sejam adotadas medidas de re-
tomada econdmica que potencializem a “economia do
futuro” mais sustentavel ambientalmente, redistributiva
e garantidora de direitos. Para isso, deve-se reconhecer
que muitas medidas adotadas nao sdo gastos e sim inves-
timentos, como aqueles realizados nos direitos humanos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais (Dhesca) e nos
ODS, uma vez que dinamizam a economia e promovem
distribuicdo de renda. O gasto publico tem importante
papel anticiclico por seus efeitos multiplicadores fiscais
e inclusive indutores do investimento privado e de uma
transi¢ao para um modelo econémico mais justo social-
mente e ambientalmente sustentavel.

Entre as fontes mais imediatas para o financiamento
destas medidas estdo:

impostos a riqueza e impostos corporativos a serem pagos por
setores em auge durante a pandemia, como os de economia di-
gital; revisdo e suspensao de beneficios tributdrios ineficientes;
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realocagdo das despesas orgamentdrias, por exemplo, do gasto
militar para saude e protecao social;

emissdo monetaria, com coordenagdo entre Banco Central e
Tesouro Nacional;

reforma tributdria futura que elimine os privilégios fiscais,
corrija as falhas de arrecadagio e fortaleca a progressividade
do sistema tributdrio, particularmente dos tributos a renda e
ao patrimonio;

acoes coordenadas da comunidade internacional para ampliar
o espaco fiscal, incluindo a reestruturagio ou o cancelamento
da divida externa;

reestruturagdo ou cancelamento da divida de estados e muni-
cipios com a Unido;

politicas efetivas contra a elisdo e a evasio fiscal para recuperar
recursos que hoje sdo mais necessarios que nunca, e abster-se
de conceder beneficios de qualquer classe a corporacdes que
nio cumpram com suas obrigagdes tributdrias e/ou que ope-
rem em paraisos fiscais.

Conclusao

O planeta enfrenta uma crise global sem precedentes. A
declara¢ao de uma pandemia em razao do Covid-19 pela
Organizagao Mundial de Saude (OMS) nao apenas impli-
ca enfrentar um contexto atual e futuro muito complexo
em termos de saude, mas também inclui enormes desafios
econdmicos, sociais e ambientais, o que ja fez com que essa
fosse considerada uma crise triplice (Mazzucato, 2020).
Cabe ainda destacar as repercussdes politicas impor-
tantes em variados paises, incluso o Brasil, onde as a¢des
e decisdes tém sido desencontradas entre os entes fede-
rados, com a Unido ndo cumprindo seu papel de coorde-
nadora das agdes frente a uma emergéncia sanitaria; e o
fato de haver um inquérito aberto contra o presidente da
Republica pela Procuradoria Geral da Republica (PGR).
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Frente a esse contexto politico, é oportuno relembrar que
as politicas fiscais sdo parte do contrato social que garante
democracia e cidadania verdadeiras.

As medidas necessarias para enfrentar essa situagao
passam por rediscutir o financiamento de curto, médio
e longo prazo do Estado brasileiro. Por exemplo, o efeito
da redugdo das despesas com agdes e servigos publicos de
saude (ASPS) - seja per capita ou em porcentagem do PIB
ou da Receita Corrente Liquida em momentos de cresci-
mento — decorrente de medidas de austeridade fiscal, que
se iniciaram de forma pontual em 2015 e se tornaram es-
truturais a partir de 2016 com a aprovagao da EC 95, anula
possiveis avancos futuros nos servicos publicos de saude
e piora as condi¢des de saude da populagao. Isso fez com
que o pais estivesse na chegada da pandemia com uma
situacao de saude pior do que a de 2014, o que limita a
nossa capacidade de enfrenta-la no presente e lidar com
seus impactos futuros.

Analisando a dramadtica situagdo vivida pelo Brasil no
enfrentamento da pandemia, em 29 de abril de 2020, o
especialista independente em direitos humanos e divi-
da externa da ONU, Juan Pablo Bohoslavsky, e o Relator
Especial sobre pobreza extrema da ONU, Philip Alston,
afirmaram que o Brasil deveria abandonar imediatamente
politicas de austeridade mal orientadas que estdao colocan-
do vidas em risco e aumentar os gastos para combater a
desigualdade e a pobreza exacerbada pela pandemia da
Covid-19 (United Nations Human Rights). Segundo eles,
a pandemia da Covid-19 ampliou os impactos adversos da
EC95. Analisando as obriga¢oes internacionais assumidas
pelo Estado brasileiro quando da ratificagdo de tratados
internacionais de direitos humanos, que segundo a Emen-
da Constitucional n.° 45 de 1994 podem ter o mesmo sta-
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tus de disposi¢des constitucionais, os relatores afirmam
que “os cortes de financiamento governamentais violaram
os padroes internacionais de direitos humanos, inclusive
na educagdo, moradia, alimentagdo, agua e saneamento
e igualdade de género” (United Nations Human Rights,
2020). Os relatores, que foram endossados por outros es-
pecialistas internacionais das Nag¢des Unidas, declararam
que “o sistema de saude enfraquecido esta sobrecarrega-
do e esta colocando em risco os direitos a vida e a saude
de milhdes de brasileiros. Ja ¢ hora de revogar a Emen-
da Constitucional n.° 95 e outras medidas de austeridade
contrdrias ao direito internacional dos direitos humanos™.

E importante salientar que os gastos publicos sdo es-
senciais para assegurar um melhor padrao de bem-estar
social e, no Brasil, sao altamente necessarios, consideran-
do o quadro de subfinanciamento das politicas sociais,
aprofundado intensamente com a EC 95. Dai a necessi-
dade de ampliar gastos e a cobertura das politicas sociais
e ambientais. Além disso, ressalta-se que a Constitui¢do
de 1988 e suas regulamentag¢des foram fundamentais, para
criagdo do arcabougo juridico/institucional da protecao
social brasileira que esta em risco, entre outras medidas,
pelas amarras impostas a nagao pelo Teto de Gastos.

Esse cenario foi ainda mais agravado pelos efeitos da
pandemia da Covid-19, que serdo de longo prazo. A po-
litica fiscal é uma ferramenta fundamental para fortalecer
os sistemas de saude e enfrentar a Covid-19, revertendo
anos de enfraquecimento devido as politicas de austerida-
de, e para oferecer garantias econdmicas e sociais que fa-
¢am com que sejam humanamente viaveis as medidas de
distanciamento social e a preven¢ao de uma recessdo eco-
ndmica profunda, como defendido em pronunciamento
pela iniciativa regional de diversas organizagdes por prin-
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cipios e diretrizes de direitos humanos em politicas fiscais
— Iniciativa P&D (Derechos y Politica Fiscal, 2020).

O ataque a Constituicao Federal, o desrespeito aos prin-
cipios e a realizacao dos direitos humanos, o descumpri-
mento da Agenda 2030 e dos ODS, a falha de alinhamento
internacional da regra fiscal, as diversas alternativas de fi-
nanciamento existentes, além da pandemia da Covid-19,
impdem a urgéncia do fim do Teto de Gastos por meio do
reconhecimento de sua inconstitucionalidade no STF e de
sua revogacdo pelo Congresso Nacional.

Neste momento dramadtico da pandemia, ha um debate
efervescente sobre novos rumos da economia global para
a sustentac¢do da vida no planeta. Varios paises do mundo
ja consideram mudar o rumo de suas politicas, superando
a cisdo entre a economia e a garantia de direitos socioeco-
nomicos e ambientais. E urgente que este debate cres¢a no
Brasil, superando a hegemonia da economia neoclassica,
que nega e silencia as alternativas heterodoxas, além de
concentrar ainda mais a renda na mao de poucos, alimen-
tar o racismo, sobrecarregar as mulheres com os cortes das
politicas sociais, mercantilizar corpos e natureza e destruir
avida de milhédes de pessoas, em especial, pobres, negras e
indigenas. Existem alternativas a austeridade economica,
com maior capacidade de ampliar a mobilizacdo de recur-
sos pelo Estado de forma a maximizar suas receitas dispo-
niveis para a realizagao dos direitos humanos.
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16. Redefinindo responsabilidade fiscal

Pedro Rossi', Grazielle David!* e Esther Dweck!

O debate sobre o papel da politica fiscal sempre foi central
na teoria econdmica e se confunde com a visdo sobre o
Papel do Estado na economia. De certa forma, encontra-
mos dois extremos nessa discussdo: numa ponta, a ideia
de que o governo deve buscar permanentemente equili-
brar o orcamento e zerar os déficits e, se possivel, reduzir
ao maximo a participagdo na economia; na outra, a ideia
de que o governo nao deve buscar equilibrar orgamento,
mas atuar em dire¢do a obter resultados relevantes como
a garantia do emprego e crescimento econdémico. “O go-
verno nao deve se concentrar no equilibrio do or¢amento,
mas sim no equilibrio da economia” (Lerner, 1951). De
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um lado, a énfase na rigidez de regras fiscais e, de outro
lado, flexibilidade e discricionariedade. Esse debate tem
repercussdes ao longo da histéria recente.

As décadas de 1950 e 1960, nos paises centrais, foram
marcadas pelo uso da politica fiscal de forma discricio-
ndria e pela expansao dos gastos publicos, especialmente
dos gastos sociais, em direcdo a construgao de um Estado
de Bem-Estar Social. O consenso keynesiano de gestdo da
politica fiscal propunha um manejo anticiclico da deman-
da agregada'” e tinha o pleno emprego como objetivo de
politica econdmica. Além do uso intenso da politica fiscal,
o periodo também foi marcado pela redugdo das dividas
publicas em rela¢do ao PIB, frente a uma reforma tributa-
ria progressiva, um ambiente de crescimento econdémico
puxado parcialmente pela prépria atuagdo estatal e taxas
de juros baixas. Além da discricionariedade, os or¢amen-
tos publicos geralmente continham um forte componente
anticiclico associado as fungdes distributivas e alocativas
da politica fiscal. Transferéncias as familias e outros gastos
sociais obrigatorios funcionavam como estabilizadores
automaticos que amenizavam o ciclo econdmico'®.

1 Demanda agregada é um termo da macroeconomia que correspon-

de a soma de toda a demanda final de um pais, incluindo a demanda
dos consumidores, empresas, governo, exportadores e importadores. E
composta por consumo das familias, gastos do governo, investimentos,
demanda externa (exportagdes), descontada a oferta externa (importa-
¢oes), esses sdo os componentes do PIB pelo lado da demanda.

108 Estabilizadores fiscais automaticos sdo definidos como o conjun-

to de receitas e despesas publicas associadas ao ciclo econémico de
forma anticiclica. Por natureza algumas receitas e despesas reagem
automaticamente a mudangas na atividade econdmica. Assim, redu-
zem a magnitude dos ciclos estimulando a atividade econdémica nos
periodos de recessdo ou desestimulando nos periodos de expansao.
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Nesse contexto, as regras fiscais ndo chegaram a desapa-
recer completamente, a maioria dos governos ainda seguia
uma regra de ouro basica do setor publico pela qual os em-
préstimos eram predominantemente realizados para finan-
ciar infraestrutura, enquanto as despesas correntes eram fi-
nanciadas por receitas tributdrias (Burger; Marinkov, 2012).

O péndulo comecou a virar na década de 1970 e, a par-
tir de entdo, ganhou forga tedrica e politica o discurso de
que a atuagdo da politica macroecondmica deve se con-
centrar na estabilidade de pregos e “sustentabilidade da
divida” O pleno emprego deixou de estar entre os obje-
tivos, em linha com as mudangas na teoria convencional,
que abandonou a preocupagido com geragao de emprego
e passou a apontar que a atuagao estatal em tentar redu-
zir a taxa de desemprego pode causar disturbios, princi-
palmente inflacionarios, e que a redu¢ao do desemprego
deve ser alcangada por meio da corregdo de falhas de mer-
cado e redugdo de rigidezes. Nesse contexto, a discussao
de regras fiscais rigidas ganha for¢a para limitar a discri-
cionariedade e submeter o Estado a um constrangimento
intertemporal (Friedman, 1969; Rossi; Biancarelli, 2015).
Ao longo da década de 1970, o principio keynesiano da
politica fiscal como ferramenta de gestao do ciclo econo-
mico é substituido pela ideia de equilibrio or¢amentario
por meio de regras fiscais rigidas (Lopreato, 2006). A an-
cora fiscal ganha o status de fator de redugéo do risco-pais
e do efeito contagio das crises internacionais, colocando-
-se como peca central no esfor¢o de ganhar a confianga
dos investidores (Heller, 1997). Por outro lado, a politica
monetaria, por meio do manejo das taxas de juros, ganha
o status central nas politicas macro, com o papel de esta-
bilizar, conjuntamente, a atividade econoémica e a inflagao.
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Com a crise financeira global de 2008, o péndulo se
moveu para o centro com o questionamento do consenso
anterior e a politica fiscal volta a ser vista como instru-
mento central da politica macroeconémica (Blanchard
et al,, 2010). Lagarde (2019), ao assumir a presidéncia
do Banco Central Europeu, afirmou: “os bancos centrais
[ou a politica monetdria] ndo sdo os unicos jogadores em
campo, os governos devem cooperar adotando medidas
de estimulo fiscal para retomar a economia da zona do
Euro e reagir a ameac¢a do populismo”. A discussao pare-
ce convergir para uma posi¢ao comum: o uso da politica
fiscal ndo deve limitar-se aos estabilizadores automaticos
e deve constituir-se em instrumento efetivo em momentos
particulares de crise profunda (Lopreato, 2014)'®.

Nesse contexto, Eyraud et al. (2018) mostram que hou-
ve uma mudan¢a no padrao das regras fiscais aplicadas
internacionalmente. Segundo os autores, antes da crise de
2008, a rigidez das regras fiscais dificultou sua aplicagao
em momentos de crise e recentemente uma “segunda ge-
ragdo de regras fiscais” buscou aumentar a flexibilidade,
definir clausulas de escape associadas ao ciclo econdmico
e melhorar a aplicagdo (enforceability) dessas regras.

Com a pandemia de Covid-19, o ano de 2020 acelerou
o debate sobre o papel do Estado e, em particular, sobre a
politica fiscal; possivelmente, deve refor¢ar o movimen-
to pendular que estava em curso desde a crise financeira
global de 2008. Sem que os efeitos socioecondmicos dessa
crise estivessem totalmente superados e com a crise cli-

1% Ainda que haja divergéncias quanto a se o uso de politica fiscal
deve se limitar apenas a situagdes em que ja se esgotou a atuagdo da
politica monetaria, como quando as taxas de juros estdo préximas a
zero, e quanto a possibilidade do uso desse instrumento de acordo
com situacdo fiscal especifica de cada pais.
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matica chegando a niveis alarmantes, os paises adotaram
medidas de expansio fiscal e monetaria sem precedentes,
com recomendacdo e aprovag¢ao inclusive de instituicdes
financeiras internacionais. A pandemia refor¢ou a im-
portancia da flexibilidade na politica fiscal, uma vez que
paises com regras muito rigidas perderam um tempo in-
dispensavel para salvar vidas, enquanto buscavam meca-
nismos para flexibilizar um arcabougo legal pré-existente.

Por fim, o debate econémico sobre regras fiscais pou-
co incorpora a dimensao dos direitos humanos. A visao
de regras rigidas de politica fiscal submetidas exclusiva-
mente a visdo de sustentabilidade da divida e a ideia de
Estado minimo é perigosa para os direitos humanos, uma
vez que nao reconhece adequadamente o papel da politica
fiscal na garantia do emprego e na amenizagdo dos ciclos
econdmicos, muito menos na provisao de servigos publi-
cos essenciais a vida digna. Os programas de austeridade
e consolidagdo fiscal em resposta a crises econdmicas tém
impacto desigual na populagdo, afetando direitos e pre-
judicando grupos mais vulneraveis (Bohoslavsky, 2019).
Além disso, ndo ha evidéncias de que esse tipo de politica
contribua para recuperagdo econdmica'’. Nao obstante,
a visdo keynesiana mais difundida tampouco incorpora
adequadamente a dimensao dos direitos humanos na po-
litica fiscal, apesar de conceber essa politica como instru-

10 De um lado, diversos estudos, inclusive de institui¢des financeiras
internacionais, demonstram que as medidas de consolidagdo fiscal
recomendadas nao apenas ndo surtiram os efeitos desejados como
foram perversas para a economia e ampliaram desigualdades (Ostry;
Loungani; Furceri, 2016). Por outro lado, segue a manuten¢do das
recomendagdes para ado¢do de medidas de consolida¢ao fiscal, por
essas mesmas institui¢des, com uma previsdo de que 2/3 dos paises do
mundo estejam submetidos a politicas de austeridade fiscal até 2020
(Ortiz et al., 2015).
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mento para reduzir os impactos do ciclo e o pleno empre-
go como objetivo legitimo de politica.

Os direitos humanos devem ter uma relagdo de funda-
mentagao para com a politica fiscal. A politica fiscal deve
obter recursos e direciond-los adequadamente para dar
efetividade aos direitos humanos, o or¢amento publico
deve ser um instrumento para a realizacdo de direitos e
ndo um instrumento para prejudica-los (Corti, 2011). A
hierarquia que deve existir entre direitos humanos e poli-
tica fiscal é a hierarquia entre objetivo e instrumento, en-
tre finalidade e meio.

Nesse contexto, este capitulo procura redefinir a ideia
de “responsabilidade fiscal” considerando que a politica
fiscal e suas regras devem estar orientadas para a garantia
dos direitos humanos, redugao das desigualdades e gera-
¢ao de emprego. Além disso, mostra-se o anacronismo das
regras fiscais brasileiras diante desses objetivos.

Uma politica fiscal para os direitos humanos

Uma politica fiscal de promogdo dos direitos humanos
deve seguir trés pilares (i) respeitar os principios de direi-
tos humanos e considerar suas diretrizes; (ii) orientar-se
por missdes sociais e ambientais ou objetivos sociais bem
definidos; e (iii) promover uma estabilidade social, que
considere o emprego, a renda e a garantia do contetdo
minimo dos direitos humanos com realizagdo progressiva.

i. Politica fiscal que respeita os principios de direitos
humanos
No que se refere ao primeiro pilar, a politica fiscal deve
buscar seguir principios de acordo com diretrizes especi-
ficas a serem consideradas na formulacao e execucdo da
politica fiscal, como as elaboradas pela Iniciativa PD/DH/
PF (2020), sumarizados no Quadro 16.1.
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Quadro 16.1: Sumario dos principios e diretrizes de di-
reitos humanos para a politica fiscal

1 s 4 A politica fiscal deve ter como uma finalidade fundamental a realizagio dos direitos
Gerais 2 4 As obr O de direitos h 5 limites 3 di i dos Estad
que diz respeito a sua politica fiscal
3 a 8 Os Estados devem garantir que sua politica fiscal seja socialmente justa
a 3 5 Os Estados devem garantir que sua politica fiscal seja ambientalmente sustentavel
s Estados devem respeitar os principios de igualdade e n3o discriminagdo em sua politica fiscal e incorporar
Transversais 3 3 S is em de hoe A
6 s 3 Os Estados devem promover a igualdade substantiva de género mediante sua politica fiscal
B . o A polticafiscal deve s e sujeita 3 prestag3o de contas. As pessoas tam direito 3
0s Estados devem adotar tod irase 3 dar efetivi direit
g 4 > humanos, dentro de uma estrutura fiscal sustentével
Os Estados devem garantir de maneira prioritaria o conteido minimo dos direitos econdmicos, sociais e culturais
? b em sua politica fiscal
0s Estados devem, mediante sua politica fiscal, mobilizar o méximo de recursos disponiveis para alcangar
Especificos 0 4 b aplena efeti dos direitos econd sociais, culturais e ambientais
1l ) , Os Estadios devem garantir que sua politicafiscal no gere retrocessos injustificados nos niveis de protesdo
Icangad relagio aos direit 8 Sociais e culturais, nem mesmo em contextos de crise econdmica
N . 05 Estados estdio facultados, e por brigados, a incentivar ou condutas e corrigir
para garantir os direitos h mediante ificos de politica fiscal
Estad instituigdes i i is d is eles fazem parte d f assisténcia e
15 5 7 internacional para temas fiscais, e criar um entorno de governanga global adequado, com o fim de alcangar a plena
Nao estatais realizagio dos direitos humanos
a0 2 Os at« 3o estatais, incluindo as empresas & arios, tém ili matéria de direitos
h lagio com seu fiscal
- s Estados devem estabelecer remédios adequados para as violages dos direitos humanos relacionadas com a
Remédios 15 3

politica fiscal

Tol 0w s 0
Fonte: Iniciativa PD/DH/PF (2020).

A Iniciativa PD/DH/PF (2020) traz 15 principios, 58 sub-
principios e 75 diretrizes com o objetivo de melhor esta-
belecer as relagdes entre politica fiscal e direitos humanos.
Os principios dialogam com o universo do campo dos di-
reitos humanos e com os subprincipios especificando-os.
Ja as diretrizes dialogam com o campo da politica, trazen-
do concretude sobre como adotar medidas para respeitar
os principios.

Os principios gerais correspondem as relagdes instru-
mental e de fundamentagdo entre os direitos humanos
e a politica fiscal. Os principios transversais siao aqueles
que devem ser observados transversalmente pelo Estado
na elaboragio e execuc¢io da politica fiscal. Os principios
especificos orientam como as fungoes e etapas da politica
fiscal devem ser desenhadas para que estejam alinhadas
com os principios e as diretrizes de direitos humanos. Ja
os principios nao estatais tratam das responsabilidades das
instituicdes internacionais, da cooperagao internacional e
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das empresas. Por fim, os principios ligados aos remédios,
orientam como o Estado deve proceder em caso de viola-
¢oes aos direitos humanos relacionados a politica fiscal.

ii. Politica fiscal orientada por missdes sociais e am-
bientais

Uma politica fiscal orientada por missdes sociais e am-
bientais é uma forma de pensar o uso das fungdes distri-
butivas e alocativas dessa politica para avangar na garantia
progressiva dos direitos e reorientar a participago estatal
no desenvolvimento econdmico com vistas a alcangar ob-
jetivos sociais desejados pela sociedade.

Como mostra Mazzucato (2018), a ideia de politica
publica orientada por missdes tem origem no desenvolvi-
mento de tecnologias em linha com objetivos especificos
definidos pelo Estado, como a histérica missao da NASA
que pos o homem na lua. Essa autora propoe a adaptagao
da ideia de antigos objetivos associados a defesa, energia
nuclear e tecnologia aeroespacial para novos objetivos,
como tecnologias ambientais e desafios sociais. Mais re-
centemente, Mazzucato e Skidelsky (2020) propéem uma
“nova constitui¢do fiscal” baseada na ideia de uma politica
fiscal orientada por missoes.

Esses autores destacam uma nova forma de pensar es-
timulos ficais direcionados a partir de objetivos politicos
concretos — por exemplo: zerar a emissdo liquida de car-
bono - e destacam que o processo nao envolve eleger tec-
nologias, empresas e setores vencedores e perdedores, mas
eleger problemas especificos e possibilitar o surgimento
de solugdes por meio de um processo ascendente de expe-
rimentagdo e inovagdo (Mazzucato; Skidelsky, 2020).

Para além do formato proposto por Mazzucato e Ski-
delsky (2020), uma politica fiscal orientada por missdes
pode destacar a finalidade da politica fiscal de garantir os
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direitos humanos. Essa forma de pensar a politica fiscal
valoriza o planejamento or¢amentdrio e a construgao de
metas e objetivos especificos para diferentes areas que
condicionam a construgdo do or¢amento publico em um
processo bottom-up, no qual os desafios sociais determi-
nam a necessidade de financiamento de politicas publicas
que, por sua vez, determinam o manejo e a construgdo de
regras para o conjunto da politica fiscal. Assim, inverte-se
uma légica muito comum na politica fiscal que determina
de cima para baixo os limites para o gasto e a arrecadagao
publica a partir de diagndsticos macroecondmicos sobre a
divida e o resultado fiscal.

A politica fiscal orientada por missoes de direitos hu-
manos pode estar articulada com agendas de desenvolvi-
mento — como a Agenda 2030 da ONU, que, a partir de
17 objetivos e 169 metas, busca concretizar os direitos hu-
manos e alcangar igualdade de género (ONU, 2015). Essa
politica pode ainda ser um componente importante de
um modelo de crescimento que articula as demandas so-
ciais e a estrutura produtiva, como proposto por Fagnani
etal. (2018). Esses autores sistematizam as linhas gerais de
um modelo de desenvolvimento em que a distribuigao de
renda e o investimento social sdo os motores que puxam
o crescimento econdmico e a modernizagdo da estrutu-
ra produtiva.

Pensar regras fiscais nesse contexto significa construi-
-las de baixo para cima, a partir da necessidade de finan-
ciamento de cada missao. Para cumprir o principio de ga-
rantia do conteudo minimo dos direitos, o uso de pisos
minimos para garantir financiamento de politicas sociais
e ambientais pode contribuir para alcangar seus objetivos.
Ja a adogao de regras pro-ciclicas pode ser um entrave na
medida em que condicionam o financiamento justamente
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nos momentos de maior necessidade de garantia dos di-
reitos e prejudicam o planejamento e os planos de investi-
mentos. Os ajustes fiscais que contingenciam recursos so-
ciais pré-estabelecidos devem ser evitados pois subvertem
alogica do planejamento orgamentdrio na medida em que
o subordina a objetivos de curto prazo, e muitas vezes se-
quer se mostraram eficientes em seus propositos.

iii. Politica fiscal para a estabilidade social

O terceiro pilar considera que a fungéo estabilizadora da
politica fiscal, deve ir além de sua interpretagao keynesia-
na tradicional ligada a estabiliza¢do do nivel de emprego
e de precos. Essa pode também incorporar a dimensao
dos direitos humanos entendida especialmente a partir do
principio de ndo retrocesso social e de garantia do conte-
udo minimo.

Dessa forma, a ideia original de Musgrave (1973) da
politica fiscal como elemento para estabilizar um alto
nivel de utilizacdo de recursos e de um valor estavel da
moeda se complementa da responsabilidade de evitar
retrocessos em dareas especificas sociais que sao comuns
em momentos de crise econdmica, mas também podem
acontecer em momentos de crescimento, com plena utili-
zagdo da capacidade.

As crises econdmicas estdo associadas a reducdo de sa-
larios, empobrecimento, aumento do desemprego e exclu-
sdo social e condicionam o acesso aos direitos humanos.
Na saude, é justamente nos momentos de crise que se au-
menta a demanda por servicos de saide publica e se reduz
a demanda pelos planos e servigos de saude privada (Gui-
dolin, 2019). Assim, uma politica fiscal baseada em direi-
tos humanos deveria aumentar os recursos para saide pu-
blica e outras areas sociais em momentos de crise e evitar
as estratégias de austeridade fiscal que podem contribuir
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para a violagao de direitos humanos e ainda reforgar a dis-
criminacao sistémica contra os grupos sociais vulneraveis
que sao mais afetados pelas crises econdmicas, enquanto
sao geralmente mais beneficiados por transferéncias e ser-
vigos publicos.

Os retrocessos na garantia de direitos também podem
acontecer fora do contexto de crises econdmicas; assim,
em todo tempo, a fun¢ao estabilizadora da politica fiscal
deve atentar nao apenas para o nivel macroeconémico, da
demanda agregada, do emprego e do crescimento, mas
também para a desigualdade e a garantia de direitos. Uma
economia em pleno emprego que cresce de forma desi-
gual pode abrigar violagdes dos direitos humanos asso-
ciadas aos direitos ao trabalho, a dificuldade de acesso a
saude, educa¢do, aposentadoria, saneamento, etc. Da mes-
ma forma, a politica fiscal deve reagir também aos retro-
cessos ambientais, alocando os recursos necessarios para
sua remediacao.

Como argumentado em CESR (2020), a pandemia de
Covid-19 ¢ um momento excepcional em que governos
adotam medidas emergenciais e que também oferece
uma oportunidade para repensar o papel da politica fis-
cal no contexto de um sistema de protecdo social baseado
em direitos.

Pensar as regras fiscais nesse contexto significa garantir
flexibilidade a politica fiscal por meio de estabilizadores
automdticos que garantam mais recursos para dreas so-
ciais nos momentos de maior necessidade e por meio de
espago para discricionariedade. Para isso, as regras fiscais
devem ter clausulas de escape bem definidas, nao apenas
para situagoes de crises economicas, desastres naturais ou
outros eventos inesperados, mas também frente a altera-
¢oes em indicadores sentinela de garantia dos direitos,
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que possam acionar gatilhos quando identificados retro-
cessos ou violagoes de direitos humanos em areas especi-
ficas. Nenhuma regra fiscal deve se sobrepor a realizagao
de direitos.

Para além de contrapor os efeitos do ciclo no curto pra-
zo, a fungdo estabilizadora da politica fiscal também deve
zelar pela sustentabilidade das contas publicas no longo
prazo. O conceito de sustentabilidade fiscal ndo tem uma
defini¢ao consensual entre os economistas tampouco uma
aplicagao operacional precisa. Chalk e Helmming (2000)
mostram como a sustentabilidade fiscal é comumente as-
sociada a estabiliza¢do da divida publica na literatura, mas
argumentam que o conceito também ¢é usado como a ca-
pacidade de dar continuidade a politica fiscal sem afetar a
solvéncia do Estado, o que nao depende necessariamente
de estabilizar a divida publica. O fato é que nao existe um
numero ideal, nem explicagao técnica razoavel que defina
um patamar 6timo ou maximo para a divida publica. A
analise da experiéncia internacional mostra variados pa-
tamares de relacdo divida/PIB e atitudes dispares quanto
ao tratamento dado ao problema.

A sustentabilidade fiscal vai depender, portanto, das es-
pecificidades de cada pais, da capacidade de arrecadagao,
da capacidade de emitir ou ndo divida na propria moeda
e da relacdo entre a politica fiscal e o equilibrio externo'.
Essa, no entanto, ndo significa um constrangimento para
estimulos fiscais de curto prazo nem um impedimento da
expansdo das fungdes sociais dos Estados nacionais.

I

111 Sobre a relagdo entre a politica fiscal e o equilibrio externo, um es-
timulo fiscal que faz uso intensivo de bens e servicos importados pode
comprometer a sustentabilidade dessa politica em caso de escassez
de divisas estrangeiras e necessidade de endividamentos em moeda
estrangeira.
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Por fim, ndo ha trade-off entre responsabilidade fiscal
e social. Na verdade, admitindo a garantia dos direitos
humanos como finalidade da politica fiscal, a responsabi-
lidade social ndo ¢é algo externo, mas constitutivo da res-
ponsabilidade fiscal. O equilibrio or¢amentario, a estabili-
zagdo da divida e redugoes de gastos publicos ndo podem
constituir objetivos em si. Quando a busca por superavits
fiscais condiciona a garantia de direitos humanos, trata-se
de uma politica fiscal irresponsavel. Nesse contexto, uma
politica fiscal responsavel deve respeitar os direitos huma-
nos, garantir a estabilizagdo social e buscar a realizagao
progressiva dos direitos.

Os limites das regras fiscais no Brasil

No Brasil o péndulo do debate fiscal vai na dire¢do con-
traria ja que ndo parece haver qualquer movimento no
sentido de repensar as politicas econdmicas pré-crise, em
especial, de rever as regras fiscais brasileiras. O arcabou-
¢o institucional da politica fiscal no Brasil combina regras
constitucionais, como a regra de ouro e a proibicao do
Banco Central de adquirir titulos publicos no mercado pri-
madrio, com regras decorrentes da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), que surgiram no contexto de regras rigidas
dos anos 1990. No entanto, até 2016, nenhuma dessas re-
gras determinava o tamanho do Estado brasileiro. Mesmo
a LRE com sua regra prd-ciclica de resultado primario,
trazia em si uma logica de orcamento equilibrado. E com a
aprovagao da Emenda Constitucional n.° 95/2016 do Teto
de Gastos (EC 95) que se consolida a maior ofensiva aos
compromissos assumidos na Constituicao de 1988.
Conforme destacam Dweck e Rossi (2016), a aprovagdo
da EC 95 prejudica o financiamento dos direitos sociais
e coloca a redugdo do tamanho do Estado na economia

251



como um imperativo. As propostas apresentadas na LRF
de contingenciamento automdtico diante de queda de ar-
recadagdo ja se deparavam com certas obrigacoes sociais
presentes na Constitui¢do, mas, com a aprova¢do da EC
95, alterou-se de forma decisiva esse contrapeso e as res-
ponsabilidades sociais ficaram subordinadas a necessidade
de redugdo do gasto publico per capita imposta pelo teto.

Em meio ao que pode vir a ser a maior crise economi-
ca ja experimentada pela sociedade brasileira, o Governo
Federal decidiu afastar temporariamente as amarras fiscais
que, artificialmente, o impedem de atuar de forma mais
contundente para estimular a atividade econdmica e dis-
tribuir renda. Essa autonomia na condugao da politica fis-
cal, no entanto, ndo foi estendida aos entes subnacionais,
que permanecem subjugados as medidas de austeridade.
Ainda assim, a morosidade para utilizar as clausulas de
escape da EC 95 e da LRF levou a uma resposta tardia e
insuficiente ao enfrentamento da crise. Além disso, a todo
momento, a equipe econdmica procura enfatizar que essa
maior flexibilidade da politica fiscal terd curta duragdo e
sera de curto alcance.

A proépria proposta da PEC 10/2020, que dispoe sobre
a separagdo do or¢amento da pandemia do restante do or-
¢amento federal, pressupoe que, passado o periodo da ca-
lamidade publica, retoma-se a politica de austeridade com
os cortes de gastos sociais e a redu¢ao do Estado de Bem-
-Estar Social. Essa logica esta explicita na mensagem do
Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (PLDO) 2021
de retomada da austeridade para os anos de 2021 a 2023,
tendo o Teto dos Gastos como principal dncora fiscal.

Diante da indefini¢do quanto ao cendrio econémico de
2021, aldégica do PLDO 2021 ¢ de flexibilizar a necessida-
de de cumprir o resultado primario e, a0 mesmo tempo,

258



manter o compromisso com o Teto de Gastos. Apesar da
clara demonstragdo quanto a dificuldade de lidar com re-
gras fiscais que se sobrepéem e impedem uma agao mais
efetiva do Estado brasileiro, o Governo Federal mantém-
-se fiel a medida mais desastrosa em relagdo aos compro-
missos assumidos na Constituicdo de 1988.

Nao ¢ dificil perceber que todas as medidas adotadas
durante a crise da pandemia da Covid-19 dependem de
instituicdes e instrumentos ameagados pelas reformas es-
truturais em curso. Mas, ao invés de fortalecé-los, o Go-
verno Federal mostra que pretende aprofundar sua des-
truicdo. Em particular, a emenda do Teto de Gastos ja
afetou o funcionamento da maquina publica e o financia-
mento de atividades estatais bésicas, e esse quadro tende a
se agravar nos proximos anos.

Portanto, considerando a redefini¢do do conceito de
responsabilidade fiscal, a politica fiscal praticada no Brasil
¢ irresponsavel. Nesse sentido, é imprescindivel substituir
o conjunto de regras fiscais atrasadas, sobrepostas e ana-
cronicas. Precisamos de instrumentos que permitam uma
atuacgao estabilizadora do ciclo econdmico, viabilizem o
aumento dos investimentos publicos e garantam a presta-
¢ao de servigos publicos de qualidade que garantem direi-
tos e as politicas de transferéncia de renda.
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17. Nova economia global e o futuro da tributacao
Rodrigo Orair'

Os sistemas tributdrios estdo tendo de se adaptar a um
mundo que muda velozmente em resposta a um conjunto
de megatendéncias: progresso tecnolégico, globalizagéo,
mudangas demograficas e crise climatica. As mudangas
terdo repercussdes profundas sobre as nossas vidas, cul-
turas e sociedades. No plano tecnoldgico, esta em curso
um processo de destruicdo criadora impulsionado por
fendmenos como digitalizagdo, desenvolvimento da inte-
ligéncia artificial e robotizagdo. A percep¢ao que se tem
¢ que a nova onda de mudanga tecnoldgica possui maior
potencial de difusao (e de disrup¢do) do que em periodos
passados. Nao somente pela flexibilidade das tecnologias
da era digital, como também porque a economia global
estd mais integrada. Outros fendmenos ligados a globa-
lizagao sdo a reestruturacdo das economias ao longo de
cadeias produtivas globais, com deslocamento de empre-
gos para economias de baixo custo de trabalho, e a emer-
géncia de novos players na vanguarda tecnoldgica, mais
notavelmente a China.

12 Especialista em Politica Fiscal e Mestre em Teoria Economica pela

Unicamp.
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A titulo de exemplo, a telefonia fixa levou trés déca-
das e meia para se difundir por metade dos domicilios
brasileiros. Ja a telefonia mével em 25 anos alcangou trés
quartos dos domicilios e os smartphones percorreram este
mesmo percurso em menos de 15 anos. Atualmente, cer-
ca de dois tercos dos brasileiros com mais de dez anos de
idade acessam a internet via smartphones com a principal
finalidade de se comunicar por aplicativos digitais, sendo
que o mais popular deles, o WhatsApp, conta com 120 mi-
lhoes de usuarios ativos.

Neste mundo em rapida transformacao estrutural, os
modelos de negdcios e o mercado de trabalho estdo to-
mando uma nova configuragao. A velocidade de difusao
das inovagdes ampliou exponencialmente os ganhos de
economias de escala e favoreceu uma dindmica do tipo “os
ganhadores ficam com (quase) tudo”. As firmas inovadoras
que saem na frente conseguem capturar parcelas extraor-
dindrias do mercado global, deixando a parcela residual
em disputa por numerosas empresas com dificuldades
de adaptagdo. Os nichos de mercado estdo cada vez mais
concentrados nas maos de poucas firmas, sediadas em um
numero ainda menor de paises, as chamadas super-stars.

As transformagdes estruturais tendem a afetar os tra-
balhadores de maneira heterogénea. A transi¢ao tecnold-
gica possui um viés que torna os trabalhadores de maior
qualificagdo mais propensos a se beneficiarem das opor-
tunidades, enquanto concentra sobre os trabalhadores de
qualificagdes médias os maiores riscos de terem seus em-
pregos eliminados. Parcela consideravel desses empregos
tende a desaparecer porque eles estdo se tornando obsole-
tos ou serdo substituidos. Os mais vulneraveis sao aqueles
baseados em tarefas rotineiras nao-cognitivas, mais facil-
mente codificaveis em um conjunto de instrugdes passi-
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veis de serem conduzidas por processos automatizados ou
por trabalhadores localizados no exterior. Os avangos tec-
noldgicos — e, mais especificamente, o desenvolvimento
de tecnologias de automagao baseadas na inteligéncia arti-
ficial - estdao ampliando o leque de tarefas executaveis por
robos e maquinas, com potencial de promover mudangas
sem precedentes nos processos produtivos.

Ha, ainda, uma importante frente de expansao de opor-
tunidades de trabalho menos demandantes de qualifica-
¢oes dos trabalhadores. E o caso da emergente economia
de plataforma digital, na qual as empresas proprietarias de
aplicativos e sitios de internet conectam os fornecedores
de bens e servigos aos clientes. Para se ter uma ideia do
seu alcance, uma unica plataforma de servicos de trans-
porte de passageiros, a Uber, ap6s cinco anos de atuagao
no Brasil, contava com mais de 600 mil motoristas cadas-
trados — cerca de seis vezes o numero de funcionarios da
empresa dos Correios, tradicionalmente a maior empre-
gadora do pais.

As novas tecnologias tém potencial de gerar amplas
oportunidades acessiveis aos trabalhadores de menor
qualificagao, mas levantam questionamentos sobre a qua-
lidade do trabalho. Um trago comum nos negdcios da
era digital é sua organizagao por redes de prestadores e
subprestadores de servicos (ou, no caso da economia de
plataforma digital, meras triangulagdes das transagdes
entre fornecedores e clientes), em substituicao a forga de
trabalho permanente. Isto induziu a proliferagdo de novas
modalidades de trabalho que estao numa espécie de “zona
cinzenta’, entre assalariado convencional e conta prépria,
o que deixa o trabalhador em posi¢do de baixo poder de
barganha. Tal situagdo se agrava em muitos dos novos
mercados com estrutura de poder desbalanceado em fa-
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vor das empresas digitais (isto ¢, monopsonica): poucas
e grandes empresas se deparam com um enorme contin-
gente de trabalhadores competindo ferozmente entre si.

Essas novas modalidades de trabalho da era digital,
juntamente com outros fendmenos, estdo contribuindo
para uma tendéncia mais geral de expansao de formas de
trabalho nao convencionais (por exemplo, contratos tem-
porarios de duragdo muito curta, sem garantia ou com ga-
rantia imprevisivel de horas de trabalho) e geram questio-
namentos quanto a precarizagdo do mercado de trabalho.
Questoes similares se aplicam a uma economia emergente
como a brasileira, porém com um elemento adicional, que
¢ sua elevada informalidade.

A economia de plataforma, por exemplo, oferece opor-
tunidades de formalizagdo para pessoas que antes estavam
excluidas ou atuavam na informalidade, sem afastar preo-
cupagdes quanto a precariedade dos vinculos laborais. Os
novos desenvolvimentos trazem a tona velhos desafios,
como desemprego, subemprego e protecao ao trabalhador.

De certo modo, as repercussdes das megatendéncias
globais se reforcam umas as outras. Alguns desafios sao
aprofundados pelo envelhecimento populacional decor-
rente das mudancas demograficas. No Brasil, a expectativa
de vida ao nascer, que era de 54 anos em 1960, aumentou
para 70 anos na virada para o século XXI e deve superar
80 anos em meados desse século. Aqui, como em boa par-
te do mundo, as pessoas estdo vivendo e trabalhando por
mais tempo. Na medida em que trabalhadores estendem
sua permanéncia no mercado de trabalho, eles estarao
mais vulneraveis as mudangas tecnoldgicas: os mais ve-
lhos podem se deparar com maiores riscos de obsolescén-
cia de qualificagoes e dificuldades de requalificagdo.
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Uma ultima megatendéncia estd ligada a crescente
preocupagao em mitigar a crise ambiental, que vem levan-
do paises a se comprometerem com estratégias de tran-
si¢do para uma economia de baixo carbono e de praticas
menos predatorias. Estas estratégias também impactam as
expectativas de empregos nos proximos anos, em termos
de perdas de postos nos setores intensivos em emissoes de
carbono (por exemplo, as industrias extrativas e a industria
de transformacao mais tradicional) e criagdo nos segmen-
tos de producao de energia verde e conservagao de energia.

Nao ha consenso entre os especialistas sobre o balan-
¢o das forgas que destroem empregos vis-da-vis as que 0s
criam. Os mais pessimistas apontam para um futuro dis-
topico de desemprego tecnolégico em massa e grandes
disparidades entre poucos ganhadores e o grosso da popu-
lagao deixada para tras. Outros, mais otimistas, enfatizam
as oportunidades abertas nos novos segmentos tecnologi-
cos e os impactos indiretos do aumento de produtividade,
no sentido de dinamizar a economia como um todo e me-
lhorar a qualidade de vida da populagao.

Até entdo, as experiéncias dos paises que mais avanga-
ram no processo de automagdo provém evidéncias de que
os empregos criados estdo compensando e até superando
ligeiramente aqueles destruidos. Tais evidéncias enfraque-
cem os cendrios mais pessimistas de um mundo sem em-
pregos, pelo menos no horizonte mais proximo. Por outro
lado, elas tampouco subsidiam um cenario muito otimista.

Uma fonte adicional de preocupagdes é a ampliagdo
das desigualdades sociais. As forgas criadoras e destru-
tivas em curso agem por trés linhas de agdo que sdo in-
dutoras de polarizagdo no mercado de trabalho. Primei-
ramente, o padrdo de progresso tecnoldgico enviesado
tende a ampliar os rendimentos no topo da distribuigao,
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em favor daqueles que concentram qualifica¢des e capi-
tal. A segunda linha € o declinio relativo dos trabalhos de
qualificagdes médias, sob maior risco de serem elimina-
dos. Por fim, muitas das novas modalidades de trabalho,
mais acessiveis aos trabalhadores de menor qualificagdo,
estdo associadas a desequilibrios no poder de barganha
dos trabalhadores, que colocam uma pressdo baixista so-
bre suas remuneragdes.

Para além das disparidades entre os rendimentos do
trabalho, ha elementos potencialmente amplificadores da
desigualdade entre a renda do capital e do trabalho, como
aaceleracao da substitui¢do de trabalho por capital, impul-
sionada pelas novas tecnologias, e as dinamicas das novas
empresas inovadoras que operam com alta lucratividade e
baixos custos do trabalho. Se os riscos de maior concen-
tracao da renda e da riqueza e de restri¢ao da mobilidade
social despertam preocupagdes nos paises desenvolvidos,
a questdo assume tons dramaticos numa sociedade de de-
sigualdade extrema como a brasileira'®.

O ponto central é que os desdobramentos das profun-
das mudangas estruturais que estdo no horizonte sdo ine-
rentemente incertos: elas trazem oportunidades e riscos
que serdao moldados pelas instituicdes e politicas de cada
pais. As pessoas terdo de se adaptar ao mundo que muda
velozmente com 6nus (e bonus) maiores para uns do que
para outros. E natural que um quadro como este desperte
grande ansiedade. Porém, em ultima instancia, nosso su-
cesso ou fracasso enquanto pais dependera das decisdes
politicas tomadas para administrar a transicdo, mitigan-
do-se riscos e criando-se condi¢des para capitalizar as
oportunidades abertas pelas mudangas tecnologicas.
—

113 Para uma andlise mais aprofundada sobre as megatendéncias glo-
bais e as perspectivas para o futuro do trabalho, ver OCDE (2019).
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Na auséncia de respostas adequadas, o mais provavel
¢ que se ampliem as disparidades entre os que ganham e
os que perdem, com graves repercussoes sobre a popula-
¢ao mais vulneravel. A percepgdo de injustica social que
pode emergir de uma situagdo como esta, de que os mais
vulneraveis foram deixados para trds, configura um terre-
no fértil para florescerem descontentamentos com nossos
sistemas politicos, populismos e extremismos, que mag-
nificam as tensdes sociais, o que alguns resultados elei-
torais recentes em diversos paises parecem ter comecgado
a mostrar. Trata-se de um quadro sombrio, com implica-
¢Oes perniciosas sobre a coesdo social, o crescimento eco-
nomico e o bem-estar da populagdo. O ideal, portanto, é
que os paises se antecipem e preparem suas politicas para
lidar com os desafios vindouros. Olhando para esse ob-
jetivo, ha pelo menos quatro motivos para se repensar o
sistema tributario.

O primeiro diz respeito a necessidade de se redesenhar
os sistemas de protegdo social e, entre uma série de ques-
toes, passa por readequar suas fontes or¢amentarias. Ha-
vera uma crescente pressao sobre os gastos com prote¢ao
social, seja do processo de envelhecimento populacional
sobre as politicas de previdéncia e saude, seja dos padroes
de carreiras mais instaveis em evolu¢do no mercado de
trabalho sobre as politicas assistenciais, de apoio ao de-
sempregado e de requalificagdo profissional. Ao mesmo
tempo em que a mais tradicional fonte orcamentaria, a tri-
buta¢ao sobre folha salarial, esta erodindo com o declinio
do emprego assalariado. Nao é razoavel imaginar que este
descasamento sera todo absorvido por revisdes das des-
pesas. Dai a necessidade de fontes adicionais de financia-
mento. As solu¢des passam desde ampliacoes da base de
arrecadacgao dos atuais tributos para alcancar a nova eco-
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nomia digital, até modificagdes mais substantivas na com-
posicdo da carga tributdria, deslocando-a da folha salarial
para a tributagdo sobre renda ou sobre bens e servicos, de
acordo com a op¢ao politica de cada pais.

Um segundo motivo para se repensar o sistema tribu-
tario estd ligado aos desafios da economia digital. A emer-
géncia dos modelos de negécios altamente digitalizados,
apoiados fortemente sobre ativos intangiveis de extrema
mobilidade e processos virtuais sem presenca fisica nos
mercados locais, colocou em xeque principios basicos que
fundamentam os sistemas tributarios convencionais. Sera
necessario redefinir tais principios para viabilizar a efetiva
coleta de impostos sobre a economia digital.

O terceiro motivo € a preocupagdo com o acirramento
das desigualdades sociais que refor¢a o papel distributivo
do sistema tributario. Isso se da em contraposi¢do ao pa-
radigma predominante no ultimo quarto do século XX,
que preconizava que a tributacdo deve se abster de obje-
tivos distributivos. Esta diretriz guiou um movimento de
reorientagdo da tributagdo em favor do capital e dos mais
ricos, verificado em diferentes doses por quase todas as
economias desenvolvidas e boa parte das emergentes. Pelo
menos desde o pos-crise de 2008, no entanto, os modelos
tedricos e pressupostos subjacentes estdo passando por
reexames para considerarem desenvolvimentos mais re-
centes, como as evidéncias de eleva¢do da concentragdo
de renda e riqueza no topo da piramide'. Neste novo con-
texto, um crescente numero de paises vem introduzindo
reformas voltadas ao resgate da progressividade do im-
posto de renda e a revisao do tratamento diferencial dado
a renda do capital. Diante do risco de acirramento das de-

114 Gobetti e Orair (2017) e OCDE (2018) discutem as revisdes dos
modelos de tributacio de renda.
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sigualdades, os renovados focos sobre estas dimensdes de
equidade tributaria e sobre o papel do sistema tributario
de regular as relagdes de renda e riqueza tendem a ganhar
mais vigor nos proximos anos.

Por ultimo e ndo menos importante, a preocupagdo com
a preservagdo do meio ambiente global remete ao papel que
o sistema tributario pode desempenhar no salto para uma
nova economia com matriz energética mais eficiente e
descarbonizada e de préticas menos predatérias. E urgen-
te que os paises comecem a pensar mais seriamente no
desenho de um sistema de impostos ambientais que au-
xilie nesta tarefa, ao invés de meras acdes pontuais e des-
conexas. Se bem desenhados e articulados com as demais
politicas ambientais, os impostos cobrados sobre bases de
incidéncia de relevancia ambiental (emissdes de carbono,
energia, transporte, agroquimicos, captagdo e polui¢ao
das aguas, residuos soélidos etc.) podem desempenhar a
dupla fungdo de desincentivo a comportamentos danosos
e de financiamento das agdes de desenvolvimento de tec-
nologias alternativas menos poluentes, conscientizagao e
recuperagao ambiental.

Em suma, o mundo esta atravessando profundas trans-
formagoes estruturais que colocam desafios-chave para os
sistemas tributdrios: a readequagdo das fontes de financia-
mento da protegdo social; a tributagdo da economia digital;
a mitigagdo das desigualdades sociais; e o suporte as estra-
tégias de transi¢do para uma economia de baixo carbono.
Varios paises ja estdo reformando seus sistemas tributa-
rios para lidar com tais desafios. Resta saber quando o
Brasil comegara.
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18. 0 Estado de Bem-Estar Social para o século XXI

Eduardo Fagnani's"

Viérios analistas de diferentes matizes veem semelhancas
entre a crise atual e as grandes crises vividas no século
XX. E emblemético que o secretdrio-geral da OCDE, por
exemplo, afirme que o momento requer “nivel de ambi¢ao
semelhante ao do Plano Marshall”, bem como visao “ins-
pirada no New Deal, mas em escala planetaria’, referindo-
-se a politica intervencionista lang¢ada pelo presidente dos
EUA, Franklin D. Roosevelt, entre 1933 e 1938, para supe-
rar a “Grande Depressdo” de 1929, e o plano langado apos
a Segunda Guerra Mundial para reconstruir paises euro-
peus (Ayuso, 2020). Também ¢ emblematico que Martin
Wolf, comentarista-chefe de economia do tradicional Fi-
nancial Times, tenha admitido o fim da “era Friedman”
(1970/2020), apontando que, a partir de agora, a “cidada-
nia” deveria ser a “ideia politica” em torno da qual devem
girar “a sociedade e a economia”. Segundo ele, “a primei-
ra preocupagdo dos Estados democraticos é o bem-estar

15 Professor colaborador do Instituto de Economia da Unicamp. Autor
de Previdéncia: o debate desonesto, Sao Paulo, Contracorrente, 2019

116 Baseado em artigo preparado para coletanea organizada por Jodo
Sicsu e Gilberto Bercovici (no prelo).
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de todos seus cidaddos” (Wolf, 2020). Outro editorial do
Financial Times fez referéncia a atualidade do Beveridge
Report, documento classico, publicado em 1942, que lan-
gou as bases do moderno Welfare State inglés (Financial
Times, 2020). Como se sabe, a finalidade grandiosa do
informe era “abolir a necessidade’”, pelo estabelecimento
de um “minimo nacional” sobre o qual se pudesse desen-
volver a prosperidade. Em ultima instancia, o plano era,
apenas, “parte da luta contra os cinco gigantes malditos™
a necessidade fisica, a doenga, a ignorancia, a miséria e o
6cio (Beveridge, 1942, p. 454-6).

No Brasil, a pandemia da Covid-19 chega ao pais apds
sete anos de recessao e baixo crescimento economico, que
se mantinham em 2020, ja antes da crise sanitaria. Com
ela, o pais entra em “recessao profunda’, alertam os orga-
nismos internacionais, que preveem aumento expressivo
do desemprego, da pobreza e da desigualdade. Neste ce-
nario, as utopias de Beveridge tém atualidade, para que se
repense a protecao social brasileira, objeto deste artigo. A
Constituigao Federal de 1988 encerra um ciclo inédito de
democracia, ampliagdo dos espagos publicos e avan¢os na
constru¢ao da cidadania social. Entretanto, o Estado So-
cial nascente apresenta, desde o nascedouro, pelo menos
duas limitacdes decisivas.

A primeira dessas limitacdes é que, a despeito das ver-
tentes universalistas do novo Estado Social, ele acabou por
proteger, especialmente, os trabalhadores do mercado for-
mal com capacidade contributiva. A Previdéncia Sociale o
seguro-desemprego, por exemplo, sao direitos garantidos
exclusivamente aos trabalhadores com carteira assinada,
salarios iguais ou superiores ao piso do salario-minimo e,
portanto, com capacidade contributiva. Em grande medi-
da, esse desenho refletia a etapa do capitalismo regulado
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no contexto da Segunda Revolucdo Industrial, marcada
por relagdes de producao com elevada utilizacao de forga
de trabalho, em cendrio de fortalecimento do papel dos
sindicatos. Com a globalizagao e a hegemonia da doutrina
neoliberal em escala global a partir dos anos de 1980, as
relagdes de produgdo modificaram-se substancialmente,
0 que trouxe por consequéncia, dentre outras, o avango
progressivo das ocupagdes laborais precarias, informais e
com baixo rendimento, que excluem da prote¢ao ofertada
pelo Estado Social a maior parte da classe trabalhadora.
No plano interno, a reforma liberal do Estado, o ajuste
macroecondmico ortodoxo e os retrocessos nos direitos
trabalhistas e sociais impostos entre 1990-2005, e retoma-
dos a partir de 2015, também contribuiram para ampliar
a exclusdo - agravada, de forma exponencial, pela crise
decorrente da pandemia.

A segunda limitacdo do Estado Social na concepgao
original ¢ a sua base de financiamento muito restrita. A
despeito de fatores historicos e estruturais especificos de
cada formagao social, os paises capitalistas que obtiveram
maior éxito relativo em seu processo de desenvolvimen-
to combinaram tributagdo progressiva com regimes de
Welfare State. A transferéncia da renda, pela tributagao
progressiva sobre altas rendas e grandes patrimonios, tor-
nou-se requisito inafastavel para financiar os programas
de bem-estar. Mas no Brasil, ao contrario do que se viu
nas nagdes desenvolvidas, o Estado Social, criado tardia-
mente, nao veio acompanhado por tributagao progressiva.

0 Estado Social brasileiro e a protecao ao trabalhador
inserido em ocupacoes precarias

Antes da pandemia, a situagdo do mercado de trabalho
era dramatica. Observe-se que no trimestre de dezem-
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bro de 2019 a fevereiro de 2020, o contingente da for¢ca
de trabalho (pessoas ocupadas e desocupadas) totalizava
cerca de 106,1 milhoes de pessoas. Desse montante, 59,6
milhdes eram desempregados ou ocupados em empregos
precarios (além de 4,7 milhdes de trabalhadores desa-
lentados, que estavam fora da for¢a de trabalho) (IBGE,
2020). Apds a pandemia, esse quadro agravou-se expo-
nencialmente. Pela primeira vez, mais da metade da Po-
pulacdo Economicamente Ativa (PEA) ficou sem empre-
go no Brasil. Em maio de 2020, havia mais pessoas fora
do mercado de trabalho e desempregadas (87,7 milhoes
de brasileiros), do que trabalhando (85,9 milhdes). “E o
pior momento em termos de pessoas fora do mercado de
trabalho’, disse a analista da Coordenagdo de Trabalho e
Rendimento do IBGE'".

A tarefa que se impde ¢ introduzir novos mecanismos
que protejam os trabalhadores da inseguranca laboral,
num contexto prospectivo do desemprego estrutural de
longa duracao, da corrosao dos empregos e da base sala-
rial (Belluzzo, 2020) e da obsolescéncia da mao de obra,
em razdo das sucessivas revolu¢des tecnoldgicas (Lavinas,
2018). Nessa perspectiva, a reforma do Estado Social bra-
sileiro deve avancar no sentido de se introduzir um novo
beneficio de transferéncia de renda que complemente ou
substitua temporariamente os rendimentos do trabalho,
mitigando a pobreza e a desigualdade, pela maior prote-
¢do a massa trabalhadora desempregada ou inserida de
forma precaria no mercado de trabalho.

I

7 Em meio a pandemia, Pais nunca teve tantos brasileiros fora do
mercado de trabalho. Por Daniela Amorim e Thais Barcellos, O Es-
tado de S.Paulo, 1/7/2020. https://economia.estadao.com.br/noticias/
geral,em-meio-a-pandemia-pais-nunca-teve-tantos-brasileiros-fora-
-do-mercado-de-trabalho,70003350025
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Um falso consenso entre liberais e progressistas

A discussao sobre a “renda da cidadania” é discussao com-
plexa, dado que nessa discussao confrontam-se desenhos
antagonicos, a depender do matiz ideoldgico que inspire
cada proposta. De um lado, a visdo progressista considera
os desafios trazidos pela revolugao robotica e pela inte-
ligéncia artificial, ao propor uma renda basica (Lavinas,
2018). De outro, a visdo liberal pde fim as politicas sociais
universais e propde uma renda basica, mas para substituir
aquelas politicas. Nessa corrente, destacam-se os traba-
lhos de Hayek (1944) e Friedman (1962). Como se sabe,
esses autores influenciaram a escalada da doutrina neoli-
beral em ambito global, a partir de meados dos anos de
1970. Influenciada por Milton Friedman, a ideia do “im-
posto de renda negativo” foi adotada no programa Chile
Solidério (1982); e o pais passou a ser considerado mo-
delo a ser seguido pelas demais na¢des subdesenvolvidas.
No Brasil, essa alternativa ganhou impulso na década de
1990; neste contexto, comeca a cruzada em favor da renda
minima iniciada pelo senador Eduardo Suplicy (PT-SP)
em 1991 - ideia certa, surgida em momento errado. A luta
incansavel do ilustre senador petista faz crer aos setores
progressistas desinformados que renda basica seria pro-
posta progressista em quaisquer circunstancias.

Mas, especialmente no caso brasileiro, aimplantagdo da
renda bésica traz com ela a perigosa ameaca de aprofundar
e acelerar o desmonte do Estado Social - projeto acalenta-
do pelas classes dirigentes desde 1988, que ganhou forca a
partir de 2016, e caminha em marcha for¢ada desde 2019
(Fagnani, 2019). Hoje, o novo beneficio pode vir a ser um
“cavalo de Troia” a favor da destruicao do Estado Social.
Esse espectro de destruigdo, presente desde 1988, ressur-
giu no documento “Uma Ponte para o Futuro” (PMDB,
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2016), as vésperas do golpe parlamentar. O mesmo espec-
tro ressurge em documento do Banco Mundial (2017),
cujo principal “achado” é a “ideia” segundo a qual alguns
programas governamentais, como a Previdéncia Rural e o
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), “beneficiam os
ricos mais do que os pobres”. No poés-pandemia, diversos
economistas liberais vém ressuscitando propostas inspira-
das em moldes do Banco Mundial, ja repetidas ha décadas
(Siqueira; Nogueira, 2020).

Transferir renda para enfrentar o trabalho-zero

Na perspectiva progressista, a implantacao da renda mi-
nima para proteger os trabalhadores inseridos em ocupa-
¢Oes precarias deve ter como ponto de partida as bases
financeiras e institucionais da prote¢do social, concebi-
das nos anos de 1970, inscritas na Constituicdo em 1988
e continuamente aperfeicoadas nas décadas seguintes.
Sao mais de 50 anos de construgdo de institucionalidade,
que nao podem ser desconsiderados ou jogados na lata
do lixo. As bases da assisténcia social, por exemplo, foram
plantadas na década de 1970, referendadas pela Carta de
1988, regulamentadas pela Lei Orgéanica da Assisténcia
Social (LOAS, 1994) e aperfeicoadas pela Politica Nacio-
nal de Assisténcia Social (PNAS) e pelo Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS, 2005), responsavel pela gestao
dos maiores programas do pais e do mundo de transfe-
réncia de renda para combater a pobreza: o Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia
(PBF). Do ponto de vista operacional, conta com o Ca-
dastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
e com a Caixa Economica Federal, seu brago financeiro.
Uma avaliagao técnica isenta de paixdes aponta que o
formato atual do PBF contém em si os elementos fundan-
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tes para o desenho da renda minima aqui proposta. Bas-
ta subir a linha de definicdo da pobreza, hoje fixada em
R$ 170 per capita, de modo a que mais brasileiros pobres
sejam reconhecidos como tal. E o que se propde, correta-
mente, no programa Mais Bolsa Familia (PL 4.086/2020)
formulado pelo Partido dos Trabalhadores. Pela proposta,
todas as familias com renda até R$ 600/més por pessoa, e
que incluam gestantes, nutrizes, crian¢as ou jovens, teriam
direito a um beneficio fixo de R$ 300 para cada um deles,
limitados a cinco beneficios por familia. Para as familias
com renda de até R$ 300/més por pessoa também seria as-
segurada uma complementagao mensal de renda, adicional
aos beneficios para criangas, jovens nutrizes e gestantes, de
forma a garantir que nenhum brasileiro tenha de viver com
menos que uma renda minima de R$ 300"

Também se deve pensar na introdugido de uma espécie
de “seguro-desemprego” para o trabalhador submetido a
ocupagOes precarias, o qual terd de incluir mecanismos
automaticos que permitam o continuo fluxo de entrada e
saida desses trabalhadores da situagao de ocupados para a
desocupagdo protegida, e a volta ao trabalho.

Reforma tributaria progressiva para financiar o novo Estado Social

Como mencionado, os paises capitalistas que obtiveram
maior éxito relativo em seu processo de desenvolvimento
combinaram tributagdo progressiva com regimes de Wel-
fare State. No Brasil, ao contrario, a correlagao de forgas
presente no processo constituinte foi insuficiente para em-
preender uma reforma tributaria que corrigisse o secular
carater regressivo do sistema de impostos. Com a pande-
mia, a superagdo dessa anomalia tornou-se imperativa.

18 https://ptnacamara.org.br/portal/2020/08/05/bancada-do-pt-
-apresenta-projeto-de-lei-para-ampliar-alcance-do-bolsa-familia/

218



Somos um dos paises mais desiguais do mundo, e o
nosso sistema tributario ¢ um dos mais regressivos do
mundo. Tributamos pouco a renda e o patriménio. Na Di-
namarca, esses dois itens, em conjunto, representam 67%
da arrecadacao total de impostos; nos EUA, 60%; na média
dos paises da OCDE, 40%; no Brasil, apenas 23%. Por ou-
tro lado, somos vice-campedes mundiais em tributa¢ao do
consumo. No Brasil, a participagdo relativa dos impostos
que incidem sobre o consumo, na arrecadagio total, atinge
50%; a média da OCDE é de 32,4%; e nos EUA, 17%.

A aliquota maxima do IRPF praticada nos paises da
OCDE ¢ de 41,0%, em média; no Brasil, 27,5%. Essa ali-
quota ¢ superior a 50% em nagdes como Bélgica e Ho-
landa, e entre 40% e 50% na Alemanha e Portugal, por
exemplo. A aliquota maxima praticada no Brasil é inferior
a praticada em muitos paises da América Latina, como
Argentina (35%), Chile (40%) e Colombia (33%). Em de-
corréncia das baixas aliquotas que incidem sobre as altas
rendas e dos mecanismos de isengdo tributaria dessas ca-
madas, a arrecadagdo do IRPF no Brasil é excessivamente
reduzida, na comparagao internacional. Em 2015, a arre-
cadagdo média do IRPF na OCDE era de 8,5% do PIB; no
Brasil, 2,5% do PIB.

O paradoxo é que o sistema ainda possui diversos me-
canismos que isentam de tributa¢do as camadas de altas
rendas e grande parte das rendas do capital. A isen¢do da
tributagao de lucros e dividendos distribuidos aos socios
e acionistas é um desses mecanismos. Por conta desses
dispositivos, quem ganha mais de 240 salarios-minimos
mensais, por exemplo, tem quase 70% dos seus rendimen-
tos isentos de tributac¢ao.

Outra anomalia ¢ a baixa tributacdo do patrimonio.
O Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), aprovado pela
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Constitui¢cdo Federal de 1988, até hoje nao foi regulamen-
tado; o Imposto Sobre Propriedade de Veiculos (IPVA)
nao incide sobre aeronaves e embarcagoes; a aliquota ma-
xima (8%) legalmente autorizada para o Imposto Sobre a
Transmissao Causa Mortis e Doagao (ITCMD) é muito
inferior as praticadas por paises da OCDE, as quais, fre-
quentemente, ultrapassam o patamar de 30%; a arreca-
dac¢do do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR) representa 0,1% da arrecadagao tributaria federal.

Agenda injusta e anacrdnica

A agenda prioritaria da Reforma Tributdria que tramita
no Congresso Nacional estd desconectada da realidade.
Antes da Covid-19, essa agenda ja era injusta e limitada,
porque as duas propostas hegemonicas em tramita¢ao'
ndo enfrentam a principal anomalia da tributagdo brasi-
leira - seu carater regressivo; ndo reduzem - e podem am-
pliar — a desigualdade; e sdo profundamente insuficientes,
porque néo fortalecem financeiramente o Estado para que
cumpra o papel dele exigido em crises dessa envergadu-
ra. Ambas as propostas sdo omissas quanto a tributagdo
da alta renda e da riqueza e contemplam, exclusivamente,
a tributagdo do consumo. Na mesma perspectiva, esta o
projeto de lei encaminhado pelo Executivo ao Congresso
Nacional em julho de 2020. Ap6s a pandemia, a agenda da
reforma da tributagdo do consumo tornou-se anacronica.

A Reforma Tributaria desenvolvimentista

Diante desse cenario, os partidos da oposi¢do formularam
proposta alternativa que também tramita no Congresso

I
19 Propostas de Emenda Constitucional n.° 45/2019 (Camara dos De-
putados) e n.° 110/2019 (Senado).
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Nacional. A chamada “Reforma Tributaria Solidaria, Jus-
ta e Sustentavel” (Emenda n.° 178/2019 da PEC 45/2019)
corrige a injustica tributdria, preserva o financiamento da
seguridade e da educagdo, restaura o equilibrio federativo,
contempla a questdo ambiental, aperfei¢oa a tributagdo
sobre o comércio internacional e corrige dois mecanismos
que historicamente transferem renda, das camadas mais
pobres para as camadas de maior renda da sociedade: as
isencodes fiscais e a sonegagao.

Essa é a unica, dentre as propostas que tramitam no
Congresso Nacional, que, de fato, enfrenta o carater re-
gressivo da tributagdo — mas poucos sabem da sua existén-
cia, pois ela tem sido deixada de fora do debate nacional.
Dois estudos serviram de ponto de partida para a elabora-
¢do da proposta da oposi¢ao. O primeiro apresenta amplo
diagndstico sobre a totalidade dos problemas cronicos da
tributagdo brasileira (Fagnani, 2018). O segundo faz pro-
postas para mudar (Fagnani, 2018). Conclui-se que, do
ponto de vista técnico, ndo ha nenhuma limitagdo para
a justica fiscal no Brasil: “E tecnicamente possivel que o
Brasil tenha sistema tributdrio mais justo e alinhado com
a experiéncia dos paises mais igualitarios, preservando o
equilibrio federativo e o Estado Social inaugurado pela
Constitui¢ao de 1988”.

Tributar os super-ricos para reconstruir o pais

O contexto da pandemia da Covid-19, e da crise econd-
mica sem precedentes que se projeta para o curto e médio
prazo, levou os formuladores dos estudos que subsidiaram
a proposta dos partidos da oposi¢ao a elaborarem novas
propostas baseadas na elevagao da tributagdo sobre as al-
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tas rendas e os grandes patrimonios'®. Com a retomada do
crescimento, estima-se que essas medidas possam gerar re-
cursos adicionais da ordem de R$ 291,8 bilhdes por ano. A
maior parte desse acréscimo de receitas vira do tratamento
isonomico na tributacdo das rendas e da maior progressivi-
dade do IRPF (R$ 158 bilhdes), seguida pelo Imposto sobre
Grandes Fortunas (IGF) (R$ 40 bilhoes).

Muito consideravel também o potencial redistributivo
das medidas propostas. No caso do IRPE a nova tabela
progressiva aumenta o limite de isen¢ao para renda liqui-
da proxima de trés salarios-minimos mensais (10,1 mi-
lhoes de trabalhadores, 34,1% dos contribuintes) e amplia
as aliquotas para rendas mais altas (cerca de 600 mil con-
tribuintes, 0,3% da populagdo). O Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF), por exemplo, s6 incidira sobre patrimé-
nios superiores a R$ 10 milhoes, privilégio de cerca de 60
mil contribuintes (0,028% da populagéo).

Além dos R$ 290 bilhdes de acréscimos de receitas tri-
butarias, o estudo aponta para a necessidade de se reverem
os “gastos tributarios” e combater a sonega¢do de impos-
tos. Estima-se que as isen¢oes fiscais concedidas somente
pelo Governo Federal” e a sonegagdo fiscal®? totalizem
aproximadamente R$ 900 bilhoes anuais (12,8% do PIB),

I
120 Consultar: Tributar os Super-ricos para Reconstruir o Pais. https://

plataformapoliticasocial.com.br/tributar-os-super-ricos-para-re-
construir-o-pais/

12 Consultar Silveira e Passos (2018).

122 Consultar levantamento feito pelo grupo internacional Tax Justice
Network, com base em dados de 2011 do Banco Mundial. http://www.
valor.com.br/brasil/3333552/no-mundo-brasil-so-perde-para-russia-
-em-sonegacao-Fiscal-diz-estudo. Ver também estimativas do Sindica-
to Nacional dos Procuradores da Fazenda Nacional (Sinprofaz). http://
www.quantocustaobrasil.com.br/artigos/sonegacao-no-brasil-uma-es-
timativa-do-desvio-da-arrecadacao-do-exerc%C3%ADcio-de-2013
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que representava, em 2015, 64% do total da receita tribu-
taria anual arrecadada pela Uniao (R$ 1,4 trilhdo) e quase
metade do total da receita tributdria arrecadada pelos trés
niveis de governo (R$ 1,9 trilhao). Supondo que apods a
avaliagdo da eficacia das renudncias fiscais contabilizadas
pela Receita Federal (R$ 331 bilhoes)', fosse possivel re-
duzir 40% do “gasto tributario’, essa redugao resultaria em
recursos adicionais da ordem de R$ 132 bilhées anuais,
montante proximo do custo de um programa ampliado de
transferéncia de renda obtido pela expansdo dos critérios
de elegibilidade do Programa Bolsa Familia. Da mesma
forma, supondo-se que seja possivel reduzir a sonega-
¢ao em 30%, ja haveria acréscimo de receita da ordem de
R$ 180 bilhdes anuais.

Consideracoes finais

Analistas de diferentes matizes apontam que estamos
diante de crise tao severa quanto as principais crises do
capitalismo no século XX. Diante dessa realidade, argu-
menta-se em favor de reforma do Estado Social brasilei-
ro no sentido de se superarem dois limites estruturais. O
primeiro limite estrutural pode ser superado mediante a
introdu¢do de novos mecanismos que protejam os tra-
balhadores da inseguranga laboral, num contexto pros-
pectivo do desemprego estrutural de longa duragao e de
corrosao dos empregos e da base salarial. Para superar o
segundo limite estrutural, deve-se prover o Estado Social
de mecanismos fiscais adequados e progressivos. A his-
toria economica ensina que a tributagdo progressiva so-
bre as altas rendas e a riqueza teve papel importante no
—

12 http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/

previsoes-ploa/arquivos-ploa/ploa-2020/dgt-ploa-2020-base-concei-
tual-v1-1.pdf
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refor¢o da capacidade financeira dos Estados nacionais,
exigido para que se enfrentassem as crises do capitalismo
do século passado, bem como para financiar os regimes de
Welfare State.
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19. A hora e a vez do verde

Camila Gramkow

A emergéncia climatica e o papel do Estado para a retomada da economia

Ha dois aspectos principais da conjuntura atual que confi-
guram uma janela de oportunidade sem precedentes para
que as politicas ambientais sejam definitivamente incor-
poradas a agenda de desenvolvimento.

Primeiro, a agenda ambiental nunca esteve tdo quente. Se
a década de 2010 a 2019 foi a mais quente ja registrada na
historia (OMM, 2020), o ano de 2020 marca um inicio de
nova década caracterizado por recordes de temperaturas e
eventos extremos. Da maior estiagem em décadas no Panta-
nal, ao ciclone-bomba e tornados que atingiram Santa Cata-
rina, ao recorde histdrico de calor em janeiro e a massa de ar
polar que chegou a Manaus, temos visto em 2020 amostras
de eventos que se tornardo mais frequentes e mais intensos,
se nada for feito para conter o aquecimento global em até
2°C, conforme acordado por 175 paises no Acordo de Paris

124 Oficial de Assuntos Econdmicos do Escritério no Brasil da Comis-

sdo Economica para a América Latina e o Caribe (Cepal). As opinides
e visdes aqui expressadas sdo de responsabilidade exclusiva da autora
nao necessariamente coincidem com aquelas da Cepal.
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(CQNUMG, 2015). Esses eventos trazem enormes custos,
muitas vezes irreparaveis, que vao desde a perda de vidas hu-
manas até quebra da producao agricola e animal e destruicao
da infraestrutura e das habitacdes. A medida que emissdes
de gases do efeito estufa (GEE) continuam a aumentar, tam-
bém se acumulam as evidéncias sobre os crescentes custos
da ina¢do e a rapida aproximagdo do chamado ponto sem
retorno. Nao se trata mais de um problema do longo prazo,
mas uma realidade que ja se impoe agora. Nao a toa, o tema
tem sido cada vez mais tratado como emergéncia climatica.

No Brasil, o aquecimento global podera aumentar as
ja significativas desigualdades sociais e regionais. Culturas
relevantes para a dieta cotidiana dos brasileiros, tais como
mandioca, milho e feijao (PBMC, 2013) serdo afetadas,
agravando a pobreza e a inseguranca alimentar, particu-
larmente no Nordeste e no Norte do pais. Também serdao
impactadas culturas exportadoras, tais como soja, café e
algodao (ibid.), o que agravara a vulnerabilidade externa
do pais, que apresenta uma pauta exportadora cada vez
mais concentrada em produtos primdrios e manufatu-
ras intensivas em produtos naturais (Gramkow; Gordon,
2015; Nassif et al., 2015). O aquecimento global aprofun-
dard, portanto, as caracteristicas estruturais que definem
o desenvolvimento periférico brasileiro, segundo o pen-
samento cepalino, quais sejam: a desigualdade, associada
a heterogeneidade estrutural, e vulnerabilidade externa,
associada ao alto grau de especializa¢ao externa em pro-
dutos de baixa intensidade tecnoldgica - ou, na termino-
logia mais recente da Cepal, as chamadas brechas internas
e externas (Cepal, 2018). Prebisch ja alertava, na década
de 1980, sobre os problemas ambientais: “ndo estamos na
presenca de novos problemas, mas de problemas velhos
que tém se tornado mais graves” (Prebisch, 1980).

289



O segundo aspecto esta relacionado a uma valorizagao
do papel do Estado na retomada da economia. Se antes da
pandemia o tom que definia as agdes governamentais era
o da austeridade, a crise provocada pela pandemia de Co-
vid-19 torna explicitas as contradi¢des entre a austeridade
e a necessaria atua¢ao do Estado para conduzir a econo-
mia, os empregos e a renda a recuperac¢do. Essa mudanca
brusca se deve, entre outros aspectos, a visibilizacao que a
crise promoveu as brechas estruturais de desenvolvimento
no Brasil e em outros paises da América Latina e Cari-
be. A Cepal (2020a) projeta para o Brasil uma reducao de
9,2% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2020, que é uma
queda sem precedentes no ultimo século no pais. Essa é
uma situacdo muito grave, porque, na realidade, o Brasil
e a regido ja estavam em uma trajetoria de muito baixo
dinamismo econdémico, mesmo antes da chegada da crise
provocada pela pandemia de Covid-19. O ultimo quin-
quénio, de 2014 a 2019, foi o de menor crescimento desde
a década de 1950, com expansdo média anual de -0,4%
no Brasil (IPEA, 2020). Essas magnitudes comparam-se
a retracao da economia devido ao aquecimento global in-
frene, estimada entre -5% e -20% ao ano (Stern, 2007).

Desde 2014, antes da pandemia, o pais e a regido ex-
perimentavam um processo de deterioracao da situagdo
social. Desde 2016, a taxa de desocupa¢ao vem se man-
tendo em dois digitos (acima de 10,2%) e a informalidade
alcanga quase a metade (48,6%) dos ocupados no Brasil
(IBGE, 2020). Trata-se de um contingente de milhdes tra-
balhadores sem o amparo das condi¢des formais de em-
prego. Segundo dados da Cepal, a pobreza aumentou de
11,2% em 2014 para 13,7% em 2018 e a pobreza extrema
saltou de 2,3% em 2014 para 3,9% em 2018 no Brasil. As
projecoes da mesma instituigdo apontam que a retragao
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da atividade econdmica neste ano levara a um aumento da
pobreza de pelo menos 4,9 pontos percentuais (de 19,4%
em 2019 para 24,3% em 2020) no Brasil, o que representa
5,9 milhdes de pessoas a mais vivendo na pobreza. Esses
dados ilustram as duras consequéncias da crise atual e de-
monstram as vulnerabilidades estruturais do atual estilo
de desenvolvimento do pais. A visibilizagdo dessas defi-
ciéncias estruturais, acentuadas pela crise provada pela
pandemia da Covid-19, é um dos determinantes centrais
para que hoje haja um consenso sobre a necessidade de
mais a¢oes de parte do Estado, especialmente aquelas para
a retomada da economia e gera¢ao de empregos.

Somadas, a emergéncia climatica e a valorizacdo do
papel do Estado na retomada, configuram uma circuns-
tancia unica na qual o Estado encontra-se em posi¢ao pri-
vilegiada para fortalecer a agenda de protecdo ambiental,
tornando-a parte integral das politicas de recuperagao da
economia, da renda e dos empregos em bases sustenta-
veis no curto e no longo prazo. Se por um lado nao agir
sobre o aquecimento global pode se tornar um obstaculo
adicional ao desenvolvimento econdémico brasileiro, por
outro lado a politica climatica pode se tornar um motor
do desenvolvimento (Gramkow, 2019).

0 verde no centro de propostas globais para recuperacao da crise

Muitas das propostas de recuperagiao “verde” foram con-
cebidas no contexto da Grande Recessao de 2008/2009.
Elas tinham o ponto de partida comum de que a econo-
mia deveria mudar para um modelo mais sustentavel, que
deveria garantir ndo apenas a protecdo climadtica, mas
também encorajar a recupera¢ao economica. Foi nesse
contexto que surgiram as primeiras formula¢des de Green
New Deal (Green New Deal Group, 2008; Barbier, 2009),
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recuperac¢ao verde (Pollin et al., 2008), crescimento verde
(OCDE, 2011), economia verde (PNUMA, 2011), entre
outros (ver Gramkow, 2019, para uma revisao).

Essas propostas em si mesmas representam uma ruptu-
ra com a visao de que o meio ambiente seja um entrave ao
desenvolvimento. Ha um crescente consenso de que, pelo
menos no curto prazo, as mudangas estruturais, rapidas
e profundas que sdo necessarias para proteger o planeta
devem resultar em crescimento econdmico (Barbier, 2009;
Barker et al., 2012; Gramkow; Anger-Kraavi, 2019; Hu-
berty et al., 2011). Isso porque essas mudangas amplas se
traduzem em investimentos massivos, que sdo o compo-
nente mais dindmico da economia. No caso do Brasil, esti-
ma-se que os investimentos de baixo carbono necessarios
para cumprir com as metas estabelecidas pelo pais em sua
Contribui¢do Nacionalmente Determinada (Brasil, 2015)
podem chegar a US$ 1,3 trilhdo até 2030 (IFC, 2016).

Propostas para o enfrentamento simultaneo das crises
econdmica e climdtica se traduziram, pela primeira vez
na historia, em pacotes de estimulos para conter a crise
econdmica por todo o globo que incluiram explicitamen-
te um componente fiscal verde, compreendendo inves-
timentos em energias renovaveis, eficiéncia energética,
transporte publico, ferrovias, infraestrutura hidrica, pro-
tecdo ambiental etc. (Barbier; Markandya, 2013; Robins et
al., 2009). Governos (quase exclusivamente membros do
G20) alocaram mais US$ 520 bilhoes para a recuperagio
verde, o que representou 15,7% do total de estimulos fiscais
e 0,7% do PIB global (Barbier; Markandya, 2013). Contu-
do, de forma geral, a maior parte dos paises do mundo foi
cautelosa em aderir a recuperagdo verde a época. Global-
mente, os estimulos verdes totais ficaram abaixo da meta
de se investir 1% do PIB sugerida pelo Global Green New
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Deal. Uma das causas possiveis pode estar relacionada
a grande expressao das politicas de natureza monetdria,
como por exemplo o quantitative easing, nas politicas de
enfrentamento a Grande Recessao de 2008/2009, com me-
nor espago para politica fiscal. Ademais, as economias do
G20 falharam em coordenar suas medidas de estimulos
verdes, particularmente ao ndo remover os subsidios aos
combustiveis fdsseis. Finalmente, o G20 ndo aumentou o
apoio aos paises em desenvolvimento, o que dificultou o
engajamento desses paises na agenda de crescimento ver-
de (Barbier; Markandya, 2013).

Com a irrupgao da atual crise provocada pela pande-
mia da Covid-19, as propostas de retomada com énfase
no verde ganharam novo folego e as primeiras medidas
de estimulos verdes para enfrentar a Grande Recessao de
2008/2009 forneceram um aprendizado e uma base sobre
a qual essas propostas amadureceram e em muitos paises
ja estao em fase de implementagdo. Segundo o indice de
esverdeamento dos estimulos (Vivid Economics, 2020) ba-
seado no estudo de caso de 17 grandes economias, incluin-
do o Brasil, foram anunciados estimulos da ordem de US$
3,5 trilhdes diretamente para setores que teriam um im-
pacto grande e duradouro para a natureza. Esse montante
representa cerca de 30% dos estimulos totais desses paises.
A Uniao Europeia (UE) aprovou o UE Nova Geragao (Next
Generation EU), o maior e mais amplo pacote de estimu-
los verdes apresentado até o momento. Em linha com o
Green Deal europeu, trata-se de um pacote de recuperagao
de US$ 830 bilhoes (€ 750 bilhoes) para melhorar a sus-
tentabilidade na agricultura, financiar energias renovaveis
e apoiar vendas de veiculos elétricos e infraestrutura. Na
Franga, o resgate a empresas ¢ condicional a requisitos am-
bientais. No Canada, o financiamento emergencial a em-
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presas grandes ¢ condicional ao aumento da transparéncia
de seus compromissos climaticos. Na Alemanha, o Pacote
para o Futuro (Package for the Future) de US$ 45 bilhoes
prevé apoio a projetos verdes especificos, principalmente
na area de energia e de transporte. O New Deal da Coreia
do Sul foi fortalecido com uma inje¢ao de US$ 48 bilhdes
dedicados a projetos nas areas de veiculos elétricos e hibri-
dos, energia renovavel e eficiéncia energética.

Apesar desses estimulos verdes representarem um passo
importante na direcao correta, em 14 das 17 economias ana-
lisadas os estimulos considerados danosos ao meio ambiente
superam os estimulos verdes. Similarmente, outro levanta-
mento aponta que os paises do G20 alocaram US$ 204 bilhoes
para combustiveis fosseis, 0 que representa mais da metade
(52%) dos recursos publicos para o setor energético (Energy
Policy Tracker, 2020). Por um lado, esses dados indicam que
os desafios a frente nio sao despreziveis e que é possivel que
regulacdes e politicas ambientais sejam flexibilizadas sob o
pretexto da recuperagdo econdmica, gerando risco de uma
movimentag¢ao na direcdo oposta aquela da sustentabilidade.
Por outro lado, pode-se esperar um aumento do peso dos
estimulos verdes a medida que cada vez mais eles estarao de-
dicados a agdes de recuperagao de longo prazo ao invés do
enfrentamento emergencial no curto prazo. Lideres de todo
o mundo tém a sua frente uma oportunidade histérica para
se transformar estilos de desenvolvimento rumo a econo-
mias mais igualitarias e inclusivas, mais resilientes diante de
ameacas de pandemias, dos impactos das mudangas climati-
cas e de muitos outros desafios que o futuro guarda.

Um grande impulso para a sustentabilidade no Brasil

Se o antigo “normal” nao foi capaz de resolver as grandes
questdes do desenvolvimento, hoje a crise apresenta-se
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como uma estreita janela de oportunidade para criar um
novo estilo de desenvolvimento em cujo centro estejam a
sustentabilidade e a igualdade. Mudar o estilo de desenvol-
vimento ¢ urgentemente necessario, ndo apenas porque os
custos da inagdo sao muito altos e a janela de oportunida-
de para atingir o compromisso de manter o aquecimento
global bem abaixo de 2°C e evitar ultrapassar os limites
planetarios é estreita. A razao mais importante é que ha
diversas oportunidades para que uma nova geragao de po-
liticas pro-sustentabilidade e pré-igualdade seja propulso-
ra de um novo ciclo de desenvolvimento econémico.

A Comissao Economica para a América Latina e o
Caribe (Cepal) vem desenvolvendo uma abordagem re-
novada, chamada “Big Push (ou Grande Impulso) para a
Sustentabilidade”, para apoiar os paises da América Latina
e do Caribe na construcgdo de estilos de desenvolvimen-
to sustentaveis. Em termos simples, a abordagem do Big
Push para a Sustentabilidade representa uma coordenagao
de politicas (publicas e corporativas, nacionais e subna-
cionais, setoriais, fiscais, regulatdrias, financeiras, de pla-
nejamento etc.) para mobilizar investimentos transforma-
dores do estilo de desenvolvimento. Nessa abordagem, o
conjunto de investimentos complementares e em escala
necessarios para a transicao para um modelo econémico
saudavel, resiliente, de baixo carbono, inclusivo e susten-
tavel sdo motores de um grande impulso (big push) para o
crescimento econdmico e a promogao da igualdade, con-
tribuindo para a constru¢do de um desenvolvimento mais
sustentavel no seu tripé econdémico, social e ambiental
(Cepal/FES, 2019; Gramkow (org.), 2020).

Na abordagem do Big Push para a Sustentabilidade, os
investimentos transformadores devem ser orientados para
o estilo de desenvolvimento que se busca construir. Nao
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ha um tnico estilo de desenvolvimento sustentavel, mas
sim uma ampla gama de opgdes possiveis. Em muitos pai-
ses, existem processos estabelecidos que jogam luz sobre o
estilo almejado, incluindo as estratégias de planejamento,
os planos setoriais, as prioridades para o gasto publico e
os objetivos e as diretrizes estabelecidas para as politicas
publicas. As vocagdes dos paises também sao um pilar im-
portante a se ter em consideracao, incluindo o tipo e a dis-
ponibilidade de recursos naturais, a abundancia e a quali-
ficagao do capital humano e as competéncias tecnoldgicas
e produtivas. Além disso, tomam-se em conta os mecanis-
mos de coordenagdo internacional e de internalizagao das
respostas da comunidade internacional a desafios globais
comuns, tais como a Agenda 2030 e seus 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2015).

Outra “luz” para a construcao da estilos de desenvolvi-
mento sustentaveis ¢ a eficiéncia triplice do Big Push para
a Sustentabilidade: (i) a eficiéncia schumpeteriana, segun-
do a qual uma matriz produtiva mais integrada, complexa
e intensiva em conhecimento gera externalidades positi-
vas de aprendizado e inovagdo que se irradiam para toda
a cadeia de valor; (ii) a eficiéncia keynesiana, que desta-
ca que ha ganhos de eficiéncia (de escala e de escopo) da
especializagdo produtiva em bens cuja demanda cresce
relativamente mais, gerando efeitos multiplicadores e im-
pactos positivos na economia e nos empregos; e (iii) efi-
ciéncia de sustentabilidade, que diz respeito a viabilidade
econdmica, justica social e sustentabilidade ambiental. O
estilo de desenvolvimento aspirado e a eficiéncia triplice
conformam os principios orientadores dos investimentos
transformadores a serem mobilizados.

Segundo a abordagem do Big Push para a Sustentabi-
lidade, € preciso articular e coordenar politicas em torno
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dos principios do novo estilo de desenvolvimento para se
destravarem investimentos nacionais e estrangeiros, nao
apenas em praticas, tecnologias, cadeias de valor e infraes-
trutura sustentaveis, mas também em capacidades cienti-
ficas, tecnoldgicas e inovativas e educagdo para equipar a
forca de trabalho com as habilidades necessarias para o
futuro. A coordenag¢do é simultaneamente o desafio criti-
co e a principal oportunidade do Big Push para a Sustenta-
bilidade. Se uma ampla gama de politicas (publicas e cor-
porativas, nacionais e subnacionais, setoriais, tributarias,
regulatorias, fiscais, financeiras, de planejamento, etc.) es-
tiver alinhada e coesa com os principios de um novo estilo
de desenvolvimento, um ambiente favoravel para mobili-
zar os investimentos necessarios sera estabelecido, anco-
rado em incertezas reduzidas, sinais de precos corrigidos
e um mix de politicas adequado. O consequente aumen-
to dos investimentos sustentaveis leva, entao, a um ciclo
virtuoso de crescimento econémico, criagao de empregos,
desenvolvimento de cadeias produtivas, redu¢ao da pega-
da ambiental e impactos ambientais, a0 mesmo tempo em
que recupera a capacidade produtiva do capital natural.
No Brasil, ha oportunidades e desafios para um Big
Push para a Sustentabilidade (Cepal/FES, 2019). Dentre
as oportunidades, destaca-se o grande potencial para os
investimentos de baixo carbono no pais, na ordem de US$
1,3 trilhdo até 2030 em setores tais como energias reno-
vaveis, infraestrutura urbana (mobilidade, edificagoes,
residuos etc.) e industria (IFC, 2016). Ressaltam-se tam-
bém, os ganhos competitivos das firmas no Brasil que ja
investem em tecnologias sustentaveis (em termos de redu-
¢do de custos, aumento de qualidade, aumento de market
share, acesso a novos mercados etc.), a maior facilidade de
acesso a financiamento para empresas que possuem uma
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governanga ambiental e social e a existéncia de uma ampla
base de capacidades produtivas e tecnologicas voltadas a
sustentabilidade. Ademais, considera-se o momento atual
oportuno para este debate, no qual se esta discutindo ca-
minhos para a recuperagdo da economia brasileira. Esse
contexto pode ser uma oportunidade para o pais direcio-
nar esfor¢os para acelerar os investimentos sustentaveis.
Contudo, ha também desafios para o Brasil, que incluem
custos relativos ao carbon lock-in (relacionados a transigao
de paradigma tecnoldgico, especialmente nos setores mais
poluentes), reduzido espago fiscal para formulagdo de no-
vas politicas — particularmente no contexto da Emenda
Constitucional n.° 95/2016 - e o contexto federativo do
pais, que impoe necessidade de ampla coordenagdo entre
os entes federativos.

Foram identificados mais 60 casos concretos de agdes
que tiveram éxito na promogao de investimentos com im-
pactos positivos nas trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel (social, econd6mico e ambiental) no Brasil. Es-
ses casos estao reunidos no “Repositdrio de casos sobre o
Big Push para a Sustentabilidade no Brasil” (Cepal, 2020b),
que tem como objetivo dar visibilidade e oportunidade de
showcase as experiéncias e iniciativas que geraram resulta-
dos concretos em dire¢do a sustentabilidade do desenvolvi-
mento. Os estudos de caso ilustram as amplas possibilida-
des de realizar investimentos sustentaveis em varias escalas
(em empresas, comunidades, a nivel municipal, regional e
nacional), em vdrias praticas e tecnologias sustentaveis (de
sistemas agroflorestais e novos produtos industriais verdes,
até técnicas novas para saneamento basico rural e o desen-
volvimento de energias renovaveis) e por meio de umarica
pluralidade de medidas, politicas, arranjos de governanca
e fontes de financiamento. Esses estudos de caso sao luzes
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que podem nos guiar para um futuro sustentavel e igualita-
rio, caso esses investimentos ganhem escala em linha com
o Big Push para a Sustentabilidade.

Chegou a hora e a vez de o verde ser considerado como
parte integral de uma estratégia de recuperagao com base
em um Big Push para a Sustentabilidade. Os desafios a
frente ndo sao insignificantes, mas os beneficios poten-
ciais esperados ao final desse processo certamente supe-
ram esse esforgo.
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20. Uma agenda econdmica para todos=

Pedro Rossi'?®, Marco Antonio Rocha'?,
Esther Dweck'?®, Ana Luiza Matos de Oliveira'?®
e Guilherme Mello'*

Até aqui este livro trouxe uma perspectiva critica ao pensa-
mento econdmico dominante e apontou a necessidade de pen-
sar outro paradigma para a atuagdo do Estado na economia.
A primeira parte discutiu aspectos tedricos e desmistificou
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falacias associadas a agenda da austeridade fiscal. A segunda
parte avaliou os impactos da politica fiscal na desigualdade
e em diversas dreas sociais e apontou para a necessidade de
alternativas e de inverter a légica da politica fiscal de forma
a que esta sirva como um instrumento para a garantia de di-
reitos e ndo para o constrangimento dos mesmos. Por fim, a
terceira parte do livro traz reflexdes para outro paradigma de
politica econdmica. Neste tltimo capitulo, trazemos as linhas
gerais para uma outra agenda de desenvolvimento que ¢ a an-
titese da agenda da austeridade: uma agenda econémica para
todos, que aponte o caminho para a recuperagao econémica e
para transformacao da sociedade brasileira rumo a igualdade.
Essa agenda pressupde reafirmar a necessidade do cres-
cimento e do desenvolvimento econémico, mas ao mesmo
tempo repensar suas caracteristicas atuais (Oliveira, 2014).
O crescimento, entendido como o aumento da produgio
de bens e servicos, pode ter caracteristicas perversas (pa-
drées de consumo insustentdveis, exclusdo social, degra-
dagdo ambiental etc.) mas também positivas e necessarias
(construgao de moradias, expansao dos servigos de saude,
aumento das atividades culturais etc.). O problema nao é
o crescimento, mas qual crescimento. Mais do que conci-
liar crescimento econdmico com preservacao ambiental e
transformacao social para atacar as multiplas dimensoes da
desigualdade (social, racial, de género, regional etc.) da so-
ciedade brasileira, é necessario transformar essas agendas
no objetivo do processo de desenvolvimento. Para isso, é
necessario recuperar uma tradi¢do econémica que pensa o
desenvolvimento a partir de um lugar periférico e que arti-
cula/integra as estruturas de demanda e de oferta, o merca-
do de trabalho, os padrdes de consumo, estrutura produtiva
e o emprego. Ha, portanto, uma dimensao macroeconomi-
ca do desenvolvimento que esse capitulo propde discutir.
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O modelo de desenvolvimento aqui proposto é movido
por dois motores principais do crescimento econdémico: i)
a distribuicdo de renda e a inclusdo social; e ii) a expan-
sao da infraestrutura social. De um lado, a distribui¢ao de
renda é fundamental para a consolida¢ao de um merca-
do interno dinamico que, por sua vez, pode proporcionar
emprego de qualidade para os trabalhadores e ganhos de
escala e produtividade para as empresas. De outro lado, a
inclusao social ndo pode ocorrer apenas pela ampliagdo
do acesso aos bens privados, mas pela ampliacdao dos di-
reitos de cidadania. E necessario pensar a esfera publica,
ampliando o acesso e melhorando a qualidade das ins-
tituicdes de servigos publicos, o que remete ao segundo
motor do crescimento.

A expansao da infraestrutura social tem efeitos dinami-
cos de curto prazo, por meio dos multiplicadores de gasto
e da geragdo de empregos, e efeitos de longo prazo, por
meio da melhora da qualidade de vida das pessoas e da
produtividade do sistema. Diante do grau de desigualdade
no Brasil e da caréncia na oferta publica de bens e servigos
sociais, esses motores podem conferir ao pais anos, talvez
décadas, de crescimento econdmico.

Além dos dois motores do crescimento, outra carac-
teristica central da proposta é a ideia de politica publica
orientada por missdes socioambientais, que apontam para
as finalidades do processo de desenvolvimento e para a
solucdo de problemas e gargalos histéricos da sociedade
brasileira como a mobilidade urbana, saude, educagio
etc., mas também para uma nova légica de organizagao
do planejamento econdmico. Além de apontar para as
finalidades, as missdes devem articular as demandas so-
ciais com uma base produtiva e tecnoldgica necessaria
para atendé-las, contribuindo assim para a sustentacao do
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modelo de crescimento e para a transformacgao estrutural
da economia.

Considera-se que o conjunto das politicas publicas
deve ser pensado de baixo para cima, a partir da necessi-
dade dos diferentes territorios e regides e das demandas
socioambientais que cada um apresenta. Nao é possivel
elaborar um projeto de desenvolvimento unico, constitui-
do “de cima para baixo’, para um pais continental e hete-
rogéneo como o Brasil. Ou seja, é preciso identificar os
problemas e as solugdes a partir as especificidades locais
e regionais e da demanda pelos bens e servicos finais e
os insumos necessarios para o seu provimento. A solugdao
de muitos dos problemas sociais podera ser encontrada
em mecanismos de solidariedade e tecnologias sociais
que podem ser desenvolvidas no ambito local, em comu-
nidades, bairros ou cidades (Dagnino, 2014). A tarefa de
pensar o bem comum ¢, portanto, uma tarefa de base. No
entanto, o Estado tem um papel fundamental no ambito
nacional para organizar as diversas demandas, planejar os
esfor¢os para seu enfrentamento e encontrar as formas de
coordenar as agdes dentro da esfera publica (e em ambito
federativo), assim como entre o setor publico e privado.

A articulagdo do provimento de infraestrutura social
com uma politica de desenvolvimento produtivo requer a
coordenagdo de investimentos e incentivos para a capaci-
tagdo em tecnologias estratégicas e para o fortalecimento
da estrutura de fomento ao desenvolvimento, na proposta
das “missoes” apresentada mais adiante. A centralizacao
das a¢des coordenadas a partir de cada eixo de demanda
social selecionado podera contribuir para a construcgao de
uma agenda que tenha alcance nacional e que, a0 mesmo
tempo, procure dialogar com agdes regionalizadas e no
ambito local.
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1) Dois principais motores para o crescimento

O conceito de desenvolvimento pode ser definido como
um processo histdrico marcado pelo crescimento econo-
mico e por mudangas estruturais. A mudanca estrutural é
crucial para indicar a dire¢ao do processo de desenvolvi-
mento. Essa aponta as mudancas na paisagem economica e
social, na estrutura produtiva, no mercado de trabalho, na
distribui¢do da renda e da riqueza, nos indicadores sociais
e ambientais. Pode haver desenvolvimento com industria-
lizagao intensa, concentragdo de renda e degrada¢ao am-
biental, como ocorreu no periodo da ditadura militar no
Brasil. Por outro lado, é possivel buscar um modelo de de-
senvolvimento em que a finalidade do crescimento econé-
mico seja a igualdade e a garantia de direitos e que isso se
reflita nos indicadores sociais, nas condi¢des de trabalho,
na distribui¢do da renda e da riqueza, na preservacdo am-
biental e na melhoria dos indicadores de qualidade de vida
nas cidades, em particular nos grandes centros urbanos.

O trabalho de Bielschowsky (2014) nos ajuda a pensar
estrategicamente o desenvolvimento brasileiro por meio
do conceito de frentes de expansao, que constituem moto-
res do crescimento econdmico. O autor identifica trés fren-
tes de expansdo para a economia brasileira: i) um amplo
mercado interno; ii) uma forte demanda interna e externa
por nossos recursos naturais; e iii) perspectivas favoraveis
quanto a demanda estatal e privada por investimentos em
infraestrutura (economica e social). Nesse desenho concei-
tual, cabe ao Estado atuar sobre os motores de crescimento
para garantir o crescimento e o desenvolvimento.

A partir da ideia de frentes de expansao, é possivel pen-
sar uma nova logica de operagdo da economia brasileira
no longo prazo que garanta simultaneamente dinamismo
econdmico e uma profunda transformacao da estrutura
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produtiva e social. Para essa estratégia de desenvolvimen-
to, a atuagao publica deve estar voltada para dois motores
essenciais do crescimento econdmico (ou frentes de ex-
pansdo): a distribui¢do de renda e a oferta de infraestrutu-
ra social. Isso nao significa negligenciar outros motores do
crescimento, como aqueles apontados por Bielschowsky
(2014), mas concentrar a atua¢do do Estado e as politicas
publicas nesses importantes eixos do desenvolvimento.

O intuito da requalificacdo do debate sobre as frentes
de expansdo da economia brasileira é, sobretudo, de dis-
cutir o sentido do desenvolvimento e, simultaneamente,
pensar a estrutura produtiva necessdria para dar sustenta-
¢d0 ao projeto e assim atender as demandas sociais.

1° motor: a distribuicao de renda

A distribuic¢ao da renda ¢ entendida como um motor do
crescimento uma vez que a ampliacdo da renda das fami-
lias fomenta o mercado interno de consumo, induzindo os
investimentos privados na ampliagdo da producao e impul-
sionado a geragdo de emprego e renda, o que se reverte em
mais consumo, investimento e renda. Este motor é funda-
mental em uma sociedade tao desigual quanto a brasileira,
fundada na exploragao da populagao negra e indigena, das
mulheres, e com expressivas desigualdades regionais.

A constituicao de um mercado de consumo de massas
foi uma estratégia econdmica deliberada dos governos do
Partido de Trabalhadores, explicitada no programa de go-
verno do partido em 2002 e nos planos plurianuais (PPA)
elaborados ao longo do governo Lula (Bielschowsky,
2014). Segundo Carvalho e Rugitsky (2015), a aceleragao
do crescimento brasileiro a partir de 2004 teve contribui-
¢ao crucial do processo redistributivo, assim como do
crédito, o que reforca o elo entre redistribuicao e consu-
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mo. Esse fato decorre de uma aceleragao do circuito da
renda impulsionada pela transferéncia de recursos para
uma parcela mais pobre da populagdo, com uma propen-
sao a consumir maior. Ao longo do processo de inclusao
no mercado consumidor, a ampliagdo da demanda gera
aumento do volume de vendas, o que pode proporcionar
aumento de escala das empresas domésticas, aumentos de
produtividade e crescimento econdmico.

As politicas de aumento de salario minimo e as politi-
cas de transferéncia da seguridade social e dos programas
de combate a pobreza sio fundamentais para a melhora
relativa na renda da parcela mais pobre da populagdao. No
entanto, também é preciso enderegar estruturas que repro-
duzem as desigualdades e a exclusao social no Brasil em
termos raciais, regionais e de género, como a carga tribu-
taria que reforca e institucionaliza a forte concentragao de
renda e riqueza: por exemplo, estudo publicado por Inesc
e Oxfam (Salvador, 2014) mostra que as mulheres negras
a0 as que mais pagam impostos proporcionalmente a sua
renda. Portanto, uma reforma tributdria progressiva ¢ im-
prescindivel para amplificar os efeitos redistributivos da
politica fiscal e reduzir a desigualdade social.

Como ja discutido por Furtado (1983), também ¢é
preciso repensar a articulagdo dos padrdes de consumo
com outros aspectos do desenvolvimento econémico, fa-
vorecendo formas coletivas de consumo. A ampliagdo da
oferta de servicos publicos universais, que atendam com
qualidade a maioria das classes sociais, ndo apenas tem
a capacidade de ampliar o consumo coletivo, como pode
coadunar-se com politicas voltadas para a economia local
e regional, alterando a cesta de consumo da populacao,
promovendo o desenvolvimento local e regional e privile-
giando os micro e pequenos empreendimentos.

310



Dessa forma, a consolida¢do de um forte mercado in-
terno de consumo por meio da distribui¢ao de renda deve
ser acompanhada por uma discussdo em torno da quali-
dade do consumo, tanto de bens privados quanto de bens
publicos. Segundo Medeiros (2015), no ciclo distributivo
recente, apesar da difusao de padroes de consumo priva-
do, persistiu a precariedade do acesso de uma parte da po-
pulagdo aos bens e servicos sociais basicos como moradia,
transportes, saude e educagdo, o que nos remete ao segun-
do motor do desenvolvimento.

2° motor: o investimento em infraestrutura social

O investimento em infraestrutura social permite a amplia-
¢do da capacidade de oferta de bens e servicos sociais e de
consumo coletivo pela sociedade. Este investimento pode
ter um enorme efeito dindmico de curto prazo por meio dos
multiplicadores de gasto e da geragdo de empregos, sendo,
portanto, um vetor de saida para a atual crise econdmica.
Além disso, o investimento social também tem amplos efei-
tos positivos sobre o crescimento econdmico no longo pra-
zo, por meio da melhora da qualidade de vida das pessoas
e da produtividade do sistema e de uma redistribui¢ao de
renda e riqueza, por exemplo, se os trabalhadores demoram
menos tempo para ir e voltar do trabalho, com servigos de
transporte de maior qualidade. Trata-se de uma forca de
trabalho com mais saude, mais educacio, mais lazer e mais
cultura, decorrentes de uma maior oferta de servigos sociais.

O investimento social ndo deve ser tratado como um
fardo para as contas publicas. E falsa a ideia de que o gasto
social reduz a eficiéncia do sistema econdmico. Para Peter
Lindert (2004), que traz farta evidéncia estatistica e eco-
nométrica e uma analise histdrica minuciosa, o gasto so-
cial, ao contrario da intui¢ao de alguns economistas, pode
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trazer estimulos ao crescimento econoémico. No caso bra-
sileiro, Castro (2013) aponta que os investimentos sociais
tém impactos positivos tanto para a redugao da desigual-
dade quanto para o crescimento econdémico e a geragao
de emprego. Segundo o IPEA (2010 e 2011), um incre-
mento de 1% do PIB nos gastos com educagao e saude,
por exemplo, gera crescimento do PIB de 1,85% e 1,70%,
respectivamente. Ademais, o gasto social reduz a desi-
gualdade da renda: um aumento de 1% do PIB nos gastos
com Saude Publica e no programa Bolsa Familia reduz a
desigualdade, medida pelo indice de Gini, em -1,50% e
-2,20%, respectivamente.

Para além dos efeitos econdmicos, como argumenta
Castells (1989), a falta de provimento de bens de “consu-
mo coletivo” esta no cerne da crise urbana em sociedades
capitalistas: a exigéncia do fornecimento de infraestrutura
para permitir a expansido da populagdo urbana nao en-
contra adequacao, em geral, a 16gica de investimento ca-
pitalista, porém ¢é condi¢do para a ampliagdo da propria
produgao capitalista, o que cria uma contradi¢ao que ten-
de a resultar em deterioragdo das condi¢oes de vida e crise
de sociabilidade. A defesa da melhoria e ampliagao da in-
fraestrutura social, nesse sentido, procura criar condi¢des
de construgao da legitimidade da politica de desenvolvi-
mento produtivo em bases populares.

Mais recentemente, a OCDE, em seu documento The
Future of Work, também aponta para a necessidade de cons-
truir uma agenda de transi¢ao para o novo paradigma tec-
nolégico — conhecido como “4.0” (Pfeiffer, 2017; Schwab,
2019) - que inclua intervengdes estratégicas do Estado no
provimento de bens e servigos como forma de redugao da
desigualdade. Essa agenda deve incluir uma politica edu-
cacional, tecnolodgica e industrial para a expansao de bens
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e servicos ligados a protegao social, infraestrutura publica
e direitos basicos fundamentais (OECD, 2019). Segundo a
institui¢ao, adaptar-se a um mundo 4.0 nao significa am-
pliar a precarizagdao. No Brasil, pais com alta desigualda-
de, baixo custo relativo do trabalho pouco qualificado e
baixa automagao, é preciso tratar o tema de forma a nao
ampliar ainda mais as desigualdades pré-existentes. Dessa
forma, os dois objetivos de redugdo da desigualdade de
renda e aumento do investimento social sdo fundamentais
ao crescimento econdmico. Além da maior justiga social
e reparacao histérica, a implementa¢ao de um projeto de
desenvolvimento social tem enorme potencial de dinami-
zar a economia brasileira dada: i) a enorme concentragdo
de renda; ii) a caréncia de infraestrutura social.

2. Missoes sociais e amhientais

Esse modelo econdmico de desenvolvimento concentrado
em dois motores sociais supera visdes estreitas de politica
social, como aqueles apontados por Saad-Filho (2016), e
almeja a melhora na qualidade de vida da populagdo, a
expansao da cidadania e a quebra do ciclo da pobreza e
da desigualdade. Para além de gerar emprego e renda e
corrigir mazelas cronicas na oferta de servigos publicos
de qualidade, pode ser funcional ao desenvolvimento tec-
noldgico e produtivo. A ideia de missdes socioambientais
da tragao a esses dois motores ao promover o desenvolvi-
mento de tecnologias e solugdes para objetivos especificos
definidos pela sociedade. As missdes podem atribuir no-
vas finalidades para as instituicoes publicas e direcionar as
politicas publicas em geral, em especial, a politica fiscal,
como ja discutido no capitulo 16.

Essas missdes podem se organizar em torno dos eixos
do “investimento social” - como mobilidade urbana e
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transporte, saneamento basico, meio ambiente e tecnolo-
gia verde, habitagdo popular, satde, educagdo e desenvol-
vimento regional. Além disso é necessario pensar em di-
mensdes transversais que devem estar presentes de forma
estrutural em cada uma das missdes como a questao am-
biental, de género e racial, conforme apontado ao longo
desse livro nos capitulos 10, 11 e 19.

As missdes socioambientais devem articular uma
transformacao da estrutura produtiva de forma a garantir
a base produtiva necessaria para assegurar as demandas
sociais. A concep¢do de Celso Furtado (1959) de desen-
volvimento regional vai nessa dire¢ao de transformar a
politica produtiva e tecnoldgica em um eixo de integragao
e coesdo das diversas politicas setoriais e regionais, a fim
de se unificar as diretrizes de atuagio, as instancias hierar-
quicas e os recursos disponibilizados. Esse mesmo autor
apontava como o padrao de crescimento brasileiro requer
desigualdade e exclusdo e que, para transformar esse pa-
drao, é necessario transformar a estrutura produtiva e o
mercado de trabalho.

A ideia basica ¢ reconstruir a estrutura de oferta bra-
sileira e fornecer meios para sua modernizagdo a partir
de demandas sociais especificas. Por exemplo, a satde
movimenta o que Gadelha (2003) conceitua de comple-
x0 econdmico e industrial da saude (CEIS), onde setores
prestadores de servico (como hospitais, ambulatdrios,
servi¢os de diagnosticos e tratamentos) articulam-se com
dois principais setores industriais: i) a industria de base
quimica e biotecnolédgica, que fornece farmacos, medica-
mentos, vacinas, hemoderivados, reagentes para diagnds-
ticos e equipamentos; e ii) as industrias de base mecéni-
ca, eletronica e de materiais, que fornecem equipamentos
mecanicos e eletronicos, proteses e orteses e materiais de
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consumo (Gadelha, 2003). Uma politica voltada para o
desenvolvimento do CEIS pode: i) reduzir a vulnerabili-
dade do sistema diante de crises sanitdrias como a atual,
mas também amenizar efeitos de crises econdmicas quan-
do a desvalorizagdo cambial aumenta o custo de importa-
¢ao de medicamentos, equipamentos e outros bens funda-
mentais; ii) do ponto de vista das contas externas, reduzir
o déficit comercial e a dependéncia externa; iii) aumentar
os efeitos dinamicos do gasto publico com saude na estru-
tura produtiva, no emprego e no crescimento doméstico;
e, por fim, iv) dar sustenta¢do a um padrido de desenvolvi-
mento no qual a infraestrutura social tenha centralidade.
No eixo de saneamento basico também ocorrem enca-
deamentos produtivos importantes a partir dos investimen-
tos sociais. Além de consideraveis efeitos multiplicadores
de emprego, o investimento em saneamento possui fortes
encadeamentos diretos e indiretos com materiais elétricos,
quimica e servi¢os de informagdo (Hiratuka et al., 2008).
Considerando o fornecimento de agua e esgoto, temos gru-
pos tecnolégicos que envolvem o fornecimento de bens e
servicos em torno de bombeamento, processos fisicos e qui-
micos de tratamento, recuperacao e reuso da agua, controle
de odores e disposi¢ao de lodos, todos com forte potencial
demandante de novas tecnologias. A tendéncia tecnologica
¢ que no médio prazo tenhamos cada vez mais esta¢oes de
tratamento envolvendo sistemas automatizados, bioproces-
sos e biofiltros, biorreatores com membranas e tecnologias
voltadas a reutilizacao dos lodos. Assim, o investimento no
fornecimento da infraestrutura de saneamento pode estar
diretamente ligado ao desenvolvimento de tecnologias.
Com isso, nao s6 a melhoria da qualidade de vida da po-
pulacgdo seria contemplada, como também uma politica de
capacitacao da industria brasileira em torno de uma série
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de tecnologias chave dentro da “Industria 4.0”. Dessa for-
ma, entende-se que é possivel realizar politica produtiva
e tecnoldgica através do fomento da demanda interna de
insumos tecnolégicos ligados as atividades envolvidas no
fornecimento de infraestrutura social.

A organizagdo a partir de tais eixos procura construir
novas formas de apoio popular as politicas para o setor pro-
dutivo a partir da geragdo de beneficios sociais diretos, de
médio e de longo prazo. Parte-se do principio de que a fi-
nalidade social juntamente com a ampliagao do debate e do
apoio da opinido publica sobre desenvolvimento produtivo
e tecnoldgico podem criar as condigdes para a execugao de
uma politica de grande porte necessaria para fazer frente as
mudangas previstas na estrutura produtiva mundial.

Essa forma de pensar a politica industrial é adequada a
superacdo da longa crise estrutural em que se encontra a in-
dustria brasileira, que ampliou o imenso hiato tecnoldgico
da industria nacional frente aos padroes de competitividade
dos paises desenvolvidos. Nesse contexto, a incapacidade de
penetrar na Terceira Revolugao Industrial nao permitiu que
a industria local desenvolvesse os mecanismos necessarios
de disseminagdo tecnologica e a privou das capacitagdes
minimas para internalizar parte consideravel da chamada
“Industria 4.0”. Nesse contexto, a intensificagdo tecnoldgi-
ca dos servigos publicos e das cadeias produtivas ligadas a
esses servicos é um caminho factivel para a modernizagao
e transformacao da nossa estrutura produtiva. O Estado é,
portanto, um demandante e um promotor de tecnologias a
serem incorporadas em bens publicos.

Ao associar a politica cientifica e tecnoldgica a moder-
nizac¢do dos servigos publicos e da infraestrutura urbana,
a politica de desenvolvimento buscaria construir e forta-
lecer empresas regionais de médio porte, de base tecnolo-
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gica, voltadas a customizagao das aplicagdes do novo pa-
radigma tecnoldgico a problemas especificos, com o setor
publico, agindo como demandante através de politicas de
compras e financiamento (Rocha, 2020). Para isso, seria
acionada a rede existente de universidades, agéncias de
pesquisa e de institutos técnicos, que contam com razoa-
vel penetragao no territério nacional.

Por fim, é necessario retomar um projeto nacional e
abandonar as crengas de que o desenvolvimento sera re-
sultado natural do recuo das fronteiras do Estado e da efi-
ciéncia do mercado. Direcionar o desenvolvimento para
a transformagao social e a preserva¢ao ambiental implica
distribuir renda e alocar recursos para atender as deman-
das sociais e a preservagdo do meio ambiente, o que, por
sua vez, permite diversificar a estrutura produtiva, au-
mentar produtividade, garantir empregos de qualidade e
criar as condi¢des para a propria sustentagdo do mode-
lo proposto.
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