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Governo Lula:
continuidade do modelo
e desgaste democratico.
Uma perspetiva desde as ONGs

Adhemar S. Mineiro,* Jorge Eduardo S. Durao**

' Por ocasiao de um seminario de avalia9ao do gover-?
no Lula, realizado ha meses pela Associa9ao Brasilei-
ra de Organiza9oes nao Govemamentais (ABONG),
houve um amplo consenso de que o destino da de-
mocracia na regiao e uma questao central a ser repen-
sada frente a incapacidade que diversos governos
latino-americanos tem revelado de enfrentar os desa-
fios da redu9ao das desigualdades sociais e do es-
tancamento economico de nossos paises.

O relatorio do PNUD, intitulado A democracia
na America Latina: para uma democracia de cida-
das e cidadaos, publicado em abril de 2004, revela
uma insatisfa9ao generalizada com o desempenho das
democracias da regiao. Entre outros dados, revela-se
que em 2002,43% dos cidadaos e cidadas tinha atitu-
des democraticas, 30,5% atitudes ambivalentes e
26,5% atitudes nao democraticas. Nele se diz tambem
que mais da metade dos latino-americanos e das lati-
no-americanas preferiria um «regime autoritario» a um
outro democratico, se aquele «resolvesse» seus pro-
blemas economicos. Apesar das criticas ao relatorio
e das polemicas em tomo dele, trata-se evidentemen-
te de um elemento relevante para a discussao.

Analisando os diferentes processos politicos da
America Latina, a pesquisadora chilena Marta La-
gos constata que ha uma percep9ao majoritaria entre
as popula9oes da regiao: a de que seus govemantes
da era democratica nao tem poder para lidar com as
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expectativas criadas e alimentadas por eles mesmos. «0 discurso pouco crivel dos
politicos, associado a sensa9ao de dispersao do poder, explica por que muitos gover-
nos estao tao mal avaliados», diz Lagos, diretora executiva do Latinobarometro,' se-
diado em Santiago. Segundo Lagos, criou-se um falso vinculo entre democracia e
desenvolvimento economico. «Precisamos trazer a democracia de volta ao que ela e:
um sistema politico que privilegia a paz e o entendimento e a liberdade», diz.

Essa visao absolutamente reducionista do processo democratico, que o desvin-
cula do exercicio do poder real, foi sustentada pelo seguinte argumento formulado pelo
ex-presidente do Brasil, Femando Henrique Cardoso (FHC):

Esse mal estar govemamental nao e caracteristica so do Brasil. O mundo passa por uma
acomodaf ao tectonica provocada pela globalizapao. As margens de manobra dos gover-
nos, mesmo do mais poderoso deles sao pequenas diante da nova logica dos mercados.
Ao nao se compreender a natureza das modificafoes ocorridas e as novas oportunidades,
que apesar de tudo se abrem para os paises, as percepfoes do dia a dia ficam confusas. E
mais confusas ainda quando, pela falta de um projeto de govemo consistente com a rea-
lidade, OS lideres politicos ziguezagueiam entre a paralisa^ao administrativa e as tentafoes
voluntaristas de volta a um passado impossivel de ser retomado.

E claro que FHC, ao fetichizar a globalizafao e os mercados, nao se deu ao trabal-
ho de mencionar o papel que seu govemo teve na brutal expansao da divida publica,
limitando dramaticamente as possibilidades or9amentarias, e que mergulhou o pais na
mais profunda dependencia e vulnerabilidade extema.

1. BALAN^O DEMOCRATICO NO BRASIL

Frustra^ao das expectativas de mudanga
e desgaste da democracia

A trajetoria do PT, acelerada a partir de meados de 2002, resultou numa especie de
morte subita da representa9ao politico-partidaria do campo contrario ao neoliberalis-
mo. A nao realiza9ao ate agora das expectativas de mudan9a dos eleitores que consa-
graram Lula nas elei9oes de 2002 — retomada sustentada do crescimento economico,
gera9ao de empregos e redu9ao das desigualdades sociais — e a op9ao do govemo
Lula pela continuidade da politica macro-economica e de outros fiindamentos da poli-
tica do govemo anterior, vem acarretando a crescente frustra9ao de parcelas cada vez
mais expressivas dos seus eleitores, e em particular dos movimentos sociais e de outros
setores da sociedade civil organizada.

Em sintese, numa primeira contribui9ao ao balan9o devemos reconhecer que o
govemo Lula nao foi capaz de atender, com uma politica conseqiiente e clara orien-
ta9ao estrategica, a nenhum dos parametros que constituem o ideario das nossas ONGs.

1 O projeto, fundado em 1995 nos moldes de uma iniciativa semelhante da Uniao Europeia, pro-
move pesquisas anuais de opiniao, em 17 paises latino-americanos, e tem sido um importante
medidor do apoio a democracia na regiao.
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Nao foi dado nenhum passo relevante no sentido da redu9ao das desigualdades
sociais. A continuidade da politica macro-economica aponta para o seu agravamento.
Os avanfos na questao da igualdade racial ficarao radicalmente comprometidos, sem
drasticas medidas de redistribui9ao de renda e de riqueza, ja que os afro-descendentes
constituem 80% dos pobres e miseraveis. As politicas sociais, mais orientadas pela
logica da focaliza9ao do que da universaliza9ao, tem a tarefa de Sisifo de «enxugar gelo»,
enquanto aumenta o desemprego, e a concentra9ao de renda e de riqueza chega a um
patamar exorbitante. O Brasil e uma sociedade sem reformas — disse Marcio Poch-
mann no seu Mapa da Exclusao — e pelo visto continuara a se-lo.

Nao avan9amos no sentido da efetiva9ao dos direitos. Os direitos sociais consa-
grados no artigo 6° da Constitui9ao Brasileira so se tomarao realidade na medida em
que o Estado comprometa, durante anos, os recursos or9amentarios necessarios para
a sua efetiva9ao. Aexigibilidade dos direitos sociais e um compromisso das ONGs, mas
e tambem um imperativo constitucional que o govemo Lula, assim como os que o an-
tecederam, nao vem respeitando. A reforma da previdencia nao contemplou a inclusao
dos milhoes de hrasileiros exciuidos do sistema e a reforma tributaria foi uma oportu-
nidade perdida de avan9ar no sentido de uma poh'tica re-distributiva. Permanecem no
discurso governamental os elementos de desconstm9ao dos direitos inerentes ao
pensamento neoliberal.

O govemo Lula nao parece ter um projeto para a sociedade brasileira haseado na
sustentahilidade socio-ambiental. Ha um encadeamento logico entre a manuten9ao da
suhordina9ao ao «mercado», a prioridade dada a exporta9ao, o tratamento privilegiado
do agro-negocio e das grandes mineradoras, o desmatamento da Amazonia, o apoio as
planta9oes homogeneas de eucalipto, o tratamento dado aos indigenas, etc. Aparente-
mente, na falta de um projeto, o govemo se limita a administrar as pressoes de acordo
com o peso politico dos diferentes grupos de interesse.

O que interessa aqui e apontar para os riscos que essas frustra9oes poderao re-
presentar do ponto de vista da democracia. Embora a crise de confian9a na poh'tica e
nos politicos possa ser transitoria (por exemplo, na Argentina, depois do auge do re-
piidio a classe poh'tica ter-se expressado na consigna «que se vayan todos», consta-
tamos que hoje o presidente Kirchner parece ter alcan9ado um grau de respaldo popu-
lar superior a sua limitada base de legitimidade eleitoral), o desgaste dos partidos e de
outras fomias tradicionais de fazer poh'tica pode colocar novos desafios e responsabi-
lidades para as organiza9oes da sociedade civil.

Diante do poder de veto do capital financeiro sobre as politicas nacionais, a propria
questao da exigencia de espa9os para a defini9ao autonoma de politicas de desenvolvimento
pelos govemos dos paises em desenvolvimento — e da coerencia entre as politicas
nacionais e intemacionais (como se discutiu na XI UNCTAD) — adquire um carater
paradoxal que deve ser pensado nas suas implica9oes para o futuro da democracia.

A nosso ver a questao de fundo e a dos proprios limites do processo democrati-
co, pois nao e apenas a participa9ao que esta em questao. Esses limites come9aram a
se evidenciar durante o processo eleitoral no final de 2002, ja que as elei9oes se reali-
zaram num contexto de terrorismo economico (violento ataque especulativo e desesta-
biliza9ao da economia brasileira) no qual foi arrancado dos quatro candidatos a presi-
deneia da Repuhlica o compromisso de honrar o acordo que FHC havia negociado com
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0 FMl. Lula fez mais, Ian9ando a «Carta aos Brasileiros», na qual prometeu cumprir os
contratos que garantem os interesses dos setores dominantes, o que impossibilita o
cumprimento das promessas feitas a maioria da popula9ao comoadacria9aode 10 mil-
hoes de empregos. No govemo Lula, o dominio do capital financeiro permanece into-
cado (com total controle da area economica do ministerio e do Banco Central). O agro-
negocio representa, gra9as a desvaloriza9ao da moeda brasileira, na transi9ao do govemo
FHC para o govemo Lula, a saida imediata para a situa9ao de extrema vulnerabilidade
extema da economia brasileira e Lula sacrifica a esta alian9a preocupa9oes de cunho
socio-ambiental. O setor, que e responsavei por imensos desastres ecologicos e pela ma-
nuten9ao de rela9oes de trabalho extremamente atrasadas, inclusive em algumas si-
tua9oes o trahalho escravo, continua gozando de todas as henesses govemamentais.

Dilemas da participa^ao e desafios para as ONGs

Na experieneia das ONGs e de outras organiza96es da sociedade civil hrasileira (OSC),
o processo de participa9ao apresenta atualmente um carater paradoxal. Antes de exa-
minarmos mais de perto a natureza desse paradoxo, vou mencionar alguns elementos
sobre as rela9oes entre OSC e o Estado, necessarios para melhor compreensao dos
companheiros latino-americanos.

As ONGs associadas a Associa9ao Brasileira de ONGs (cerca de 280 entidades)
constituem um campo politico diferenciado, no universo heterogeneo das entidades
sem fins lucrativos no Brasil, o qual tem sido objeto nos ultimos anos do discurso
homogeneizador do chamado Terceiro Setor. Os compromissos politicos desse campo
sao a luta contra as desigualdades sociais — com prioridade para o enfrentamento da
desigualdade racial e de genero —, a promo9ao de um projeto de sociedade democra-
tica e sustentavel (a partir da critica dos efeitos do desenvolvimentismo das decadas
anteriores e do questionamento das tentativas de reedita-lo no govemo Lula), a pro-
mo9ao e defesa de direitos (especialmente os direitos sociais amplamente consagra-
dos na atual Constitui9ao brasileira de 1988, e sujeitos desde entao a uma permanente
ofensiva visando a sua desconstru9ao). Alem da defesa desses compromissos, a
ABONG e suas associadas se empenham na defesa de sua autonomia frente ao Estado.

A atua9ao das ONGs e sua presen9a no espa9o pubiico sera melhor compreendi-
da se tivermos presente o fato de que elas tem sido objeto de confiitos abertos com
setores conservadores e de uma disputa de significados opondo este campo ao proje-
to neoliheral.

Partem dos setores conservadores as tentativas autoritarias de restringir a liber-
dade de associa9ao em nome de falsos compromissos com a moralidade publica ou
com a soberania nacional. As organiza9oes nao govemamentais sao um alvo perma-
nente de ataques dos setores cujos interesses sao atingidos pelo compromisso das
ONGs com altemativas sustentaveis e democraticas de organiza9ao da sociedade. En-
tre eles destacam-se os representantes de grupos economicos predadores do meio
amhiente, aqueles que querem pilhar as riquezas da Amazonia (muitas vezes combi-
nando a9oes coordenadas com seus socios intemacionais e os ataques as ONGs, a que
imputam «desrespeito a soberania nacional»), os grupos economicos contrariados pela
defesa que as ONGs fazem dos direitos das popula9oes indigenas, etc.
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O neoliberalismo no Brasil alimentou a partir dos anos 90 uma verdadeira mitolo-
gia em tomo do papel do Estado e das ONGs. 0 discurso sobre a incapacidade do Es-
tado de arcar sozinho com a «divida social» foi um dos argumentos prediletos dos
neoliberais. A mobiliza9ao permanente da sociedade civil para enfrentar os prohlemas
sociais e ohviamente imprescindivel, mas estamos cansados do discurso vazio sobre
parcerias, cuja linica finalidade e desresponsabilizar os govemos de suas obriga9oes
intransferiveis com rela9ao as politicas sociais. As ONGs nao querem substituir o Esta-
do. Se tivessem essa pretensao delirante, nao teriam capacidade para faze-lo! O gover-
no tem de ser, cada vez mais, govemo. As organiza9oes da sociedade civil tem de cum-
prir o seu papel proprio.

No debate sobre o marco legal das ONGs no Brasil, a ABONG tem sustentado um
conceito de «organiza9oes de interesse publico» cuja atua9ao nao configura nenhum
tipo de complementaridade ou de alinhamento aos objetivos de politicas govemamen-
tais, e nem, muitas vezes, de suplementaridade a presen9a do Estado. Ao lado das ins-
titui9oes que complementam a presen9a do Estado no desempenho dos seus deveres
sociais e ao lado daquelas entidades que intervem no espa90 piihlico para suprir as
deficiencias ou a ausencia da a9ao do Estado, devem ser tambem consideradas, como
de fins publicos, aquelas organiza9oes que promovem, a partir da sociedade civil, a
defesa de direitos e a constm9ao de novos direitos — o desenvolvimento humano,
social e amhientalmente sustentavel, a universaliza9ao da cidadania, a experimenta9ao
de novos padroes de relacionamento economico e de novos modelos produtivos e a
inova9ao social, etc. E importante considerarmos ainda que a propria identidade das
ONGs do campo politico da ABONG objeto dessa disputa de significados que passa
tambem pela tentativa de subsumi-las no discurso da filantropia empresarial e da res-
ponsabilidade social das empresas, para o que o conceito de Terceiro Setor e altamen-
te funcional na medida em que desconhece as contradi9oes que opoem os diferentes
segmentos da sociedade civil nas suas rela9oes com o Estado e com o mercado.

A presen9a das ONGs brasileiras na esfera publica se caracteriza por uma atua9ao
que cobre uma ampla gama de politicas piiblicas e se traduz na participa9ao em iniime-
ros conseihos de politicas piihlicas. Essa participa9ao, que se da nos diversos niveis
da federa9ao, ocorre em conseihos de diversa natureza — consultivos, deliherativos —
e importancia, inclusive com a presen9a do ex-presidente da ABONG e de um dos seus
diretores atuais no Conselho de Desenvolvimento Economico e Social que assessora
o presidente da Repuhlica. Alem disso, as ONGs e movimentos sociais passaram a ser
ouvidos em rela9ao a areas da atua9ao govemamental que no passado ofereciam maior
resistencia a sua participa9ao, como e o caso da poh'tica extema, havendo varios exem-
plos importantes da participa9ao de OSC nas delega9oes oficiais hrasileiras em nego-
cia9oes e eventos intemacionais.

O paradoxo do processo de participa9ao no govemo Lula decorre do fato de que
apesar de se terem ampliado enormemente os espa9os e oportunidades para essa par-
ticipa9ao, o seu impacto no processo de tomada de decisoes pelo govemo e pelo Po-
der Legislativo tem sido muito Iimitado e em alguns casos praticamente nulo. Um hom
exemplo disso, foi o processo de participa9ao da sociedade civil relativo ao chamado
Piano Plurianual, que, conforme disposi9ao constitucional, estabelece diretrizes para
OS or9amentos nacionais que sao aprovados a partir do segundo ano de um govemo
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ate o primeiro ano do govemo seguinte, inclusive. Em 2003, a ABONG liderou, a pedido
do govemo Lula, um amplo processo de consultas, em todos os estados da Fede-
ra9ao, com a constitui9ao de foruns estaduais de participa9ao social, nos quais fo-
ram ouvidos todos os segmentos da sociedade civil, inclusive organiza95es de em-
presarios e sindicais.

O govemo orientou o debate para as chamadas «orienta9oes estrategicas» do
PPA, enquanto as delibera9oes sobre os grandes projetos govemamentais (investi-
mentos e obras de infraestrutura) passavam por outros canais. As recomenda9oes
dessas consultas nao chegaram a constituir um tema de debate no Congresso Nacio-
nal. A questao do chamado superavit primario — elemento central do acordo com o
FMI —, objeto de critica em todos os foruns estaduais, acabou provocando a queda
do relator do PPA no Congresso, por ter tido a ousadia de propor a sua progressiva
redu9ao. No momento seguinte a aprova9ao do PPA foi feito um balan90 que eviden-
ciou a falta de consenso dentro do govemo acerca do significado do PPA e da rele-
vancia do proprio processo de participa9ao social, o que e facil de entender se con-
siderarmos o carater do govemo Lula que e uma alian9a entre for9as sociais distintas
— hoje hegemonizadas pelo capital fmanceiro e pelo agro-negocio— e uma alian9a
politica que vai do PT a partidos de direita, inclusive alguns remanescentes das vel-
has oligarquias regionais.

2. DESENVOLVIMENTO, LIMITES E POSSIBILIDADES
DE MUDANgiA NO BRASIL

O debate sobre desenvolvimento e o governo Lula

Em nenhum momento de nossa historia foi tao grande a distancia entre o que somos e o
que esperavamos ser (Celso Furtado)

E enorme o desafio que se coloca hoje para as organiza9oes da sociedade civil e para
OS movimentos sociais de liderarem e amplificarem o debate sobre os mmos e a quali-
dade disso que temos chamado de desenvolvimento brasileiro. Essa tarefa — na ausen-
cia de partidos politicos consistentemente engajados nesse debate — faz recair sobre
essas organiza9oes e movimentos uma responsabilidade desproporcional as for9as com
que efetivamente contam, j a que os atores sociais que aparentemente dispoem de maior
capacidade de influenciar as politicas e decisoes govemamentais — os grandes expor-
tadores, o agro negocio, empresarios, alguns setores sindicais, empreiteiras interessa-
das na retomada das grandes obras de infra-estrutura, etc. — estao ansiosos pela in-
tensifica9ao do processo de acumula9ao capitalista a qualquer custo^ e, no seu imedia-
tismo e indiferen9a pelas consequencias socioambientais dos seus projetos, sao per-
feitamente capazes de tentar Ian9ar o pais numa nova edi9ao do modelo de desenvol-
vimento da epoca da ditadura militar.

Um grande complicador nesse debate e o fato de que o govemo Lula nao tem
uma proposta clara de desenvolvimento, mas sim um discurso confiiso e contraditorio
que expressa o amalgama de interesses que constitui a base de sustenta9ao do govemo.
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Podemos destacar os seguintes momentos no processo de muta9ao da proposta de
desenvolvimento do govemo Lula.^

No primeiro momento (cf o documento «Concep9ao e Diretrizes do Programa de
Govemo do PT para o Brasil») o PT e seus aliados preconizavam uma «ruptura com o
atual modelo economico, fundado na abertura e na desregula9ao radicais da economia
nacional e na consequente subordina9ao de sua dinamica aos interesses e humores do
capital fmanceiro globalizado». O pensamento original do PT e do candidato Lula vol-
tava-se entao para a proposta de altera9ao profunda do modelo, transformando as re-
formas sociais e redistribui9ao de renda e de riqueza no eixo do desenvolvimento, com
a estmtura9ao de um mercado de consumo de massas.

No «Programa de Govemo 2002» ja apareciam ambigUidades e relativiza9oes, com
maior enfase na necessidade de administrar uma transi9ao que poderia ser turbulenta
entre um modelo e outro. Nesse programa, alem da enfase no esfor9o conjunto e arti-
culado da sociedade e do Estado, mantem-se a enfase no papel ativo do Estado na
regula9ao do mercado e na luta contra a exclusao social. Por outro lado, nele e intro-
duzida a valoriza9ao do papel do agro-negocio e suavizada a posi9ao com rela9ao as
negocia9oes da ALCA. O «Programa de Govemo 2002» enfatizava «a necessidade de
uma transi9ao entre a realidade economica existente naquele momento, e o quadro no
qual se quer implementar as politicas altemativas, embora colocando sua prioridade
na necessidade do crescimento economico e na busca de altemativas a chamada anco-
ra fiscal da estabilidade macroecon6mica« (esta seria substituida pelo «o motor do des-
envolvimento»).

Na etapa fmal da campanha, depois da «Carta aos Brasileiros», a enfase passou
a ser dada ao respeito aos contratos e compromissos intemacionais assumidos, em
especial junto aos setores fmanceiros. Em lugar da busca de altemativas a ancora fis-
cal, no discurso e na pratica do atual govemo prevalece uma enfase absoluta na manu-
ten9ao ou amplia9ao do superavit primario e na politica dosjuros altos como mecanis-
mo para conter a infla9ao.

Desigualdade e democracia:
algumas ideias sobre os limites da inclusao no Brasil

A morte do Prof Celso Furtado, na mesma semana em que mudan9as na area economi-
ca do govemo federal sinalizaram a reafirma9ao da hegemonia de uma estrategia econo-
mica centrada na ideia da defesa da moeda (ou «monetarista», como preferem alguns)
abriu espa90 para o surgimento de um questionamento entre observadores da historia
e do desenvolvimento brasileiro: teria o chamado «desenvolvimentismo» brasileiro mo-
rrido junto com um de seus mais antigos e brilhantes patronos?

Responder a esta questao esta longe dos objetivos deste texto, que busca se
limitar a pontuar algumas questoes que podem ajudar a pensar a discussao e as rela9oes
entre desigualdade e democracia no Brasil. Entretanto, pode ser um ponto de partida

Cf. Adhemar Mineiro: Participagao popular, estrategia de desenvolvimento e politica de
ajuste: limitagoes do processo de discussao do FPA 2004-2007.
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importante perceber que, embora em momentos cmciais a questao da inclusao e «do
social» apare9am como argumentos importantes no debate, uma das mais marcantes
caracteristicas estmturais da sociedade brasileira seja a sua capacidade, nos mais va-
riados momentos, de buscar superar suas Iimita9oes ao desenvolvimento sem tocar
fundo nas estmturas de poder e riqueza existentes.

De um processo de independencia em rela9ao a antiga metropole (Portugal) que
sancionou os Ia9os de dependencia economica e fmanceira no novo pafs pre-existen-
tes entre a ex-metropole e a Inglaterra, atravessando a mudan9a do latifundio exporta-
dor escravista para o latifundio exportador sem escravos, sem politicas piiblicas para
OS ex-escravos (e sem mexer na questao da propriedade da terra), passando pelo «des-
envolvimentismo» dos anos 50-70 que, se de um lado se traduzia no binomio industria-
Iiza9ao-urbaniza9ao, capaz de empolgar algumas gera96es de brasileiros, por outro
mantinha os donos da terra como base de sua sustenta9ao politica, e portanto de novo
nao mexia na estmtura patrimonial da riqueza no pais, a capacidade de continuidade
das estmturas de poder e riqueza no Brasil se mostra como uma das caracteristicas
mais assentadas do modelo de funcionamento de nossa sociedade.

Sem buscar uma longa digressao historica, o periodo recente da vida brasileira
foi rico em processos onde as apostas e o otimismo da sociedade organizada foram
rapidamente substituidos por frustra9ao e desanimo. A transforma9ao da euforia
por democratiza9ao e mudan9as do movimento por «Diretas Ja» no longo pro-
cesso de rearranjo das for9as economicas e sociais da manuten9ao do statu quo
da transi9ao conservadora do fim dos anos 80, os avan9os da Constitui9ao Cidada
de 1988 descaracterizados (quando nao claramente revistos) pelo longo processo de
regulamenta9ao dos dispositivos constitucionais ao longo dos anos 90, a substi-
tui9ao da infia9ao como poderoso mecanismo de transferencia de renda dos econo-
micamente mais indefesos para os mais ricos pelos novos mecanismos da ciranda
financeira e dos juros altos como novos mecanismos de transferencia de renda do
conjunto da sociedade para os mais ricos, pela via do or9amento publico, as novas
comemora9oes da vitoria da esperan9a sobre o medo em 2002 substituidas pelos
apelos a conten9ao das expectativas de mudan9a face ao medo de turbulencias no
caso de confronto com os interesses dos grandes capitais financeiros sao alguns
exemplos que podem vir rapidamente a cabe9a. Todos mostram a capacidade de per-
manencia hegemonica de grandes interesses em rela9ao a qualquer mudan9a mais
profunda do funcionamento desta sociedade.

Alguns aspectos da desigualdade

O Brasil poderia ser caracterizado como um pais de renda media (o produto interno
bruto e estimado em cerca de US$ 500 bilhoes), porem muito desigual. Existe uma
enorme concentra9ao da renda nas familias correspondentes aos 10% mais ricos
da popula9ao.^ Porem, se observarmos dentro desse subconjunto do total das

3 Segundo o Censo de 2000, do IBGE, os 10% de familias mais ricas do pais concentravam 49,21 %
de toda a massa de rendimentos.
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familias, veremos ainda uma grande concentra9ao entre as familias que correspon-
dem ao 1% de mais ricos."*

Essa concentra9ao de renda nao e novidade no pais. A associa9ao entre as duas
informa9oes e que deve levar ao corolario natural nem sempre explicitado: em um pais
com renda media e brutal concentra9ao da renda nas maos dos mais ricos, o problema
da pobreza decorre da desigualdade.

De outro lado, a persistencia de desigualdade sugere tambem forte rela9ao entre
a propriedade de ativos (riqueza) e a capacidade de gera9ao de renda a partir desses
ativos. A possibilidade de deriva9ao de renda a partir da posse de ativos contribui
para a manuten9ao e/ou aumento dos diferenciais de renda existentes no pais.

Alem de renda, os proprietarios dos ativos derivam dessa propriedade a capaci-
dade de gerar poder, o que acaba sendo uma garantia para sua riqueza e a continuidade
da possibilidade de gera9ao de renda a partir da posse de ativos. «A expressao "distri-
bui9ao de renda" e um eufemismo criado pelos economistas, por tras do qual se oculta
a realidade da estrutura de poder», dizia o Prof. Celso Furtado.'

Essas afinna9oes que podem parecer bastante genericas e hipoteticas ganham
contomos bastante concretos quando observamos, por exemplo, o que foi a discus-
sao em tomo a possibilidade da reforma agraria na Constituinte de 1987-1988, quando
praticamente fica inviabilizada a desapropria9ao de terras sem indeniza9ao, ou toda a
discussao recente sobre a garantia dos contratos referentes a divida publica intema,
dois importantes ativos nos quais os mais ricos concentram a sua riqueza, e utilizam
para gerar rendimentos (no caso da propriedade da terra, nem sempre associados a
produ9ao agricola, mas muitas vezes associados pura e simplesmente a possibilidade
de acesso a creditos publicos, posteriormente renegociados).

A estrutura de distribui9ao de renda bastante assimetrica tambem aparece quan-
do observamos pura e simplesmente a distribui9ao da renda entre os distintos rendi-
mentos do trabalho. A alta desigualdade nos rendimentos do trabalho e, ela propria,
uma das explica95es da desigualdade de renda no pais. Mas, mais grave do que isso,
criam uma base politica de resistencia a mudan9as na propria estrutura de desigualda-
de. Os setores de rendimentos mais elevados se beneficiam da baixa remunera9ao de
trabalhadores em domicilio e prestadores de servi9os em geral, quando os contratam,
e por isso tendem a ser uma for9a de resistencia a politicas redistributivas que possam
efetivamente beneficiar os mais pobres.

Uma evidencia dessa resistencia diz respeito a questao do salario minimo. Au-
mentos do salario minimo tem repercussoes distributivas nao apenas sobre os setores
que recebem diretamente o salario mfnimo (boa parte dos quais trabalhadores domici-
liares, aposentados e pensionistas), mas fundamentalmente sobre um contingente
enorme do setor informal (o setor informal da economia equivale a cerca de 60% da
popula9ao economieamente ativa) que estabelece sua remunera9ao com base no valor

De acordo com a mesma fonte primaria, o 1 % de familias mais ricas era aquinhoado com 15,28%
de toda a massa de rendimentos. Isto significa que, mesmo se tomarmos apenas o conjunto de
10% de familias mais ricas do pais, o 1% mais rico (10% desse conjunto das familias mais ricas)
se apropria de quase um ter9o (31%) do total da massa de rendimentos desses 10% de mais ricos.
Celso Furtado: O Brasil pos-milagre, Rio de Janeiro, Editora Paz e Terra, 1981, p. 61.
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do salario minimo. Assim, politicas de eleva9ao do salario minimo podem ter forte im-
pacto redistributivo a favor dos setores de renda mais baixa. Entretanto, como esses
setores em geral sao prestadores de servi9os nao apenas para os «ricos», mas tambem
para um conjunto amplo de setores de rendimentos medios e altos, a cada discussao
sobre a eleva9ao do salario minimo pode ser observada na midia a resistencia desses
setores a perspectiva de uma eleva9ao maior do salario minimo.

Em estudo recentemente apresentado na reuniao anual da ANPOCS deste ano,
Medeiros,^ buscando analisar os diferenciais de rendimentos dos mais ricos no Brasil,
aponta em suas conclusoes: «No entanto, educa9ao, idade, sexo, ra9a e regiao de resi-
dencia, variaveis comumente utilizadas para prever o nivel de rendimento dos trabal-
hadores mais pobres, tem pouco poder preditor no caso dos ricos. No centesimo mais
rico dos trabalhadores brasileiros o rendimento observado chega a ser 7,4 vezes maior
que 0 previsto, sinal de que os elevados rendimentos dos ricos devem ser relaciona-
dos a atributos diferentes dos aqui considerados». Para em seguida levantar que «e
provavel que outros atributos nao produtivos dos ricos, como suas redes de relacio-
namento pessoal, capital cultural, etc. sejam elementos que os favore9am. Para ser dis-
cutido com seguran9a, porem, este assunto requer estudos fiituros que utilizem um
maior nivel de informa9oes».

Duas preocupa9oes podem decorrer destas conclusoes: a primeira, e que se para
OS diferenciais de rendimentos dos trabalhadores essas hipoteses possam ser levanta-
das, e ainda mais possivel levanta-las para desigualdades advindas de outros rendi-
mentos (lucros, juros, alugueis e outras rendas). Outra preocupa9ao apontaria para a
percep9ao que, se o que o autor caracteriza como «provavel» puder ser de fato eviden-
ciado, politicas publicas e a95es localizadas (politicas e/ou projetos focalizados) de-
vem ter impacto imediato muito pequeno na redu9ao das desigualdades, e possivel-
mente a mudan9a efetiva nessa situa9ao so possa ser verificada com politicas
estmturais de longo curso, o que requereria a solidez hegemonica de um projeto de
transfonna9ao de longo prazo na economia brasileira, o que efetivamente possa ser
chamado de um novo projeto de desenvolvimento para o pais, que possa ir alterando
essa especie de «rede de solidariedade dos mais ricos».

Or^amento pubiico e desigualdade: icui bono?

A gestao dos recursos do Estado e outro forte elemento que opera a favor da manuten9ao
da grande estmtura de desigualdade existente no pais. Isso fica evidenciado especial-
mente a partir das defini9oes quanto ao processo or9amentario no pais, cristalizadas
na Constitui9ao de 1988, e da possibilidade maior de acompanhamento do fiinciona-
mento efetivo do or9amento, a partir de meados dos anos 90, quando a redu9ao da in-
fia9ao para ni'veis baixos permite o melhor acompanhamento da execu9ao or9amentaria.

O que e essencialmente um or9amento pubiico? E a transforma9ao em cifras de
expressoes de vontade politica e de rela9oes de for9a em uma sociedade. E quando se

Marcelo Medeiros: Sobre as oportunidades de ser rico serem abertas a todos por meio do trabalho,
CD ROM do XXVIII Encontro Anual da ANPOCS, Caxambu (MG), outubro dc 2004, pp. 12-13.
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define politicamente de onde vai sair o dinheiro — quem e que vai pagar a conta — e
para onde este sera dirigido, ou onde este sera gasto — ou seja, quais os destinatarios
do recurso, quem vai ser beneficiado. Neste sentido, sua defini9ao e quase uma expre-
ssao pura de poder sobre os recursos do pais, guardados alguns limites.

Assim, nao adianta um govemo afirmar que suas prioridades sao a garantias de
direitos humanos, economicos, sociais, culturais e ambientais, se os niimeros de seu
or9amento dizem o contrario.

A tributa9ao no Brasil e extremamente regressiva, segundo consenso entre os
analistas, ou seja, os pobres pagam proporcionalmente mais impostos, direta ou espe-
cialmente indiretamente no pais do que os ricos. Isso significa que acaba funcionando
como um mecanismo essencial de transferencia de renda dos pobres para os ricos. A
arrecada9ao acaba se concentrando em impostos que oneram mais os mais pobres, e
permitem isen9ao/evasao de pagamentos, entre outros mecanismos, por parte dos mais
ricos e tambem das empresas, que acabam remunerando seus proprietarios e/ou execu-
tivos — de novo, os mais ricos.

Esse talvez seja o aspecto mais dramatico de uma carga tributaria que passou de
cerca de 22% em 1989 (primeiro ano de vigencia da nova Constitui9ao), para um pata-
mar de cerca de 28% em meados da decada de 90, chegando a quase 35% em 2002,
ultimo ano do Govemo de Femando Henrique Cardoso. As estimativas sao de que tenha
crescido um pouco mais no primeiro ano do novo govemo, agora do presidente Lula.

Deve ser agregada, entretanto, a uma considera9ao sobre a arrecada9ao, uma
analise sobre a estmtura dos gastos. Esta, seja evidenciava uma apropria9ao concen-
tradora da renda e amplificadora das desigualdades anteriormente, a partir de meados
da decada passada, exatamente quando a carga tributaria da um novo salto, a partir do
novo acordo com as institui9oes financeiras multilaterais e a ado9ao de um novo regi-
me fiscal, de acordo com Lesbaupin e Mineiro, se toma um mecanismo ainda mais per-
verso. «Alem disso, a crise de 1998-1999 institui um novo marco do ponto de vista da
gestao fiscal. Se no inicio do Govemo FHC ele herda um razoavel equilibrio do ponto
de vista das contas publicas, sua marca dos primeiros quatro anos (1994-1998) e o for-
te desequilibrio fiscal, menos pelo resultado primario — que nao leva em considera9ao
OS gastos financeiros — e mais por estes ultimos. A componente financeira faz com
que OS primeiros quatro anos do Govemo FHC sejam de forte deficit das contas publi-
cas no resultado operacional. A partir dos acordos com o FMl, entretanto, mudam os
parametros da politica fiscal. Mantem-se o desequilibrio das contas do ponto de vista
do resultado operacional, mas de forma reduzida pela gera9ao de um superavit em tor-
no de 3,5% do PIB ao longo dos tres anos entre 1999-2001 — ou seja, o deficit opera-
cional e reduzido por um significativo superavit no resultado primario, obtido de um
lado pela amplia9ao da carga tributaria, e de outro, pelo corte de gastos».^

Essa avalia9ao levanta ainda um ponto central, que e o do corte dos gastos, es-
pecialmente dos gastos sociais. O componente de despesas do or9amento privilegia o
gasto financeiro, isto e, o pagamento de encargos relativos ao endividamento pubiico.

7 Yves Lesbaupin e Adhemar Mineiro: «0 Desmonte da Nagao em Dados», en Vozes, Petr6polis
(Rio de Janeiro), 2002, p. 17.
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Esse, alem de seu volume total (equivalente a cerca de 55% do PIB), e adicionalmente
infiado pela politica de altas taxas de juros. O resultado e a estimativa da transferencia
de cerca de 10% do PIB aos detentores da riqueza financeira, transformando o or9a-
mento em um poderoso elemento de perpetua9ao da desigualdade no pais.

O discurso da manuten9ao de superavit primarios para «tranquilizar o mercado»
nada mais e, nesse sentido, de que o reconhecimento da for9a politica dos proprieta-
rios da riqueza (sob a forma financeira, no caso) de garantir para si a transferencia de
recursos or9amentarios oriundos, na sua maioria, dos mais pobres. A manuten9ao desse
mecanismo, em uma leitura da economia politica do or9amento, evidencia essa trans-
ferencia de recursos como refiexo de uma situa9ao estrutural de poder na sociedade, e
foi a grande continuidade recente de um govemo a outro, e que explicitou mais um
elemento de fi^stra9ao das perspectivas de mudan9a dessa situa9ao pelo povo do pais.^

3. UMA INSTITUCIONALIDADE ADVERSA

Cabe retomar aqui a expressao «rede de solidariedade dos mais ricos», levantada
anteriormente. Essa ideia aparece com for9a quando se tenta pensar como manter
uma situa9ao como a anterior em um ambiente democratico, onde potencialmente os
mais prejudicados por essa situa9ao estrutural, que se constituem na maioria do pais,
poderiam tentar fazer valer situa9oes virtualmente conquistadas de, ou criar novos.

«Mas o elemento ao qual talvez deva se dar mais atenfao e que talvez uma das defmJQoes mais
importantes e que da de certa forma a moldura de todo o processo de discussao aconteceu an-
teriormente ao deslanche do processo. Na revisao de Fevereiro de 2003 do acordo acertado
ainda no govemo anterior de Femando Henrique Cardoso com o Fundo Monetario Intemacio-
nal (FMI), o novo govemo nao apenas ratificou o sentido geral da politica de gera?ao de supe-
ravit primarios (isto e, excluidas as despesas financeiras) no orgamento, como reforpou o tom,
subindo o compromisso de superavit primario de 3,75% do PIB para 4,25% do PIB.
Ora, nao e dificil de imaginar que nao apenas o conjunto do eleitorado, mas especialmente a
sociedade organizada tenha identificado na vitoria eleitoral da centro-esquerda nao apenas o
alivio em relafao as politicas de ajuste que vinham sendo levadas adiante nos ultimos anos. Ela
tambem identificou neste triunfo o sentido geral de um projeto diferente de sociedade, mais
solidaria, com a ampliapao de direitos sociais, civis e politicos, a consolidagao de alguns ele-
mentos de bem-estar social previstos na Constitui^ao de 1988, o direcionamento de uma parte
substancial dos recursos do Estado brasileiro para o atendimento de necessidades e direitos ba-
sicos da maioria da populafao do pais. O que, se por si so ja deveria ser conflitivo com a perda
de autonomia e espa90 de manobra para politicas de desenvolvimento nacional advinda de uma
politica economica concertada com os interesses de credores e investidores extemos, interes-
ses esses representados no processo de negocia9ao pelas opinioes do FMI, fica ainda mais grave
pelo novo compromisso de ampliafao do superavit primario ou, dito de outra forma, por um
compromisso ainda maior de conten^ao de gastos sociais e de investimento no orfamento
publico» (Adhemar Mineiro: «0s Resultados dos Foruns Estaduais de Participapao Social e o
PPA do Govemo Lula», texto produzido para Seminario da Inter-Redes sobre a participa?ao
nas discussoes do Piano Plurianual, Sao Paulo, novembre de 2004, mimeo). Cabe observar ainda
que, mais recentemente, a meta de superavit primario foi mais uma vez elevada, desta vez para
4,5%, pelos formuladores da politica economica do Govemo Lula. Um dos argumentos para
essa eleva9ao unilateral apontava para que esse movimento abriria espa90 para a redu9ao das
taxas de juros, mas o que se viu na seqtiencia foram dois movimentos seguidos de eleva9ao da
taxa de juros basica por parte do Comite de Politica Monetaria (COPOM).
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direitos ecotiomicos e sociais que pudessem contribuir para alterar aquela situa9ao
descrita. Aparetitemente, e ai que ela entra.

A institucionaiidade do poder no Brasil e tao ou mais avessa a mudan9as que a
estrutura da desigualdade no pais, ou poderia ser vista como o reflexo dessa situa9ao,
onde da desigualdade economica e social deriva forte assimetria poh'tica que busca
garantir a continuidade da situa9ao. No caso do parlamento, por exemplo, as compo-
si9oes mudam, mas a transi9ao conservadora operou no sentido de que o bipartida-
rismo do regime militar evoluisse para uma situa9ao de composi9ao de maiorias par-
lamentares a maior parte do tempo solidas, compostas sobre a base de supostos
«pequenos interesses» (Iibera9ao de emendas, distribui9ao de cargos, negocia9ao
de creditos, e outros mecanismos) mas que acabam garantindo enorme continuidade
a estrutura desigual da sociedade.

Tomando nomes diferenciados, como «centrao» na segunda metade do govemo
Samey, nos 80, «tropa de choque» no govemo Collor, no inicio dos 90, ou pura e sim-
plesmente «base govemista», a partir de meados dos anos 90, esses blocos parlamen-
tares dinamicos dao sustenta9ao a uma gestao do Executivo centrada em medidas pro-
visorias, com as quais o Executivo, de fato, legisla, e amparados pela condescendencia
do Judiciario com os temas mais polemicos e o forte respaldo da midia, reflexo de uma
aproxima9ao perigosa de interesses empresariais entre os proprietarios dos meios e
das concessoes de comunica9oes e os representantes diversos do Executivo.^

Essa ultima caracteristica descrita evidentemente nao funciona como um elemen-
to que ajuda a construir uma sociedade de democracia dinamica e interesses plurais, e
faz com que mesmo em tarefas para as quais os meios de comunica9ao poderiam con-
tribuir fundamentalmente, como a fiscaliza9ao das a96es, ou da eficacia das politicas
de govemo, ou o puro e simples debate das ideias e das altemativas, eles acabem se
mostrando bastante limitados. Coloca ainda como questao central da constru9ao de-
mocratica a propria democratiza9ao dos meios de comunica9ao.

Esses mecanismos dao uma enorme estabilidade ao pragmatico sistema politico
brasileiro, avesso as grandes altera9oes, ao mesmo tempo em que funcionam para que
tudo se modifique sem que nada se altere de fato, ou pelo menos para que nada se
altere de forma significativa. As mudan9as se pasteurizam e acabam sendo tao pouco
significativas que reduzem as diferen9as politicas e ideologicas entre os distintos ato-
res politicos, permitindo muitas vezes que o inimigo visceral de hoje seja o aliado de
amanha, e quem sabe ambos convivam no mesmo partido ou no mesmo govemo no
futuro, ja que a continuidade e a regra, e a mudan9a, a exce9ao.

Alguns exempios de como funcionaram esses mecanismos durante os dois govemos de Feman-
do Henrique Cardoso (1995-2002) podem ser encontrados em Yves Lesbaupin e Adhemar
Mineiro: o. cit., pp. 65-75.
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Resumen
La trayectoria del PT desde mediados de 2002 comprometio severamente la fuerza
politica del campo contrario al neoliberalismo. El incumplimiento de las expectativas
de cambio y la opcion del gobiemo Lula por la continuidad de la politica macroeco-
nomica vienen generando una creciente fmstracion y desgaste, en especial entre los
movimientos sociales y otros sectores de la sociedad civil organizada. Desde una
perspectiva de analisis radicada en las ONG, se pretende aqui contribuir a pensar las
relaciones entre desigualdad y democracia en Brasil y superar la tendencia a debatir
el desarrollo sin alterar las estructuras de poder y riqueza existentes. Se examinan
algunos rasgos de la desigualdad social, con especial ateneion en el presupuesto
pubiico y el sistema tributario.

Palabras clave: Brasil, organizaciones no gubemamentales, presupuesto, sistema tri-
butario, desigualdad social.

Abstract,

The trajectory of the PT (The Workers' Party) from the middle of the year 2002,stron-
gly commited the political forceofthe oppononet sectortoneoliberalism. The unfulfi-
llment of change expectations and Lula's govemment options towards the continui-
ty of the maeroeconomic policy are generating a stro'ng fmstration and weariness
mainly among social movements and other sectors of the organized civil society. From
an analytical perspective of the NGO, this article seeks to contribute to the thought on
the relationship between inequities and democracy in Brazil, and to overcome the ten-
dency to debate about development without altering the existent structures of weal-
th and power. Some aspects of the social inequity mainly the public budget and the
tributary system are examined.

Key words: Brazil, non govemmental organizations, budget, tributary system, social
inequality.

Resumo

A trajetoria do PT desde mediados do 2002 comprometeu severamente a for9a politica
de oposi9ao ao neoliberalismo. A mptura das expectativas de mudan9a e a op9ao do
govemo Lula pela continuidade da politica macroeconomica vem gerando uma cres-
cente frustra9ao e desgaste, especialmente entre os movimentos sociais e outros seto-
res da sociedade civil organizada. Desde uma perspectiva de analise radicada nas ONGs,
tenta-se contribuir a pensar as rela9oes entre desigualdade e democracia em Brasil e
superar a tendencia a debatir o desenvolvimento sem alterar as estmturas de poder e
riqueza existentes. Algumas caracteristicas da desigualdade social sao examinadas, com
aten9ao especial no or9amento pubiico e o sistema tributario.

Palavras-chave: Brasil, organiza9oes nao govemamentais, or9amento, sistema tributa-
rio, desigualdade social.






