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NEPP-UNICAMP

O SISTEMA BRASILEIRO DE PROTECAO SOCIAL: O LEGADO
DESENVOLVIMENTISTA E A AGENDA RECENTE DE REFORMAS

1. INTRODUGAO

Desde o0s anos 80, as politicas sociais passaram a integrar a agenda reformista nacional sob
a dupla chave da democratizagdo e a da melhora da sua eficicia e efetividade. Em boa
medida, o acerto de contas com o autoritarismo supunha um dado reordenamento das
politicas sociais que respondesse as demandas da sociedade por maior eqlidade ou, se se
quiser, pelo alargamento da democracia social. Projetada para o sistema de politicas sociais
como um todo, tal demanda por reducéo das desigualdades e afirmac&o dos direitos sociais
adquiriu as concretas conotagdes de extensao da cobertura dos programas e efetivacdo do
universalismo das politicas, sistematicamente propostas e registradas no texto constitucional
de 1988.

Também a melhora da efetividade das politicas inscreveu-se na agenda democratica de
reforma do Estado, mesmo quando posteriormente fosse também redefinida no campo de
pressdes gerado pela instabilidade econémica, pelos sucessivos programas de estabilizagdo
e finalmente pelo ajustamento fiscal recente. Com efeito, a melhora da eficicia do gasto
social impés-se como meta, ao longo dos anos 80, na mesma medida em que se reconhecia
ser j& significativo o esfor¢co de gasto que o pais ja vinha realizando na &rea, vis-a-vis 0s
mediocres resultados que apresentava. No plano institucional, objetivos desse teor
sustentaram proposi¢cdes de descentralizcdo, maior transparéncia e accountability dos
processos decisérios ou mesmo a ampliagdo da participacdo social - grandes idéias-forca

qgue fechavam o circulo da democratizacdo do Estado.

As pressdes advindas do sistema de forgcas politicas nem sempre tiveram essa conotacao
progressista: mobilizacbes de forte teor corporativista, de um lado, e os conhecidos
mecanismos clientelistas (quase sempre associados a praticas populistas dos governos, ao
longo dos ciclos eleitorais) tenderam a presidir e a capturar as demandas e ensaios de
reformas, impondo limites aos escopos efetivamente democraticos de alteragdo do padrédo
de politicas. Nao por acaso, 0 modo vago de expressdo das demandas sistematicamente

traduziu-se em pressdes por ampliagdo dos programas sociais segundo a formula "fazer
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mais do mesmo". Condi¢bes, afinal, que tornaram mais dificil ainda, na etapa das
transformacdes dos anos 80, o processo de constru¢do de uma alternativa democrética para

a modernizacao e reforma das politicas sociais.

Serd sob uma nova agenda que, nos anos 90, se redefinirdo os termos da reforma das
politicas sociais anunciada na década anterior. Ja em um ambiente intelectual e valorativo
de novo matiz, apoiado também na mais dura e densa experiéncia social da forte
instabilidade econémca e, posteriormente, do programa de estabilizacdo e ajustamentos, o
reequacionamento da questdo social e das policies a ela dirigidas se processa sobretudo

como desafio.

E verdade que novos vetores puderam se impor, na pauta reformista, com algum sucesso -
por exemplo, a combinacdo de politicas universais com programas focalizados, ou a
centralidade conferida a estratégias mais continuas, integradas e decisivas de combate a
pobreza ou finalmente, a racionalizacdo do gasto e a moralizacdo dos procedimentos da sua
execucdo e controles. Mas é verdade também que, além de se processar em condi¢cdes
econdmicas mais tensas - tanto no plano da reorganizacao federativa das partilhas fiscais e
de encargos quanto no plano mais geral das restricdes financeiras do setor puablico - o
reordenamento do nosso Estado de Bem Estar Social ainda enfrenta suas mais decisivas
definicdes, entre elas a do perfil e fungdes que havera de ter nos espacos de estruturas
estatais que se pretende reformadas. Mas esbarra também e ainda no outro limite, imposto
a sua atual reorganizacdo pela pesada e complexa armacgéao institucional e politica legada
pelo seu passado, bastante resistente a mudanca. Nesse embate, como se sabe, jogam-se

cartas cruciais da consolidacdo e sustentacdo da democracia.

2. APOLITICA SOCIAL DO DESENVOLVIMENTISMO: A DIFICIL HERANCA

Foi significativo o esfor¢co de construgéo institucional e de gasto publico realizado pelo pais,
na &rea social, ao longo do periodo desenvolvimentista. Com efeito, entre os anos 30 e
finais dos anos setenta, o Brasil logrou construir um sistema de politicas sociais que, por
suas definicdes, recursos institucionais mobilizados e mesmo alguns resultados, pode ser

apreendido sob o conceito de Estado de Bem Estar Social.

Com efeito, o sistema de politicas sociais que chega aos anos 80 j4 se constituia em

decisiva area importante de acdo do Estado por véarias razbes e dimensoes, entre elas:
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¢ esforgo financeiro do Estado, através de um um gasto social publico da ordem de 15 a
18% do PIB;

e as enormes clientelas dos programas;

e a presenca, no nucleo do sistema, de programas de transferéncias monetarias e de
prestacdo universal de servigos basicos, combinagdo tipica dos modernos sistemas de

protecéo social nas sociedades urbano-industriais;

e 0s graus de diferenciagdo institucional, expressos nos pesos e tamanhos dos
organismos, das redes de servicos, das burocracias profissionais envolvidas e suas

culturas institucionais especificas;

e aintegracdo dindmica desse sistema no jogo politico, por se constituir em amplo espago

do exercicio corporativista e da barganha clientelista.

A integracdo ou incorporacao social da ciadadania através de politicas e programas sociais
nao foi trivial e, em muitas circunstancias, se deve sobretudo ao investimento social do
Estado a melhora de indicadores sociais basicos do pais que, de outro modo, ter-se-iam
mostrado muito mais insuficientes. Ainda assim, o desempenho do sistema de politicas foi
mediocre e esteve sempre aquém das necessidades sociais da populagdo, mesmo no
periodo de sua acelerada expansdo, desencadeada no momento mesmo em que se
completavam e se instalavam as estruturas basicas e a dindmica da industrializacdo, nos
meados dos anos 70, sob o 2° PND. Ao final de quase cinquenta anos de construcdo
institucional, implementagéo e desenvolvimento de politicas e programas, nosso sistema de
protecdo social mostra, no inicio dos anos 80, uma muito baixa capacidade de melhora da
equidade e, mais ainda, de se constituir no canal apropriado para que o desenvolvimento
social do pais pudesse acompanhar, de algum modo, seu desenvolvimento econémico.

Entre suas mais adversas caracteristicas, destacam-se:

¢ a fraca capacidade de incorporacéo social, deixando & margem do progresso social um
vasto contingente de excluidos de todo o tipo, em especial os trabalhadores rurais e 0s

probres trabalhadores urbanos;

e Seus programas, mesmo 0S mais universais, pouco contribuiram para a reducdo das
acentuadas desigualdades sociais, do mesmo modo que foram praticamente nulos os

seus efeitos sobre os resistentes bolses de pobreza. Ora, desigualdade e pobreza
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tenderam entdo a se reduzir menos por impacto das politicas, antes em decorréncia das

altas taxas de crescimento econdmico, assalariamento e mobilidade social;

no plano dos beneficios dispensados, os programas e as politicas abrigaram e
reforcaram privilégios, mesmo quando presididos por concepgbes e definicbes

universalistas;

a sua dindmica de crescimento tendeu a pautar-se por forte dissociagdo entre 0s
processos de expansdo quantitativa e a melhoria da qualidade dos bens e servigos

sociais prestados.

2.1. Caracteristicas estruturais e dindmicas do sistema de politicas sociais

E apenas nos anos 70 que, completando o processo de construcdo institucional

desencadeado nos anos 30, se consolida o sistema de politicas sociais brasileiro, entrando na

etapa de expansdo acelerada. Adquirindo feicbes mais duradouras sob o regime militar

instaurado em 1964, as politicas sociais recebem tanto suas orientacdes de modernizagéo

autoritaria do Estado quanto os parametros de exclusdo social em que se apoiava 0 modelo

concentrador e excludente de desenvolvimento econdmico por ele impulsionado:

a extrema centralizacdo, no Executivo Federal, do poder e recursos decisorios e

financeiros dos programas e das politicas sociais;

uma acentuada fragmentagcdo institucional, presidida por frageis mecanismos de
coordenacéo e de formacédo coerente de policies, mas bastante porosa a feudalizacéo e

balcanizacéo das decisfes;

um sistema de financiamento do gasto social publico altamente dependente de

contribui¢fes e fundos sociais especificos;

formato autoritario dos sistemas e sub-sistemas de decisdo, com quase total auséncia

de mecanismos de participacéo social e controles;

densas redes de parcerias, estimulos e subsidios ao setor privado, projetando um alto

grau de privatizacdo, tanto pela crescente presenca do setor privado produtor de
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servigos sociais (muito alavancado pelo investimento publico) quanto pela introducao da

I6gica e dos interesses privados e particularistas nas arenas decisorias;

e as perdas de alvo ou o que se convencionou chamar de (mis)targeting dos programas
sociais, nisso que tendem a beneficiar menos os que mais deles necessitam,
particularmente os grupos abaixo da linha de pobreza ou mais vulneraveis, como

criangas e idosos'.

o forte conteddo corporativo das demandas, decisbes e conducdo das politicas e

programas;

¢ uso clientelistico dos recursos e distribuicdo de beneficios.

Num pais de estrutura federativa, tradicdo centralista e com as dimens@es demograficas e
territoriais como o brasileiro, além de referendar o padrdo vigente de desigualdades
individuais e regionais, estas caracteristicas contribuiram para acentuar tendéncias comuns
a politicas sociais: superposi¢cfes dos objetivos, das competéncias, das clientelas-alvo, das
agéncias e mecanismos operadores; graus exagerados de instabilidade e descontinuidade
dos programas sociais, principalmente daqueles que abrigam inovagbes; alto grau de
ineficiéncia e ineficacia, com desperdicios de recursos de toda a ordem; distanciamento
entre formuladores e beneficiarios, assim como auséncia de mecanismos de controle e

monitoramento.

Em suma, a institucionalidade mesma do sistema de politicas sociais associou-se, reforcando-
as, a outras distor¢des que sistematicamente afetaram a dindmica da area: os problemas de
ineficdcia do gasto; a ma focalizacdo dos objetivos e, como ja se disse, a baixa efetividade
social. ParticuRlarmente, o bindmio forte centralizacdo, fragmentagdo institucional e
corporativismo versus fracas capacidades estatais e participativas tendeu a conferir pouca
transparéncia aos sistemas de politicas, concorrendo tanto para a baixa accountability dos
programas quanto para a inibicdo da forca dos mecanismos de corre¢cdo, modernizagdo ou

inovacao institucional.

! O beneficio maior a setores médios tanto expressou o maior poder de voice desse segmento da populagéo

quanto foi sancionado pelo préprio padrao de Welfare State aqui erigido, cujo modo de crescimento foi
sugestivamente caracterizado como o da "massificagdo de privilégios", ampliando verticalmente novos
beneficios a grupos ja protegidos e incorporando horizontalmente novos grupos ao sistema basico de
privilégios.
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E interessante explorar alguns detalhes dessa particular institucionalidade das politicas sociais
e que, hoje, tendem a atuar como fatores condicionantes do maior ou menor éxito da

reorganiza¢ao dos programas.

em um sistema centralizado e ao mesmo tempo fragmentado, que se sobrepbe as
caracteristicas federativas da organizacdo politica e as fortes diferengas regionais e intra-
regionais, ndo chega a causar supresa a formidavel diferenciacdo e heterogeneidade das
competéncias e capacidades administrativas das instancias de governo nos diferentes
setores da politica social, com inegavbel concentracdo de qualidade no Executivo Federal.
Isto &, além de variarem entre si as esferas governamentais que efetivamente concentram
poder e capacidades (state capabilities) para a implementacdo dos diferentes programas
sociais, € o governo federal, em primeiro lugar, e os governos estaduais, em seguida,
guem de facto concentravam tais capacidades. As estruturas administrativas municipais,
principalmente dos pequenos municipios, ainda que tenham demonstrado, ao longo do
regime militar, forte capacidade de aprendizagem institucional, chegam a década dos 80
com enormes caréncias em relacdo aos tipicos recursos que qualificam a boa

administracdo e a capacidade de governance no campo das politicas sociais2;

variam muito, entre si, as dimensdes das redes publicas de servicos sociais e essa
diferenca é significativa, nos processos de mudancas. As grandes e extensas redes de
salde e previdéncia social, por exemplo, rapidamente passaram a mostrar problemas de
entropia, de auséncia de mecanismos de controle da qualidade da prestacdo, além dos
disperdicios e problemas de geréncia. Mas néo resta davida de que 0s pequenos servigcos
de pequenos municipios em geral se ressentem, mais que outros, de caréncias
organizacionais, pouca experiéncia administrativa e baixa capacidade de gestdo e de

introducéo de inovagdes;

no plano politico-institucional, a dindmica organizacional do sistemas de protecdo social
sempre esteve muito marcada pelo comportamento de atores estratégicos localizados entre
os beneficiarios diretos dos programas e ou entre os funcionérios que os implementam.
Além de tendencialmente abrigarem situa¢des de desigualdades e acentuados privilégios,
em geral tenderam a ser dinamizados por comportamentos defensivos e corporativistas

tanto de seus beneficiarios quanto de seus funciondrios, em especial as categorias

Note-se que 0s municipios, por constituirem esferas quase autbnomas de governo, puderam organizar com
alguma liberdade suas redes de educacédo e salde, principalmente os municipios grandes. Ainda assim, sao as
redes estaduais de educacdo béasica e secunddria as que concentravam - e ainda concentram - a maior parte das
matriculas e dispdem de recursos humanos, pedagdgicos e administrativos de melhor qualidade.
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funcionais especificas, tais como médicos, professores, militares e a altas camadas
burocrticas das carreiras federais - segmentos que, tradicionalmente, mobilizaram
significativos recursos organizacionais e de voice. Ora, nos episodios de reformas e
reorganizacdo, o comportamento desses setores tendem a operar como fatores decisivos,
seja pela forga das suas resisténcias corporativas - como vem ocorrendo na reforma da
Previdéncia Social - seja pelas suas capacidades de liderarem processos reformistas -

como ocorreu, nos anos 80, no caso da politica de saude e a implanta¢éo do SUS;

a tradicional auséncia de participacdo na gestdo e controle dos programas sociais veio
sofrendo uma sistematica inflexao, ao longo dos anos 80, em geral por estimulo doe novos
programas e sistematicamente por experimentacdo e inovacdes do tipo bottom up. A
excegdo cabe a politica de saude que, desde o inicio da implementacéo do SUS estimulou
um vigoroso processo de implementagdo de conselhos em todos os niveis da estrutura
federativa. No movimento atual de reformas, em meados dos anos 90, mesmo quando
ainda se revelem formais e ineficientes, estas redes de capital social das politicas sociais

seguramente integram as condi¢fes favoraveis para a a mudanca.

Repitamos. Entre as razfes dos limites e ineficiéncias do sistema brasileiro de protecao
social herdado do periodo pré-80, estdo estas caracteristicas de natureza institucional e
organizacional, transformadas em fortes vetores de iniquidades e agravamento das diferencas
sociais originais que, teoricamente, pretendiam reduzir3. Mas obviamente, ndo se resumem a

essas as restricdes e limites em que esbarraram as poiticas e 0s programas.

2.2. As resistentes raizes da nossa insuficiente politica social

Para além das limitagGes impostas pelos seu préprio formato e mecansimos institucionais, 0s
limites e ineficiéncias do nosso sistema de protecdo social forjado sob a égide do Estado
Desenvolvimentista enraizavam-se na tessitura de base da sociedade, que os retroalimentava
sistematicamente. Ou seja, as raizes histdricas da exclusdo tém natureza estrutural e derivam,

em Ultima insténcia, das mesmas clivagens e desigualdades prevalescentes na estrutura

De algum modo, o gasto social plasmou, na sua composi¢cdo, as formas categoriais de apropriagdo dos
beneficios: a participagdo mais que proporcional e crescente das despesas com a seguridade ou com a
instrucdo universitaria tenderam a introduzir rigidez no manejo dos recursos, sentidas com forga nos periodos
recessivos, inflacionarios e finalmente de crise, quando posi¢Bes corporativas defensivas tratam de resistir a
bruscas mudancgas de prioridades.

Caderno n© 32 7



NEPP-UNICAMP

social do pais: as de renda, as urbano- rurais; as regionais e intra-regionias, além das de raca e

género.

Em outras palavras, os limites do nosso Welfare State também expressavam a
heterogeneidade e a dualidade social da nossa sociedade - caracteristicas estruturais que,
obviamente, ndo sdo nem podem ser plenamente resolvidas pelos programas sociais. Por isso
mersmo, o enorme esfor¢o social, institucional e financeiro investido na construgédo do sistema
de politicas sociais torna-se mais nitido quando confrontado com as tenazes restricoes postas
pela estrutura sdcioecondbmica do pais, em particular as referidas a um mercado de trabalho
pouco integrado, aos baixos niveis de assalariamento e formalizacéo e, enfim, aos patamares

baixissimos de salarios.

Ora, no momento mesmo em que 0 a intervencdo social do Estado apenas sanciona este
estado de coisas, ndo apenas se acentua o carater conservador do nosso Welfare State como
se reduz drasticamente sua capacidade de reduzir aquelas diferencas e impactos. O

financiamento do gasto social pode exemplificar melhor a questéo.

A estrutura das receitas destinadas a financiar o gasto social apoiava-se decisivamente em
contribuices sociais de trabalhadores e empregadores participantes do mercado formal de
trabalho, sendo proporcionalmente menor e menos dindmica a fatia do gasto financiada por
recursos fiscais. Ao depender basicamente de contribuicdes sociais, as quais se relaciona a
também a elegibilidade para os beneficios, o mecanismo através do qual se moldou o
financiamento do gasto social condicionou 0 acesso aos principais beneficios a capacidade
de cada um em resolver suas necessidades - o seu "mérito, 0os recursos individuais e
familiares” com que conta, a sua insercdo na producdo, a sua produtividade. Ou seja, a
intervencéo social do Estado esteve fundada principalmente na capacidade contributiva de
trabalhadores formalmente vinculados ao mercado de trabalho, sabidamente baixa,
sancionando a distribuicdo primaria da renda e tdo somente reproduzindo, no plano dos
beneficios sociais, as desigualdades iniciais. Por sua vez, o carater residual do gasto publico
financiado com recursos fiscais - de aplicagdo mais "livre"em programas universais - tendeu
a inibir qualquer papel redistributivo das despesas, que pudesse alterar significativamente as

posi¢cBes originais de renda e de recursos das pessoas e familias

Os impactos negativos se fazem também sobre as politicas sociais. De fato, dadas as
caracteristicas do mercado de trabalho e a predomindncia de salarios muito baixos na
economia, aquele sistema de financiamento termina por apoiar-se em uma base muito

estreita , 0 que concorre para comprometer a qualidade e a quantidade dos servigos
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prestados, oferecendo recursos reiteradmente insuficientes para fazer frente as demandas.
O resultado é a reiterada sobrecarga das politicas sociais, tanto as universais quanto as

assistenciais.

A questdo esta sem duavida relacionada com o padrdo de desenvolvimento econémico que
tivemos até a década dos 70, caracterizado por um rapido crescimento com acelerada
transformacéo da estrutura social, traduzida em modificagbes na estrutura de emprego e em
fortes processos de mobilidade social ascendente. Em muito resumidas contas, esse padréo
de politica social apoiou-se no particular dinamismo social da etapa desenvolvimentista, que
combinou a rpida extensdo do assalariamento a elevados graus de concentracdo da
renda. Nesse modelo de crescimento, vigoraram sempre baixos salarios para a maioria dos
trabalhadores, ao mesmo tempo em que a massa da populacdo permaneceu ou
subempregada nas cidades ou inteiramente marginalizada nas cidades e no campo,
integrando um imenso contingente de pobres e miseraveis, cuja diminuicdo veio se
processando muito lentamente até os anos 80. Com certeza, houve progresso social, sob tal
padrdo, mas este assumiu, no Brasil, a forma de acelerada mobilidade social com miséria

absoluta de ampla parcela da populacéo, de mobilidade com desigualdade extremas.

Para as politicas sociais, isso significa duas resistentes fontes de pressdo e
comprometimento. De um lado, desde sua origem, o nosso Welfare State assentou-se sobre
esse fosso entre alguns poucos protegidos e a grande massa da populacdo destituida de
créditos e titulos para usufruir de direitos existentes, ou de poder e voz para demandar por
novos. De outro lado, dados os baixos salarios predominantes na economia, esse padréo de
crescimento significou também que, além da enorme massa dos pobres e miseraveis - em
principio, “"clientes" da politica social assistencial - a grande maioria da populacdo
empregada e recebendo regularmente salarios necessitou recorrentemente da assisténcia

do Estado para assegurar sua condicédo basica de vida.

Resta chamar a atencdo para duas outras caracteristicas do processo de formacao e
desenvolvimento do nosso sistema de politicas sociais e que também estdo na raiz de
muitas das suas distor¢Oes: a rapidez da incorporacéo dos contingentes da populacdo aos
mecanismos da protecdo social, de um lado, e as formidaveis dimensfes das clientelas

dos programas sociais, de outro.

* "0 progresso social, entre nds, realiza-se quase que preenchendo integralmente os requisitos da “forma

ideal" de desenvolvimento social do capitalismo - a concorréncia sem travas de homens livres, que
"seleciona” os mais "capazes" (Draibe, 1989, p. 150).
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Aqui, trata-se de enfatizar, pela sua importancia, tanto a questdo do timing da incorporacao
guanto o volume dos contingentes incorporados, ao longo do processo de condolidacdo do
sistema de protecdo social. Isto é, de um lado, foi consideravel a rapidez da incorporacéo
da populacéo a tais servigos, ja que praticamente estiveram concentrados em uma década -
da metade dos 70 a meados dos 80 - a ampliacéo do acesso e a expansao da cobertura dos
principais programas de previdéncia, educacado, saude e alimentacdo, com claras perdas de
qualidade. Em segundo lugar, dado o tamanho da populacdo e sua estrutura etaria, os
programas sociais basicos muito rapidamente afetaram clientelas enormes, constituindo-se
portanto em programas de massa, mesmo quando teoricamente focalizados sobre publicos-
alvo especificoss. Por si sOs, esta questdo dos grandes nimeros do nosso sistema de
protecdo social constituiu desde sempre fonte de pressdes e desafios, mesmo em épocas
de fartos recursos: problemas de engenharia institucional, de gestdo, de controle, de
manutencdo da qualidade dos servicos nos momentos de acelerada expansdo dos mesmos
recorrentemente preocuparam e vém preocupando policy makers da &rea, msid ainda na

etapa recente de reformas.

E possivel retomar o sentido geral da argumentacéo a respeito do legado histérico com o qual,
desde os anos 80, vem se defrontando o movimento de reestruturacdo do sistema brasileiro de
proliticas sociais. Tal como tratamos de enfatiza, no limiar dos anos 80, aquele sistema
apresentava-se como um imperfeito e distorcido Estado de Bem-Estar Social, admitindo
amplas margens de melhoras. Em certa medida, entretanto, a dindmica da sua expansao
parecia projeta-los em diregdo a um padrdo mais redistributivista e institucional, principalmente
em funcdo do refor¢co e expansdo dos programas universais, da tendéncia & reducdo da
heterogeneidade das prestagdes securitarias e da maior integragdo entre 0s programas

previdenciarios, de saude e de assisténcia social.

Mas ndo ha duvidas de que esse lento processo esteve sempre e tensamente contrariado pela
dindmica dos interesses categoriais, pelos mecanismos da sua relagdo com o sistema politico -
o populismo, o clientelismo, o patrimonialismo - enfim, pelas forcas de movimento proprias de
um perfil to conservador de bem-estar social. Por isso mesmo, a reproducéo das distorgbes

nao foi nunca afastada do horizonte de sua expanséo.

Lembre-se, por exemplo, do programa da merenda escolar. Concebido como universal, afeta hoje uma
clientela de aproximadamente 35 milhdes de pessoas, as quais se pretende distribuir gratuitamente, durante
200 dias ao ano, uma refeicdo adequada em termos caldricos e protéicos. Ora, 35 milhdes de pessoas é
mais que a populacdo da Argentina ou de todo o Caribe! E como se a Bélgica distribuisse gratuitamente 3
refeicdes gratuitas ao dia a toda a sua populagdo, ou a Dinamarca, 6 refei¢des!
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Como ja afrimamos alhures, "...Ao longo do periodo de industrializacdo e urbanizacédo, o
Estado Desenvolvimentista .... amadureceu também a dimensé&o social da sua intervencao,
mas o fez sob as caracteristicas que vimos de assinalar. Sem ter sido generoso e sem
mesmo ter garantido o efetivo bem-estar da cidadania, ainda assim, do ponto de vista da
sua estrutura e dinamica, moldou- se também como Estado de Bem Estar Social. Pelas
suas virtudes, foi sob esta forma que se cumpriu a promessa desenvolvimentista da
incorporcdo das massas. Pelas suas insuficiéncias e distor¢des, esta fragil modalidade de
progresso social fez da crise do desenvolvimentismo um episddio de profunda frustracao
histérica. Com esse legado, os sistemas de protecdo social foram submetidos, desde o
inicio dos 80, as multiplas e desencontradas press6es da democratizacdo, da crise e dos

ajustamentos” (Draibe, 1996).

Em boa medida, as mudancas dos anos 80 pouca capacidade tiveram em efetivamente alterar

as raizes das mais severas distor¢oes.

2.3. Dos 80 aos 90: as duas agendas de reformas dos programas sociais

A reestruturacdo do sistema brasileiro de protecado social € uma das dimensdes do processo
de transicdo e de consolidacdo da democracia; a sua trajetdria e vicissitudes sao as
mesmas do movimento mais geral . J& no inicio dos anos 80, esteve submetido a0 mesmo
contraditério conjunto de pressfes e demandas que desencadearam a abertura politica e as
primeiras etapas da transicdo. Mais adiante, do mesmo modo e junto com aquela,
atravessou o interregno conservador do final dos 80 e padeceu de significativa inflexdo
durante o periodo de perplexidade e turbuléncia institucional que significou 0 governo
Collor. Na metade dos anos 90, j& sob o governo FHC, a reforma dos programas sociais
segue na ordem do dia e se inscreve no quadro mais geral - e sobretudo mais complexo e
tensionado - de consolidacdo democrética nas condi¢cdes do ajustamento econdmico e das

reformas institucionais.

A agenda é outra, portanto, e sdo novos 0s seus contetdos e significados. Muitos deles ja
estavam presentes na etapa anterior, impregnando também a agenda da transigéo.
Entretanto, fosse pela parcialidade do ajustamento conservador iniciado no ultimo periodo
do autoritarismo, fosse pelas frustacbes que cercaram , mais tarde, os ensaios heterodoxos

de estabilizagcéo, a maior parte do programa reformista foi adiado, voltando decididamente a
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cena politico-institucional na segunda metade dos anos 90, agora sob a experiéncia

socialdemocrata de reformas.

Esta parte examina o perfil das pautas reformistas dos dltimos 16 ou 17 anos e as

modificacdes reais que vém alterando o perfil e escopo dos programas sociais no Brasil.

2.3.1. Os anos 80: a agenda democratica de reforma dos programas sociais

O conservador sistema brasileiro de protecao social avancou para os anos 80 sob o duplo
impacto da democratizacdo e da crise econémica. Como se ha de lembrar, uma das mais
explicitas e politizadas dimensfes do processo de constru¢cdo democratica sintetizou- se na
meta de "resgate da divida social", no mesmo momento em que se aceleravam as pressoes
da instabilidade econémica sobre as capacidades estatais e especialmente sobre o0s
recursos financeiros publicos. E no campo de forgas criado por esses contraditérios vetores

gue se definiu e processaram as sucessivas agendas de reformas sociais.

Transicdo democrética e instabilidade econdmica: as paradoxais bases de formulagao

do programa de reformas sociais

No que diz respeito as politicas sociais, importa lembrar o terreno social em que enraizou a
transicdo democratica, assim como o paradoxal movimento de formulagéo e implementacéo

da agenda de reformas sociais.

Destaque-se em primeiro lugar, a forte reestruturagédo do tecido social, que se processa com
a emergéncia de novos atores coletivos, gozando de melhores condi¢des organizacionias
e orientados por novas formas de acéo politicas. Ora, a proliferacdo de novas associacdes e
partidos, assim como a revitalizacdo da competicdo eleitoral influenciaram
significativamente o processo de democratizagdo assim como o debate politico acerca da
reestruturacdo das politicas sociais. A expressdo mais clara desse impacto foi a inflexdo
verificad no plano das demandas, agora também clamando pela expansao dos direitos e das

politicas sociais. No plano dos movimentos sociais, estimulados pela lideranca progressista

No campo do trabalho, foram criadas a CUT e a CGT,; a revitalizagdo do sindicalismo do setor publico e o
novo ativismo de classe média sdo outras das novas presengas na cena politica dos anos 80.
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da Igreja Catdlica, verificou- se proliferagdo quase explosiva e fortemente marcada pelas

demandas de bens e servigos sociais publicos.

Enraizada no tecido social e politico dessas novas identidades coletivas e de seus
interesses corporativos, a agenda da transicdo democrética conferiu inegavel centralidade a
questdo social. A Constituicdo de 1988, em grande parte, reafirmou os principios e 0s
contetdos das pretendidas reformas, projetando um novo perfil para o sistema brasileiro de
protecdo social. Entretanto, o reformismo social dos 80 foi menos exitoso no plano da
implementacdo do novo programa social, enfrentando movimentos e sinais contrarios
emanados tanto das restricbes econdmicas quanto das distor¢des corporativistas dos

interessses organizados.

Apenas para fins de exposicdo, podemos separar dois movimentos sobre os quais
assentou- se a trajetoria de reestruturagdo das politicas sociais nos anos 80. Em certa
medida, responderam a pressdes originadas em dois sistemas de forcas relacionados
mas independentes - o movimento de transicdo democratica e o0 curso econdmico de

instabilidade, crise e ensaios de estabilizacao.

A formacao da agenda politica de reformas sociais

Desenvolvendo-se principalmente na agenda politica da transicdo democratica e de
dimensao principalmente normativa e juridico- organizacional, o primeiro movimento seguiu,

grosso modo, 0s seguinte passos:

e com a abertura do sistema politico e apoiadas em patamares crescentes de
associativismo e organizacdo, ampliaram-se as demandas sociais e as suas
manifestacdes, dando inicio ao movimento que, afinal, dasaguard na demanda mais
global por reforma do sistema de protecéo social. Sob tal dindmica, a questéo social

passou a ocupar posi¢ao central na agenda da transicdo democratica;

e com a vitéria de setores oposicionistas (prefeitos e governadores), em 82, foram sendo
postas em préticas, nos estados e municipios, iniciativas bastante diversificadas de
extensdo e reorganizacdo de programas sociais, acumulando-se desde entdo
experiéncias bastante exitosas desenhos descentralizados e participativos de politicas.
Tal experimentacdo mostrou- se vital para as propostas de reforma mais global das
politicas sociais: a agenda dos anos 80 organizar-se-4 privilegiando exatamente as teses

de descentralizacdo, municipalizaco e participacao;
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e entre 83 e 84, com o adensamento do movimento oposicionista e das Diretas J4, sob o
arco conservador de aliangas que processard a mudanca do regime, definem-se mais
decisivamente os termos do enfrentamento da questdo social na agenda democrética.
Simplificadamente, podemos afirmar que tal enfrentamento estabeleceu os contornos de
uma estratégia que deveria significar a conciliagdo entre, de um lado, um programa néo-
recessivo de estabilizacdo, uma politica ativa de desenvolvimento econémico (com
geracdo de niveis adequados de emprego), elevagdo salarial e desconcentracdo da
renda e, de outro, proposi¢cdes mais diretamente referentes as reformas do sistema de

politicas sociais, a saber:

Y

i. imediatamente, um programa de combate a pobreza, ou pelo menos de atuacdo

mais decidida e concentrada sobre as areas e populacdes pobres e miseraveis;

i. a elevacdo dos patamares de eficiéncia e de redistributividade do gasto social,

incluindo a revisédo do padrdo de financiamento dos programas;

iii. a reforma dos pardmetros e perfil da protecédo social, segundo critérios socialmente

mais justos de igualdade e equidade;

iv. finalmente, uma reforma administrativa da maquina estatal responsavel pelas
politicas sociais, de modo a corrigir suas piores distor¢des e apoiar a efetivagdo

dos objetivos anteriores.

S&o estes os termos genéricos do discurso que afirmava ser o resgate da divida social tao
importante quanto o das outras dividas acumulada durante o regime autoritario, a divida

institucional (a restauragéo do Estado de Direito) e a divida externa.

e iniciada a Nova Republica, o periodo 85 - 87 assiste a um duplo movimento de
alteracdo do perfil da protecéo social no pais:n no plano mais estrutural, desencadeia- se
o processo de reforma de cada subsistema de politicas sociais, através das Grandes
Comissdes criadas no Executivo; no plano mais imediato, sdo introduzidas alteragbes

em alguns programas e iniciado um programa emergencial de combate a pobrezaz;

Vérias medidas de descentralizagdo séo introduzidas em diferntes programas federais. O BNH foi extinto em
1986. Em 1987, tiveram inicio convénios entre os trés niveis de governo visando a constituicdo do SUDS -
Sistema Unificado e Descentralizado de Saude. Os Planos de Prioridades Sociais- PPS estiveram em
vigéncia em 1986 e 1987.
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e em 1988, a nova Constituicdo Federal consagra os principios gerais que haveriam de

presidir, em termos mais decisivos, a reforma do sistema brasileiro de prote¢&o social;

e entre 88 e o final da década, desencadeou- se a producéo legislativa complementar as
disposicdes constitucionais. O processo avanga para 0S anos seguintes, agora sob

novas agenda e concepcgdes de politica social.

O movimento descrito d& conta, entretanto, de apenas uma das dimensdes do processo de
reformas do sistema de protecéo social no periodo de transicdo democratica. A outra, que
completa o processamento mais integral daquela agenda reformista, opera no plano das
acOes concretas do governo e responde com mais sensibilidade as pressdes imediatas da
inflacdo, das oscila¢dies da economia e dos ajustamentos econdmicos com que se trata de

administra-las.

Crise, ajustamento econémico e politica social: a outra face da agenda de reformas

Embora interligado com o processo de abertura e democratizacdo, este outro movimento
obedece, entretanto, a légica distinta, que recobre, dinamicamente, a relagédo ajustamento

econdmico x custos sociais da recessao x programas sociais.

E conveniente registrar, desde logo, a direcéo politica conservadora que teve o movimento
de abertura do regime e de transi¢do a democracia, no Brasil de Geisel & Tancredo, assim
como a légica de 'ajuste passivo' da primeira metade dos 80. Se este foi capaz de alavancar
a reestruturacdo do setor privado e proteger o padrdo e nivel da rigueza existente,
preservando a estrutura de poder sobre a qual se assentava, ndo deixou entretanto de
produzir severos custos sociais, cujas mais expressivas manifestacbes estiveram no
aumento da incidéncia da pobreza e na aceleracdo da taxa de desemprego, que atingiram

suas piores marcas em 1983.

Se recuarmos até o inicio do processo, por volta dasegunda metade dos 70, pode- se
verificar que, passado o otimismo com que se quiz conduzir o Il PND, diagndsticos
negativos da politica social ganharam densidade, frente a crise econémica que rapidamente
punha a nu o deficit social acumulado. Naquele momento, comecaram a ficar claras as
limitacdes do perfil do financimento e do gasto social, tdo vinculados as contribui¢cbes sociais

e, por isso mesmo, tdo sensiveis ao comportamento ciclico da economia. Porém,
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praticamente n&do foram tomadas medidas que pudessem compensar ou minimizar 0s

efeitos socais da recesséo, menos em relacdo ao desemprego.

A introducdo da idéia de tratamento emergencial da pobreza e do desemprego somente
se dard na nova conjuntura politica de 85/86. Segundo os termos da estratégia de reformas
da transi¢céo, procurou- se acoplar um programa de reformas estruturais a acdes imediatas,
dirigidas aos segmentos da populacdo mais agudamente afetados pela situagdo econémica.
Com tal preocupacéo, o primeiro programa heterodoxo de estabilizacéo - o Plano Cruzado,
de 1986 - além da elevagdo em 15% do salario minimo, fez-se acompanhar dos Planos de
Prioridades Sociais, concebidos como programa emergencial de combate a fome, ao
desemprego e a miséria, mobilizando recursos da ordem de 1,6% do PIB. Tanto quanto o
programa de estabilizacéo, os PPS esbarraram na falta de apoio politico, 'desaparecendo’

na ineficiente maquina publica.

Ja sob o subsequente plano de estabilizagéo (o Plano Verdo de 1988-1989), a politica social
e a sua reforma perderam centralidade, entrando em ritmo de estagnacéo, apenas reduzido

pelas pressdes clientelistas despertadas pela campanha eleitoral de 1989.

Foi sob esse duplo movimento que se formou e implementou a agenda de reformas dos
programas sociais na transicdo democrdtica. Creio estarmos, entdo, de posse dos

elementos necessarios para avaliar o sentido e os limites das modifica¢des introduzidas.

2.3.2. A Constituicdo de 88: um padrdo mais generoso de prote¢éo social?

E inegavel o avanco realizado pela Constituicdo de 88, em matéria de politica social. Isto
porque, vistas em conjunto, as inovacdes introduzidas sugerem um adensamento do carater
redistributivista das politicas sociais, assim como de uma maior responsabilidade publica na

sua regulacéo, producéo e operacdo. De fato, a Constituicdo de 88 registra:

e aampliacdo e extensao dos direitos sociais;

e aconcepcao de seguridade social como forma mais abrangente de protecao;

e um certo afrouxamento do vinculo contributivo como principio estruturante do sistema;
e auniversalizacdo do acesso e a expansao da cobertura;

e arecuperacao e redefinicdo de patamares minimos dos valores dos beneficios sociais e,
enfim,
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e um maior comprometimento do Estado, projetando mesmo um acentuado grau de
provisdo estatal publica de bens e servigos sociais.

Em relacdo aos direitos trabalhistas, a ampliacdo foi também significativa, reduzindo a

jornada de trabalho; introduzindo um pagamento adicional para as férias; estendendo de 12

a 14 anos a proibic&o ao trabalho.

No plano organizacional, a descentralizacdo e ampliagdo dos graus de participacdo social
nos desenhos e formatos dos programas, através de conselhos, foram uma vez mais as

fortes diretrizes para o reordenamento dos programas.

Finalmente, na dimenséo financiamento, a Constituicdo reforcou, diversificou e fez convergir
fontes e receitas, tendendo a diminuir o peso das contribuigcdes no financimento do gasto

social e a sensisibilidade desse ultimo as oscilagbes da economia

Nao se pode negar também que esta generosa perspectiva que se quis imprimir a reforma
social , como condi¢do da democratizacdo do pais, enfrentou desde logo os limites da crise
econbmica e seus efeitos sobre o aumento das demandas e encolhimento de recursos.
Entretanto, ndo se reduziram a esse descompasso os limites enfrentados. Ao contrario, as
crescentes dificuldades com recursos publicos cada vez mais escassos provavelmente
contribuiram para tornar mais claras as limitagbes dos proprios desenho e escopo das
reformas delineadas pela Constituicdo de 88. Pelo menos em trés niveis tais restricbes

podem ser detectadas:

- No plano das bases financeiras do sistema, em que pese o esfor¢co para ampliar e
diversificar as fontes, € de se notar que o financiamento das politicas sociais
permaneceu ainda muito dependente de contribuicdes sociais e, em decorréncia, das
oscilagBes ecobmicas que afetam diretamente a base contribuinte.

- Em certa medida como decorréncia do anterior, os recursos financeiros destinados as
politicas sociais permaneceram muito centralizados no Executivo Federal, o que reduz o
impacto do inegavel esfor¢co de descentralizacdo verificado. A descentralizacao fiscal de
forte teor municipalista realizada pela reforma tributaria de 88, ao ndo ser
adequadamente acompanhada por equivalente descentralizacdo de encargos, veio
reforcar, mais que superar, o distorcido quadro de distribuicdo federativa de
responsabilidades em matéria de politica social.

- Provavelmente, entre as limitagcbes mais acentuadas do esforco reformista dos 80, esta
a permanéncia de fortes privilégios corporativos no sistema de politicas sociais. Em
outras palavras, as diretrizes igualitarias e universalistas que legitimamente orientaram
aquelas reformas nao foram suficientemente fortes, entretanto, para enfrentar a defesa
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corporativista de beneficios especiais e, em consequéncia, de comprometimento de

parte dos recursos com privilégios de categorias sociais particulares.
A situacdo mais draméatica verifica-se no sistema previdenciario. Dada a vitoriosa resisténcia
dos interesses organizados, as alteracdes de 88 ndo reduziram as desigualdades
intolerveis que beneficiam certos tipos de aposentadorias (por exemplo, as alcangadas por
tempo de servico), certos regimes (por exemplo, os dos funcionarios publicos) ou certas
categorias de trabalhadores (por exemplo, membros do judiciario ou professores
universitarios). Apropriando- se de parte significativa dos recursos disponiveis, estas
situacdes de privilégios operam como obstaculo & implementacdo de diretrizes e programas
mais universalistas ou positivamente discriminadores dos segmentos mais vulneraveis. Em
conseqliéncia, o sistema previdenciario passou a receber praticamente praticamente o
conjunto dos recursos da seguridade social - em detrimento da politica de saude e dos
programas assistenciais - e ainda assim enfrentando déficits financeiros, no Gltimo periodo
(1995 e 1996).

Em contrapartida, a politica de salude - exatamente quando se tratava de implementar o
SUS e seus programas universalistas e integrados - viu-se praticamente carente de bases

seguras de financiamentos.

Por razbes dessa natureza, quase dez anos apds a Constituicdo de 88, a reforma do
sistema de politica social brasileiro continua na ordem do dia. Em boa medida, essa
recorréncia deriva das alteragfes recentes do quadro valérico e econdmico, que impuseram
uma nova agenda de reformas. Mas deriva também da insuficiéncia ou da parcialidade com
que foram ensaiadas as reformas da agenda democratica dos anos 80. Como tratamos de
mostrar, suas inegaveis metas elevagdo da igualdade e da equidade - alimentadas por um
otimismo econdmico que, afinal, mostrou-se irrealista - foram sempre e tensamente
contrariadas pela dinAmica dos interesses categoriais, pelos mecanismos da sua relagéo
com o sistema politico - o populismo, o clientelismo, o patrimonialismo - enfim, pelas forcas
de movimento proprias do padrdo conservador de bem-estar social que exatamente se

gueria superar.

Além de ndo mais contar, desde 1993, com recursos de base previdenciaria, enfrentou dificuldades
judiciarias crescentes com o COFINS. Dependente de insuficientes recursos orgamentarios federais - que
respondem por 80% do seu financiamento - a area da salde passou a estar financiada, em 1997, por um
novo imposto - a Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira, CPMF. A solugdo é apenas
provisoria, tal como o novo tributo, cercando de incégnitas o futuro do financiamento do SUS.
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2.3.3. A nova agenda de reformas dos anos 90

Ao final dos anos 80, amplos setores da populagdo haviam j& experimentado derrotas
politicas (por exemplo, das Diretas Ja) e o fracasso dos planos de estabilizacdo através do
penoso reconhecimento de que ndo apenas 0 regime anterior havia se decomposto; o
proprio Estado herdado do autoritarismo estava em crise, ou melhor, tinha esgotado suas
capacidades e seu padrdo de regulacdo. Entretanto suas estruturas ainda permaneciam
intocadas, mesmo quando a Constituicdo de 88 tivesse iniciado o processo de reformé- las.
A transicéo politica havia podido impulsionar a mudanga do regime, mais pouco ou nada

alterara na estrutura viciada do Estado.

Menos ainda no plano das suas relagbes com a economia e com a sociedade. O
agravamento da instabilidade econémica e o fracasso dos ensaios de estabilizacdo foram
acompanhados de um crescente esgotamento do otimismo que concebia como possivel
recompor e reerguer um modelo de desenvolvimento alavancado pelo intervencionismo
estatal. No plano dos interesses, o ambiente inflacionario pedagogicamente revelava o
modo quase patrimonial de defesa da velha riqueza sob formas de novos beneficios para os

benefiarios de sempre.

Ampliando o escopo das reformas das politicas sociais, a reforma do Estado passou a
integrar uma nova agenda sistémica, cuja elaboracdo desencadeou-se no mesmo momento
em que tinha inicio a implantacé@o das novidades da Constituicdo. Sob esta modalidade mais
ampla, compareceu ja nos programas de governo dos candidatos que disputaram as
eleicdes presidenciais de 1989; em seguida, ocupou posi¢do central no discurso
modernizador do governo Collor de Mello, mas assumiu densidade e feicao mais madura

apenas na segunda metade dos anos 90, sob o governo Fernando Henrique.

Nos anos 90, é portanto sob o signo do ajustamento econémico e das reformas
institucionais que se vai armar a nova agenda de reestruturacdo do sistema de politicas

sociais.

2.3.3.1. Ajustamento econdmico e reformas: paradoxos da experimentacéo neoliberal

E moeda corrente a afirmacio de que o Governo Collor teve a virtude de introduzir na
agenda politica a pauta da moderniza¢do econdmica e institucional do pais. Se verdadeira,
tal tese ndo tem entretanto o0 mesmo significado para o sistema de politicas sociais. Neste

caso, 0 nucleo politico daquele governo revelou- se profundamente conservador,
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partimonialialista e populista, contrariando até certo ponto, entéo, as diretrizes universalistas

da reforma social ainda em curso, através da legislacao infra-constitucional.

Com efeito, é possivel distinguir, durante o turbulento e rapido periodo do governo (1990-
1993), dois planos dindmicos e contraditérios das politicas sociais. No primeiro,
desenvolvido sobretudo no Congresso, processa- se uma intensa atividade de producéo
legislativa de complemento aos dispositivos da Constituicdo de 88°. No segundo plano, do
qual o Executivo é o centro dindmico, implementa- se uma gestao estagnacionista e, em boa
medida, destrutiva, do sistema de politicas sociais até entdo vigente. Rigorosoamente
falando, ndo se processa no periodo nenhuma reforma substantiva dos programas sociais
que fosse além das alteracBes administrativas com que a nova administragdo iniciou o

mandato, ainda que essas importem®.

Entretanto, pelo menos trés movimentos da politica social revelaram as orientagfes reais

do governo e os efeitos negativos que produziu:

a forte reducdo do gasto social federal, sob impacto do programa de ajustamento

econdmico e das restricdes fiscais que dele decorreram*;

- a desarticulacdo das redes de servicos sociais, resultante indiretamente da desastrosa
reforma administrativa e diretamente do corte de programas sociai, principalmente os de
natureza assistencial: por exemplo, foram extinguidos todos os programas de
alimentacdo e nutricdo em vigéncia até 1990, com exce¢do do programa da merenda

escolar e do PAT;

- 0 estilo clientelista e patrimonialista de adminstrar a politica social, com visivies
resultados de (re)centralizacdo das decisdes no Executivo Federal (acompanhada do
reforco das relacbes politicas diretas com as Prefeituras Municipais) e de
assistencializago da politica social (priorizacdo dos programas assistenciais e reforco

dos mecanismos arbitrarios de concessao dos beneficios).

Praticamente completa-se em 1991 a maior parte da legislagcdo infra-constitucional, particularmente a a
Previdéncia Social e ao SUS. Mais atrasada, a Lei Organica da Assisténcia Social foi aprovada em dezembro
de 1994, ao final do periodo Itamar Franco.

Como se ha de lembrar, o Projeto de Reconstrucéo Nacional, de 1993, anunciou ambiciosas diretrizes para
a reforma da previdéncia (supressdo de alguns tipos de aposentadorias e tetos mais estreitos para os
beneficios) ou do financiamento do ensino superior (introdugdo do co-pagamento), porém nao ultrapassou o
plano discursivo inicial.

O gasto social federal caiu ao seu patamar mais baixo, entre 1980 1 9996, no ano de 1993. O gasto per
capita com saude, por exemplo, que fora de US$80 em 1989, mal ultrapssa US$40, naquele ano.

10
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Se se considerar ainda os efeitos negativos sobre a pobreza e a desigualdade, derivados do
ajustamento fiscal, pode- se entdo perceber a situacdo paradoxal vivida pelo Brasil, nesse
periodo. Ao mesmo tempo em que se implantavam as reformas generosas do sistema de
protecdo social, o pais experimentava forte estagnagcdo dos programas sociais e a mais

séria deterioracdo das redes publicas de servigcos da sua histdria contemporéanea.

Ao se processar entdo aquela que foi a agenda democratica de reformas dos programas
sociais, deparamo-nos com essa situagcdo desconcertante: a protecao social passou a estar
assentada sobre um conjunto de definicbes e principios bem mais generosos que 0s
vigentes até os anos 80, mas distanciava- se das demandas reais, revelando- se mais fragil
e menos capaz de minorar a situagdo social agravada pela instabilidade econémica e pelo

ajustamento.

Situacdo tdo mais paradoxal quando examinada pelo angulo da protecédo aos segmentos
mais pobres da populagdo: esta adentra os anos 90 desprovida até mesmo dos programas
assistenciais com que contava, mesmo que precariamente, nos anos 80. Em outras
palavras, com as novas definicbes constitucionais e legislativas, ampliaram-se, no plano
juridico-institucional, os direitos sociais e 0 escopo da protecdo social, mas
simultaneamente aprofundou-se a brecha social. Aquela primeira etapa de reformas tidas
cCOmo generosas conviveu com seu oposto, o aumento da distancia entre cidadaos
habilitados (entitlements) para beneficios e servicos sociais, e cidaddo sem titulos; entre

cidadaos protegidos e cidadaos desprovidos de qualquer protecao.

Seguramente, tal resultado ndo pode ser atribuido tdo somente ao governo Collor. Mas
naquele periodo de forte condensacéo social, uma modernizagdo neoliberal incompleta e
incompetente, mesclada a gestéo patrimonialista do Estado, desenhou um dos ajustamentos
mais impiedosos da América Latina, exatamente num pais que atrasara as reformas

institucionais convencionais em nome de formas mais democréticas de reestruturagao.

No periodo seguinte, a experiéncia socialdemocrata de reformas houve que arcar com tal

passivo, entre os pesados legados que herdou.
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2.3.3.2. O sistema de protecdo social e a experiéncia socialdemocrata de ajustamento

econdmico e reformas institucionais

As metas de manutencdo estabilidade econémica, alcancada com o Plano Real de 1994, e
de implementacdo das reformas institucionais integram o eixo do programa de governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995). Reconhecendo o inevitavel custo social do
ajustamento econdmico, o projeto governamental pretendeu, desde o primeiro momento,
enfrentar o desafio de simultaneamente processar as necessarias reformas e consolidar a
democracia. As dimensdes politica e juridica da reforma do Estado compdem um dos
vetores do modernizagdo das instituicbes democraticas. No outro vetor, que aponta para 0s
conteldos sociais da democracia, estd a reestruturagdo do Estado de Bem-Estar,

objetivando o aumento dos graus de equidade e igualdade na sociedade brasileira.

As enormes e reconhecidas dificuldades de preservar o compromisso socialdemocrata nas
condicbes do ajustamento, das reformas institucionais e da integracdo a economia
globalizada recorrentemente abrem espaco para a identificacdo do governo com o projeto
neoliberal. E esta polarizagdo que vem marcando monotonamente o debate acerca dos
rumos da politica social no pais. Para melhor avaliar o sentido da reestruturacdo das
politicas sociais, parece-nos necessario avancar para além daqueles termos, e examinar
tanto o perfil projetado para as politicas sociais quanto as a¢des concretas que 0 governo

vem implmentando nesta &rea.

A Estratégia de Desenvolvimento Social: eixos e programas

Explicitada em principios de 1996, a estratégia de desenvolvimento social do governo
reafirma, como condi¢cdes necessarias, a estabilidade macroeconémcia, a reforma do

Estado e a retomada do crescimento econémico e aponta 0s eixos sobre 0s quais repousa:

e 0S servicos sociais bésicos, de carater universal, envolvendo o0s programas de

previdéncia social, satude, educacdo, assisténcia social, habitagdo e saneamento;

e 0s programas de trabalho, emprego e renda, voltados para gerar novas oportunidades
de trabalho e eliminar formas socialmente discriminatérias ainda prevalescentes no

mercado de trabalho;

12 Uso a expressdo socialdemocrata para referir-me ao padréo institucional-redistributivista de politicas sociais

de que fala Esping Andersen, quando o diferencia do padrao liberal e do padréo conservador. Tal conceito
ndo se confunde com o de partido socialdemocrata nem mesmo com o de dire¢ao politica socialdemocrata.
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e 0S programas prioritarios, tanto os que se destacam no interior dos programas
universais, quanto os que conformam o Programa Comunidade Solidaria, voltato para o

combate a pobreza.

A combinacdo e equilibrio entre programas universais e focalizados, assim como a
discriminacdo de metas de curto e médio prazo pautaram explicitamente a organizacdo do
programa social do governo, segundo uma articulacéo bastante complexa. Assim, a énfase
nas politicas sociais universais reafirma a responsabilidade publica e 0 comprometimento do
gasto com estes setores - e ndo apenas com 0S programas emergenciais e compensatorios.
Ao mesmo tempo, insiste-se na urgéncia da reforma e da reestruturagdo dos servicos
sociais basicos, de modo a efetivamente universalizad-los, a melhorar sua eficacia e
gualidade e aumentar seu impacto redistributivo. A descentralizacdo, a participacdo social e
as parceirais (do estado com setores empresariais e organizagcdes nao-governamentais)

constituem as diretrizes desta reestruturacgéo.

O eixo referente ao emprego torna explicito o reconhecimento de que, nas condi¢gbes atuais
da reestruturacdo econdmica, a politica social envolve necessariamente o mix de programas
publicos destinados a alavancar a geracdo de emprego®, a melhorar a qualificacédo

profissional* e a garantir a protecdo ao trabalhador®.

Por sua vez, o eixo dos programas prioritarios traz, como novidade, a distincdo entre, de um
lado, um conjunto de 33 programas, destacados entre 0s que compdem as politicas setoriais
universais e, de outro, o complexo programético constituido pelo Programa da Comunidade
Solidaria. No primeiro caso, confere-se prioridade aqueles programas que, embora
universalmente dispensados, sdo de mais forte impacto redistributivo, atingindo
principalmente os segmentos de mais baixa renda da popula¢cdo. Combinam-se ai tanto
programas institucionais estratégicos, como € o de valorizagdo do ensino fundamental ou a
consolidagdo do SUS, quanto o de expasdo do ensino técnico ou o de redugdo da
mortalidade infantil; tanto o programa de assentamentos rurais quanto o de fortalecimento

da agricultura familiar. Em outras palavras, a opc¢ao estratégica é a de focalizar grupos

13 Através de financiamento a pequenas e micro empresa; de investimentos ptblicos em infraestrutura urbana;

de desregulamentacao das relagdes contratuais de trabalho e de modernizagao do sistema de intermediacao
de mé&o- de- obra.

Programas de qualificacao e elevacao da empregabilidade da mé&o-de-obra, incluindo incentivos a empresas
com este objetivo. E também citado o programa de combate ao analfabetismo adulto.

Envolvendo reforgo do seguro- desemprego e beneficios aos trabalhadores aposentados rurais e carentes.

14
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vulneraveis e acles prioritdrias no interior dos programas universais, € ndo em seu

detrimento.

O Programa da Comunidade Solidaria introduziu inovacdes importantes na experiéncia
brasileira de combate a pobreza. Desde logo, de modo a evitar os tradicionais impasses e
obstaculos e, ainda, ganhar efetividade na eliminacdo da pobreza, atingindo-a na sua
heterogeneidade e diferenciacdo, o novo programa, além de concentrar-se em formas
inovadoras de acao e controle, privilegia acdes sociais integradas - de carater universal e
emergencial -, mas também continuas, flexiveis e descentralizadas'®.Também inovou ao
introduzir a delimitacéo territorial - municipios com maior incidéncia de pobreza - como um
dos critérios que, aliado ao de renda, focalizam os beneficiarios. Sendo um programa
federal, assentou-se entretanto na parceria e articulacdo das trés esferas de governo. E
sendo um programa publico, organizou-se também sobre a parceria com o setor privado,
tanto empresarial quanto filantropico. A¢des nesta dire¢cdo sdo implementadas pelo seu

Conselho, integrado por uma maioria de membros pertencentes a sociedade civil.

Em termos de concepcédo e desenho, o programa de combate a pobreza tratou de afastar-
se tanto da tradigéo clientelista e quanto das limitadas formas meramente compensatorias e
assistencialistas, presentes nos cardapios e receitas de ajustamentos. Alias, até mesmo
para marcar distancia - além de evitar novos paralelismos na organizacdo do estado - optou-
se pela ndo criacdo de um financiamento especial para o programa, do tipo Fundo Social de
Emergéncia. Nem configurou-se como pélo de disputa com programas sociais universais,

ao contrario, ja que estes também o integram.

E importante sublinhar que, apresentado com a forga de um compromisso politico, esta
estratégia de desenvolvimento social ndo se pauta pelo recuo estado, através de diretrizes
privatizantes, mesmo quando reconheca os fortes focos de ineficiéncia da maquina publica
na provisdo dos servigos sociais - por isso a importancia da reforma administrativa. nem
parece entender que, por si sO, possa reverter tendéncias socialmente negativas - como € o
desemprego -, muito mais dependentes do dinamismo da economia. Nao por acaso a
retomada do crescimento foi definida como uma da condi¢bes de viabilidade e sucesso

deste programa social.

® O programa, através de diversos programas setoriais e acdes especificas,atua em cinco areas, a saber,

salde e nutricdo; servicos urbanos (saneamento e habitacdo popular); assentamentos rurais; geragao de
emprego e renda (programas de crédito e qualificagao de méo-de-obra) e promocgéo social (principalmente
junto ao segmento infanto-juvenil).
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Em grande medida, a implementagcédo desse depende vem se dando a um ritmo definido em
dois planos, o imediato, que respone principalmente & conducédo da politica de estabilizagédo
e, no prazo medio, o do encaminhamento do conjunto das reformas. Varias alteracfes de
organizacdo e orientacdo ainda assim estdo sendo autonomamente introduzidas nos

programas. Vejamos as principais.

1995-1996: O novo perfil das politicas sociais

No plano real das ac¢des sociais de governo, os anos de 1995 e 1996 guardam, em relacdo
ao periodo anterior, relacdes de continuidades e rupturas. Desde logo, ndo se verifica
nenhuma reforma ou alteracdo estrutural do sistema de protecdo social; entretanto
acumulam-se ja modificacBes importantes que, pelo menos projetam um perfil distinto do até

h& pouco vigente.

Em termos de posicao relativa de programas e areas, duas inovagdes chamam a atencao: a
maior centralizade que tem sido conferida aos programas universais, especialmente a
educacdo fundamental, de um lado; de outro, o reforco de programas de crédito popular -
area praticamente inexistente, até bem pouco tempo, no sistema brasileiro de protecdo

social*’.

Ja em termos das alteracdes sisteméticas na gestdo e orientacdo de politicas, € possivel

distinguir, no novo perfil que se vem consolidando:

e Nova institucionalidade participativa da politica social - Seja porque se implementaram
mais aceleradamente dispositivos constitucionais, seja por corresponder a opc¢des de
gestdo, os programas sociais brasileiros passaram a contar com um decisivo formato
participativo, do tipo conciliar, institucionalizando experiiéncias anteriores. Ou seja,
conselhos nacionais, de composi¢cdo mista de membros do governo e representantes de
diferentes setores da populacdo, passaram a ocupar lugar central e atuante nas
estruturas decisorias da politica social. No periodo atual, conta-se uma vintena ou mais
deles

e Alteracdo dos parametros de gasto dos programas universais e reforco do papel
redistributivo do gasto social federal em relagdo a desigualdades regionais e locais.
Através de alteracOes legislativas e novos desenhos de programas, foram induzidos

" Foram criados e implementados os Programas de Geracdo de Emprego Urbano e Rural (PROGER), assim

como o programa de Crédito Popular , do tipo Banco do Povo, administrado pelo BNDS.
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parametros nacionais per capita para o gasto com educacdo fundamental’® e salde
(neste caso, ainda em discussao) e critérios redistributivos do gasto federal em beneficio
de regifes e municipios mais carentes.

Descentralizagcdo dos programas e da execucdo do gasto . A diretriz de descentralizacéo
dos programas sociais tem sido implementada em distintos planos:

extingdo de agéncias centrais e delegacdo de funcbes para estados e municipios'; ii)
estimulos & municipalizacédo; iii) transferéncias diretas de recursos para unidades de
servicos (escolas), fundos e 6rgdos municipais e estaduais responsaveis programas

sociais20. Neste Ultimo caso, a inovagéo institucional € bastante forte.

Introducdo de critérios técnicos na alocacdo de recursos - Principalmente em relagéo
aos programas assistenciais e de combate a pobreza, mas também no caso das
transferéncias de recursos federais para o ensino, foram suprimidos os mecanismos
clientelistas de alocacdo de recursos, tais como agencias centralizadas ou sistemas de
barganhas diretas através de projetos especiais®.

Afericdo e Melhora dos padrbes de qualidade das redes publicas de servi¢cos sociais -
Principalmente no sistema educacional basico, mas em geral nos servigos sociais
publicos, tém sido deliberadamente introduzidos sistemas de monitoramento e avaliacao,
parametros e afericbes nacionais de qualidade, mecanismos e equipamentos de
capacitacdo e modernizagdo®.

Reforma da Previdéncia Social - Entre as areas sociais, a Previdéncia Social é a Unica
que, em termos globais, estd sendo submetida a um processo de reforma dos seus
principios de organizacao, juntamente com os outros projetos de reformas institucionais
encaminhados ao Congresso Nacional pelo Executivo Federal. O novo desenho, ainda
sob intensa discussdo, pretende extinguir privilégios que beneficiam apenas alguns
segmentos, entre eles os funciondrios puablicos. Provavelmente devera também
nndistinguir o sistema publico basico - compulsorio, administrado por sistema de

18

19

20

21

22

A nova lei de Manuten¢éo do Ensino e Valorizagdo do Magistério, para o ensino fundamental, aprovada em
1996, determina um gasto minimo por aluno/ano de US$300, a ser completados por estados e governo
federal sempre que ndo seja atendido. Constitui forte estimulo a municipalizagao deste nivel de ensino.

Entre os primeiros atos do governo, esteve a extingdo da LBA e da CBIA - as grandes agéncias do
clientelismo na area da assisténcia social.

Tanto no programa da merenda escolar (PNAE) quanto em programas do MEC/FNDE , os recursos federais
tém sido repassados diretamente as associagdes de pais das escolas , no caso dos Ultimos, ou as Prefeituras
e Secretarias Estaduais, no caso da merenda. Tal descentralizacdo do gasto constitui uma quase 'revolucao
coperniciana’, no caso das escola de ensino fundamental.

No caso do Programa da Comunidade Solidaria, foram atendidos todos - e somente aqueles - municipios de
alta incidéncia de pobreza, segundo medidas do IBGE. No caso das transferéncias do MEC, 0s recursos sao
calculados em base a per capitas por alunos, sendo 50% maiores nas regides e municipios mais pobres.
Foram aceleradas e estendidas a outras séries e niveis de ensino as avaliagdes pedagdgicas nacionais.
Foram também elaborados parametros curriculares nacionais para o ensino fundamental e médio. Um
ambicioso programa de capacitacdo docente, através de rede nacionalde TV, é diariamente veiculado,
desdel996.
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reparticdo simples e garantido beneficios até certo teto - de regimes complementares
facultativos, contratados no mercado privado e/ou publico de seguros.
No plano do desempenho concreto, varios éxitos podem ser ja creditados aos novos
encaminhamentos federais na area social. Entretanto, sdo ainda enormes as dificuldades

enfrentadas,especialmente em algumas areas e dimensdes.

Tome-se, em primeiro lugar, a questdo do desemprego. Em que pese a maior sensibilidade
da politica social para a questéo - ampliando programas de apoio crediticio e de capacitagdo
- estes constituem resposta sabidamente insuficiente, mais ainda quando se sabe que,
apesar da transicdo demografica em curso, perdurara por tempo ainda longo a pressao dos
grupos etarios jovens sobre o mercado de trabalho. Entretanto, a retomada do crescimento
econdmico segundo um padréo gerador de postos de trabalho, ndo parece ser solucdo ja

visivel no horizonte do pais.

No plano dos programas, o sistema de salde continua mergulhado em problemas de toda
ordem, que comprometem seriamente seu desempenho. Entre eles, estd o gigantismo do
SUS e de sua clientela; as dificuldades de implementar a boa gestdo, além da tragicca
situacao do seu financiamento, praticamente ndo equacionado desde o principio da década.
S&o ainda modestas as iniciativas do governo, ao tempo em que se acumulam insatisfacdes
da populacédo e mesmo pressdes para reverter as definigbes constitucionais de gratuidade e

universalidade da atengdo médico-sanitaria.

Entretanto, a solugdo através da descentralizacdo da salde e de outros servi¢os sociais
basicos ndo parece constituir solucdo para o médio prazo. Onde tem sido acelerada, os
resultados sdo inegavelmente positivos, como € o caso da referida experiéncia dos
programas federais para educagdo e até mesmo em relacdo as formas mais
descentralizadas de gestdo da saude. Estes e outros exemplos mostram a eficicia e a
ampla margem que ainda se dispde para reformas da organizacdo dos programas, mesmo
gquando operadas em condi¢Bes de restricdo de recursos, e € nessa senda que parece
apostar a estratégia governamental. Ora, ha limites que muito rapidamemente podem se
impor a tais processos, principalmente quando isolados de outras medidas de melhora,
inclusive a que contemple elevacdo do patamar do gasto. E esse, com certeza, o caso da
politica de saude, estaganda no compasso de espera em que entrou ha mais de trés anos;
mas seréd seguramente o caso das outras areas, sempre que se defrontarem, no processo
de descentralizacdo, com as dificuldades fiscais e financeiras hoje enfrentadas pelos

estados e por boa parte dos municipios, em funcdo do ajustamento fiscal a que estdo
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submetidos. Uma melhor coordenacao da politica de descentralizacdo, adequada a nossa
estrutura federalista, é indispensavel para a boa implementacdo da estratégia social

proposta.

Finalmente, mesmo sob o risco da repeticédo, retomemos a questdo dos recursos. As fortes
restricdes fiscais - endurecidas mais ainda desde 1995, quando passou a operar o Fundo de
Estabilizacdo Fiscal - definitivamente afetam o conjunto do sistema, deixando margens
muito estreitas para a melhora da politica e dos programas. Sem duvida, niveis mais altos
de eficacia do gasto podem e poderdo ser atingidos por reestruturagdo administrativa,
caminho que tem sido bastante aproveitado pelos administradores federais. Mas
provavelmente tenderdo a se esgotar estas possibilidades, até mesmo em funcdo de seus
sucessos, 0 que faz retornar & questdo do patamar do gasto social a discussédo sobre 0s
rumos da politica social. O préximo item retoma o problema, examinando-a através de

alguns indicadores da estrutura e desempenho do gasto.

Em direcdo a um outro padrdo de politicas sociais: notas a guisa de concluséo

O resultado de mais de dezesseis anos de experimentacdo reformista no campo das
politicas sociais paradoxalmente frustra e gratifica. Ao final do ciclo de mudancgas dos anos
80, a auséncia de um reordenamento consistente dos sistemas de protecao social indica
gue a agenda de reformas processou- se nos limites de uma combinagcdo desequilibrada
entre politicas econdmicas de claros objetivos e politicas sociais oscilantes, frouxamente
definidas e de objetivos pouco transparentes. Com certeza, ndo é este o melhor cenério
para a aspiracdo de maior equidade, muito menos para corrigir e melhorar os programas e

as politicas sociais.

Em dois planos, porém o sistema de politicas sociais registra saldos positivos dessa
primeira onda de transformacdes. No plano dos valores, mesmo quando mescladas com a
mobilizacdo defensiva das corporacdes, certas formas de resisténcia a alguns estere6tipos
de reformas - principalmente aos impulsos privatistas e as concepg¢des meramente
compensatorias da primeira hora - revelam a persisténcia de valores solidaristas nos quais

poderéo se firmar novos formatos de agéo social.

A preservacdo da concepgdo universalista e publica da educacdo e da saude, ou a

preferéncia por modelos previdenciarios que envolvam, na base, compromissos solidarios,
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sinalizam nesta direcdo. Mas a expressdo provavelmente mais alvissareira dessa
potencialidade ética € a superagdo relativa do antagonismo que, no inicio do ciclo de
reformas, opds concepcoes universalistas a concepg¢des focalizadas e seletivas de

programas sociais.

Aquela polarizagéo radical e simplificadora veio desembocar, hoje, em matriz mais complexa
na qual o que se opdem sao sobretudo formas e modalidades de combinar o universal e o
focalizado; o estrutural e o emergencial; o curto e o longo prazo, expressando tanto o
aggionarmento das concepgdes de justica social quanto o amadurecimento do pensamento
social ao reconhecer a importancia da melhora da efetividade do gasto social para a

construcdo dos direitos da cidadania.

No plano institucional residem os mais palpaveis resultados positivos dessa etapa de
mudancas. Ainda que n&o se possa falar, no Brasil de uma reformas compreensiva do
sistema de protecdo social, o periodo foi e tem sido muito rico em experimentacao,
alteracdes e inovacgbes institucionais, concentradas em trés vertentes principais: a
descentralizacdo da prestacdo dos servigos sociais; 0 aumento relativo da participacéo
social nas formas colegiadas que tendem a acompanhar os programas inovadores; enfim, a
formidavel ampliacdo do campo e da experimentacdo de parcerias entre o setor publico, o
setor privado lucrativo e principalmente o setor privado sem fins de lucro, principalmente sob

as novas formas da organiza¢des-nao-governamentais.

Os impactos sd@o ainda modestos e heterogéneos, mas aqueles processos sem duavida
indicam os novos perfis e os inéditos estilos de politica que criativamente vém sendo
construidos no campo da protecdo social brasileira, mesmo quando o sistema de politicas

sociais ndo tenha sido adequada e plenamente modificados.

E esse o terreno fértil em que a perspectiva social-democrata pode fortalecer as raizes

sobre as quais podera armar uma nova geracgao de politicas sociais.
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