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BRASIL: O SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL
E SUAS TRANSFORMAGCOES RECENTES

. Sdénia Miriam Draibe
INTRODUCAO

A TEMATICA DA REFORMA DO ESTADO E DO PADRAO DE
INTERVENGCAO SOCIAL NA TRANSICAO DEN: DCRATICA

"0 que esteve em jogo na Constituinte, nas eleigdes
presidenciais de 1989 e estd novamente agora é a possibilidade da
modernizagdo da sociedade brasileira, entendida como um processo de
quebra do poder oligarquico, aumento do controte democritico sobre as
decisbes e ampliagdo dos direitos politicos e sociais das massas. A
esta modernidade foi contraposto o reformismo do Consenso de
Washington que preconiza a redugao do papel do Estado, a privatizagao,
a abertura da economia, a livre operacdo das forgas do mercado.

0 projeto difuso de modernizagdo social, empunhado pelas
forgas populares, ndo resistiu aos rigores da crise econdmica, ao
fracionamento da representagdo politica, ao voluntarismo das solugdes
e frequentemente & ignorancia travestida de radicalismo....0
reformismo conservador estd ganhando por targa margem a batalha
politica e ideolégica. N3dc consegue, porém, efetivar as reformas que
promete. Ele funciona bem como forga negativa, ou seja, para
desqualificar no debate politico as visdes alternativas. Mas fracassou
até agora enquanto instrumento de transformag@o real da economia e da
sociedade. Continuard fracassando porque este ajustamento e as
chamadas reformas estruturais recomendadas supdem, nesta etapa de
crise e impasse da ordem capitalista, o encolhimento das
economias industrializadas da periferia." (Belluzzo,1992)

No Brasil, fizemos a transicdo politica para a democracia,
mas estamos longe de completar a transi¢do econdmica para o mercado.
Temos um embrido fragil de democracia constitucional, mas ainda nao
nos desfizemos de um simulacro irreconhecivelmente desfigurado de
economia de mercade." (Giannetti da Fonseca, 1992).

Crise e reforma do estado sdo temas que vieram ganhando corpo e
espaco na agenda sistémica e politica ao longo do movimento de transicdo e
consolidacdo democrética no pais. A reestruturacdo do perfil da protegdo social
constituiu mesmo parte integrante do nucleo das propostas de reorganizacdo das
formas de intervencdo e regulacdo estatais da Estado Brasileiro. Mas, efetivamente,

0 processamento daquela que poderiamos chamar a agenda de reformas da transicdo

politica brasileira ndo culminou com a transformacdo do Estado, nos seus termos
mais gerais, e poucos resultados produziu na efetiva modificacdo dos pilares e

principios do sistema de protecdo social, principalmente nas suas formas de



operacdo e no impacto das politicas sobre as condicdes sociais da populagédo. Dessa
forma, simultaneamente ao agravamento da situacdo econdmica, 0 pais ndo se
armou, no plano institucional, daqueles instrumentos que lhe teriam permitido éxito
numa positiva articulagdo entre estabilizagdo econdémica, transformacdo produtiva
com elevacdo dos patamares de competitividade, reorganizacdo do Estado, menor
desigualdade e maior justica social - ingredientes minimos da combinag¢do, nos
nossos tempos e nas nossas condi¢cdes, de modernizacdo e democracia. Os anos 80
ficaram conhecidos, afinal, como os da "década perdida" e foram referidos,
recentemente e talvez com maior precisdo, como "década das oportunidades
perdidas para o desenvolvimento humano” (PNUD Human Development Report,
1990).

Uma nova agenda de reformas vem se compondo nestes primeiros

anos dos 90. Desde logo, a nova agenda expressa o amadurecimento da consciéncia
da crise e, nesse sentido, apdia-se no reconhecimento quase consensual da
necessidade e urgéncia das reformas. Nos seus contornos mais gerais, se de um lado
e em algumas de suas versdes, ela reflete 0 maior peso dos setores conservadores
na conducdo da politica e da politica econdmica, em outras alternativas manifesta,
positivamente, a trdgica consciéncia das perdas daquele passado recente e a vontade
politica de evitar os anacronismos e 0s impasses anteriormente enfrentados. Essa
Introdugéo recupera, de modo sucinto, 0os principais momentos desse processo de
formacgédo e transformac¢édo da agenda de reformas do Estado e dos programas sociais
no Brasil contemporéneo.

A partir de pontos de vistas quase opostos, os autores citados na
epigrafe registram essa cronologia e, o primeiro, os impasses e desafios que
"reformistas” de diferentes orientagcdes vieram enfrentando no passado recente. De
fato, desde o final da década dos setenta, sob o impulso do movimento de
democratizacdo pari_passu com a crise do regime militar, o tema da reforma do
estado foi paulatinamente ganhando espag¢o na agenda politica e esteve, até o final
da década, principalmente sob a iniciativa dos setores mais progressistas do

espectro politico nacional.

E certo que, nos seus primeiros contornos, tal questdo permaneceu
imersa na tese da restauracdo do Estado de Direito, tarefa primeira da

democratizacdo do pais. Mas muito rapidamente, tanto no debate académico quanto
nos programas politicos das oposi¢gdes, comecga a se delinear a outra tese, a de que
ndo bastava mudar o regime: a democratizacdo mas também as novas condicbes
econd0micas exigiam a reforma_do_ padrdo de intervencdo e regulacdo publicas,




efetivado nos campos econémico e social por aquele Estado que se consolidara no
Brasil sob 0 manto do regime autoritario e que, no inicio dos anos 80, mostrava
sinais de esgotamento sendo de crise.

Para evitar o risco do anacronismo, registre-se que

aproximadamente até o final dos anos 80 a temética da reforma do Estado esteve

muito fortemente centrada em dois vetores, sorte de "reducdo” em grande medida
explicdvel pela predomindncia das demandas politico-institucionais préprias do
processo de transicdo e consolidacdo democréaticas. De um lado, no_plano formal

institucional, a reforma do estado traduzir-se-ia nos processos de desmontagem dos
aparatos hiper-centralizadores construidos pelo autoritarismo, acompanhados da
recuperacdo e inovacdo de controles democréticos e participativos nos processos de
policy formation e policy implementation. Em outras palavras, para além da
restauragdo e fortalecimento das instituicdes liberal-democréticas, a transformacgao
do Estado haveria de pautar-se pela descentralizacdo, desburocratizacdo e
democratizac;é_o dos processos decisorios. Tratava-se assim de recuperar e fortalecer
a estrutura federativa do pafs, deformada pelo regime autoritdrio. Buscava-se
também ampliar a visibilidade dos mecanismos de tomada de decisbes, através da
recuperacao do estatuto publico da agdo governamental e do aumento dos controles
via a introducdo da participacdo de segmentos organizados da sociedade, sempre e
onde estivessem em jogo seus interesses mais diretos.

De outro lado, no plano da intervencdo econdmica e social do

Y

Estado, sua "reforma” tendia a se confundir e a se reduzir & recuperagdo e a
retomada das formas e dos instrumentos do Estado Desenvolvimentista, aquele que
no passado alavancara com inegdvel éxito a industrializagdo e o desenvolvimento do
pais e que entdo, nos meados dos 80 e face a resisténcia do processo inflacionério,
pareceria estar paralisado tdo somente por haver sucumbido as diretivas ortodoxas
dos que até entdo haviam administrado conservadoramente a crise econdmica.
Recuperar a capacidade deciséria do Estado e dos instrumentos de politica
econdmica, acompanhada do seu fortalecimento financeiro, buscando restabelecer
suas func,:des e seu papel de condutor do desenvolvimento econémico, este foi o
nucleo dessa outra dimensdo do ideério da reforma do Estado, refor¢ado, j& em pleno
processo de democratizagdo, pela tese quase consensual de que a retomada do
crescimento econdmico sob a égide do Estado punha-se como condicdo do
desenvolvimento social e do enfrentamento da pobreza, portanto condicdo do préprio
avango e consolidacéo da democracia. No momento mesmo em que se esgotava um
certo modelo de desenvolvimento econémico, do tipo nacional-desenvolvimentista,
concebia-se a retomada do crescimento de forma acentuadamente marcada ainda

.



por concepgbes e tragos daquele padrdo histérico que se extinguia (Martins, 1992;
Fiori, 1990).1

Em outras palavras, se a crise econémica e a busca de maior
eficacia e efetividade das politicas publicas impunham medidas profundas de
reordenamento do papel do Estado, tornando anacrbnica a tese da mera retomada do
Estado desenvolvimentista, foram sobretudo as condigdes e os rumos do processo
da democratizacdo que deram os reais contelidos as alternativas e propostas que
compuseram, afinal, a agenda de reformas vigente nos anos 80: o predominio da
temdtica da reorganizagao institucional, de um lado; de outro, generosas propostas
de reestrutucdo de programas e politicas, projetando exigéncias de recursos
financeiros e institucionais ao Estado em volumes e escala que ultrapassavam suas
possibilidades atuais e sem que estivesse sendo armado para amplid -las no futuro.
No plano dos resultados, estes anacronismos e estes descompassos terminaram por,
paradoxalmente, introduzir retardamentos, deformagées e ndo-decisbes numa agenda
que atribuia alto grau de centralidade as reformas.

No movimento politico da transicdo, marcado por éxitos e derrotas,
por avancgos e recuos - o que explica em grande medida o que vimos de afirmar -
houve também perplexidades e impasses intelectuais que, afinal e infelizmente,
contribuiram também para o enfraquecimento da agenda progressista de reformas,
abrindo obviamente espaco para os avancos de forcas liberal-conservadoras. E téo
somente agora, neste inicio dos anos 90, que, no plano da reforma do Estado, uma
pauta progressista de transformacdées vem sendo articulada de modo mais
sistematico. As teses de transformacao produtiva comi equidade ou das proposicoes
de modernizacdo “competitiva com democracia e justica social confirmam esta

tendéncia.

Como nao poderia deixar de ser, a trajetéria das reformas dos
programas sociais, no Brasil, seguiu mais ou menos 0 movimento e as inflexdes que
se deram no blano da reforma do Estado. A questao social também tem estado na
agenda politica ha mais de uma década, e do mesmo modo tém sido modificados os

termos que atualmente a definem.

No inicio dos anos 80, duas teses marcavam o debate sobre os
problemas e as politicas sociais. De um lado, reconhecia-se que j& havia avancado
substancialmente a intervencdo social do Estado, através de seus trés niveis de
governo. Em outros termos, admitia-se a existéncia, entre nds, de um Estado de
Bem Estar Social, quando avaliada a acdo estatal tanto pelo volume do gasto quanto



pela diversidade de programas sociais desenvolvidos, particularmente nas dreas de

educacéo, saude, previdéncia, assisténcia social e habitaco.

Ao mesmo tempo, admitia-se quase que unanimemente 0S maus
resultados da politica social brasileira, quando avaliada em termos de sua capacidade
de, ao longo do ciclo expansivo anterior, ter contribuido para a diminuicdo das
desigualdades e extirpagdo da miséria e pobreza entre nés. Também de modo quase
consensual, tendia-se a relacionar tais frustrantes resultados aos atributos
autoritdrios do regime, incapaz que foi no passado de equacionar adequadamente as
relagées entre o desenvolvimento econdmico e o social. Neste plano mais politico da
avaliacdo, ganhou corpo a tese da reforma do sistema de prote¢cdo social como um
dos pilares tanto da democratizacdo do pais quanto da retomada do crescimento
econdmico. Sob o rétulo do "resgate da divida social”, conformou-se uma agenda de
reformas na area social do Estado centrada sobretudo sobre os principios que até
entdo haviam estruturado e movido nosso Welfare State.

Grosso modo, essa agenda de reformas processou-se ao longo dos
anos 80, particularmente com a Constituicio de 1988. Mas paradoxalmente, no
momento mesmo em que estdo sendo ainda implementadas as novas disposigées
constitucionais, uma nova agenda de discussdo sobre o formato, escopo e provaveis
resultados dos programas sociais vem se impondo. Ou seja, um novo "movimento
reformista” vem ganhando corpo, impulsionado tanto pelas severas restricGes
econdmicas quanto por um novo clima ideolégico que, da esquerda 3 direita, vem
reconhecendo tanto as impossibilidades quanto as impropriedades das concepcgdes
vigentes anteriormente. Dito muito rapidamente, se é verdade que permanecem
vélidas as criticas ao padrdo conservador de politicas sociais com que convivemos
no passado, ampliaram-se as desconfiancas em relacdo tanto a possibilidade quanto
a conveniéncia de pautarmos nossas politicas sociais por critérios rigidamente
universalistas de direcionamento do gasto e distribuicdo de bens e servigos sociais.
Além das restrices financeiras, o que parece estar sendo posto em xeque & a
capacidade mesma de enfrentar o agravamento da situacdo social através de
concepgdes universalistas e igualitdrias de justica social, de tdo forte tradicdo no
idedrio progressista deste pais.

Os cenéarios que parecem vir se desenhando no campo das politicas
sociais estdo profundamente marcados por discussdes deste teor: como reestruturar
o modelo brasileiro de protecdo social de modo a enfrentar, a base de sdélidos

principios de justiga social, as gritantes desigualdades e os tdo acentuados graus de




pobreza e miséria com que estamos convivendo neste inicio dos anos 907 Afinal,

com que Estado de bem Estar Social haveremos de conviver no futuro?

Desse modo, se em algum momento reforma do Estado e reforma
dos programas sociais caminharam disjuntivamente, sem duvida compdem hoje a
mesma agenda de discussdo e desde logo ndo podem ser tratadas ou encaminhadas

separadamente.

Este trabalho pretende discutir esta questdo a partir de um
diagnéstico do sistema brasileiro bem estar social, de seus resultados de longo
prazo, das suas mais recentes transformacdes e dos desafios que enfrenta

atualmente.
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PRIMEIRA PARTE

MORFOLOGIA E DINAMICA RECENTE DO ESTADO DE BEM ESTAR NO BRASIL2
CAPITULO 1 - AS CARACTERISTICAS ESTRUTURAIS DO SISTEMA

1.1. Notas sobre o tipo, periodizacdo e principios de funcionamento do Weifare State

brasileiro

O Brasil logrou construir, no passado recente, um tipo especifico de
Estado de Bem Estar Social. Suas caracteristicas estruturais, assim como seus
principios de sustentacdo e reproducdo merecem uma referéncia ainda que sucinta,
para que se compseenda melhor tanto suas dificuldades atuais quanto o sentido das
sugestbées e medidas de reestruturagdo que lhe vem sendo propostas e imprimidas.

E certo que, desde a sua histéria colonial, o pais desenvolveu acdes
fragmentadas do Estado na érea social, em particular em dois campos, educacgéo
bésica e assisténcia social. Entretanto, um moderno estado de bem-estar social sé
emerge a partir das transformagdes politico-institucionais dos anos 30 e sua plena
consolidacao apenas se completa durante os anos 70, quando entao se mostra como
um sistema coerente, definido por principios préprios e assentado sobre um esquema
de financiamento especifico. No niicleo de suas .ac,:ées, estdo aquelas dreas
classicamente consideradas -como as constitutivas dos sistemas contemporaneos de
protecdo social: a previdéncia e a assisténcia social (os mecanismos de garantia e
substituicdo de renda); a educacdo basica; a atengcdo a saude; a habitagdo popular.
Embora muito distante da satisfacdo das necessidades sociais do pais, o gasto social
passou a ser significativo, atingindo, nos anos 83, um porcentual entre 15 e 20% do
PIB.

Se quisermos aproximar 0 caso Dbrasileiro dos padrbes
internacionais, poderiamos afirmar que aqui se construiu um tipo conservador ou
meritocratico-particularista de sistema de protecdo social, com fortes marcas
corporativistas e clientelistas na consagracdo de privilégios e na concessédo de
beneficios. Afinal, 0 nosso sistema esteve desde sempre fortemente apoiado sobre o
principio do "mérito", entendido essencialmente como a posicdo ocupacional e de
rendimentos auferidos no mercado de trabalho. Diferente, portanto, seja de um
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modelo do tipo residual ou liberal, seja do padrdo institucional-redistributivista ou
social-democrata (Draibe, - 1990a; 1990b; 1989a; 1989cB. Desde logo, o
movimento de reformas do nosso sistema de protecdo social, dos anos 80 em
diante, tendeu a introduzir deslocamentos significativos de um padrao a outro, como
se vera na Segunda Parte deste trabalho.

Para a posterior discussdo sobre as reformas desse sistema, é
importante fazer também uma referéncia aos principais momentos de seu processo
de constituicdo, consolidacdo e crise, assim como as principais medidas de
introducdo e inovacéo legislativas, tal como apresentamos no Quadro 1:




Ia
Introdugdo

1930
a
1943

Ib _
Expansao
Fragmentada
e Seletiva

1943
a
1964

Il
Consol idagdo
Institucio-
nal

1964

1977

Crise e
Ajustamento
Conservador

1977 a 1985

v
Ajustamento
Progressista

1985 a 1987

Reestrutu-
ragdo do
Sistema

1988
(Constitui-
¢éo)

1930 a 1938 - IAPs
(Institutos de Apo-
sentadorias e Pen-
soes

1960- LOPS (Lei Orga-
nica da Previdéncia
Social)

Autdnomos

1967-INPS (Instituto
Nacional de Pre-
vidéncia Social)

1971 - PRORURAL/
FUNRURAL

1972 - Empregadas
Domesticas

1974 - Ministério da
Previdéncia e As-
sisténcia Social;

DATAPREV;

Renda Mensal Vitali-

cia
1977-SINPAS, Unifica-
¢do; Criacdo do FPAS

1982 - Elevagdo das
Aliquotas de
Contribuig¢édo;

FINSOCIAL

Elevagdo do Piso dos
Beneficios,

Ampliagdo do Tipo dos
Beneficios Rurais,
Seguro Desemprego
Ampliagdo do Conceito
de Seguridade Social
(Previdéncia, Saude e
Assisténcia Social)

Fixacdo de Orgamen-
to para Seguridade
Social;

Equiparagéo de direi-
tos entre URBANO e
Rural; Introdugdo da
Seletividade dos be-
neficios

QUADRC 1

O ESTADO DE BEM ESTAR SOCIAL NO BRASIL
Periodizagdo e Transformagdo Recente

ASSIST. SOCIAL
€ PROGRAMAS DE
ALIM. E NUTRIGCAO

1940- Plano de Ali-
mentagdo de Traba-
Lhadores

1942 - LBA (Legido
Brasileira de As-
sisténcia)

Anos 50 - Programa
de Alimentacao de
Gestantes e Pro-
grama de Alimenta-
gdo Escolar

1964 - FUNABEM

1972 - INAN

1973 - 1 PRONAN

1975 - PNS

976 - 11 PRONAN

1977 - PCA, PAT

1985 - PSA

1986 - SEAC

1986 -~ PNLCC
PAIE

Institui¢do do Di-
reito a Protec¢do da
Familia, Maternida-
de, Infancia, Ado-
lescéncia e Velhi-
ce; Beneficio de 1
SM a ldosos e Defi-
cientes

1930

Criagdo do Ministério da Educ.e Saude

Ensino Secundirio

1942-Servigo Es-
de Salde

cial
Publica

1953 - Ministério
da Saude

1956- Departamen-
to Nacional de
Endemias Rurais

1971 - CEME (dis-
tribuicdo de
medicamentos)

1976 - PIASS
1977 - INAMPS

SUS - Sistema

Unificado
de Saude

Escolaridade Basica
de 4 Anos

1931- Reforma Fran-
cisco Campos e Or -
ganizacdo do Ensino
Secundario

1942- Reforma Capa-
nema (ensino secun-
dario)

1953- Ministério da
Educagao

1961- Lei de Dire-
trizes e Bases da
Educagdo Nacional
e Conselho Federal
de Educagdo

1964-Salario Educa-
Ggao

1968-Reforma
Universitaria

1970-MOBRAL (Ero-
grama de Alfabeti-
zagao

1971 - Extensdo da
Escolaridade Basica
para 8 anos

1972-Livro Didatico

1983- Vinculagdo da
Receita Tributaria

Extensdo do Direito
a Creches e Pré-Es-
cola

IAP's - Institutos
de Aposentadorias e
Pensées financiando
Habitag¢des p/ seus
segurados

1946 - Fundagao da
Casa Popular

1964 - SFH (Sistema
Financeiro da Habi-
tacao)

BNH (Banco Nacional
da Habitagao)

1966 - COHAB's, co-
mo Agentes Promoto-
res do BNH

1973- PLANHAP (Pla-
no Nacional de Ha-
bitagdo Popular)

1975 - PROFLURB
(Programa de Finan-
ciamento de Lotes
Urbanizados)

1977 - FICAM

1979 - PROMORAR
(Programa da Erra-
dicacdo da Sub-
Habitagao)

1984- Financiamento
da Auto-Construgéo
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1940-Salario Minimo

1943-CLT (Consoli-
dacdo das Leis Tra-
balhistas)

-Carteira de traba-

Lho;
-dornada de 8 hs;
-Férias remuneradas
-Seguranga e Medi-
cina do Trabalho;
-Saléario-Maternida-

e
1949-Repouso Sema-
nal Remunerado
1962-Gratificagéo
de Natal
1963-Sal.-Familia
1964 - Direito de
Greve

1966~ FGTS (Fundo
de Garantia por
Tempo de Servigo)

1972- PIS - PASEP -
(criagdo de fundos
com recursos das
folhas de paga-

mento)

1976- Programa de
Alimentacdo do
Trabalhador

1985-vale Transpor-

te
1986- Seguro-
Desemprego

Redugdo de hs. se-
manais de trabalho;
Jornada de 6 horas
p/ turnos ininter-
ruptos; Férias com
acréscimo de remu-
neracdo; Extensdo
de direitos a em-
empregados domésti-
cos;

Ampliagéo do direi-
to de greve e da
liberdade sindical
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Este Quadro evidencia que, tal como ocorreu em outros paises,
também no Brasil os diferentes segmentos sociais vdo sendo "protegidos" ao longo
do tempo segundo sua capacidade e forca organizativa. Assim, tomando a
previdéncia social por pardmetro, sdo as categorias de trabalhadores urbanos ligados
ao setor publico as primeiras a serem incorporadas iferroviarios, portudrios),
seguidas de outros segmentos de trabalhadores urbanos (industria e servigos);
posteriormente sdo os segmentos ligados aos setores médios (profissionais,
estudantes etc) e finalmente, em 1971, tardiamente sdo incorporados os
trabalhadores rurais.

Também pode-se desde ja vislumbrar, por esse Quadro, certos
momentos de expansdo e aceleracdo do sistema, além de modificacdo de seus
principios de inclusdo/exclusdo ou, para utilizar a expressdo corrente, de seus
critérios de elegibilidade, explicitados a seguir segundo cada area de politica social.

1.2. Os Programas Sociais: critérios de elegibilidade, clientelas e desempenho
recente

Vejamos de maneira sintética os principios que estruturam cada
area de acdo social do Estado, definindo os critérios de acesso, as dimensdes de
suas clientelas e algumas informacées sobre seu desempenho recente.

A POLITICA EDUCACIONAL

~Uma das mais antigas areas de politica social governamental, o
sistema educacional publico brasileiro é de enorme dimensdo, apdia-se numa
multiplicidade de instituigcdes, atua desigualmente sobre os trés niveis de ensino,
além da pré-escola, e distribui- se, no tefritério nacional, pelas competéncias dos trés
niveis federativos de governo.

Desde a legislacdo que criou o Ministério da Educacdo e Saulde
Pablica, em 1930, até a promulgacdo, em 1961, da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional, o sistema educacional puablico e gratuito buscou integrar-se
nacionalmente sob a égide da Unido, assegurando os principios, instrumentos e
organismos centrais a partir dos quais se processariam a descentralizacdo
administrativa, as competéncias das outras unidades da federacdo e, finalmente, a
regulamentacdo das relacées com o setor privado e com a rede técnico-
profissionalizante. Entre o final dos anos 60 e principios dos 70, a reforma
educacional estende a escolaridade basica obrigatéria e gratuita de 4 para 8 anos.




15

Embora os diferentes textos constitucionais deixem margem 3
confusées e interpretacdes distintas, em principio e na pratica estabeleceu-se uma
certa divisdo de competéncias entre os trés niveis de governo: cabe a esfera federal
a responsabilidade pelo ensino superior; a esfera estadual, o ensino de f el graus;
e, aos municipios, o ensino pré-escolar. Mais recentemente, o ensino de primeiro
grau tem sido cada vez mais assumido pelos municipios, tendéncia que se vem
reforcando nas atuais propostas de reestruturacdo e descentralizacdo da rede
educacional publica. Por determinagdo constitucional, 18% dos recursos da Unido,
25% dos Estados e 25% dos Municipios devem ser aplicados na educacgéo.

O ensino pulblico brasileiro, a todos os niveis escolares e de
governo, é gratuito. O setor privado de ensino é livre e, em alguns niveis escolares,
expandiu-se razoavelmente no passado recente, sorte de "privatizacdo" que deveu-se
principalmente as insuficiéncias e perdas de qualidade do ensino pudblico, com
excecdo do nivel superior, onde a relacdo de qualidade é inversa. Mas em termos da
composicdo da oferta, o Estado, considerando os trés niveis de governo, é o grande
provedor e mantenedor da rede gratuita de ensino, com excecdo do nivel superior:
em 1989, o ensino publico respondia por 66% das matriculas da pré-escola, 85,5%
das do primeiro grau, 65,4% das matriculas do segundo grau e 38,5% das
matriculas do nivel superior {graduagao).

Ao longo de toda a histéria educacional brasileira, a universalizagéo
da educacdo primdria constituiu o principal desafio da &rea, tanto para a Unido
quanto para estados e municipios. Também a preocupacadao com o analfabetismo é
recorrente. Em 1989, a taxa de analfabetismo da populacdo era ainda de 20,1% e
hoje deve andar em torno a 18% .

Foi bastante acentuada a expansao do sistema ao longo dos anos
70 e 80, principalmente ao nivel do primeiro grau, mas também na pré- escola e no
nivel superior. Em 1989, a clientela constituida pela matricula em todos os niveis de
ensino e por todas as dependéncia administrativa somava 36.129.904 alunos,
atendidos por 1.716.979 professores, distribuidos em 264.023 estabelecimentos de
ensino. Do total das matriculas, 76% correspondiam ao ensino de 1 grau, seguidas
pelas matriculas da pré-escola e do 7 graus, ambas correspondendo a 10% do total
e, finalmente, completadas pelas matriculas do nivel superior, correspondentes a 4%
do total. Entre os anos 60 e o final da década de 80, a evolucao das matriculas
mostra taxas vigorosas de crescimento do 17 grau até 1980; nos anos 80, é
extraordindrio o crescimento das matriculas da pré-escola; as matriculas do ensino
superior, que haviam observado forte expansédo nos anos 70, crescem agora a taxas
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mais modestas, tendo mesmo manifestado crescimento negativo no ultimo
quinqiénio dos 80; finalmente, as matriculas do. ensino de segundo grau crescem

apenas medianamente.

E tdo somente ao nivel do primeiro grau que se pode afirmar ter
havido um efetivo movimento de universalizacdo do acesso € acentuada expansao da
cobertura. As taxas de atendimento desse nivel, tal como se comportaram na década
de 80, estdo em média, em torno de 85% da populacdo de 7 - 14 anos, tendo
terminado a década anterior em torno de 76%. Em algumas regides, ultrapassam os
90%. Ao nivel da pré-escola, a taxa de atendimento da populacdo de O - 6 anos, que
era da ordem de 5,9% em 1980, passa a 8,2%, 10,6%, 12,0%, e 15,3%
respectivamente em 1982, 1984, 1986 e 1989, comportamento dos mais
marcantes na area educacional e social na década dos 80. No que se refere ao
ensino de 20 grau, as ja td0 modestas taxas de atendimento da populacido de 15 -
19 anos, no inicio da década, que estavam em torno a 14,5% sobem, mas muito
modestamente, atingindo 14,4% em 1985 e 16,5% em 1989: provavelmente este
nivel de ensino tem sido capaz de razoavelmente atender os egressos do f grau, o
problema maior estando, portanto, associado aquele primeiro nivel. Mas a cobertura
apresentada pelo pais tem sido uma das mais baixas da América Latina (cuja taxa
anda em torno dos 55%). Finalmente, quanto ao ensino superior, a relagdo mais
significativa de demanda/oferta -- inscrices e vagas oferecidas pelos vestibulares --
era de 4,5 em 1980 e caiu para 3,9 em 1989; ao nivel da graduacéo, naquele dltimo
ano foram oferecidos 4.450 cursos e formaram-se 227 mil pessoas.

O sistema nacional de ensino estd hd mais de uma década sob a
mira das reformas e, infelizmente, pouco ou nada se fez no sentido da sua melhoria.
Os indicadores de evasdo, repeténcia ou extremamente prolongadas permanéncias
dos alunos na escola de primeiro grau sdo alarmantes: embora cerca de 90% da
populacdo de 7 - 14 anos frequente a escola basica, pouco mais de 1/4 dos alunos
que ingressaram na primeira série completam seus estudos desse nivel. Por outro
lado, indicadores de qualidade vém mostrando um estado quase calamitoso da
educagdo bdsica, exatamente num momento em que as possibilidades de
desenvolvimento futuro e de melhoria da competitividade sistémica da economia
repousam em grande medida nas habilidades da méo de obra educada. Sugestdes de
reforma ndo faltam e programas e experiéncias ndo deixaram de ser realizadas no
passado recente, mas o pais tem se manifestado incompetente para efetuar a
revolugdo educacional de que necessita.
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PREVIDENCIA SOCIAL

A montagem de um sistema publico de previdéncia social tem inicio
na década de 30, com a criagao dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes -lAPs-
cobrindo riscos relacionados & perda tempordria ou permanente da capacidade
laborativa (velhice, invalidez, doenga, morte) e organizando a prestacdo de servicos
de assisténcia médica. Este "pré-sistema” heterogéneo e pouco uniformizado de
beneficios sofre, em 1977, uma forte reestruturagdo, com a criacdo do Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social -SINPAS- gerido por um novo e
especifico Ministério - o MPAS - e composto por sete unidades entre as quais as
mais importantes sdo o INPS (drea de beneficios sociais) e o INAMPS (area de
assisténcia médica). Criou-se assim uma enorme e centralizada estrutura estatal que,
ao final dos anos 70, envolvia 250.000 pessoas e operava recursos da ordem de 4%
do PIB. A reforma administrativa de 1991 reorganizou este sistema, separando a
area médica (INAMPS), desde entdo integrando o Ministério da Saldde (Sistema
SUS), e juntando, sob o Instituto Nacional de Seguridade Social -INSS-, no novo
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, os outros ¢érgdos ligados a acéo

previdenciaria.

Paralelamente e regidos pelo sistema publico, ha regimes fechados
de previdéncia, cobrindo os trabalhadores de uma dada empresa e operando por
sistema de capitaliza¢do. No passado recente, esta franja cresceu significativamente,
principalmente na 4area das empresas estatais. Em 1991, estimava-se que seus
fundos mobilizavam um capital de US$ 20 bilhées fundos de pensdo que vém
competindo na compra de agbes das préprias empresas estatais em processo de

privatizacao.

Do ponto de vista dos planos de beneficios, o ntcleo inicial foi
composto por aposentadorias (velhice, invalidez e tempo de servigo), pensdes,
auxilio-doenca e prestagdo de servigos médicos. Em 1967, o sistema incorpora o
regime relativo a acidentes de trabalho, até entdo operado separadamente. Em 1974,
cria-se um outro beneficio, destinado a invédlidos e idosos com mais de 70 anos e
gue nado contribuiram no passado - a Renda Mensal Vitalicia. Trés Unicos beneficios
familiares foram criados entre 63 e 74: o sala’rio;faml’lia, 0 saldrio-maternidade e o
auxilio-natalidade. Dessa forma, em meados dos anos 70 o plano previdencirio
urbano incluia 18 tipos de beneficios, enquanto o plano rural contemplava apenas 6.
Chama a atengdo, no caso brasileiro, tanto o pequeno nimero quanto os infimos
valores dos auxilios familiares.
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Até meados dos anos 80, o sistema de previdéncia ndo desenvolveu
nenhum programa de seguro-desemprego. Somente com a Constituicdo de 1988 ¢é

que se introduz efetivamente um esquema de seguro-desemprego na seguridade
brasileira. O critério basico de acesso a este programa é a vinculagdo do trabalhador
ao mercado formal (comprovacio de 15 meses de trabalhc nos ultimos 2 anos); sua
cobertura atual é de cerca de 43% dos empregados.

Até inicio dos 70, os seguros previdencidrios foram destinados
apenas a trabalhadores urbanos. Em 1971, cria-se o FUNRURAL, um regime que
estende alguns poubos beneficios a trabalhadores rurais; os funciondrios publicos
gozam de sistemas préprios, nos trés niveis de governo. Empregados domésticos
sdo integrados em 1972; trabalhadores auténomos em 1973, além de algumas
categorias especificas que sdo posteriormente incorporadas: religiosos, estudantes,
donas de casa. Grande parte das diferencas de beneficios a estas categorias de
trabalhadores foram suprimidas pela Constituicdo de 88.

Sdo qualificados para seguros previdencidrios os trabalhadores
formalmente vinculados ao mercado de trabalho (contrato de trabalho ou
comprovantes de outras formas de insercdo) segundo prazos de contribuicédo
diferenciados por tipos de beneficios. Até 1988, teriam direito a aposentadoria por
idade os homens a partir de 70 anos e as mulheres a partir de 65 anos; apés 1988,
estas idades baixaram respectivamente para 65 e 60 anos (os trabalhadores rurais
podem aposentar-se mais cedo). Um outro tipo de aposentadoria -- por tempo de
servigo -- garante esse direito aos segurados que trabalharam 35 (homens) ou 30
anos (mulheres).

No que diz respeito ao seu financiamento, este sistema assentou-se
sobre uma forma tripartite de recursos oriundos de contribuicbes de empregados,
empregadores e do Estado, pautando-se por um regime de reparticdo simples. Estes
recursos integram o Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social - FPAS, destinado
também ao financiamento da assisténcia médio-previdencidria e a assisténcia social.
Na década de 70, a participagdo da Unido neste fundo deixa de estar legalmente
referida a terca parte e deve responsabilizar-se pelas despesas com pessoal e
administragdo, assim como cobrir eventuais déficits. De fato, a participacdo do
Estado esteve abaixo até mesmo dos impositivos legais: sua participacdo no custeio
do sistema, que foi de 10% no inicio da década de 70, chegou a aproximadamente
3% entre os anos 1985-1988. O custeio do sistema sofreu modificacdes a partir de
88, quando se integra a Seguridade Social (previdéncia, salide e assisténcia social), o
gque serd examinado mais a frente.
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O sistema previdenciario brasileiro assentou-se sobre a concepgéo
de seguro social individualmente contratado e cujo acesso se faz através da
contribuicdo proporcional. Um principio ndo-contributivo foi introduzido de modo
ténue através dos programas assistenciais, da assisténcia médica e da Renda Mensal
Vitalicia, sorte de pensdo social de base ndo-contributiva destinada a idosos. A
Constituicdo de 88 reafirma o principio contributivo mas prevé a possibilidade de se
organizar um regime geral de base e um sistema complementar, além de introduzir o

principio de seletividade na concesséo de alguns beneficios.

Contribuigdes e beneficios sdo relacionados aos rendimentos
pretéritos, o que faz com que os beneficios previdencidrios no maximo reponham a
condicdo anterior de emprego e saldrios. Assim, sdo excluidos os desempregados e
os que se encontram fora do mercado regular de trabalho. Dadas as regras do
acesso, é de se supor que cerca de 48% da PEA estejam excluidos desse sistema,
por ndo cumprirem as condicdes formais de elegibilidade, principalmente em alguns
setores onde é alto o grau de informalizacado e precariedade das relacdes de trabalho,
tal como é o setor de construcdo civii ou o de servicos urbanos de baixa

qualificagéo.

Segundo estes principios de acesso, o sistema previdencidrio teve
nas trés Ultimas décadas seus mais altos pontos de incorporagdo. Em 1990, envolvia
aproximadamente 48 milhdes de segurados (35 milhGes de contribuintes e 13
milhGes de éposentadbs e pensionistas), além de seus dependentes. Sdo ainda
relativamente baixas as pressfes estrutura demogréfica da populagdo, embora
previsiveis em futuro préximo: durante os anos 80, a taxa de dependéncia
previdencidria praticamente ndo se modificou, mantendo-se a relagdo
segurados/beneficiados na ordem de 2,50. A clientela de beneficiados do sistema
previdencidrio é constituida sobretudo por aposentados e pensionistas (50%),
seguidos pelo conjunto dos receptores da Renda Mensal Vitalicia (12%).

Desde o inicio da década passada, o sistema previdencidrio vem
apresentando dificuidades financeiras, sendo sintomas de crise, além das oscilacdes
gue acompanharam a instabilidade econdémica. Com o inicio da implantacdo das
modificacées de 88, tal situacdo veio se agravando, ocupando hoje a previdéncia
social brasileira o centro das preocupacoes das reformas, como se indicard a frente.
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A POLITICA DE ATENCAO A SAUDE

Até os anos 30, o pais ndo contou com qualquer politica nacional
de saude. Com a criacdo, em 1930, do Ministério de Educacdo e Saude e de seu
Departamento Nacional de Salde e Assisténcia Médico-3ocial, organizam-se duas
estruturas no pais: a de saude publica, desenvolvida pelo Ministério através de
Campanhas Nacionais, outra de seguro-saude - realizada pelos servicos médicos

associados aos Institutos de Aposentadorias e pensdes.

Esta estrutura, se de inicio teve o predominio do subsetor satide
publica, com o tempo tendeu a reforgar a dimensdo previdencidria, com sérias
consequéncias para o destino da politica: inibiu, praticamente até os anos 80, a
formacdo de um sistema nacional de salde - apesar de tentativas anteriores, é
somente com a criagdo do Sistema Unificade de Salde, pela Constituicdo de 88, que
se inicia aquela formagdo. Também reforgcou o plano da medicina curativa, em
modelo hospitalocéntrico, em detrimento da medicina preventiva e primaria. Foi de
tal ordem a inversdo do gasto com satide publica, que em 1949 distribuia-se em
13% em medicina curativa e 87% em medicina preventiva, e no final dos anos 80
obedece a uma distribuicdo respectiva de 78% e 22%. Finalmente -- 0 que
introduziu a mais grave das distorgcdes no sistema -- foi a partir do seu polo
previdencidrio e com a crescente reducdo do compromisso do Estado que, dos anos
60 em diante, processou-se a universalizacdo do atendimento e a expansdo da
cobertura dos servicos de saude. Desde ai, o INAMPS passaria a responder por mais
de dois tercos dos gastos com a é&rea. Quando, ao longo dos anos 80,
verdadeiramente se efetiva a universalizagdo, com a plena eliminacédo das distingdes
entre segurados e ndo-segurados para fins de atencdo médica, o jovem sistema de
salde em implantacdo estard dramaticamente apoiado, para efeitos de seu
financiamento, por recursos oriundos das contribuicées sociais, sofrendo das
mesmas oscilacfes que aquelas e assentando-se sobre uma perversa matriz de
conflitos que, principalmente nas crises, tende a opor pensionistas e aposentados a
enfermos e demandantes de atencdo médica - dado que os gastos com 0s primeiros
naturalmente apresentam rigidez e resisténcia a compressdes.

Do ponto de vista da organizacao institucional e das relagdes entre
o setor publico e o setor privado, duas caracteristicas marcaram a politica de atencéo
a saude até os anos 80. De um lado, a hiper-centralizacdo dos recursos e do poder
decisério na estrutura do INAMPS e do Ministério de Previdéncia e Assisténcia
Social, colocando em segundo plano seja o préprio Ministério da Saude, sejam as
secretarias estaduais e municipais encarregadas de acfes nesta area. A grande
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novidade que vird a ocorrer na segunda metade dos anos 80, no movimento de
implantacdo do SUS, serd a descentralizacdo do sistema, com forte tonalidade

municipalizadora.

De outro lado, a dimensao saide do Welfare State brasileiro apoiou-
se numa estreita parceria entre o Estado e o setor privado, o primeiro credenciando
médicos e contratando junto ao segundo servigos hospitalares, clinicos e
laboratoriais. Esta politica tendeu a operar como forte alavanca para a constituicéo e
fortalecimento dos interesses ligados ao complexo médico - empresarial privado,
responsavel por 70% da oferta de servicos e atos médicos no pais em meados da
década de 80. Ndo se trata entdo e somente da existéncia, no Welfare State
brasileiro, de um livre e forte setor privado prestador de servicos médicos. Trata-se
antes de um denso mecanismo de fortalecimento do setor privado através de
recursos publicos, inclusive para seus investimentos originais, sorte de privatizacdo
da politica que obviamente ndo deixou de produzir resultados paradoxais ao longo da
reestruturagdo do sistema nos anos 80: para além de prioridades e opc¢des politicas,
uma certa "estatizagdo” tendeu a ocorrer na medida em que se restringiram as
possibilidades de que o Estado seguisse financiando daquele modo o sistema, e na
medida em que o setor privado, face a tal restricdo de recursos, tendeu também a
recuar na oferta, passando a agir de modo mais auténomo em relagao ao sistema e
reforgando canais préprios, como a medicina de grupo em convénio com empresas.

O novo modelo assistencial - SUDS/SUS - descentralizado e
municipalizado, que vem se implantando desde 1987, tende a inve_rtér o modelo
hospitalocéntrico, de um lado, e a produzir um certo deslocamento do setor privado
contratado pelo sistema, até mesmo porgue este Ultimo sempre teve reduzida
presenca na aten¢ao primaria a saude.

Além dos contratos com o INAMPS, o setor privado auténomo
opera em duas dimensdes: a medicina liberal, em consultérios e hospitais, e a
medicina de grupo, que realiza convénios de seguro e atendimento individual e a
empresas. No total, o setor privado detém quase metade da estrutura de atencido
ambulatorial e mais de 3/4 da estrutura hospitalar do pais.

Até os anos 70, como ja se disse, a caracteristica mais marcante da
clientela demandante de servigos de saude era sua dicotomizacdo entre segurados e
ndo-segurados do sistema previdencidrio, com direitos e possibilidades de acesso
bastante diferenciadas face a uma rede também segmentada entre prevencéo e cura.
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Potencialmente, dada a universalizacdo formalmente ocorrida nos
anos 80, a clientela do sistema é hoje constituida por toda a populacao brasileira,
150 milhdes de pessoas, evidentemente com demandas diferenciadas segundo as
faixas etarias, associadas as de renda assim como a localizagdo geogréafica, ao perfil
epidemiolégico das regiGes onde se encontram e finaimente as concretas condigdes
do acesso ao sistema publico-privado de atendimento. Entdo, mais do que

z

dimensionar clientelas, o que importa é relaciona-las segundo suas especificidades

tanto a capacidade do sistema quanto aos indicadores de producdo que vem

demonstrando.

A capacidade instalada do sistema, medida numeros de
estabelecimentos, cresceu cerca de 135% entre 1976 e 1986; foi sobretudo a rede
ambulatorial (estabelecimentos sem internacao) que cresceu, passando de 7.823 em
1976 a 23.952 em 1986, sustentada pelo crescimento do setor publico que, em
19886, respdndia por 71,8% daquela rede, contra 13,3% do setor privado lucrativo -
- o restante sendo de responsabilidade de entidades filantrpicas e beneficentes. A
rede hospitalar cresce a taxas bem mais modestas, passando de 5.310 em 1976 a
6.920 em 86, o setor publico crescendo a uma taxa geométrica de 5,2%, contra
apenas 2% do setor privado, sem entretanto alterar substantivamente sua posi¢cdo
relativa: em 86, o setor privado responde ainda por 76% dos estabelecimentos
hospitalares.

O comportamento do numero de leitos em relagcdo ao nimero de
habitantes segue mais ou menos o movimento da rede hospitalar, tendo-se
registrado, entretanto, forte queda nas taxas de internacio: a taxa de 3,0 leitos por
1000 habitantes em 1960 eleva-se a 4,1 em 76, 4,2 em 82, caindo para 3,6 em
1986. Nesse movimento, decresce a participacdo relativa do setor publico: este
respondia por 27 % dos leitos hospitalares em 1976 e apenas por 22,3% em 86.

A taxa bruta de internagGes por 100 habitantes/ano, que estava em
torno a 9,9 em- 1980, sobe a 11,0 em 81, decrescendo desde entdo até atingir 5,3
em 1989. As consultas médicas por habitante/ano apresentam movimento similar ao
das internagdes, elevando-se da taxa de 1,9 em 1981 a 2,4 em 1986, aproximando-
se do padrdo OMS, que é de 2,8 consultas médicas/habitante adulto.

Os anos 80 registraram também forte crescimento do emprego em
saude: entre 81 e 86, o nimero de postos de trabalho passa de 515,8 mil para
696,6 mil. O nimero de médicos evolui de 155.819 em 1981 a 206.382 em 1986.
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As avaliagcdes atuais do sistema de saude, no inicio dos anos 90,
tém insistido na sua desagregacdo e faléncia, ressalvadas algumas excegoes
regionais. A acelerada deterioragdo da rede publica, as exageradas demoras de
atendimento e o reduzido papel dos programas preventivos tém sido insistentemente
apontados pela opinido publica . A maior parte dos problemas tem sido atribuida as
questdes de financiamento do setor, tal como se reconstituiu no estudo sobre
reforma do sistema de satde que acompanha este estudo (D'Avila Viana, A.L; G. de
Castro, M.H; 1992).

A POLITICA ASSISTENCIAL E 0S PROGRAMAS DE ALIMENTAGAO E NUTRIGAO

Como outros paises, o Brasil desenvolveu programas de assisténcia
plUblica através de acgbes de seus trés niveis de governo, em geral de natureza
assistencialista, esporddica e tdo somente emergencial. A Legido Brasileira de
Assisténcia - a LBA foi criada em 1942 e desde os anos 70 passou a integrar
Sistema de Previdéncia e Assisténcia social. Na sua 6rbita vém sendo desenvolvidos
programas de assisténcia as criancas (guarda e alimentacdo) e as maes e nutrizes ,
assim como a idosos e deficientes - publicos - alvo seletiva e focalizadamente
contemplados. Menores carentes, abandonados e julgados infratores passaram a ser
atendidos desde 1964 pela Fundagdo Nacional de Bem Estar do Menor, a FUNABEM,
que desde 1974 integrou também o SINPAS. Estas instituicdes e programas, desde
a reforma administrativa de 1990, passaram para a érbita do Ministério da Acédo
Social, que juntou a si também programas de habita¢cdo popular.

Uma outra area de politica assistencial, de base ndo-contributiva, e
que tomou cbrpoi a partir de meados dos anos 70, foi a dos programas de
alimentacdo e nhtri(:éo, a maior parte deles reélizados pelo INAN (instituto Nacional
de Alimentacdo e Nutricdo), organismo para este fim criado em 1972 junto ao
Ministério da Saude. Sua clientela-alvo prioritdria é o grupo materno-infantil e suas
linhas basicas de acdo desdobram-se em SUPLEMENTAGAO ALIMENTAR (através do
Programa de Nutricdo em Satde; do Programa de Merenda Escolar; do Programa de
Complementac¢do Alimentar e do Programa de Alimentagdo do Trabalhador); atuacéo
sobre sistemas de PRODUCAO E COMERCIALIZACAO DE ALIMENTOS BASICOS e ATIVIDADES
NUTRICIONAIS especificas. O Programa de Alimentacdo do Trabalhador é de
concepgdo e operacdo bastante diferente dos demais: é organizado pela empresa
através de incentivo fiscal e supde contribuicdo proporcional dos empregados.
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Em 1986 fot criado o Programa do Leite para Criancas Carentes,
distribuindo 1 litro/dia para criangas de até 7 anos, através do Sistema de tickets,
envolvendo na sua operacdo grupos organizados da comunidade. Recentemente foi
substituido pelo programa Minha Gente - distribuicdo de cestas béasicas de alimentos,
praticamente paralisado no ultimo ano.

Os programas assistenciais ndo estdo condicionados por qualquer
sorte de contribuigédo prévia; sdo seletivamente dirigidos & populagdo carente e seus
critérios de elegibilidade em geral envolvem teoricamente algum tipo de identificacdo
de renda. Na maior parte das vezes, vale o critério de 2 saldrios minimos de renda
familiar como limite superior para definir o direito ao acesso. Os programas de
alimentacdo e nutricdo, além do teto de renda, identificam seus publicos-alvo
segundo as -faixas' etdrias correspondentes ou grupos especificos, como o de
gestantes e nutrizes. Além do PAT, como ja foi dito, também a merenda escolar
difere desse padrdo, uma vez que é distribuida segundo critério universalista a toda a
populacdo escolar de 7 a 14 anos da rede publica. Desde 1986, a merenda tem sido
distribuida também a irm&os dos escolares, na faixa de 4 a 6 anos, e que estejam
ainda fora da escola (Programa de Alimentacdo dos Irmdos dos Escolares-PAIE).

Desde o final dos anos 70, mas principalmente em meados dos
anos 80, os programas assistenciais cresceram significativamente, em particular os
da LBA e os de alimentagdo e nutricdo, ainda que o gasto com o setor seja pouco
significativo. E bastante importante, no pais, embora pouco medida, a participagéo
de organizacdes ndo governamentais na produgdo e distribuicdo de servigos sociais
assistenciais, particularmente creches e asilos. No caso dos programas da LBA e de
iniciativas estaduais neste campo, em geral o padrdo é o da pareceria do setor

publico com estas entidades, que operam os servigos através de convénios.

Como sempre, esta é a drea de politica social na qual as medigbes e
descricdes de clientelas deparam-se com as maiores dificuldades. Para além das ja
mencionadas, deve-se lembrar ser recorrente neste setor a superposicdo dos
programas e das clientelas, assim como as contagens multiplas de um mesmo
cliente, dada a tradicdo de registrar-se o atendimento mais que as pessoas
atendidas. Mesmo assim, alguns numeros podem ser mencionados, ainda que
padecendo de todas as dificuldades assinaladas.

Na é4rea da LBA, e em relagdo ao atendimento a criangas e
adolescentes, alguns niimeros podem ser indicados: em 1988, cerca de dois milhdes

de criangcas estavam sendo atendidas em creches; 1,3 milhdes recebiam apoio
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nutricional e aproximadamente 1 milhdo receberam algum tipo de atencdo a saude. A
estes nimeros poderiam ser somados, também naquele ano, cerca de 1,048 milh&do
de menores atendidos através de convénios ou em unidades proprias de atendimento
da FUNABEM, o que significaria que em 88 a LBA e a FUNABEM estariam
atendendo, em creches, cursos profissionalizantes, semi-internatos e internatos,
cerca de 3,064 milhdes de criangas. Neste mesmo ano, incluindo os atendimentos a
pessoas deficientes, excepcionais, idosos e outros (programas comunitdrios, de
educacdo social e vinculados ao trabalho), a LBA afirma ter realizado cerca de 15
milhdes de atendimentos, nimero expressivo se ai ndo houvesse multipla contagem,

como se supbe haver.

Dificuldades da mesma natureza encontramos na identificagdo dos
tamanhos das clientelas dos programas de ALIMENTACAO E NUTRICAO. Ainda correndo
o risco da sobreestimacéo, assinalamos os numeros mais expressivos, conforme
divulgados pelas informagdes oficiais relativas a estes mesmos programas.

CLIENTELAS DE PROGRAMAS DE ALIMENTAGAO E NUTRIGAO

BRASIL - 1988
~(em mil )
Merenda Escolar(Pnae+Paie) 27.993
PCA/PAN 1.958
PNS/PSA 6.129
PNLCC 7.560
PAT 4.410

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1991

Sado bastante discrepantes as informacdes sobre a cobertura
potencial e efetiva desses programas. A cobertura dos programas de merenda
escolar (PNAE - PAIE) tem sido da ordem de 80%. Se tomarmos 0s programas de
suplementagdo alimentar dirigidos as criancas de 0 a 6 anos, com exbegéo da
merenda, os dados oficiais indicam que cerca de 13 milhdes de menores estariam
inscritos. Pesquisa recente revelou, entretanto, que o nimero de inscritos estd em
torno a tdo somente 4,4 milhdes. No caso de programas dirigidos também a
gestantes e nutrizes (PCA/PAN e PNS/PSA), a referida pesquisa indica que do total
de 1,8 milhdo de gestantes que existiam em 1989, apenas 10% estavam inscritas
em programas de suplementacdo. Ainda segundo aquela fonte, para se atingir a
universalizacdo do atendimento ao grupo materno - infantil de baixa renda (familias
com renda até 2 saldrios minimos), seria preciso atender cerca de 1,9 milhdo de
gestantes e nutrizes, 7 milhdes de criangas de O - 3 anos e 5 milhées de pré -
escolares (4 - 6) anos de idade.
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As poucas avaliagcbes que se tem de programas desta natureza
enfatizam, além da baixa cobertura, a sua baixa efetividade. Finalmente, como se

sabe, esta é a area por exceléncia, do exercicio do clientelismo e do uso politico -

eleitoreiro de programas sociais.
POLITICA HABITACIONAL

Um sistema publico de politica habitacional, de corte nacional, com
objetivos e metas claras e apoiado por mecanismos especificos de financiamento
somente surge no pais em 1964. Naquele ano, com a criagdo do Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo, do Banco Nacional de Habitacdo e do Plano Nacional de
Habitagcdo, foram definidos os pilares da politica habitacional para o pais. A base
financeira do sistema assentou-se sobre o saldo das aplicagdes do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico - FGTS, e sobre os depésitos das cadernetas de poupancga.
Destinada a estimular a construcdo de habitac;é‘o de interesse social e o
financiamento da casa prépria, especialmente pelas classes da populagcdo de menor
renda, essa politica apoiou-se na forte intervencdo do Estado enquanto financiador e
provisor e, simultaneamente, no setor privado como executor da politica e produtor
das unidades habitacionais.

O mercado de acesso a casa propria foi concebido segundo classes
de renda, distribuidas em trés estratos: o popular, constituido de familias com renda
até 3 saldrios minimos; o econdmico, com renda entre 3 e 6 e 0 médio, de 6 para
cima. De fato, operou de modo dual, dividido entre o segmento de rendas baixas, e o
outro, de rendas média e alta. Em ambos, o papel estratégico esteve reservado ao
Estado. E em ambos os mercados operou uma (nica légica, a do auto-financiamento,
a do retorno dos investimentos, afastando-se de qualquer principio que supusesse
subsidios aos estratos de menor capacidade de pagamento.Tais estrutura e légica
levaram a que o sistema se afastasse dos programas destinados as camadas
populares, reforgando aqueles destinados a classe média, com maiores garantias de
retorno.

Desde meados dos anos 70 o sistema passou a sofrer algumas
inflexdes. De um lado, ao responder as cada vez mais fortes pressées e demandas
por habitagdo, desenvolveu novos programas, do tipo "ndo-convencional”, para
camadas mais carentes. De outro, introduziu forte subsidio aos mutudrios de renda
média e alta, quando as corregdes das prestacdes passaram a estar ligadas a
corregdes salariais, solugdo imposta pela crise e pelas altas taxas inflacionérias,
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negando na pratica as ditas premissas "nao-populistas” de onde partira o Sistema
Nacional de Habitagao.

Tais modificagées ndao foram suficientes para solucionar os gargalos
dessa politica. Além de se terem acumulados déficits habitacionais extremamente
grandes, no periodo, o sistema entrou em colapso financeiro nos anos 80. O Banco
Nacional de Habitagdo foi extinto em 86 e desde entdo o pais carece de uma efetiva
politica habitacional. Ao longo dos anos 80, as iniciativas inovadoras desta érea
correram por conta de governos estaduais e municipais, quase todas elas com
resuitados muito modestos dadas a indefinicdo e escassez recursos alternativos ao
FGTS - base unica de financiamento da politica habitacional.

Ha algumas dificuldades para se avaliar o desempenho deste campo
de atuagédo do Estado, tanto no que se refere aos beneficidrios dos vérios programas
habitacionais (para que assim se possa estimar, para determinados momentos, 0s
mutuarios do. sistema) quanto do déficit habitacional, para que se possa estimar a
cobertura alcancada na producdo de moradias. Indicamos muito rapidamente apenas
algumas dessas dimensfes, estimadas através de métodos muito pouco

consensuais.

Entre 1965 e 1984, estima-se a producdo do Sistema Federal de
Habitagdo em 4.575.992 unidades habitacionais e lotes urbanizados, resultados de
aplicagles financeiras, cuja distribuicdo pode ser verificada através do Quadro
abaixo. Dessas aplicagées, pouco mais de 20% corresponderam aos mutuérios com
renda familiar até 5 saldrios minimos (65% do total atendido). Parte significativa do
saldo dirigiu-se para segmentos de maior renda, que exigem valores de
financiamento "per capita” significativamente superiores aos de baixa renda. No
tocante a produc;'é'o de unidades habitacionais dos estados e municipios, como
alternativa a paralisia do fracassado SFH, ndo dispomos de informacdes agregadas
para uma avaliacgao.
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DISTRIBUICAO DOS FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS NO AMBITO DO SFH,
POR FAIXA DE RENDA, NO PERIODO 1965/1984

FAIXAS DE VALOR UNITARIO  NUMERO DE MUTUARIOS  SALDO DOS FINANCIAMENTOS
RENDA MAXIMO DE = ===-=-------ccvmces smeeeeocoaaocccona
FAMILIAR " FINANCIAMENTO % % ACUMULADO % % ACUMULADO
EM SM (1) EM UPC (2)

Até 1,5 450 20 20 1,3 1,3
1,5a 3,5 900 32 52 5,1 6,4
3,5a 5,0 1.350 13 65 14,1 20,4
5,0a 7,0 1.800 12 77 20,4 40,8
7,0a 9,0 2.250 10 87 22,3 63,1
9,0 a 11,0 2.700 5 92 ) 1,9 75,0
11,0 a 16,5 3.500 7 99 23,2 98,2

Acima de 16,5 5.000 1 100 1,8 100,0

FONTE: Dados extracontdbeis do SBPE e DPLAC/8NH; NEPP/UNICAMP, 1991,
NOTAS: (1) SM = Salério Minimo; (2) UPC = Unidade Padrdo de Capital.

No que diz respeito a necessidades habitacionais, um estudo
realizado pelo Ministério de Interior em 1989 estimou em 6.6 milhdes a necessidade
de construgdo, em 17 milhdes a necessidade de melhoria e em 3.1 milhdes a
necessidade de recuperagdes de habitacdes no pais. Na mesma época, e estimando a
necessidade de habitacdes tdo somente para familias de baixa renda (0,75 salérios
minimos de renda per capita), apurou-se ser de cerca de 6 milhGes o déficit
habitacional de interesse social prioritario (Min. Interior - 1989, Branco - 1989)4

Modificagbes institucionais foram introduzidas na politica
habitacional a partir de 1991, as principais delas sendo a separacdo dos mercados e
mecanismos de financiamento para setores médios e altos, de um lado, e para a
habitacédo popular, de outro. Entretanto, e principalmente em relacdo a esta ultima, a
politica habitacional continua prisioneira dos seus gargalos conhecidos, em particular
a forma do seu financiamento, o FGTS.

Resumimos no quadro seguinte as informagdes sobre as clientelas
dos principais programas sociais.
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CLIENTELAS DOS PRINCIPAIS PROGRAMAS BRASILEIROS

Populagdo Atendida

PREVIDENCIA Contribuintes e Aposentados...........au.. 48 milhdes
SOCIAL (1988) SegUIradoS. cvereseesssssassnsaccnnensannaas 29.361.276
% SObBre @ PEA....vieeecnsmncenssanasnssransnnsncsannss 18.10%
Ac. Trabalho.....covneeiieiiianiennnaeas. 1.000.296
% SODre @ PEA....iverereenoncrcoscanncsnnnacconnnsannnan 1.64%
Aposentados. . ....ciiieeiiiienraiaaaaaaas 6.319.011
Invalidez. .. ... ccieiiiirreennnncnanans 2.068.846
Idade.coueinreevnannnceentorcncsnanannns 2.835.185
% sobre pop. 65 an0S € M3iS....ciciiecieecnsenvearannns 11.89%
Tempo de Servigo.....cuveenenencenncnncnns 1.414.680
SAUDE (1988) Clientela Geral (Populagdo Total)
NO de Estabelecimentos......covevennanens 33.632
NO de INternacdes.cveeeeeercrencsennansnns 7.659.895
% sobre pop. total..e.cceeernesaaan erneesrnassanannenans 5.42%
N° de Consultas.Médicas...cevecenenerennns 333.383.900
% sobre pop. total..cieeiereinnsreeansrennrnnnannans 240.72%
NO de LeitoS.eeerenennneerereransnnannnnas 527.196
% sobre pop. total...cuieieeeeiiniiiiaiieennnannennns 0.37%
EDUCACAO (1989) N° Matriculas
g 1 L 27.640.000
2% BraUc.eeeeeevancncesesensnaenssannan 3.111.000
30 BraU.eceiecenceenrecacrcsanceaanaanss 1.518.904
N° Professores
19 Graue..ccierencraceoronscncnsnansnnss 1.201.100
20 Gral.cceeieeseeaerecnocencscacnnnnes 238.700
30 GraUeceeerecreenencannccsancansannas 128.029
ASSISTENCIA Creches
SOCIAL (1988) LBA (matriculas)....ccovcenreencnennannans 2.016.981
% sobre @ pop. 0 @ 3 @N0S..ceiiieseenssenaernssansonns 15.49%
ALIMENTAGAO Programas para Criangas
NUTRICAO (1989) PNAE. ciiiiieiinncnaccccnsononcnsonaanes 27.993.257
o 1 5.100.000
PNLCC . teevriecenencvansnsonessnncnansas 7.601.000
PCA/PAN (1988)..ccrverrncccarencannnsss 1.957.619
PNS/PSA (1988)...ccvuesanosenannncncnns 6.129.000
Programas para Trabalhadores
T 4.410.292

ELABORAGAO NEPP/UNICAMP 1991

CAPITULO 2 - O PADRAO DE FINANCIAMENTO E O COMPORTAMENTO RECENTE
DO GASTO SOCIAL

Tal como vem enfatizando AZEREDO (1989, 1990, 1991), a
caracteristica mais forte do padrdo de financiamento da politica social brasileira é o
fato de se apoiar predominantemente sobre fundos especificos, vinculados a setores
ou a clientelas particulares, compostos pelas chamadas contribuicdes sociais. Em
outras palavras, é bastante reduzida a participacdo de recursos publicos originados
de receitas fiscais do Tesouro, cuja aplicagdo admite graus maiores de liberdade de
escolha e, portanto de decisfes adequadas a prioridades politicamente estabelecidas.
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Para se ter uma idéia mais precisa de tal situacdo, basta dizer que, em 1988 as
contribuigées sociais (previdéncia + FGTS + FINSOCIAL + PIS-PASEP)
representavam cerca de 6,32% do PIB, enquanto que os tributos da Unido que
integram o orgamento fiscal equivaliam a 8,7% do PIB. Somente a contribuigéo
previdencidria sobre folha de saldrios representou em média, no periodo 84/88,
4,6% do PIB, superando a arrecadacdo do imposto de renda, principal tributo da

Unido.

Na origem do sistema, até 1964, o unico fundo com tais
caracteristicas era aquele destinado a financiar os beneficios previdenciarios, tendo
origem portanto na contribuicdo de empregados e empregadores. As outras politicas
sociais, educagdo e salGde publica, eram preponderantemente financiadas por
receitas pﬂblica_s de origem fiscal, integrantes de recursos do Tesouro Nacional.
Entretanto, entre os anos 60 e a década de 80, um conjunto diversificado de
contribuigGes parafiscais para fins de aplicagdo social foi sendo criado, atingindo no
fim do periodo volume bastante significativo: de fato, chegam a representar 97% do
total da arrecadacgéo de impostos do governo federal.

Essas contribuigdes sociais sdo de trés tipos: as tipicas contribuigdes
previdencidrias, feitas por empregados e empregadores a guisa de um seguro social
garantido pelo estado, e que terdo como contrapartida determinados beneficios;
outras, que constituem teoricamente um patriménio do trabalhador e resultam de
direitos a eles atribuidos sobre o processo produtivo; finalmente, contribuicdes de
empresas que, tendendo a se identificar com receitas fiscais, tém seu gasto
vinculado a area social. Pela ordem poderiamos enumerar os seguintes fundos assim
constituidos: FPAS na primeira categoria;, FGTS e PIS-PASEP na segunda;
FINSOCIAL e SALARIO - EDUCACAO na terceira.

Muitas tém sido as criticas a esse padrdao de financiamento apoiado
em fundos especiais vinculados. Resumimos aqui as mais importantes. Em primeiro
lugar, esta a sensibilidade das receitas frente as oscilagées dos niveis e ritmos da
atividade econémica. Como lembra Azeredo (1989), os periodos de recessdo,
desemprego e contencdo salarial comprimem a folha de saldrios, provocando quase
imediatamente uma queda dos niveis e volumes dos fundos. Ora, em geral, esse
movimento, que se reflete em menor capacidade de acédo social do governo, se da
exatamente quando as demandas sociais tendem a aumentar, dada a crise
econdmica.
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Em segundo lugar, esta a regressividade do financiamento e do gasto.
Finalmente, uma outra caracteristica desse padrdo de financiamento é a excessiva
centralizacdo a nivel Federal dos recursos recolhidos sob a forma de fundos. Grande
parte desses fundos nio sdo repassados a Estados e Municipios, como é o caso do
FPAS. Outros, que supdem transferéncias, passam entretanto por mecanismos
politicos de negociacdo, além de estarem vinculados a prioridades muitas vezes
estabelecidas a nivel federal. Dessa forma, muito dificimente podem atender a

necessidades especificas de estados e municipios.

A reforma constitucional de 88 modificou este quadro, a comecar pela
Reforma Tributaria que alterou os porcentuais de repasses dos impostos federais
para Estados e Municipios, projetando perdas da Unido de aproximadamente 1% do
PIB, e acréscimos de receitas dos Estados da ordem de 13% e dos Municipios da
ordem de 30%. Esta descentralizagdo tributaria, entretanto, ndo foi acompanhada de
compativel distribuicdo de encargos entre as trés esferas de governo, desequilibrios

que j& vem prenunciando sérios problemas de financiamento dos servigos sociais.

Ainda no que tange ao perfil do financiamento do gasto social,
modificacdo importante se deu, no texto constitucional, na drea da seguridade: a
definicdo do faturamento e do lucro, além da folha de saldrios, como base exclusiva
das contribuicées, e a canalizacdo para a seguridade de dois outros fundos, o
Finsocial e o PIS-PASEP, mais as receitas de loterias, alargaram a base,
diversificaram e reforcaram as fontes de recursos. Entretanto, esta juncdo de fontes
e destinos mostrou-se bastante complicada, no desempenho recente do sistema,
com fortes prejuizos para a salde, uma vez que complicacbes de ordem legal
praticamente inviabilizaram o FINSOCIAL, base importante do financiamento daquela
4drea. As propostas atuais de reforma fiscal e da previdéncia tendem a rever aquele
padréo de financimento concebido pela Constituicdo de 88.

As contribuicdes sociais respondem por alto percentual do gasto
publico social, particularmente do gasto federal: em 1986 os recursos federais
respondiam por 50% do gasto publico social total, sendo cerca de 34% a parte
devida a contribuigbes sociais (entre elas, 28% referem-se tdo somente 3

contribuicdo previdencidria).

Também para o ano de 1986, verifica-se que as receitas estaduais
responderam por 21,8% do total, enquanto 0s recursos municipais préprios
totalizaram somente 6,6 por cento. Como afirma Azeredo, estas informacdes

confirmam aquele aspecto de centralizacdo financeira em maos da Unido, indicando a
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grande dependéncia dos governos estaduais e municipais em relagdo as
transferéncias federais. Situacdo que se mostrava tdo mais desequilibrada quando se
sabia também, para aquele ano, que as despesas dos municipios corresponderam a
35% do total do gasto social. As modificagdes constitucionais que indicamos
seguramente aliviaram tal situacdo, muito embora deva-se reconhecer que ainda

estejamos longe de té-la efetivamente resolvido.

Além dos problemas de origem e composicdo dos recursos que
financiam o gasto social, interessa examinar com alguma atencdo o volume e o
comportamento recente deste. Infelizmente, ndo se dispde, no pais, de um
acompanhamento sistematico do gasto puablico social consolidado dos trés niveis de
governo, com a unica excecdo do ano de 1986. Para aquele ano, estimava-se em
US$ 47.202 milhdes o gasto total, equivalente a 18% do PIB e a uma despesa per
capita da ordem de 400 délares. Examinada a sua distribuicdo por programas,
verifica-se ser a seguridade social responsavel por 43% da despesa total, seguida de
educacdo e cultura (23%), habitacdo e urbanizacdo (17%) e salde (13%). Em
termos da participacéo dos niveis de governo, a Unido respondeu pela metade do
gasto (cerca de 9% do PIB), os Estados por 15% e os municipios por 35%.

A avaliagdo do comportamento recente do gasto nos anos 80,
referente apenas ao nivel federal, permitem algumas observacdes importantes. Em
primeiro lugar, além de apresentar um comportamento pré-ciclico, o gasto social
federal nos anos 80 apenas recupera, ao final da década, o patamar do qual partira
em 1981 (cerca de 10% do PIB). O gasto social per capita apresenta a mesma
tendéncia, embora de modo mais acentuado: o nivel de 1982 - US$234, sé foi
superado em 1988, crescendo razoavelmente em 89 e 90.

Vale a pena também sublinhar a importancia das contribuicées sociais
na sustentacdo do gasto social: em média responderam por 70% do gasto no
periodo 1980/1988, registrando queda de participagdo na segunda metade dos 80.
Por sua vez, os recursos do Tesouro - que em geral respondem por despesas de
pessoal e administracdo - passaram de uma participagdo média de 27% em 1980 a
mais de 40% no final da década, variando, obviamente, segundo as areas sociais
consideradas: a participacdo dos recursos do Tesouro na composicdo total do gasto
aumentou em quase todas as &reas, embora algumas delas permanecam ainda
extremamente dependentes de contribuicdes sociais, como é o caso de salde (quase
80% dos recursos da area sdo oriundos do FPAS).
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Algumas alteragées se verificam, também, na participacdo relativa de
cada area na distribuicdo total dos recursos. Em média do periodo 80-88, assim se
compunha o gasto social por areas: previdéncia e assisténcia social, 55%; salde,
19%; educacédo e cultura, 14%; habitacdo e urbanismo, 7%; saneamento e meio
ambiente, 4%; outro, 2%. Houve participagcdo ascendente, ao final da década, dos
gastos com saude (a partir da implantacdo do SUDS), com Educacgédo (11% no inicio
da década, 14% em 1985 e, em média, 18% entre 1986 e 1989) e com Programas
de Alimentagdo. Queda acentuada de participacdo no gasto verifica-se na area de
Habitacdo e Urbanismo: de 12% em 1980, passa a 9% no periodo 81/83 e a 4,5%

em média entre 84/89.

Enquanto percentuais do PIB, o gasto social federal consolidado
apresentou, em 1988, a seguinte situagdo: previdéncia e assisténcia social
corresponderam a 4,7%; salde 2,3%; educacdo e cultura 2,0%; habitagcdo e
urbanismo 0,7%; saneamento e meio ambiente 0,4%; alimentacédo e nutricdo 0,2%
e trabalho 0,1%.

Finalmente, merece destaque o fato de que as duas &reas mais
importantes em termos de participagdo no gasto total contem com recursos cativos,
as de Previdéncia e Assisténcia Social e a de Salde, ambas tendo no FPAS a fonte
majoritaria de seus recursos. Mas as demais &reas, com excecdo de Alimentacdo e
Nutricdo, contam também com recursos cativos como sua principal fonte de custeio:
o FGTS para Habitacdo e Urbanismo, 18% das receitas tributarias para Educacéo e,
a partir de 1989, o PIS-PASEP para financiar o Programa de Seguro-Desemprego.

De posse destas informacdes, podemos repetir aqui, a guisa de
balanco, observacdes ja registradas em outra parte:

"A evolucdo do gasto social federal ao longo da década de oitenta
evidencia alguns aspectos que merecem ser ressaltados. Em primeiro lugar, fica
patente a importancia das chamadas contribuicées sociais na estrutura de
financiamento do gasto publico federal. As areas mais importantes em volume de
gasto - Assisténcia e Previdéncia e Saude - tém como fonte bésica as contribuicées
previdenciarias. Além disso, os setores que apresentaram uma maior crescimento no
periodo - Educacdo e Alimentacao e Nutricdo - contaram, a partir de 1985 com um
reforco substantivo dos recursos do Finsocial. (Exatamente o Fundo que vem
atualmente sendo inviabilizado, apresentando forte tendéncia de desaparecimento).
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Um segundo ponto a ser ressaltado é que o gasto social federal é
fortemente influenciado pela despesa na funcdo Previdéncia e Assisténcia.
Representando mais da metade do gasto social no periodo, a légica, a dindmica e a
tendéncia desta despesa podem ser explicadas, num visdo superficial, pelas
despesas previdencidrias.

As informagdes apresentadas apontaram também para um
crescimento do gasto financiado com recursos do Tesouro, principalmente a partir de
1985. No entanto, o aumento da importadncia destes recursos no financiamento do
gasto social deve ser minimizado, na medida em que n&o se pode interpreté-lo como
uma decisdo politica em favor da drea social. Isto porque ... parte significativa do
gasto social com recursos do Tesouro corresponde ao pagamento de pessoal e
encargos e, ainda, das despesas com inativos e pensionistas de todos os 6rgdos
governamentais envolvidos. H4 que se considerar, além disso, o comportamento
ciclico das receitas previdenciédrias e, portanto, as dificuldades de financiamento da
Previdéncia Social, principalmente no inicio da década. Em funcdo disso, observa-se
um aumento do gasto social do Tesouro meramente para financiar o déficit do
sistema.

Por fim, deve igualmente ser levado em conta que a outra rubrica
importante do gasto social do Tesouro - a Educacio - ndo decorre de uma opcgédo
politica, mas de rigidez orcamentaria, por forca do dispositivo legal que estabelece
percentuais minimos de aplicagdo para esta darea. Ademais, a vinculacdo para
educacdo vem sendo cumprida através de artificios orgamentdrios, e ndo tem
propiciado um atendimento das prioridades do ensino fundamental, razdo pela qual
foi criada.

O aumento do gasto social federal como um todo também tem que ser
relativizado enquanto um indicador de uma opgdo do governo em favor da politica
social. Além das questdes levantadas quanto aos recursos do Tesouro, hd que se
considerar ainda, que o principal item da conta social consolidada é o FPAS. Ou seja,
0 montante gasto a cada ano com previdéncia social é ineldstico e ndo resulta em
novas frentes de atuagcao do governo na érea social.

Importante, sem duvida, no FPAS foi o Sistema Unificado e
Descentralizado de Saidde (SUDS), que significou efetivamente um aumento das
despesas na drea de Saude, particularmente entre 1987 e 1988.
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Os programas de Alimentacdo e Nutricdo, a cargo do Ministério da
Educacdo, do Ministério da Salde e da Secretaria Especial de Acdo Comunitaria
(SEAC), ligada a Presidéncia da Republica também merecem destaque. Estes
programas foram efetivamente privilegiados na distribuicdo dos recursos do
Finsocial, o que resultou num aumento significativo da participacdo da funcgao

Alimentacdo e Nutricdo no gasto social federal.

O Programa de Seguro Desemprego, criado em 1986, por ocasido do
langamento do Plano Cruzado € outro exemplo a ser citado. Mesmo neste caso, a
decisdo do governo nédo foi além de instituir um programa que, sem fonte prépria,
ficou durante trés anos na dependéncia das disponibilidades de caixa do Tesouro. A
consolidagcdo deste beneficio sé foi possivel a partir da nova Constituicdo, que
destinou parte dos recursos do PIS-PASEP para este fim." (Draibe & G.Castro &
Azeredo, 1991)

CAPITULO 3 - AS PRINCIPAIS DISTORGOES DO SISTEMA

Desde logo, é preciso chamar a atencdo para duas caracteristicas do
sistema brasileiro de protecao social, tal como indicadas nas informacdes anteriores:
a rapidez da expansdo do sistema e as enormes dimensdes de suas clientelas -
caracteristicas que por si sés jd introduzem problemas bastante sérios ndo somente
no que tange a recursos financeiros mas também a problemas de organizacdo e

gestéo.

E verdade que, no espirito do movimento de democratizacdo, as
principais criticas se dirigiam aos montantes reduzidos do gasto social, face as
enormes caréncias da populacdo, assim como ao aspecto secunddrio.e residual que a
politica social ocupara sempre em relacdo a politica econémica. Como se pode
lembrar, o "resgate da divida social" firmou-se como palavra de ordem do primeiro
governo civil, 0 que, programaticamente, dever-se-ia traduzir em maior centralidade &

politica e ao gasto social.

E certo também que grande parte dos diagnésticos das politicas
sociais elaborados ao longo dos anos 80 atribuiram parte ponderavel do mau
desempenho a caracteristicas da organizacdo e gestdo do sistema, cujas distorgdes
reduziam. Este capitulo retoma, de modo sintético, as principais caracteristicas
negativas identificadas pelas andlises e que, de algum modo, compuseram as bases
da agenda de reformas da transicdo democratica.



36

3.1 - As distor¢des institucionais

Consolidado sob o regime autoritdrio e, de algum modo respondendo
as suas orientacdes modernizantes, as suas expectativas legitimadores e, finalmente
as restricdes préprias do modelo econdémico concentrador e excludente que
perseguia, o sistema de politicas sociais brasileiro foi organizado segundo principios
sob os quais passou a operar e a reproduzir-se. Bastante estudados e discutidos
(Draibe - 1986 e 1989e)®, basta aqui enuncia-los:

-A EXTREMA CENTRALIZACAO POLITICA E FINANCEIRA NO NiVEL FEDERAL DAS
AGOES SOCIAIS DO GOVERNO

-ACENTUADA FRAGMENTACAO INSTITUCIONAL

-EXCLUSAO DA PARTICIPAGAO SOCIAL E POLTICA DOS PROCESSOS
DECIS6RIOS

v

-O PRINCIPIO DO AUTOFINANCIAMENTO DO INVESTIMENTO SOCIAL
-O PRINCIPIO DA PRIVATIZACAO
-0 USO CLIENTELISTICO DA MAQUINA SOCIAL

Parte ponderavel do desempenho negativo dos programas sociais
brasileiros, até os anos 80, deveu-se a operacdo desses principios e de suas
conseqléncias: a ineficidcia e inefetividade do gasto, e seus desvios em relacédo a

alvos e metas prioritérias.

Tal como jd se indicou na maior parte das sub- dreas sociais, a
ossatura burocrédtica sustentadora das politicas esteve marcada pelo excesso de
centralizagdo, pela fragmentacgdo institucional, pelo gigantismo, pelo burocratismo,
pelo tecnocratismo, por indevidas autonomizagdes e auséncias de controle dos
organismos publicos, pelo custo caro da mdaquina, tudo isso produzindo os sabidos

efeitos funestos que rapidamente podem ser relembrados:
- um alto grau de ineficiéncia e ineficicia dos programas sociais;

- as tdo conhecidas, insuportaveis mas resistentes superposicbes de competéncias,
de agéncias, de clientelas- alvo, dos objetivos, dos mecanismos operadores, etc;
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- acentuados desvios de alvos nos programas sociais, que tendem a beneficiar

menos as camadas mais necessitadas da populacéo;

-a forma estanque como sdo concebidas e tratadas as caréncias sociais,
fragmentando a demanda e pulverizando os recursos financeiros, humanos e

institucionais mobilizados;

- as exageradas demoras no processo de alocacdo e aplicacdo de recursos,
ocasionando um alto grau de perda, além de uma absorcdo de recursos em
propor¢des absurdas, antes de sua efetiva aplicacao na ponta dos programas;

- um indesejdvel distanciamento entre os formuladores e executores de politicas e os
seus beneficiarios, isto &€, uma certa opacidade dos programas sociais face as
caracteristicas especificas da demanda;

- uma quase total auséncia de mecanismos de controle e avaliacdo dos programas
sociais, e portanto, da possibilidade de corre¢cGes ageis de suas deficiéncias ou de
inibicdo aos usos clientelisticos ou fraudulentos dos beneficios;

- graus exagerados de instabilidade e descontinuidade dos programas sociais,

principalmente daqueles que abrigam inovacdes, experimentagéao etc.

- finalmente, um peso desproporcional dos interesses burocraticos, corporativos e
privados nas definicGes e dindmica de funcionamento da mdquina social do Estado.

Parece-nos importante sublinhar dois: pontos deste conjunto de
caracteristicas: a regressividade do financiamento e do gasto e os desvios de alvos

dos programas sociais.
3.2 - A regressividade do financiamento e do gasto sociaP

Desde meados dos anos 80, tornou-se moeda corrente a afirmacéo de
que, neste pais, gastamos muito e mal. Ou, menos drasticamente, despendemos j4
um significativo volume de recursos - 18.3 % do PIB em 86 - mas de forma errada,
através das distorgbes e perversdes tanto da estrutura do financiamento quanto da
forma e mecanismos de alocacdo dos recursos, 0 que estaria comprometendo a

efetividade e a eficacia do gasto social.
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No que se refere a financiamento, é certo que fortes iniquidades estéo

presentes tanto na forma da arrecadacgdo das receitas quanto na forma do gasto.

No caso das contribuicbes sociais, cujo peso proporcional no
financiamento do gasto social € muito elevado, é amplamente reconhecido que os
encargos decorrentes destas contribuicdes sdo repassados pelas empresas aos
precos, constituindo 6nus sobre toda a sociedade e tendendo a penalizar a
populacdo mais pobre. Além disso, a forte incidéncia sobre a folha de salérios
penaliza as empresas, em particular as pequenas e médias, representando um fator
de estimulo & informalizagdo das relagdes no mercado de trabalho e mesmo um

elemento inibidor do emprego.

O problema mais grave, porém, é que a criacdo de fundos sociais
significa, na préatica, a exclusdo de uma parcela substantiva da populacdo brasileira
do acesso aos programas. Isto porque, na maior parte das vezes, a distribuicdo dos
beneficios é restrita aos empregados do chamado mercado formal de trabalho, que
contribuem diretamente, ou em nome dos quais sdo feitos os recolhimentos pelas
empresas, vinculo a partir do qual os direitos sociais basicos deixam de ser inerentes
a condicdo de cidaddo para constituirem privilégios de poucos, embora toda a
sociedade contribua para seu custeio.

Tanto no caso da previdéncia social, como no dos fundos patrimoniais,
a vinculagdo da contribuicdo ao beneficio acarreta resultados perversos, em fungéo
da enorme parcela da populacdo economicamente ativa que ndo esta integrada no
mercado de trabalho. Como vimos, mesmo para quem estd vinculado ao mercado
formal de trabalho, o grau de protecdo social estd diretamente relacionado 2
estabilidade no emprego, as condi¢des de trabalho e ads niveis de remuneracéo.

Nos fundos patrimoniais - o PIS-PASEP e o FGTS - a regressividade
também é expressiva. O valor do patriménio é funcédo direta do nivel salarial e, no
caso do PIS - PASEP é também funcdo do tempo de servico, de forma que a posicéo
no mercado de trabalho também determina o valor da participacdo do trabalhador no
fundo. As ocupacgdes de menor rotatividade e melhor remuneradas (empregados no
setor produtivo estatal e nos oligopélios privados) sdo aquelas que permitem a
acumulacdo de quantias mais elevadas para usufruto em situagées de morte ou
aposentadorias (além de outros eventos previstos na legislacdo) e/ou para ampliacéo
do patriménio familiar, reforcando a regressividade dos programas de protecdo
social.
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Nas ocupacoes onde é grande a instabilidade do emprego e baixo o
nivel de remuneracdo, as necessidades de saque por desemprego ndo permitem a
formacdo de um patrimdnio a partir dos recursos do FGTS, de tal forma que a
garantia do tempo de servigo, oferecida como substituto da estabilidade, deixa de
existir. Ou seja, para a grande maioria dos trabalhadores, a protecdo dada pelo fundo
em momentos de desemprego é bastante reduzida, e é praticamente impossivel a
aquisicdo de moradia ou o estabelecimento de negdcio préprio com esses recursos.

O prémio a lealdade e a identificacdo do empregado com os interesses
da empresa, implicito no argumento de que a criagdo do PIS - PASEP foi uma forma
indireta de assegurar a participagdo do trabalhador nos lucros das empresas,
provavelmente justificou, também, a utilizacdo do tempo de servico como critério da
distribuicdo dos beneficios. O resultado da utilizagdo destes pardmetros - renda e
tempo de servico - para a formacdo do patriménio produzem resultados regressivos.
Para a grande maioria dos participantes dos programas, cuja renda & inferior a cinco
saldrios minimos, o fundo deixa de ter a fungdo de formar patriménio para prover

apenas uma complementacéo de rendd .

Os objetivos de uma maior eqlidade social também sdo
comprometidos pelo fato de que alguns recursos que se originam de fundos
especificos e vinculados ndo sdo repassados a fundo perdido, dadas as suas
exigéncias de retorno. A consequéncia natural da contradicdo entre a natureza do
recurso e o objetivo do gasto é o predominio da légica financeira, em detrimento de
uma politica de carater eminentemente social. |

3.3 - As distorcdes beneficios X renda

Divulgou-se no pais a expressao "(mis) targeting” (Macedo, R., 1987)
para enfatizar as vérias situacdes em que o gasto social é falho em atingir seus
alvos: nao alcanca os mais pobres e necessitados; apéia ou subsidia areas e
programas que séo apropriados principalmente por setores médios e ricos (habitacao
ou previdéncia social} e, finalmente, intra-dreas, subsidia mais os niveis apropriados
por camadas médias e ricas (hospitais, educagado superior) e menos aqueles niveis
que efetivamente deveriam estar sendo alcancados pelos segmentos mais pobres da
populacdo {medicina bésica, educacao fundamental etc).

O estudo da apropriacdo diferenciada dos beneficios por grupos de
renda elaborado’em 1986 pelo Banco Mundial apresentava as distribuicbes da tabela
9.
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BENEFICIOS POR CLASSE DE RENDA, 1986

Salario Porcentagens Porcentagens
Minimo da dos
per cap. Popul. Total Beneficios
20 e mais 0,3 0
10 a 20 1,0
5 a0 3,0 14
2as 12,0 21
1a2 18,0 21
172 a1 24,0 22
174 a 1/2 22,0 1
1/4 e menos 19,0 7

FONTE: Banco Mundial, REPORT OF THE PUBLIC
SOCIAL EXPENDITURE REVIEW MISSION, 1988.

O grupo considerado pobre, com renda per capita de até 2 SM e que
corresponde a 41% da populacédo, apropria-se tdo somente de 18% dos beneficios

sociais.

Dados de 1982, referentes a associagcdo entre renda e oportunidades
educacionais, demonstravam o afunilamento do acesso para 0s segmentos mais
pobres da populacdo (Tabela 10). A renda pesa ao nivel do primeiro grau de ensino:
no ano de 1986, dos 17,8% de menores com idade entre 7 e 14 anos que se
encontravam fora da escola, 60% pertenciam a familias de renda per capita mensal
de até meio SM. Mas a grande barreira se da a partir do segundo grau: apenas as
familias que ganham acima de 2 saldrios minimos tém alguma probabilidade de que
seus filhos freqlientem a escola secundéria.

ACESSO A ESCOLA
(distribuigdo de alunos por renda familiar - 1982)

POPULAGAO - 10 20 CURSO

GERAL GRAU GRAU SUPERIOR
1 SM e menos 30,8% 14,2% 2,7% 1%
de 1 a2 SM 27,8 23,1 8,9 3,5
de 2 a5 SM 26,5 37,4 33,9 20,6
de 5 a 10 SM 9,0 16,2 30,3 31,1
mais de 10 SM 5,8 7.7 23,1 46,8

FONTE: Banco Mundial, apud FSP, 29/04/1990

Ainda no caso da politica educacional, um outro elemento de
iniquidade é freqlentemente identificado na distribuicdo dos gastos com educacéo
por nivel de ensino. Segundo as estatisticas, o gasto com ensino superior representa
23% do total, enquanto a despesa com o nivel secundério corresponde apenas a
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9%. O resultado é um ensino de 20 grau de baixa qualidade e de pequena cobertura,
como ja vimos. E quanto ao ensino superior, quem tem acesso & principalmente a
populacdo de renda mais alta, que pode no passado pagar pelo ensino secundario
privado e de melhor qualidade. As estatisticas apontam que 50% dos alunos das
universidades publicas sdo de familias da faixa de renda acima de 10 salérios
minimos; ja os alunos da faixa de renda de até dois saldrios minimos ndo chegam a
representar 6% do total de alunos do ensino superior publico, enquanto que na faixa
de até 1 saldrio minimo esta participacao é de apenas 198 .

Perversa relacdo renda X beneficios pode ser encontrada no
desempenho do Sistema Federal de Habitagdo, nos seus quase 20 anos de vida.
Teoricamente criado para atender as necessidades de habitagdo popular, pela 16gica
de seu financiamento terminou por apresentar o notavel resultado de entre as 4,5
milhdes de habitagdes que produziu, ter destinado apenas 273 mil a populacdo com
rendimentos de até 3 SM. Entre 1965 e 1984, do total dos financiamentos
realizados, o Sistema Federal de Habitagcdo dedicou tdo somente 6,7% a populagao
de faixa de renda de até 3,5 saldrios minimos, enquanto sé para as de renda entre
11 e 16,5 SM destinou 23,2% do financiamento .

E importante lembrar que a iniquidade da politica habitacional brasileira
se deve ndo apenas a esta questdo das aplicagées do BNH, mas também aos
enormes subsidios concedidos a classe média. Como se sabe, a populacdo de renda
mais alta que conseguiu acumular um patriménio com o FGTS e obter um
financiamento habitacional, foi altamente beneficiada com a politica adotada
posteriormente de correcdo do saldo devedor abaixo da correcdo monetédria. O
resultado foi um pesado subsidio & classe média concedido pelo governo e pago, no

final das contas, por toda a sociedade.

Até mesmo no ambito dos programas assistenciais destinados as
camadas mais pobres da populacdo, ocorre distorcdes nesta relacdo renda/acesso a
beneficios. Os exemplos mais claros sdo oferecidos pelos programas de alimentacédo
e nutricdo. No Brasil, a merenda escolar é teoricamente distribuida de forma
universal a todos os alunos matriculados na escola bésica. Entretanto, o atendimento
efetivo desse programa tem sido maior nas regides mais desenvolvidas do pais, e
nao nas mais pobres. Por outro lado, sabe-se que apenas 63% dos alunos mais
pobres freqientam escolas que oferecem a merenda, enquanto essa porcentagem é
de 83% no segmento de renda mais elevada. No caso do Programa de Alimentacéao
do Trabalhador - PAT, além de ter uma cobertura reduzida e dirigida tdo somente a

empregados ligados ao setor formal, tem atingido pouco os mais necessitados: em
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1989, enquanto 18% dos beneficidrios deste programa tinham renda de até 2
salarios minimos, 40% estavam na faixa de renda acima de 5 saldrios minimos. E
mais: apenas 7% encontravam-se na regido nordeste, contra 70% que se
localizavam na regido sudeste -- a mais desenvolvida do pais (Peliano, Anna M.,
1990).

3.4 - Outras distorgées do sistema: a ma distribuicdo regional e por idade dos

beneficios sociais

Identificamos duas outras éareas de distorcdes, as referentes a
apropriagdes pouco equanimes de beneficios sociais quando vistas do ponto de vista

regional ou segundo faixas etarias dependentes.

Alguns indicadores sociais segundo regides do pais mostram ainda
diferencas muito acentuadas entre as mais pobres e carentes - nordeste e norte - e
as outras. O mapa que segue resume as informac¢des mais importantes (Draibe & G.
de Castro & Azeredo, 1991):
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R.AGUA (88) 70,9%

= Analfabetismo da populagdo maior de 5 anos de
idade (1988); R.AGUA = Domicilios servidos por rede de agua (1988).
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E bastante dificil avaliar graus maiores ou menores de equidade dos
programas sociais, quando a questdo € posta em termos dos grupos etarios e sua
maior ou menor probabilidade de ter acesso aos beneficios dos programas sociais.
Sabe-se desde logo que dois grupos, o das criancas e o dos idosos, deveriam
teoricamente constituir clientelas mais protegidas pelos programas sociais, uma vez
que é maior seu grau de dependéncia seja dos recursos familiares, no caso das
criangas, seja dos beneficios previdencidrios como aposentadorias € pensdes, No caso
dos idosos. No Brasil, razées adicionais reforgam esta tese.

De um lado, hd uma concentracdo da populagdo jovem entre familias de
baixa renda, localizando-se ai portanto grande parte das demandas por programas e
beneficios sociais dirigidos a esta faixa etdria. De outro, as iniquidades que
caracterizam o sistema de aposentadorias no Brasil aumentam as probabilidades de
empobrecimento da populagdo idosa. Vejamos como estes grupos etéarios
considerados vulnerdveis tém se apropriado dos beneficios sociais:

COMPOSIGAO DA ESTRUTURA ETARIA E DISTRIBUICAO DOS BENEFICIOS

faixas distribuigédo estrutura etaria
etarias de beneficios W --------ccemmooo-oo--
%) 1985 (%) 1990 (%)
65 e mais 31 4 5
55 a 64 16 5 5
40 a 54 5 16 13
25 a 39 6 18 23
20 a 24 10 10 10
15 a 19 6 10 10
5ai4 22 23 23
0Oa & 5 13 1"
TOTAL 100 100 100

Fonte : Bco Mundial, REPORT ON THE PUBLIC EXPENDITURE
REVIEW MISSION, 1987; Magno de Carvalho, J.A.
- Projegbes, 1989.

As criancas pequenas, mesmo com 0 aumento do numero de programas
de alimentagdo e nutricdo a elas dirigidas, constituem 13% da populagdo, mas se
beneficiam tdo somente de 5% dos beneficios. A populacdo idosa, equivalente a 4%
da populacdo total em 85, estaria se apropriando, via gasto com beneficios
previdencidrios, de quase um terco do gasto total com beneficios. O grupo de 5 a 14
anos aparece como melhor contemplado, dada a oferta publica quase universal de
educacdo primdria; contrariamente, o grupo de 15 a 19 anos estaria prejudicado, dada

a baixa taxa de atendimento do ensino de segundo grau. Sem pardmetros para
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comparacdes com o passado mais longinquo, € provéavel que, apesar das distor¢coes ai
indicadas, ainda assim tenha havido melhora, principalmente no que se refere a
criancas pequenas, dada a expansdo do atendimento médico-sanitario e com o

aumento das matriculas em creches e pré-escola na década dos 80.

No que toca aos idosos, parece-nos importante registrar cerias
distorcbes do sistema de aposentadorias e pensdes, até porque estdo hoje no centro
do projeto de Reforma da Previdéncia Social.

Varias iniquidades perpassam, até final dos anos 80, o sistema de
aposentadorias e pensdes. Desde logo, como vimos, a desigualdade entre direitos dos
trabalhadores urbanos e rurais ai também se manifesta: apesar de que o numero de
aposentadorias concedidas a trabalhadores rurais € muito menor que aos urbanos, os
seus valores sdo, entretanto, extremamente mais baixos, o que faz com que as
probabilidades de empobrecimento de ambos os grupos quando passam paia a
situacdo de inativos sejam muito distintas, desfavordveis desde logo aos rurais. Os
beneficios rurais que, em numero correspondem em média a 28% do total, em valor
significam tdo somente 14%. Em 1985, estimava-se que, do total dos valores gastos
com beneficios da previdéncia social, 83,9% destinavam-se a setores urbanos (sendo
61,8% correspondentes a aposentadorias e pensdes urbanas) e apenas 15,1% &
trabalhadores rurais (sendo 11,9% correspondentes a aposentadorias e pensdes

rurais).

Mas também entre os urbanos, as discrepancias entre numeros e
valores das aposentadorias por invalidez, velhice e tempo de servico sdo por demais

acentuadas, indicando forte regressividade.

A situagdo mais regressiva refere-se as aposentadorias por tempo de
servico. Os dados relativos a esse beneficio mostram que cerca de 60% dos
aposentados por este critério tinham menos de 55 anos no momento de sua
aposentadoria. Além disso, a quase totalidade dos beneficidrios ndo se inclui nos
extratos de mais baixa renda da populacdo. Isto fica bastante evidente quando se
observa gue as aposentadorias por tempo de servigo correspondem a 22% do total,
enguanto que na distribuicdo dos valores das aposentadorias este percentual é de
50% (graficos 19 e 20). Este tipo de aposentadoria é concedido em pouquissimos
paises do mundo. A sua concessdo seria justificdvel, sem duvida, se o objetivo fosse
beneficiar os trabalhadores de baixa renda, em gerai submetidos a condi¢gdes de
irabalho m’uito piores que o0s demais. Mas exatamente estes trabalhadores estdo
sujeitos a uma excessiva instabilidade no mercado de trabalho e, conseqlientemente,
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tém dificuldade de comprovar tempo de servico para fins de aposentadoria. O
resultado é que este tipo de beneficio acaba atingindo os trabalhadores que ocupam
melhores posicdes no mercado de trabalho e cuja capacidade laborativa ndo se
esgotou, o que significa, na maioria dos casos, que este trabalhador continuard no

mercado.

Por sua vez, as aposentadorias por invalidez, que deveriam estar
cobrindo um dos mais graves riscos de perda de renda, sendo 34% do ndmero total,
representam apenas 26% do valor total. Esta distribuicdo ndo tendeu a melhorar ao
longo do tempo, o que permite qualificar com mais precisdo aquela porcéo apropriada
pela populacéo idosa do total dos beneficios: em 1985, quando a remuneragdo média
dos trabalhadores ativos era de 4,42 saldrios minimos, o valor médio das
aposentadorias por tempo de servigo era de 2,74, bastante superior ao valor médio
das aposentadorias por invalidez (inclusive a por acidente de trabalho) e velhice,
respectivam'ente 1,46 e 1,24 SM. Neste quadro, e dadas as guase inexistentes
alternativas de programas sociais para a populacdo idosa fora do sistema
previdenciario, pode-se afirmar estar esta populagdo bastante desprotegida no Brasil.

Em grande medida, estes diagnésticos estiveram a base das
proposi¢cdes de reformas da politica e dos programas sociais brasileiros, tanto naquela
que identificamos como a agenda da transicdo politica quanto nos termos da nova
agenda que se vem organizando nestes primeiros anos da década de 90. A Segunda
Parte deste trabalho buscara recuperar essas transformacdes.
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SEGUNDA PARTE

O SISTEMA DE PROTECAO SOB O IMPACTO DA TRANSICAO DEMOCRATICA E DO
AJUSTE ECONOMICO

Desde o final dos anos 70, um conjunto de transformacdes vem se
processando no campo das politicas sociais brasileiras, muito embora seja ainda
prematuro afirmarmos que o padrdo vigente de Welfare State tenha efetivamente se
alterado.Tais alteracées podem ser identificadas a varios niveis e dimensdes,

conforme a seguinte cronologia:

- com a abertura do sistema politico, desde o inicio da década passada vdo sendo
postas em praticas iniciativas bastante diversificadas de reordenacdo de algumas
dreas e sub-dreas da acdo social principalmente a nivel de governos estaduais e
municipais;

- a crise econdmica e as varias fases e programas de ajustamento impdem também, e
a seu modo, algumas modificagGes e, principalmente, restric6es e encurtamentos nos
prazos e escopos das propostas e medidas de reformas, no momento mesmo em que
severos impactos sociais comegam a se fazer sentir;

- iniciado o periodo de transicdo e com o advento da Nova Republica, o periodo 85 -
86 assiste a um movimento mais denso de alteracédo do perfil da protecdo social no
pais, ainda que com resultados bastante modestos;

- a Constituicdo de 1988 consagrou novos direitos sociais e principios de organizacdo
da politica social os quais, pelo menos a nivel das definicdes, alteraram alguns pilares
béasicos do padrdo anterior de Estado de Bem Estar no Brasil. Parte ponderavel da nova
legislacdo teve iniciado seu processo de implementacdo a partir de 1990, movimento
que ainda ndo terminou.

- 0 agravamento da situacdo econdmica e social, de um lado, e o peso relativamente
maior que ganharam, no plano ideolégico e conceitual, novas teses e proposicdes
sobre o papel do Estado no campo social, de outro, recolocaram o sistema de politicas
sociais sob a mira das reformas, definindo uma nova agenda de reformas que,

provavelmente, deixard sua marca no processo de revisdo constitucional previsto para
1993.
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Nesta Segunda Parte, trataremos de fazer um gquadro sumério da
situacdo social e rastrear os principais momentos da cronologia indicada, enfatizando
as estratégias obedecidas assim como os principais vetores e dilemas que as reformas
dos programas sociais vém enfrentando.

CAPITULO 1 - O QUADRO SOCIAL NA DECADA DE DEMOCRATIZACAO E DE
INSTABILIDADE ECONOMICA

Insistiu-se muito, no Brasil, sobre a divida social herdada do regime
autoritario. Parece ser j4 hora de examinarmos a heranca social dos anos 80 e o peso
com que concorre na definicdo da nova agenda de reformas que vem se organizando

nos anos 90.

Algumas limitagbes de informacdes impedem que essa tarefa possa
ser realizada de modo completo. Basta lembrar que os resultados preliminares do
censo demografico de 1991 somente agora tém sido publicados e desde ja tém levado
a revisdo muitos indicadores e previsdes que se faziam antes a base das informacdes
de 1980. O que sim parece indispensavel é que o guadro social herdado daquela
década seja examinado a luz de pelo menos trés conjuntos de fatores cujos efeitos,
bastante associados, nem sempre foram do mesmo sentido e sinal, de fato, seus
impactos sobre as condic,:c”)es sociais (e sobre as politicas a elas dirigidas) muitas vezes
foram contraditérios e até mesmo opostos. Estamos nos referindo ao ajuste passivo
da economia, a deterioracdo da capacidade regulatéria do Estado e ao processo de

democratizacdo do pais, nas suas diferentes etapas.
1.1. A base da heranca: O ajuste passivo e ¢ desmantelamento do Estado.

O fraco desempenho econdémico do pais nos anos 80 confirma - se
pelo desempenho do PIB: em 1989, foi apenas 22% superior ao de 1980, crescendo
a uma taxa média de 1,7% ao ano, praticamente estagnado em termos per
capita.(Bonelli & Landau, 1990), muito distante, porianto, do patamar histérico de
7%.

Foi também oscilante este mediocre crescimento. Esgotado o padrdo
de "crescimento com endividamenio" adotado na década anterior e vigente até o
segundo choque do petréleo, o pais vive um forte periodo recessivo entre fins de
1980 e o segundo semestre de 1984. O ano de 85 segue a tendéncia de recuperacdo
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baseada no dinamismo das exportagoes e em 86 a economia se aquece, quase
caracterizando um "boom"; 87 e 88 registram nova retracdo; novo pico se manifesta
em 89 e, a partir dai, o pais ingressa em crescente recessdo. Todo o periodo foi
marcado por altas taxas de inflacdo, debeladas por curtos prazos pelos planos de
estabilizacdo que se sucederam de 86 a 90: Plano Cruzado, 1985; Plano Bresser,
1987; Plano Verdo, 1989 e Plano Collor, 1990. Desde os dois ultimos anos dos 80,
as taxas inflaciondrias tornaram-se explosivas, numa situacdo de hiperinflacédo
contida.(Nakano & Bresser Pereira, 1990)

A oscilacdo das taxas de crescimento ndo esconde, entretanto, a
continua tendéncia a estagnacdo, demonstrada, entre outras, pela forte queda da taxa
de investimentos: de 22,9% do PiB em 80, caia 17,6% em 1989.

Os efeitos negativos desses anos de crise, inflagdo e estagnacéo
sobre o mercado de trabalho e sobre as condicées de vida da populacdo foram muito
acentuados, como se indicard mais a frente. Aqui é importante registrar, desde logo,
que tdo sérios quanto os sociais foram os efeitos negativos sobre a qualidade do
parque produtivo e do préprio setor . pubhco de fato, como muntos estudos vém

mostrando, foi crescente a obsolescéncia. e a defasagem tecnolognca do parque

industrial brasileiro (Coutinho, 1991), assim como foi pratlcamente irreversivel a
deterioracdo das atividades do setor publico, minados que foram seus recursos e

instrumentos de politica e de acéo.

Em grande medida, o baixo ritmo de crescimento e o atraso
tecnolégico resultaram da crise da divida (e da progressiva restricdo de crédito
externo) assim como da crise fiscal e da incapacidade de, através de programas
pragmaticos, ortodoxos ou heterodoxos, estabilizar-se a economia. Mas sem duvida,
decorreram também da forma pela qual a politica econdmica tratou de enfrentar
aqueles problemas, o que tem que ver com a natureza e a l6gica do ajuste exportador
do inicio da década, mas também com a légica da abertura politica, na etapa final do
regime militar,

De fato, como indicam Damill & Fanelli & Frenkel (1991), entre 80 e
84 o pais cumpre uma etapa inicial de ajuste externo e fiscal: entre 80 e 82, efetua a
chamada "politica do ajustamento voluntéario”, na expressdo de Arruda Sampaio
(1990) e entre 83 e 84, continua o ajustamento, agora sob a supervisdo formal do
Fundo Monetério Internacional. Ndo nos cabe, aqui, examinar o contelido das politicas
econdémicas manejadas. Importante, para os fins que nos propomos, é sublinhar a

-
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légica desse tipo de ajustamento e algumas de suas consequéncias, nos
desdobramentos que sobrevieram ao longo da década.

Arruda Sampaio (1990) insiste no carater passivo desse ajuste, tanto
na sua dimensdo externa quanto na sua dimensdo interna. Externamente, a
passividade se manifesta nos termos das negociagdes com os credores, quicas porque
as autoridades econémicas se apoiassem numa expectativa de que a crise tinha curto
félego, era passageira. Internamente, a passividade se expressava ao ndo promover
transformacgé6es significativas no aparelho produtivo, ao néo realizar reformas
institucionais (ou estruturais, nos termos de hoje) e, finalmente, ao evitar promover
modificacées significativas na correlacdo de forgas entre os atores econémicos, o que

qualquer ajuste mais ativo tenderia a provocar.

Cardoso de Mello (1989) indica as bases do ajuste recessivo:

- contragdo da demanda interna (corte de gastos, elevacdo dos juros, queda dos

saldrios, visando gerar saldos exportéaveis e servir a divida externa);

- promocio do ajuste privado : as grandes empresas voltam-se para as exportacdes;
racionalizam a produgao e aproveitam-se das condi¢cbes propicias e de seu poder de
mercado para elevar suas margens de lucro, elevando seu grau de liquidez,
sustentando sua rentabilidade corrente e recompondo sua estrutura patrimonial - tanto
do lado ativo quanto do passivo (Arruda Sampaio, 1990, pp. 22/33).

- 0s investimentos privados praticamente se reduzem ao investimento de
modernizacdo, visando aumentar a produtividade e apenas marginalmente a oferta. O

investimento publico sofre cortes profundos.

Ora, como argumentam vérios (Almeida & Belluzzo, 1990; Arruda
Sampaio, op. cit; Cardoso de Mello, op. cit ), tal tipo de ajustamento privado , sob a
l6gica da recessdo, tem o carater da preservacdo da riqueza existente, que vai
assumindo a forma predominantemente financeira , com a "oligarquizacdo " do grande
empresariado e a perda da capacidade dinamica do regime econdmico em operar

transformacdes produtivas de envergadura.

Por outro lado, o "ajuste exportador” e a preservacdo ampla da
solvéncia do setor privado ndo se fariam sem uma forte acdo compensatéria do
Estado: concessdo de incentivos e subsidios; assuncdo pelo Estado, de forma
crescente, do passivo dolarizado das empresas; expansdo da divida publica, lastreando
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assim o crescimento das aplicacdes financeiras; represamento das tarifas publicas,
criando condicbes favoradveis de rentabilidade ao setor brivado; finalmente, embora de
modo indireto, a queda da arrecadacéo fiscal, tanto pela transferéncia do dinamismo
ao setor exportador quanto pela aceleracdo inflaciondria, reforcando o processo de
ajuste privado, mas significando um pesado 6nus ao setor pL’Jblico.10

Esse processo de desmantelamento progressivo do Estado nas
condicbes do ajuste passsivo, ndo se faz compreender se ndo for associado aos
mecanismos politicos de preservacdo da base de interesses e do minimo de
"solidariedade" que entdo presidiam a abertura politica: o uso abusivo os mecanismos
corporativistas e patrimonialistas de atengdo aos interesses e, na sua outra face, de
assalto e privatizacdo do Estado. Entdo, como insiste Cardoso de Mello, aprofundam-
se, agora no plano de Estado, os desequilibrios : o financeiro, desde logo
(endividamento externo e interno; baixa carga tributéria bruta e especialmente liquida;
queda do valor real dos precos publicos). Mas também a perda de capacidade
regulatdria e da possibilidade de imprimir unidade e coeréncia a politica econémica:
esta crescentemente se imobiliza e torna-se incapaz de promover a regulacdo macro-
econdmica, prisioneira do desequilibrio financeiro mas também inibida e estilhagada
pelos particularismos de toda ordem e pela privatizagdo das decisdes
publicas.(Cardoso de Mello, 1989, p. 17/18).

Nos seus contornos gerais, estes trés conjuntos de fatores ou
movimentos - esta etapa da democratizacdo, o ajuste passivo e a crise do Estado -
ndo se fazem também entender , nem na sua associagdo nem nos seus efeitos
riegativos, se ndo se levar em conta a base e o movimento politico que o0s
sustentaram. Para nao nos extendermos em demasia, basta aqui registrar a direcdo
politica conservadora que teve o movimento de abertura do regime e de transicdo a
democracia, no Brasil de Geisel & Tancredo. Naquele periodo, para o setor moderado
dos militares tratava-se de "mudar o regime para conservar o poder" (Cardoso de
Mello, 1989) o que, no seu significado politico mais profundo significava a
manutencdo da base real de poder e de sustentagdo que se organizara desde os anos
60. Ora, a manutencédo da base real do poder, do padrdo vigente de "solidariedade"
significava que, para além da arbitragem das inevitaveis fricgdes, principalmente
quando aumentavam as pressoes e dificuldades da economia, o inevitavel ajustamento
levaria em conta as estratégias e as regras do jogo , de um lado, e trataria de
preservar as posicoes e correlagdes de forgca dos principais atores envolvidos. Essa foi,
afinal, a l6gica do ajuste passivo da primeira metade dos 80 e se foram altos seus
custos sociais, tecoldgicos e em termos da saude do Estado, ndo deixou de ser
exitoso naquilo que interessava: alavancar o ajustamento do setor privado, a
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protegendo riqueza (e seu padrao de distribuigdo) existente para preservar a alianca de

sustentacgéo:

" ... A escolha foi determinada pela direcdo politica do Estado tendo
em vista a estratégia da abertura "lenta, gradual e segura": manter o padrdo de
articulagdo dos grandes interesses, sim, mas dar e 0 maximo dinamismo ou, quando
ndo fosse mais possivel, impedir ao méximo seus efeitos dissolventes de modo a
preservar a alianca com os interesses periféricos (pequeno e médio capital, grande
propiedade territorial) e expandir ou evitar perdads maiores no contingente assalariado
e "marginal" da base de massa. "(Cardoso de Mello, 1989, p. 12)

Com que margem de liberdade as novas elites dirigentes, que
conduziram o pais na etapa seguinte de democratizagdo, durante o primeiro governo
civil de 85-90, puderam reverter ou modificar as tendéncias definidas no inicio da

década?

No plano politico, as cis6es e impasses que se geraram ao final do

regime militar transformaram 0 que poderia ter sido apenas um problema
sucessoério grave numa crise politica aberta".(Cardoso de Mello, 1989, p.45) Dessa
forma, abriu-se espago para um novo arranjo politico, propriamente uma alinca entre
oposicionistas moderados e aquele setor moderado dos militares ainda disposto a
levar a frente sua estratégia de modificacdo do regime e manutencdo do poder. A
Concialicido que se arma abre a possibilidade, entretanto, de somar a preservacéo das
forcas e das politicas centrais, uma mais acelerada modificacdo do regime, através de

uma constituinte.

Nas circunstancias da morte do presidente eleito e da posse de
Sarney, com o adensamento da crise reforgou-se um dos polos da alianca, ocupado
por "oposicionistas auténticos", para utilizar uma expresdo da época: sem significar
uma efetiva alteracdo das bases do poder e, portanto, de alteracdo da posigdo relativa
dos interesses reais, tais circunstancias politicas ampliaram por um dado as margens
de liberdade dos condutores da politica econémica, muitos deles extraidos de
segmentos "radicais" e progressitas das oposigdes, cujas forcas haviam sido
aumentadas naquela conjuntura . Os Planos heterodoxos Cruzado e Bresser ocorrem
neste ambiente politico, que tanto explica suas possibilidades quanto, em grande
medida, suas limitagées e fracassos.

Obviamente, tecnicalidades poderdo ser sempre sublinhadas para
avaliar negativa ou positivamente um e outro. O que ndo se pode negar é a resisténcia
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das forcas e interesses contrariados por planos que optaram por um tipo nao
recessivo de ajustamento e por ancorar em politicas de renda o controle da inflagéo,
resisténcias que se manifestaram como imposicdo de limitacGes, de inibicbes as
continuidades previstas, de reversfes. Forcas e interesses ndo apenas fora do Estado
e do esquema de poder; ao contrario, presentes na prépria alianca de conciliagéo,
presentes também no préprio arco das oposigées e, entre uns e outros, pouco
dispostas quase todas a al;rir’méo dos recursos clintelistas, corporativistas e
patrimonialistas de ocupacdo e uso do Estado, muitas vezes utilizados em nome da
democracia e da continuidade do processo de democratizagéo, principalmente quando
se tratava de eleicdes.

Dessa forma, aqueles  planos dificilmente teriam podido ser
acompanhados de reformias ‘eéstruturais - incluindo ai* o ajuste fiscal e o exterho -
mesmo quando as conceberam. Dificilmente haveriam de ter sucesso nas metas
estabilizadoras, ainda quando tivessem desenhado corretamente suas estratégias.
Pouco provavelmente teriam podido avancar até a situacdo de retomada o
crescimento, mesmo quando definiram-na como orientacdo da politica. Em ultima
insténcia, efetivamente ndo foram capazes de reverter o padrdo do ajuste recessivo
que se iniciara na década e que voltou a retomar forga e forma nos ultimos dois anos
dos 80, quando os setores mais conservadores da alianga ganharam plena hegemonia.
Os Planos Collor | e I, j& nos 90, levam ao paroxismo algumas caracteristicas daquele
padrdo de ajustamento, basicamente no que diz respeito & escolha da recessio como
caminho da estabilizacdo, e da destruicdo dos aparelhos publicos como resultante do
reforco dos mecanismos clientelistas, patrimonialistas e particularistas de um quase-
assalto ao Estado. As outras caracteristicas "modernas e modernizantes” das politicas
e programas da administracdo Collor foram sem duvida bastante prometidas; as
poucas empreendidas ndo foram capazes de - pelo menos até agora - assegurar
coeréncias, inibir os efeitos deletérios dos componentes acima indicados e,
finalmente, estabilizar a economia e garantir a retomada do crescimento.

Entre todos esses efeitos negativos apds doze anos do ajustamento
que empreendemos, ndo serd demais insistir naqueles que tem significado a faléncia
do Estado e a ruptura com seu padrdo histérico. E também a oportunidade para
indicar, ainda que suma‘fiamént'e, os contetldos de reforma do Estado que a nova
agenda deveria, a nosso ver, contemplar. O texto de (Coutinho, 1991) expressa com
economia e clareza o que queremos enfatizar :

" O Estado Brasileiro dsempenhou papel central no desenvolvimento
das forcas produtivas (através do controle cambial e de importacoes, do crédito, dos
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investimentos em infraestrutura e industria pesada e da prépria formag¢do do setor
privado. Como resultado da superposi¢do ao longo do tempo desses incentivos e
formas de protecdc, sedimentaram-se no corpo do Estado regras e esquemas
especiais, "apropriados” pelos respectivos beneficidrios como se fossem "direitos
cartoriais”. Este processo de privatizacdo do Estado aprofundou-se durante o ciclo
autoritdrio em virtude da auséncia de transparéncia e de controles democréticos.

Na etapa de transigdo para a Democracia, nos anos 80, a profunda
deterioracdo fiscal e financeira do Estado debilitou- o perigosamente, tornando- o
ainda mais vulnerdvel ao particularismo, agora sob o risco crescente de fragmentacao

e colapso.

A crise deteriorou ao extremo o exercicio das suas funcdes cléssicas:
justica, educacgdo, salde, saneamento bdsico, seguranca publica. A crise financeira,
coroada pela retencdo dos ativos financeiros em margo de 1990, destruiu
completamente o crédito publico e aprofundou a regressdo financeira para um nivel
inferior ao existente antes das reformas institucionais de 1965 - 67. Transformado em
arena de disputa e atendimento de interesses particulares, corporativos , o Estado
encontra- se imobilizado e meio derreado.

Qualquer alternativa & crise e ao ajuste passivo tem como
pressuposto essencial a superacdo do colapso do Estado.... Esta refornma deve
significar, antes de tudo, a ruptura do padrdo anacrdnico e autoritdrio do
relacionamento entre Estado e sociedade civil. Deve significar a restauragcédo da ética,
da eficiéncia e da eficacia regulatéria, de tal modo que as politicas publicas reflitam os
interesss nacionais. A reforma do Estado deve capacita-lo a cumprir trés tarefas
fundamentais:

- Estabilizar a economia num regime inflaciondrio controlado num patamar reduzido e,
ao mesmo tempo, coordenar o avanco das forgas produtivas nacionais;

- Avancar na ampliagdo da cidadania econdmica, social, cultural da populagdo excluida
da moderna sociedade de consumo de massa;

- Fomentar a reestruturacdo do sistema produtivo estimulando a atualizacdo técnica e

gerencial e o desenvolvimento da capacitagéo tecnoldgica e cientifica.

O exercicio destas tarefas implica, evidentemente, na recuperagéo da
capacidade de planejamento e coordenacdo das politicas de Estado e dos programas



56

de governo. A transicdo organizada para a modernidada exige um novo modelo de

Estado pautado na:
- desprivatizacao e restauracdo do carater ético e publico do governo;

- eficiéncia, guerra ao desperdicio, desburocratizacéo, transfe-
réncia e publicidade das decisdes;

- privatizacdo das empresas estatais, dreas e atividades, salvo aquelas essenciais ao
cumprimento das trés tarefas retromencionadas.”(Coutinho, 1991, p. 59-61).

1.2 - Os impactos sociais do ajustamento recessivo

Durante o primeiro periodo de ajustamento, muito pouco foi feito pelo
governo federal para aliviar o impacto social da recessdo. Como lembra (Macedo,
1987), no inicio dos 80 ¢ em plena recessdao, apenas trés medidadas podem ser
creditadas as autoridades federais:

- criacdo do FINSOCIAL (Fundo para o Investimento Social) em maio de 1982 - Como
jd assinalamos antes, este fundo se financiava através de impostos indiretos e se
destinava a programas de alimentacdo e nutricdo, de habitacdo para as camadas
pobres da populacdo, para as areas de saude, educacdo e para ajuda ao pequeno
produtor rural. As modificacdes de financiamento e destino que incidiram sobre o
Finsocial durante os anos 80 foram ja indicadas. Apenas registramaos que do ponto
de vista de efetivamente ampliar rercursos para a drea social, particularmente para
programas compensatorios, os resultados desse Fundo foram modestos, até mesmo
porque, na saude e na educacdo, seus recursos foram utilizados para substituir
recursos fiscais.

- em 1984,o-governo federal cria um subsidio para os mutudrios do Sistema Federal
de Habitagdo, ao atrelar a indexagdo dos valores mensais de pagamento da divida
hipotecéria aos indices de reajuste salarial, e ndo mais segundo as taxas de inflacédo
{outorgou também um desconto explicito durante doze meses). Tal beneficio foi de
carater geral, ndo especialmente dirigido aos mutudrios de baixa renda, o que
significou de fato subsidiar princuipalmente setores médios, com resultados
regressivos no seu impacto distributivo.

- a terceira medida, com algum contelddo social, foi a introducdo do controle de
aluguéis.
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Segundo Macedo (1987,p. 50), "...0s pontos anteriores indicam que
as medidas adotadas ndo formavam parte de um plano bem definido e integral para
mitigar o impacto da crise. Em geral, foram adotadas pela pressdo dos
acontecimentos e de grupos de presdo concretos, como os arrendatérios e o0s
compradores de habitagdo. Por conseguinte, sdo muito criticdveis quanto a sua
administracdo, seus objetivos, eficdcia e impactos distributivos....Em termos mais
gerais, a énfase foi posta mais na consecucdo dos objetivos macro - econémicos gue

no impacto social das politicas de ajuste.”

No que se refere a medidas relacionadas ao emprego, além de o pais
carecer sempre de politicas ativas de emprego ou qualquer coisa semelhante a
programas de emprego minimo, sé muito tardiamente, nos 80, foi criado um programa
de seguro- desemprego, bem modesto em 86 e ampliado pela Constituicdo de 88,

como se verd a frente.

Discusbes, alteracées e reformas dos programas sociais
intensificaram-se a partir de 85, ja no periodo democrético. O estudo dessa agenda de
debates e reformas serd objeto do capitulo seguinte. Neste item, queremos registrar o
comportamento dos indicadores sociais sob impacto do reajustamento.

O pais apresentou, na década passada, piora da distribuicdo da renda.
De fato, o pequeno crescimento verificado foi distribuido segundo um padrdo mais
concentrado ainda que o que havia inaugurado a década: entre 1981 e 1989, os 10%
mais ricos da populacdo, que detinham 46,6% da renda, ampliam sua participacdo
para mais da metade, alcancando 53,2%. Os 1% mais ricos, que detinham 13% da
renda, aumentaram sua participacdo para 17,3%. No mesmo periodo os 10% mais
pobres passaram a ter, em 1989, apenas 0,6% da renda nacional, menos ainda do
que os 0,9% que lhes cabia em 1981 (o indice de Gini salta de 0,572 para 0,652
nesse periodo).

No que respeita aoc mercado de trabalho, sabe-se que taxas de
desemprego seguiram mais ou menos 0 comportamento da economia, mostrando-se
muito altas em 83, baixando razoavelmente em 86, mas subindo aceleradamente em
91 e 92. Por sua vez, o crescimento do emprego foi muito baixo na década passada,
cerca de 1,3% a.a., a geracdo das oportunidades ocupacionais devendo- se
principalmente ao setor publico e muito pouco ao setor privado organizado (0,3%
a.a.). Estes comportamentos, em conjunto, revelam um tipo de ajuste pelo lado do
mercado de trabalho coerente com o padréo recessivo que foi assinalado.
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Entretanto, algumas modificagées na estrutura do mercado de
trabalho merecem registro (IPEA,1991): a) nos anos 80, houve aumento generalizado
da taxa de acupacéo, principalmente do trabalho feminino e com excecéo da faixa de
10 - 17 anos; b) a taxa de desemprego aberto, medida pelo conceito de procura ativa
de emprego, apresentou reducédo entre 81 e 89; c) registra- se uma terciarizagéo do
mercado de trabalho; d) o trabalho rural mostra aumento da formalizacdo, diminuicédo
do trabalho dos menores e maior capacidade de retencdo do emprego; e) a forca de
trabalho registra melhoria qualitativa, dada a melhora dos niveis educacionais, embora
ainda baixos: em 89, mais da metade da forca de trabalho , ou seja, mais de 32
milhdes de pessoas ndo atingiam os cinco anos de estudo, e um terco desse total
sequer atingia um ano; f) houve aumento da informalizagdo no mercado de trabalho
urbano; g) houve reducdo dos diferenciais de rendimentos entre sexos e entre
segmentos do mercado de trabatho.

Um retrato, no tempo, do mercado de trabalho pode ser visto pelos
dados referentes a 1988: de uma populacdo de cerca de 141,3 milhdes, 76% (107,4
mi) correspondiam a pessoas em idade ativa (PIA), 43,2% a pessoas economicamente
ativas (PEA) e 41,5% a pessoas economicamente ocupadas (PEO) {11 ). Neste mesmo
ano, 49,3% das pessoas economicamente ocupadas (PEO) ndo contribuiam para com
a previdéncia social. Estimava-se para 1988 que 57,9% das pessoas
economicamente ocupadas integravam o mercado informal de trabalho, contra 42,1%
‘que estariam integrando o mercado formal 12). Neste contingente, esta incluida
pequena proporgao de pessoas que sido contribuintes do sistema previdenciério.

No final da década de 80, 48,6% da for¢ca de trabalho ganhavam até
dois saldrios minimos e 27,2% da popula¢do ocupada recebiam 1 SM. Para se ter uma
idéia dos baixos valores salariais e da crescente concentragdo da riqueza, vale
assinalar o comportamento da participagdo da massa salarial na renda interna total: cai
de 40,79% em 1970 a 37,9% em 1980 e em 1989 estava estimada em 30% i3).

Ndo dispomos de séries confidveis de saldrios, principalmente
relativas 4 década de 80. Estes sdo anos inflacionarios e nos quais estiveram em
vigéncia incontdveis e distintas medidas de politica salarial, arbitradas segundo
principios dispares e afetando diferentemente tanto o comportamento do salério
minimo quanto os de categorias de trabalhadores, em particular os funcionarios
publicos. Finalmente, uma referéncia a uma moeda comparavel, o délar, traz também
dificuldades, principalmente a partir dos Ultimos anos da década, dados os fortes
controles sobre a taxa de cdmbio. '
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Ainda assim, o gréfico n® 21 déd uma idéia aproximada do
comportamento do saldrio minimo (média anual de cada ano) entre 1981 e 1990: de
fato, pode se afirmar perdas de aproximadamente 40%. Apesar de fortes flutuacoes,
a taxa histérica do salario minimo brasileiro medida em délares tem oscilado ao redor
de US$50.

Estas informacdes, ainda que grosseiras, ajudam-nos a melhor
qualificar os niveis de desigualdade, pobreza e miséria da populacdo brasileira no

passado recente .

E possivel afirmar que a maioria da populacédo esté fora dos circuitos
do mercado, quando esta insercdo é avaliada pelo acesso aos bens e servicos
considerados de consumo de massas. A Pesquisa de Orcamento Familiar, realizada em
1988 nas onze maiores regides metropolitanas do pais é reveladora. Apesar de que
porcentuais altos das familias possuem bens como fogdo, televisdo e geladeira
(98,7%, 88,96% e 87,68%, respectivamente), € também verdade que 61,58% dos
gastos das familias estdo sendo destinados tdo somente gos itens alimentacdo
(25,35%), habitacdo (21,27%) e transporte (14,96%). Somente 0s gastos com
alimentacdo sobem a 44% para os que ganham até dois saldrios minimos, o que
permite supor que, se a esse percentual se somam os referentes a transporte e
habitacdo, as familias pobres devem estar destinando quase todos o0s seus
rendimentos a estes trés itens; se consomem outros bens, deverd ser em detrimento

destes, particularmente a alimentacao.

O quadro social do pais ganha dramaticidade quando examinado sob
o angulo da pobreza e da miséria tanto nas suas dimensfes mais estruturais e rigidas

{quando associadas a diferencas étnicas, regionais, ocupacionais, efc) quanto nas
referentes as modificagdes das proporcdes das camadas pobres e miserdveis segundo
os ciclos econémicos. Os anos 80 registraram a reversdo da tendéncia de diminuigcéo
registrada na década anterior: com excec¢do de 86, ha um aumento a longo prazo da
incidéncia da pobreza, num movimento que seguiu o da economia: em 80, atinge
18% das familias; em 83, a 31%; em 88, a 26%. - "Dada a associacdo do ciclo
econdmico e o atual aprofundamento da recessdo, pode -se estimar que a incidéncia
da pobreza, hoje, estd préxima ou mesmo supera os 31% observados em
1983."(Valle Silva,1991).

Recente estudo do Prof. Juarez B. Lopes mostra que a proporcdo de
pobres no Brasil, que decrescera nos anos 60 e 70, aumenta no inicio dos anos 80
com a recessdo, atingindo em 1983 o nivel de 1960, ou seja 41,29% da populacéo.
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Decresce a 28,4% em 1986, com a recuperacdo e o Plano Cruzado, e volta a crescer
nos anos finais da década a 39,3% (Lopes, J.B., 1989).

Na identificacdo mais fina das caracteristicas dos pobres urbanos, o
estudo indica que, em 1989, 8,6 milhées de domicilios (um terco do total) e 41,6
milhdes de pessoas (cerca de 40% do total da populagdo urbana) sdo constituidos por
pessoas pobres15. Vivem nestes domicilios 52% das criancas de O a 3 anos,
chefiados por chefes negros ou pardos, em propor¢gdo maior que a média nacional.
Localizam- se majoritariamente nas regides de menor desenvolvimento econémico do
pais, Norte, Centro-Oeste e Nordeste: enquanto no Sul e no Sudeste as probabilidades
de ser pobre sdo respectivamente 22 e 28%, no Nordeste e no Norte/Centro -Oeste
s&o respectivamente 54 e 44%.

Em termos de estrutura familiar, os domicilios pobres sdo mais
freqlientemente constituidos por casais jovens com filhos, por idosos sés, por familias
mdltiplas e sobretudo por mulheres (jovens ou de meia idade) sem cdnjuge e com
filhos. O autor chama a atencdo ainda para as informagdes que mostram "... ser a
propor¢do de pobres entre idosos s6s mais alta do que quando ha filhos em casa ....
Fato este que estd a testemunhar ndo serem os ganhos de aposentadoria ou pensao
universais ...como serem em geral de niveis irrisérios. " Situacdo que se relaciona com
outra das evidéncias importantes do estudo, qual seja a de que "a principal diferenca
entre estar abaixo da linha de pobreza ou ndo, é poder ou ndo continuar trabalhando,
conseguir emprego ou nao depois de aposentado, sendo esta possibilidade menor para
os pobres”.

Examinando a seguir as caracteristicas das pessoas dos domicilios,
principalmente as dos seus chefes, que condicionam a situagcao de pobreza, sublinha:

- a estrutura sexo - idade desfavordvel: nos domicilios pobres, ha um nimero maior de
pessoas em idade ndo-produtiva (0-17 anos e 60 anos e mais) em relacdo a pessoas
em idade produtiva, o que aumenta os encargos das pessoas que trabalham; um peso
maior nos domicilios pobres de mulheres chefes de domicilio;

- a baixa capacitacdo de seus membros: mais de dois tergos dos chefes de domicilios
indigentes e mais da metade dos de domicilios pobres n&o-indigentes sédo ou
analfabetos ou tdm uma base escolar muito precaria;

- uma alta proporcdo de ocupacdes agricolas entre os chefes pobres gue vivem nas
zonas urbanas das regiées mais desenvolvidas;
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- precariedade do emprego e desemprego: um em cada dois chefes pobres que séao
empregados ndo tém carteira assinada, contra pouco. mais de um quarto total dos
Domicilios urbanos; alta proporcdo de desempregados: considerando a média de
desempregados por domicilios, o valor para os domicilios pobres indigentes e quase
trés vezes e meia (e para os pobres nao indigentes bem mais de duas vezes) a média

para os domicilios ndo-pobres.

- concentragdo regional da pobreza: além de a grande regido Centro-Norte (Norte,
Centro-Oeste e Nordeste) concentrar maior nimero de domicilios pobres, concentra
também desfavordveis condicdes etérias, particularmente no tocante a criancas: duas
de cada trés criangas urbanas da Grande Regido Centro-Norte sdo pobres. "Na grande
regido mais atrasada do pais, tendo menos de um tergo dos domicilios urbanos totais
do pais e 54% dos domicilios indigentes, estdo quase trés de cada cinco criancas

indigentes do Brasil urbano total".
1.3 - © Welfare State brasileiro e a crise recente

Acreditamos dispor agora dos mais importanies elementos para
melhor qualificar o cardter conservador do Welfare State no Brasil, as estreitas bases
sécio-econbmicas sobre as quais assentou-se assim como seus logros e dificuldades

no periodo recente de crise e de democratizagéo.

Como vimos na Primeira Parte, dadas as caracteristicas do
financiamento do gasto social, a intervencdo social do Estado estd fundada na
capacidade contributiva do trabalhador, sancionando aquilo que podemos chamar de
DISTRIBUICAO PRIMARIA DA RENDA e, portanto, introduzindo mediocres instrumentos
corretivos. Por isso mesmo , dificilmente poderia este sistema de politicas, na crise
recente, minorar a deteriorac@o das condi¢gdes de vida da populagdo mais atingida pelo

desemprego e pela queda dos rendimentos.

E ai mesmo que se definem alguns dos mais severos limites que
incidem sobre o sistema de politicas sociais no Brasil. Os baixos saldrios presentes na
economia brasileira, por um lado, e o altissimo grau de concentracdo da renda, por
outro, constituem graves e resistentes constrangimentos do nosso padrdo de Welfare,
respondendo por parte ponderavel de suas jd tdo negativas caracteristicas
morfolégicas. Sendo vejamos.
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Registre-se desde logo a pequena proporcdo de trabalhadores que
contribuem para com o sistema de previdéncia social, além da reduzida dimens&do do
mercado formal-- contingentes pequenos, portanto, sobre os quais estariam apoiadas
as bases de incidéncia da maior parte dos fundos que financiam a politica social no
pais. Some-se a isso o baixo poder aquisitivo da populacdo assalariada. Ou seja,
estamos frente a uma base contributiva bastante estreita que, por si s6, explica parte
importante dos baixos e insuficientes valores de beneficios assim como das
indesejaveis qualidades dos servigos por ela financiados. Obviamente, na recesséo
esta situacao tende a se agravar.

Em segundo lugar, os insuficientes graus de formalizacdo do mercado
de trabalho, o baixo nivel salarial e os graus de concentracdo da riqueza fazem com
que a politica social tenda a ficar sobrecarregada, principalmente num periodo
recessivo como o recente. De fato, sdo extremamente fortes as tendéncias a
demandar as politicas sociais solucdes a necessidades mais bdsicas, entre elas até
mesmo as de alimentacdo, que ndo estdo podendo ser satisfeitas nem mesmo
quando as pessoas estdo formalmente empregadas e trabalhando, muito menos ainda
quando integram as franjas mais pobres daquele imenso mercado informal.

Finalmente, os niveis e volumes de populacdes pobres e indigentes,
assim como a natureza dos seus provaveis condicionantes, tais como aparecem acima
indicados, desafiam ainda mais a eficacia das politicas sociais. Para além do volume
das demandas que sobre ela se concentram, estd o fato de que nem sempre o
desenho dos programas sociais efetivamente atinge as camadas pobres naquilo que
realmente significaria diminuicdo das probabilidades de seguir pobre ou mesmo de
empobrecer. A reproducdo intergeneracional e regional da pobreza, de um lado, e os
riscos de empobrecimento para certos grupos etarios regionalmente localizados e
especialmente relacionados com o mercado de trabalho constituem o0s mais sérios e
rigidos entraves ao bom desempenho das politicas sociais. E muito provavelmente,
uma vez mais escapam as possibilidades, escopo e objetivos dos programas sociais
controlar os mecanismos reiteradores da pobreza e da miséria. Ao assim ocorrer, o
pequeno alcance dos beneficios de programas sociais concorre também, viciosamente,
para a reproducao daquela situacao de privagdo social. .

Dito de outro modo, é certo que o padrdo conservador de Estado de
Bem Estar Social brasileiro vigente até meados dos anos 80 atende a poucos e exclui
e penaliza, pelos seus mecanismos internos préprios e por suas distorgbes, parte
significativa da populacdo carente brasileira. Mas é também certo que muitos dos

limites e distorcées que sdo detectados no nosso sistema de Welfare State
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inegavelmente lhes sdo estranhos, isto é, dizem respeito a questées de emprego,
saldrios, distribuicdo de renda e, portanto, a outros conjuntos de politicas do Estado, a
resistentes situagdes estruturais e particularmente ao tdo desalentador
comportamento da economia neste Ultimo decénio.

Nesse sentido, a década dos 80 é rica em interessantes mas
dolorosos ensinamentos. O ajustamento recessivo, ao rebaixar niveis de emprego e
saldrios, além dos altos custos sociais que produziu, fez com que se elevassem
acentuadamente os niveis e volumes de demandas sociais ao mesmo tempo em que,
ao provocar dificuldades no financiamento do setor publico, concorreu para fortes
deterioracfes na qualidade dos servigos sociais.

Por isso mesmo, podemos afirmar: nem todos os indicadores de
insuficiéncia e distorcdo podem ser atribuidos ao padrido de politicas sociais vigente;
estdo antes associados a determinadas caracteristicas sdcio-econdmicas, tais como
emprego, salarios, distribuicdo de renda e outras, cujos impactos negativos muito
dificilmente poderiam ser revertidos pela a¢do social do Estado. Miesmo assim, coube
a certos efeitos socialmente positivos das politicas sociais limitar os impactos mais
perversos dos ciclos econdmicos recentes. Qutra vez a década dos 80 revela
situacdes importantes: como indicamos antes, registram-se nesses anos melhoras nas
taxas de alfabetizag&o, escolaridade, cobertura na pré-escola e na educacéo basica, e
mesmo dos servicos de Salide, além dos indicadores de condigbes de habitagéo.

De acordo com as informagdes do IPEA, tal como estdo resumidas
por (Faria, 1991) entre 81 e 89 ,"... além do aumento da escolaridade da PEA, a taxa
de analfabetismo da populagdo de 15 anos e mais caiu de 22,8 para 18,8%; o volume
de criancas de 7 a2 14 anos fora da escola se reduziu de 30,7 para 16,1% e o volume
de pessoas de 10 a 17 anos que nao frequentavam a escola passou de 31,2 para
26,8 por cento. A proporcdo de criangas menores de 5 anos apresentando sintomas
de desnutricdo caiu, entre 1974 e 1979, de 46,1 para 30,7% e existem sdlidas
indicagées de queda da mortalidade infantil e de aumento na esperanca de vida. A
participacdo de domicilios considerados inadequados no estoque total de domicilios
diminuiu de 10,9 para 7,5%; a participacdo dos domicilios com alta densidade (mais
de trés moradores por comodo) caiu de 16,3 para 11,8%; o volume de domicilios
dotados de saneamento basico considerado adequado passou de 43,1 para 53,3% e a
propoicdo de pessoas vivendo em domicilios com canalizagdo interna de dgua passou
de 58,0 para 71,0%. (Farie, 1991,p.33-34)
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Sd0 assim paradoxais os resultados dos anos 80 no Brasil: um
acentuado empobrecimento da populagdo - nesse sentido uma "década perdida” - mas
a manutencdo de um patamar minimo de condicdes de vida atribuivel
fundamentalmente aos estoques e fluxos de bens e servicos sociais disponiveis aos
segmentos carentes da populacdo. Como tem insistido Faria, "As razGes desse
avancgo, talvez paradoxal, numa década marcada pela instabilidade e pela crise, sédo
vérias, dependendo do indicador considerado: efeitos de longo prazo em alguns casos,
diminuicdo da pressdo demogréfica em outros. Estou convencido, contudo, de que a
forte mobilizacdo politica que também caracterizou a década, associada aos avancos

na organizacdo popular e reiteracdo de eleicdes democréticas e livres explicam, por
caminhos diversos, grande parte desses avancos". (Faria, 1991, p. 34).

Tais consideragbes ganham importancia maior quando se reconstitui
e avalia 0 movimento e as estratégias de reformas do sistema brasileiro de protecéo
social, tal como ocorreu durante os anos 80, parte e conteudo do processo de
democratizacao do pais.

CAPITULO 2 - PROPOSTAS E MOVIMENTOS PARCIAIS DE TRANSFORMACOES: DA
ABERTURA DO SISTEMA POLITICO ESTRATEGIA DE POLITICA SOCIAL DA NOVA
REPUBLICA (Draibe, 1986 e 1990c.

Uma politica ativa de desenvolvimento econdémico {com geracio de
niveis adequados de emprego), elevacdo salarial e desconcentracdo da renda passaram
a constituir, desde o final dos 70, fortes demandas das oposicdes que se associaram,
no inicio dos anos 80, aquelas mais propriamente referentes as reformas do nosso
sistema de politicas sociais: (Draibe, 1986 e 1990¢)16
- 0 aumento e o redirecionamento do gasto social, contemplando uma séria revisdo do

padrdo de financiamento dos programas;

-uma reforma dos parametros e perfil da protecdo social, segundo critérios
socialmente mais justos de equidade, conferindo as politicas sociais um carater
redistributivo mais forte;

- finalmente, uma radical reforma administrativa da méaquina estatal responséavel pelas
politicas sociais, de modo a corrigir as imensas distorgcdes que a caracterizavam e a
apoiar a efetivagdo dos dois objetivos anteriores.
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Ou seja, no campo progressista, aquilo que mais tarde se cunhou de
"resgate da divida social" pareceria indicar que tdo importante quanto conferir maior
centralidade ao gasto social e alterar seu padrdo de financiamento, redefinindo a
protecdo social segundo uma nova concepcgédo de justica redistributiva, a reforma
administrativa no campo das politicas sociais deveria constituir um passo necessério
ao tdo necessdrio redesenho das politicas do governo no campo social. Esse foi,
afinal, o conteudo das propostas de reformas dos programas sociais presentes na

agenda de reformas da transicdo democratica no Brasil.

Mas também no centro conservador do governo, naquele Ultimo estégio
de sobrevivéncia do regime autoritdrio, diagnosticos negativos da politica social e
tentativas de modificagées foram timidamente levadas a cabo. De fato, a crise
econfémica ndo apenas deixou a nu o déficit social acumulado, elevando mesmo as
demandas e suas manifestagdes agressivas, quanto pds em chegue aquele padrdo de
financiamento antes descrito, indicando sua mais clara fragilidade: fundado
basicamente sobre contribuicGes sociais, sua sensibilidade aos momentos recessivos
da economia mostrava-se acentuada, inviabilizando mesmo a continuidade de alguns

sub-sistemas, tal como o Sistema Federal de Habitacéo.

Um primeiro movimento de alteracdo se da a nivel de governos
estaduais e municipais. Face aos desastrosos efeitos da hiper-centralizacdo, da
fragmentacdo, das superposicdes de programas e clientelas, mas também frente as
mais fortes pressdes e demandas sociais sofridas nos anos 83 e 84 - pela crise,
desemprego e omissdo do governo federal - tais governos, particularmente os de
oposicdo eleitos em 82, comecam a p6r em pratica algumas medidas no campo social
na sua grande maioria marcadas pelas seguintes caracteristicas: busca de alternativas
de baixo custo; concepcbes descentralizadas de decisdo e gestdo de programas
sociais; elevacdo do grau de participagdo popular, inclusive na producdo de bens e
servicos sociais (mutirdes e ajuda-muitua, por exemplo) e, finalmente, tentativas de
integracdo de agdes sociais face a clientelas especificas (menores, favelados,
desempregados etc). Por mais timidas, reativas, parciais e fragmentadas que foram,
tais iniciativas tiveram entretanto o mérito de indicar alguns caminhos alternativos que
estavam sendo buscados pelos movimentos pré-democratizacdo das politicas sociais-
rumos que, de algum modo, passaram a ser assinalados pelos discursos e algumas

praticas da Nova Republica, até o periodo constituinte.

E possivel identificar, tal como j& foi esbocado anteriormente (Draibe,
1986)17, as concepcles e esiratégias de politica social anunciadas pelo governo da
Nova Republica através de seus principais documentos: 0s produzidos pela COPAG,
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os Programas de Prioridades Sociais de 1985 e de 1986, o | PND/NR de 1985 e o
Plano de Metas de 8617.

Ha de partida, ao nivel dos discursos e documentos, a afirmagdo de que
o resgate da chamada "divida social" passaria necessariamente por uma reversao das
relagcGes entre a politica econdmica e a politica social, de tal modo que a Ultima néo
permanecesse, como no passado, subordinada a primeira. Antes, através de politicas
ativas de retomada do crescimento econémico, de criacdo de emprego, de elevacio
salarial e de reformas fiscais progressivas, estariam dados os passos para uma efetiva

ampliacdo da acdo governamental na 4rea social.

No que se refere a politica social propriamente dita, sublinhemos de um
lado o diagnéstico e, de outro, a estratégia de acdo proposta.

Em relagcdo ao diagnéstico, os documentos referidos permitem-nos
afirmar ter sido ele elaborado através da articulagdo de dois niveis de andlise . De um
lado, tratou-se de dimensionar, a partir dos dados disponiveis, a situagdo social do
pais, particularmente no referente as taxas de desemprego e aos graus de pobreza e
miséria que afetavam porcentuais bastante elevados da populacdo. De outro lado,
foram sendo progressivamente identificadas as mais graves distorcées do modelo
vigente de protecdo social: o padrdo de financiamento e o padrdo organizacional,
identificando aquelas distor¢gdes ja@ enunciadas. Ou seja, afirmava-se desde logo a
insuficiéncia de um programa de emergéncia, muito embora considerado

indispenséavel.

Coerente com aquela concepcdo, no plano da estratégia de acdo, o
governo definiu um programa de dupla temporalidade, teoricamente organizado
supondo dois diferentes niveis e etapas de intervengéo. De um lado, foram concebidos
e postos em pratica dois Planos de Emergéncia (os PPS de 85 e 86), voltados para o
combate a fome, o desemprego e a miséria mais gritante. Expressando também
restrigdes financeiras e organizacionais, os Programas de Prioridades Sociais buscaram
aproveitar ao maximo os programas governamentais federais j4 existentes nas éareas
de suplementacdo alimentar, com prioridade para as clientelas compostas por
criancas, gestantes e nutrizes pertencentes as faixas de renda familiar de até dois
saldrios minimos. Além dos programas de alimentacdo e nutricdo, incluindo o novo
Programa Nacional do Leite, foram propostas medidas pontuais ou regionalmente
definidas nas &4reas de abastecimento, satde, educacdo, habitacdo, assentamentos

agrérios, estimulos a integracdo da pequena producdo (de alimentos) e programas
regionais de alimentacdo. Obviamente os PPS expressaram a intencdo de constituir
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um programa de combate a pobreza, modesto se considerarmos que em 86, os
recursos previstos giraram em torno a 1.6% do PIB e os efetivamente gastos
eventualmente tenham sido da ordem de 1%.18 Por outro lado, foram concebidos
como um conjunto de acdes compensatérias para minorar os efeitos da recessdo e

dos programas de estabilizagdo, nesse caso, o Plano Cruzado.

De outro lado, iniciou um movimento em dire¢cdo aoc que se poderia
chamar a grande reformulac@io do Padrdo Brasileiro de Estado de Bem Estar Social.
Aqui, a estratégia do Executivo consistiu basicamente em propor a criacao de grandes
ComissOes setoriais responsaveis pelas proposicées mais gerais de reformas nos
campos da Previdéncia Social, Assisténcia Social, Sistema Nacional de Habitacéo,
Saneamento, Educacdo, Reforma Sanitdria, com possiveis rebatimentios sobre as
comissbes de Reforma Administrativa e Tributaria. Vale sublinhar o formato destas
Comissdes: em geral foram organizadas em cada Ministério pertinente e eram
compostas por técnicos e decisores governamentais, especialistas académicos,
membros da sociedade civil, em particular representantes de sindicatos e associacfes

profissionais.

Além destes dois niveis e tempos de acdo, podemos também assinalar
os mais fortes principios presentes nesta estratégia de reorganizacdo da protecédo
social no pais: a descentralizac8o, com sua forte vertente de municipalizacéo e,
eventualmente, de “prefeiturizacdo”; a integracdo dos servicos e beneficios sociais
face a clientelas dadas; a participagdo popular nos processos de decisdo,
implementacdo e controle dos programas sociais. Finalmente, uma concepcao
alternativa de produzir, organizar e distribuir bens e servicos sociais, contemplando
vérias dimensées: a desburocratizacdo e a desinstitucionalizacdo da acédo estatal, a
busca de relacées custo-efetividade melhores que as vigentes (isto é, mais baratas), a
incorporacd@o de associagcbes comunitarias na distribuicdo e operacédo dos servigos etc.
Ha, finalmente, um Ultimo aspecto a assinalar nesta reconstituicdo da estratégia e
gue, em termos do discurso, é recorrente nos documentos oficiais: a tese de que se
retirasse de vez para sempre as politicas sociais do mundo do assistencialismo, da
tutela @ manipulacéo, do clientelismo e do arbitrio, afirmando o a concepgéo de direito

social da cidadania aos beneficios e servicos sociais publicos.

E bastante negativo o balanco que hoje pode se fazer da politica sociai
da Nova Republica, aqguela referida aos anos 85 e 86, periodo no qual os impetos
reformistas ainda se manifestavam com certa forca. Desde logo, os modestos
Programas de Prioridades Sociais apresentaram resultados bastante aguém das meias

anunciadas e, 0 que é pior, a prépria auséncia de avaliagbes e acompanhamento,
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sugerem que teriam sido ainda ineficazes mesmo se contassem com mais recursos.
Ou seja, sem uma reforma institucional que garantisse melhores resultados, o

programa de combate a pobreza, mesmo dispondo de recursos mais generosos,

reiteraria os problemas de desperdicio, demoras, desvio de objetivos, descontroles etc.

No que se refere as Grandes Comissdes, com a Unica excecdo da
Previdéncia Social - ao criar em 88 o Sistema Unificado Descentralizado de Saulde
(SUDS) - ndo foi definitivamente no ambito do Executivo que seus tdo pouco
divulgados resultados se fizeram sentir. Se mérito tiveram algumas delas, foi o de

terem contribuido para o debate e decisoes dos Constituintes, em 1988.

Enfim, no tocante aos principios e concepgdes proclamados,
obviamente aqueles referentes a descentralizagdo, participacdo e integracéao ficaram
prejudicados, uma vez que de fato as reformas ndo foram efetivadas (com a excegao
do SUDS). Mais grave pareceu ser o destino do preceito que afirmava a importancia
de se evitar o assistencialismo, o clientelismo eleitoreiro, a tutela etc. Principalmente a
partir de 1987, quando se reforcaram as forgas mais conservadoras do governo e a
politica econb6mica reduziu-se a politica de estabilizagdo, parece terem sido
exatamente estas as marcas das formas de operar as politicas sociais da Nova
Republica, o0 que de algum modo ganhou expressdo no aumento mais que
proporcional, entre os programas sociais, daqueles tipicamente assistencialistas, de
tipo "emergencial” (por exemplo, os programas da LBA ou os da SEHAC).

CAPITULO 3 - A REESTRUTURACAO DA PROTECAO SOCIAL BRASILEIRA NA
CONSTITUICAO DE 1988: UM NOVO PADRAO DE WELFARE STATE?

Inegavelmente, a nova Constituicdo representou avanco significativo no
que se refere ao padrdo brasileiro de protecdo social até entdo vigente. No plano das
caracteristicas estruturais, morfolégicas do nosso Estado de Bem Estar Social, as
modificagdes constitucionais parecem a primeira vista projetar um movimento, um
certo deslocamento que vai do modelo meritocratico-particularista em direcdo ao
modelo institucional-redistributivo, isto é, em dire¢do a uma forma mais universalista e

igualitdria de organizacdo da protecdo social no pais.

Isto porque, vistas em conjunto, as inovagdes introduzidas sugerem um
adensamento do caréter redistributivista das politicas sociais, assim como de uma
maior responsabilidade publica na sua regulacdo, producdo e operacdo. Ou seja, a
ampliacdo e extensdo dos direitos sociais, a universalizacdo do acesso e a expansdo
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da cobertura, um certo afrouxamento do vinculo contributivo como principio
estruturante do sistema, a concepcdo de seguridade social como forma mais
abrangente de protecdo, a recuperacdo e redefinicdo de patamares minimos dos
valores dos beneficios sociais e, enfim, um maior comprometimento do Estado e da

sociedade no financiamento de todo o sistema.

Desde logo, sob o conceito de Seguridade Social foram ampliadas as
concepgdes relativas & previdéncia, salude e assisténcia social: além de se registrar
um novo modo de financiamento da éarea, apoiado em um orgamento Unico, a
redefinicdo dos planos de beneficios e as proposicées sobre as formas de organizagéo
apontavam inequivocamente para um patamar bastante elevado de universalizacdo do
acesso aguelas trés areas. Registremos rapidamente os principios e objetivos da
Seguridade Social tais como registrados no texto constitucional: universalidade da
cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos a
toda a populacdo; seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
servigos; irredutividade do valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo do
custeio; diversidade da base de financiamento; democratizagdo e descentralizagdo da
gestdo, com participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empreséarios e
aposeniados (Azeredo e Oliveira, 1989).

E fundamentalmente em relacdo & sadde que o principio da
universalizacdo da cobertura e atendimento mais se diferencia em relacdo ao passado:
garante-se o acesso igualitério a toda a populagdo, o que deverd ser afirmado também
pelas futuras proposicdes em ftermos organizacionais - a definicdo de uma rede
integrada, descentralizada, regionalizada e hierarquizada, constituinde um sistema
Unico em cada nivel de governo.

Mas também no referente a assisténcia social a nova Constituicdo
prescreve um avanco bastante acentuado. Prevista como um direito da populagéo
independentemente de coniribuicdes prévias de qualguer natureza, as acgdes
assistenciais sdo na verdade concebidas & maneira mais contemporanea de definicdo
de renda minima garantida dgueles gue estiverem necessitados, ou cujos rendimentos
estiverem em patamer inferior aoc um minimo considerado!? . Substantivamente,
prevé-se ai a protecdo & familia, & maternidade, a infancia, & adolescéncia e a velhice;
0 amparo as criancas e adolescentes carentes; a promocdo da integracdo no mercado
de trebalho; a habilitacdo e reabilitacdo de pessoas portadoras de deficiéncias,
integrando-as @ comunidade. Em termos de renda, é garantido um beneficio mensal de
um saldrio minimo 2o idoso que néo disponha de meios para sua prépria manutencéo,

assim como para pessoas portadoras de deficiéncias graves. Em termos



70

organizacionais, também nesta drea se preconiza a municipalizagdo das agbes de
assisténcia e a participagcdo da populagdo na formulacdo e implementacdo das

politicas.

Em relacdo a educacdo, houve também um adensamento consideravel.
No tocante ao direito ao ensino bdsico, este estd uma vez mais reafirmado, agora sem
que se "prescreva” quando se ultrapassa uma faixa etdria especifica. Em direcdo a sua
efetiva universalizacdo, a Constituicdo, nas suas disposicées transitérias, prevé uma
destinacdo de 50% dos recursos publicos relativos & 4rea para o ensino basico, assim
como para a erradicagdo do analfabetismo, em 10 anos. Estd também presente na
nova Carta a previsdo da extensdo gradativa do carater obrigatério do ensino
secundério. Reafirma-se também a gratuidade do ensino ptblico a todos os niveis. E
finalmente, de modo inovador, a Constituicdo de 88 afirma ser a creche e a pré-escola
um direito da crianca (de O a 6 anos), a ser garantido como uma faixa do sistema de

ensino fundamental.

No caso da Previdéncia Social, naquilo que se refere ao plano de
beneficios, sem nenhuma dudvida a igualizagdo entre trabalhadores urbanos e rurais
constituiu 0 passo mais importante na correcdo das desigualdades anteriores do
sistema. Além da reiteracdo da cobertura aos riscos anteriormente considerados,
modificacdes foram introduzidas de modo a permitir a introducdo do critério da
seletividade para a maior protecdo aos segurados de baixa renda e seus dependentes
(abono-familia); reforco da protegdo a maternidade (extensédo para 120 dias da licenca
gestante) e introdugéo da licenca ao pai, quando do nascimento de filhos); a protecéo
ao desempregado involuntdrio. No que se refere aos valores dos beneficios, houve
uma forte alteracdo seja porque foram vinculados ao Piso Nacional de Salérios, seja
porque foram alterados os critérios de concessdo e célculo, no sentido da ampliacéo

dos valores e garantia de sua manutencéo.

Sob vérios critérios, pode-se julgar o inegdvel avanco do sistema de
direitos sociais tal como preconizados pela nova Constituicdo. Para efeitos desse
trabalho, é de interesse nos perguntarmos até que ponto o conjunto das
transformagbes assinaladas delineiam, efetivamente, um novo padrdo de Welfare
State. Em termos mais precisos, tenderemos a aproximarmo-nos do padrdo
institucional-redistributivo de corte social-democrata de protecdo social? O Ultimo
capitulo trata exatamente dos dilemas e dificuldades que o programa de reforma de
politicas sociais vem enfrentando no Brasil.
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CAPITULO 4 - 0S ANOS 90 E A NOVA AGENDA DE REFORMAS

Reformas no sistema brasileiro de politicas sociais estdo ainda em
pauta, mesmo apds as modificacdes j& operadas ao longo dos anos 80. Aos temas
anteriormente envolvidos - combate a pobreza, diminuicdo das desigualdades sociais,
ampliacdo dos direitos da cidadania - soma-se agora a questdo do papel das politicas
sociais, em particular as de educacdo e saude, na formacdo de recursos humanos
dotados das condigGes fisicas e intelectuais adequadas aos projetos de modernizacdo
do pais. E obviamente continua na pauta de discussdo as questbes relativas ao
financiamento do sistema, aos modos de organiza-lo e ao papel do Estado na

producédo e oferta de bens e servicos sociais.

Do mesmo modo que nas outras dreas de politicas governamentais, a
atual agenda de discussdo das reformas dos sub-sistemas de politicas sociais tem
admitido posigcles e receitas polarizadas, ainda que se reconhegca que as propostas e
recomendacbes de policies mMovem-S€ em campos ainda pouco nitidos, o que esté
a exigir diagndsticos e estudos mais precisos e inovadores. Vejamos 0S contornos
principais do problema.

De algum modo, no plano institucional - ainda que ndo no da
implementacdo - a agenda de reformas da transicdo democratica processou-se. E
deixou como questdo exatamentie a de se definir até onde, efetivamente, o pais pode
e deve caminhar em direcdo a um padrdo social-democrata de Welfare State. Questdo
reposta também pela realidade do nosso sistema social, tal como vem se

desempenhando de 1990 para c&, na gestao Collor.
4.1 - 1990/1982: Novas formas de gestdo, novas propostas de reformas

Sem a pretensdo de realizar um balanco do desempenho da politica
social do atual governo, é preciso registrar alguns pontos de inflexdo nas tendéncias
se desenvolviam até 20.

O Plano Collor envolveu, j4 em marco de 90, uma reforma
administrativa que alterou o perfil da drea social. Entre as medidas mais importantes,
estdo: a criagdo do Ministério da Acdo Social, agregando todos os programas e
instituicoes assistenciais (LBA; CBIA; Habitacdo); a juncdo, sob o novo Ministério do
Trabalho e da Previdéncia, das 4reas do trabalho e da previdéncia social; a mais forte
integracdo da medicina previdencidria (INAMPS) com o Ministério da Satude.
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No plano da agdo governamental, convém distinguir alguns niveis do
desempenho. No que respeita a planos e programas, foram muitos os anunciados
desde o final de 1990: Plano de Alfabetizagdo; Projeto Crianca; Plano de Acéo
Imediata - Habitacdo; Plano Quinquenal de Saude, Programa de Educag¢do 91-95;
Projeto de Reconstrucdo Nacional; Projeto Minha Geﬁte; e os CIACS. O problema é
que, na maior parte das vezes, estes programas, ainda que bem alardeados na midia,
ndo vieram acompanhados dos recursos e medidas que deveriam viabiliza-los, além de
ndo guardarem nenhuma relagdo entre si, ou com a politica econdmica mais geral, ndo
compondo, portanto, um quadro ccerente e indicativo da politica governamental.
Desde logo, a implementacdo e a continuidade de tais programas ndo estiveram
asseguradas e passaram a estar ao sabor do comportamento dos recursos.

E certo, entretanto, que um modo particular de fazer a politica social foi
definido, afetando principalmente os processos de decisdo e gestdo, de um lado, e as
formas de alocacdo de recursos, por outro: a (re)centralizacdo ao nivel Federal das
decisdes, aliada a uma forma direta de relagdo com 0s municipio e a assistencializacdo
das politicas sociais. Desse modo, impds-se uma inflexdo nas tendéncias
descentralizadoras que vinham se manifestando hd uma década, assim como reforgou-
se a deformacéao assistencialista dos programas sociais.

Centraliza-se a politica quando o governo privilegia as relacfes politicas
diretas com as prefeituras, reforcando o poder de barganha do nivel federal e
enfraquecendo, sendo suprimindo, o nivel estadual: é exemplar o que acontece com a
implementag¢do do Siétema Unificado de Salde, restringindo os recursos a estados e
repassando-os diretamente a municipios. Assistencializa-se a politica quando, além de
priorizar a &rea assistencial dos programas, reforca-se a forma discricionéaria e

arbitraria de alocar recursos e beneficios, pouco referidos, afinal, a direitos da
cidadania.

O saldo liquido de ambos os movimentos foi um acentuado reforgo dos
procedimentos clientelisticos, fisiolégicos, populistas e mesmo fraudulentas na
distribuicdo de bens e servicos sociais, em detrimento de uma politica social
integrada, de programas sociais regulares e continuos. Processou-se também a uma
séria diminuigdo da capacidade estadual de organizar a politica social, enfraquecendo
afinal a organizacgéo federativa do pais.

Outro nivel é o do desempenho efetivo dos programas sociais. O
agravamento da recessdo e seus impactos sobre os recursos publicos, de um lado, e a
politica de diminuigdo do gastos publico, de outro, afetaram fortemente os recursos
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federais destinados & area social, principalmente no dltimo ano. A situacdo das redes
publicas de servicos sociais sofreram séria deterioracdo e tem sido considerada

dramatica, principalmente nas dreas de satide e educacéo.

O terceiro nivel a que queremos nos referir é o das propostas de
reformas de alguns programas sociais que vém sendo amadurecidas nesse periodo,

particularmente a da Previdéncia Social.

Em marco de 91, o Executivo apresentou para discussdo o Projeto de
Reconstrucdo Nacional no qual, entre outras propostas, estd a da reorganizacéo da
Previdéncia Social. Naquele documento, o Governo pbée em discussdo as seguintes
modificacdes: a criagdo de um sistema geral bdsico com tetos de contribuigdes e
beneficios (3 ou 5 saldrios minimos) e a organizacédo, tal como permite a Constituigéo,
de um sistema complementar privado (ou publico, por exemplo gerido pelo Banco do
Brasil), assim como a plena privatizacdo de alguns regimes, em particular o de
acidentes de trabalho. Na medida em que os projetos que deveriam detalhar tal
proposta ndo foram encaminhados, ndo se tem clareza sobre muita coisa. Por
exemplo, a questdo da assisténcia médica. Assinala-se também com a possibilidade
de ampliar a 4rea de seguros privados de salide, mas sua relacdo com o sistema geral
ndo foi tocada. Nas especulacdes mais politicas sobre o assunto, principalmente pela
grande imprensa, sublinhou-se a vontade privatizante que estaria presidindo tal
proposta, até porgue teoricamentie apoiada e incentivada pelos setores empresariais
ligados a seguros privados, em particular banqueiros. Supde-se haver um mercado
potencial bastante promissor na drea de seguros privados. Na de saude, foi esta a érea
que cresceu aceleradamente nos Ultimos anos, dada principalmente a deterioracdo do
sistema publico. Na area previdencidria, j& assinalamos que os fundos de pensdo ja

existentes mobilizam somas considerdveis de recursos.

O projeto do Executivo ndo teve curso, mas teve pelo menos o mérito
de reabrir a discussdo sobre os problemas do sistema previdenciario, suscitando
outras propostas e encaminhamentos. Ja em 91, um projeto de reforma passou
circular (Teixeira, 1991). Em linhas gerais, tal proposta previa: limitar a cinco saldrios
minimos o valor dos beneficios em um sistema bésico geral; para este sistema,
eliminar a contribuicdo individual dos trabalhadores (j& que de pequeno peso - 25%
das contribuices ou 13% da receita total); instituir uma contribuicdo Unica para as
empresas; suprimir a aposentadoria por tempo de servico (o que levaria a uma
economia de 7% sobre a atual estrutura de despesas); criar a previdéncia
complementar publica, operada por regime de capitalizacdo, de adesdo voluntaria,
destinado principalmente para atender os assalariados de rendimentos acima do teto;
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permitir e regulamentar planos administrados por bancos ou seguradoras; estabelecer
um mecanismo especial para os beneficios em manutencdo fora do novo plano
(eventualmente financiados com recursos do Tesouro, até que terminem); garantir um
patamar minimo de recursos reais para a assisténcia a saude e assisténcia social;
finalmente, dar um caréater finalistico ao orcamento da seguridade, limitando-o
efetivamente as suas receitas e efetivando o destino do gasto, retirando dai, por
exemplo, o gasto com pessoal (incluido entdo no orgamento fiscal da Unido).

Mais recentemente, o0 Congresso Nacional logrou elaborar uma proposta
de reforma da Previdéncia, conhecido como Relatério Brito, a partir de intenso trabalho
de recolhimento de sugestdes, propostas e adesdes. Nas suas linhas mais gerais,
propde: um sistema bdasico e geral de previdéncia publica, com tetos de beneficios até
10 saldrios minimos; um sistema complementar de adesdo voluntdria, regido pelo
principio de capitalizacdo e operado por instituicbes publicas e/ou privadas; a
supressdo gradual da aposentadoria por tempo de servigo e outras aposentadorias
especiais; reducdo progressiva da contribuicdo empresarial; eliminacdo gradual dos
regimes especiais de previdéncia dos funciondrios publicos; separacdo das fontes de
custeio da previdéncia (folha salarial) e da satide e assisténcia social (propfe-se fonte
nova, a contribuicio sobre operacbes financeiras); gestdo paritdria (empregados,
empregadores e aposentados) do sistema.

O projeto encontra-se ainda em discussdo; parte ou modificagGes
dessas propostas aparentemente estdo incorporadas no projeto de reforma fiscal que
0 executivo nesse momento envia ao Congresso. Segundo noticidrio da imprensa,
prop6e - se, em relacdo ao Projeto Brito, forte reducéo do teto de beneficios do regime
geral - algo em torno a cinco vezes o modulo bésico, estimado em US$40 -
desvinculando portanto do saldrio minimo da base do célculo.

Séguramente, as reformas propostas haver o de despertar resisténcias e
debates. O que merece aqui ser chamado & atencdo, para efeitos da nossa
argumentacdo, é a quase reversdo dos termos em que, nos anos 80, a questdo foi
abordada e encaminhada. A unificacdo das fontes de custeio da seguridade, por
exemplo, pareceriam, na agenda dos anos 80, um modo progressista e generoso de
reforcar esta &rea da acdo estatal. Hoje, aparentemente, a separacdo das fontes
responde, de um lado, aos recorrentes problemas de custeio da previdéncia, mas de
outro, é pensada como forma de respeitar o cardter de seguro social que tem este
sistema, a diferenca da salGde ou da assisténcia social. Por sua vez, a instituicdo de
formas privadas de previdéncia complementar apdiam-se também neste Ultimo
argumento, enfraguecendo as teses redistributivistas (e estatistas) da década anterior.

Finalmente, o estimulo 4 emergéncia de fundos de pensdo como forma de mobilizar
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recursos a serem canalizados para inversbées produtivas parece a muitos uma das

poucas alternativas com que pode contar o pais para financiar o desenvolvimento.

Paradigmaticamente, a reforma da previdéncia explicita, segundo suas
definicbes especificas, a conformacdo da nova agenda de reformas dos programas

sociais. Os termos mais gerais dessa discussdo ser o abordados no préximo item.
4.2 - A nova agenda de reformas: temas e dilemas

Nos anos 80, o movimento de reformas dos programas sociais
brasileiros, sob impulsos das forcas democratizantes, apontava para um deslocamento
de um modelo conservador de Welfare State, de base meritocratica-particularista, em
direcdo a um padréo institucional-redistributivista, de corte social-democrata. No inicio
dos anos 80, a pergunta central diz respeito tanto as possibilidades quanio &

adequacao daquele movimento.

Tal como diziamos na Primeira Parte, em termos de modelo, um sistema
institucional-redistributivo de Welfare State tratou de conciliar principios universalistas
de conceber os direitos sociais com uma dada concepcdo de busca de maior igualdade
social via politicas do Estado: por isso mesmo, sua forma se expressa na manutencédo
de uma renda minima, e na edificacdo de equipamentos publicos gratuitos de acesso
universal, igualitariamente oferecidos a toda a populacdo. Ora, numa sociedade tdo
desigual como a nossa, a busca de maior igualdade via politicas sociais tem
significado concebé-las com um carater cada vez mais compensatédrio, acentuando
entdo menos a concepcdo universalista e sim a seletiva, dirigida privilegiadamente aos
grupos mais carentes. Em outras palavras, € como se, na situacdo atual, tivéssemos
gue nos afastar de uma concepcdo do tipo "dar cada vez mais tudo a todos" - base
daguele modelo generoso de protecdo - e caminharmos em direcdo a concepcado de
"dar mais a gquem ftem menos”, a ac¢do do Estado tendendo a discriminar

positivamente os mais necessitados (Franco, R. 1988120 |

Obviamente, esta ndo é a forma residual liberal de organizar a
intervencdo social do Estado, mas sem nenhuma duvida tende a se afastar das

concepcles universalistas e equénimes de direitos sociais relativos a toda a cidadania.

Um segundo aspecto da questao refere-se a forma e aos mecanismos
através dos guais tender-se-&, no Brasil, a garantir o efetivo cumprimento dos direitos
sociais recentemente ampliados. Como ja4 o dissemos, no modelo institucional-
redistributivista, a forma tipica de fazé-lo foi através da edificacdo de imensos
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equipamentos coletivos publico e gratuitos, basicamente nas dareas de saude,
educacdo e assisténcia social. Também aqui, assim construiu-se o embrido da acédo
plblica naquelas areas. A questdo, hoje, é como ampliar a responsabilidade estatal na
area social sem necessariamente arcarmos com o0s recorrentes problemas de
gigantismo, burocratismo, autonomizagdes indevidas, auséncia de controles. E isso
numa época em que a sensibilidade social e da opinido publica para tais questdes
aumentou enormemente; em que, por outro lado, o discursos e as posturas liberais
privatizantes vém ganhando amplo espa¢o e em que, finalmente, foram alteradas e
ampliadas as possibilidades de envolvimento de formas organizadas da sociedade na
prépria operagdo dos servigos sociais, apontando para modos distintos de organizacéo
e equilibrio entre o Estado, o setor privado lucrativo e o setor privado ndo-lucrativo na
producdo e distribuicdo de bens e servicos sociais. Estdo ai contemplados, a nosso
ver, os temas da nova agenda de reformas dos anos 90.

Sem duvida, esta é uma paradoxal situacdo. Dificilmente poderiamos
retrata-la afirmando tdo somente que as reformas anteriores ndo foram plenamente
estabelecidas, o que é em parte verdade. Por isso mesmo, tampouco poderiamos
descrevé-la através da expressdo "reforma das reformas”, até porgue novos termos e
énfases ganharam predominancia. Para irmos mais diretamente ao ponto, o paradoxo
da situagdo estd em que, aparentemente, N0 momento MesmMoO em que pareciam estar
dadas as condicdes politicas e institucionais para a edificacdo de um padrdo mais
igualitdrio e redistributivista de politicas sociais, de corte social-democrata, diversas
circunstancias - entre elas as econdmicas- vém impondo uma revisdo daquele modelo,
apontando talvez para uma reorganizagido profunda dos seus principios e pardmetros
de estruturacéo.

A questdo maior que vem sendo posta na mesa € a que se refere ao
papel do Estado e dos fundos publicos na provisdo do bem estar social da populagéo
miserdvel e carente em particular. Os dilemas estatizacdo X privatizacéo,
universalismo X seletividade (ou focalizagéo), seguro social X seguridade, patamares
minimos de atencgédo as necessidades X sistemas complementares; parcerias estado X
setor privado lucrativo X setor privado nao-lucrativo na producdo de bens e servigos
sociais - todas estas oposigées e alternativas vém ocupando sistematicamente a nova
agenda de discussdo sobre o futuro das politicas sociais, remetendo quase todas elas
a questdo mais geral da reforma do Estado e dos caminhos da modernizagdo do pais.

As observacdes que desenvolvemos a seguir tratam de alguns desses
temas. Embora o debate seja relativamente incipiente e as alternativas e propostas

pouco amadurecidas, sdo eles que vém polarizando a discussdo, quase sempre
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marcada por fortes tonalidades politico-ideoldgicas, das quais tentaremos tomar as
distancias possiveis.

E exatamente face & questdo da desigualdade e da pobreza que a
discussdo sobre o futuro das politicas sociais tem conduzido a certos dilemas, em
particular os gque levam a se oporem concepcdes universalistas de politicas a desenhos
do tipo seletivo e focalizado de programas especialmente dirigidos @ populacdo pobre.
Mais uma vez, dificilmente escolhas desta natureza caberiam na camisa de forca que
coloca de um lado conservadores propondo politicas seletivas e focalizadas, de outro
progressistas preconizando politicas universalistas ampliadoras do direito social. O
fato que queremos assinalar e que assume contornos de tensdo e dilema é que a crise
atual tanto pde como possibilidade a ampliacdo do direito socigl, através da
universalizacdo de programas e a multiplicacao de politicas ndo-contributivas como, ao
reduzir os recursos publicos e privados disponiveis para o gasto social, impde opcdes,
selecdo de politicas e prioridades a alguns de seus beneficidrios, o que teoricamente

confradiz a tendéncia a universalizacdo anteriormente afirmada.

Isto porque, no plano ideoldgico, € também no espaco da concepgdo
distributiva de justica que se arma o argumento de que o gasto publice e as politicas
sociais, para ganharem forca redistributiva e compensatéria da desigualdade social,

devem privilegiar as camadas pobres da populagéo.

Como vimos, a Constituicdo brasileira de 1988 consagiou principios
generosos de organizacdo da politica social, tratando de superar a forma mesquinha e

nao condizente com a cidadania com que até entdo foram observados no pafs.

O texto constitucional, também abriu a possibilidade de que principios
de seletividade na alocacdo de recursos e destinagdo de beneficios pudessem ser
observados, de modo a privilegiar os mais necessitados. Em ouiras palavras, as
dramaéticas situacoes de pobreza e miséria do pais ndo poderiam deixar de impor este
outro modo de conceber justica social, qual seja o de, a par de politicas universalistas
associadas a direitos da cidadania, estabelecer também modos de focalizar grupos

mais vuinerdveis da populacio para ai concentrar a acao estatal.

Sem duvida estd ai localizado um dos desafios mais importanies que
tem desafiado os formuladores de politicas. Passaram-se a confrontar, de um lado, a
forte tradicdo universalista, concebendo direitos inaliendveis do cidaddo 2 educacéo, a
salude, & habitacdo, a previdéncia e assisténcia social, garantidos principaimente pelc
Estado provedor, ao receitudrio neo-liberal em matéria de politica social, cue tem

enfatizado um dado tipo de reestruturacdo do gasto social concebido segundo os
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principios de seletividade e focalizacdo das agdes publicas sobre os segmentos mais
necessitados da populagdo, ruptura com compromissos de gratuidade e privatizacéo
dos servicos destinados as camadas mais aquinhqadas da populacdo. Dada a
importdncia dos cendrios que por ai parecem se delinear, quando consideradas as

perspectivas futuras, vamos nos deter um pouco mais sobre a questao.

Em termos mais simples, tudo isso se traduz na questdao dos montantes
e volumes de recursos (ou bens e servigos) publicos que podem e devem ser
distribuidos, quando de um lado se quer e se supde o direito universal da cidadania
aqueles bens ou, de outro, se quer e se supde privilegiar, no gasto social, os
segmentos mais pobres da populacdo. E obviamente, enganoso seria afirmar ser
sempre possivel a conciliagcdo desses dois critérios de justica social.

Mas é claro que ha formas muito conservadoras, socialmente
regressivas, de organizar, a partir deste argumento, 0s programas sociais voltados a
populacdo pobre e que em geral tem constituido os eixos da politica social proposta
no bojo das estratégias conservadoras de ajustamento econdmico levadas a cabo na

América Latina: a focalizacao, a privatizacédo e a descentralizacéo.

O argumento da focalizacdo apdia-se na comprovacido de que o gasto
social do Estado ndo chega, salvo em infimas propor¢cbes, aos setores pobres. Em
conseqliéncia, & necessario redirecionar este gasto para concentra-lo nos setores de
maior pobreza. A privatizacdo tem sido apresentada como uma resposta que alivia a
crise fiscal, evita irracionalidade no uso de recursos induzida na gratuidade de certos
servicos publicos e aumenta a progressividade do gasto publico, ao evitar que os
setores de maior poder apropriem-se de beneficios ndo-proporcionais (maiores) &
contribuicdo que realizam para financid-los. A DESCENTRALIZACAO tem sido pensada
como uma forma de aumentar a eficiéncia e eficidcia do gasto ao aproximar problemas
e gestdo, e também transferir novas responsabilidades aos estados e municipios, de
alguma forma beneficiados pela Reforma Tributdria de 1988.

Efetivamente, tem feito parte da proposta conservadora de ajustamento
econdmico a tese de que, frente aos niveis atuais de .pobreza e caréncia e face aos
esperados resultados sociais negativos do tipo de ajustamento que se impde
(recessdo, desemprego, baixos salérios, etc), programas dirigidos & populacdo pobre
tendem a se tornar inadidveis, até porque se constituirdo também em mecanismos de
alivio as tensées e modo de evitar convulsdes sociais mais sérias. Um "ajustamento
com face humana" foi a expressdo que se cunhou para melhor refletir esta tese. Em

termos mais concretos, tais projetos envolvem as seguintes propostas;
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redirecionamento do gasto social; subsidios para alimentagéo e nutricdo; programas de
emprego de emergéncia e busca de "formas alternativas” de producdo e operagdo de
servigos sociais (envolvendo organizagcdes ndo-governamentais) tudo isso, enfatizemos
uma vez mais, focalizado sobre a populacdo pobre e tendendo a compor os chamados

"programas de emergéncia”.

Em geral a reorientacdo do gasto social, querendo responder a reais
distorcGes de sua alocacdo e das socialmente perversas apropriacbes de seus
beneficios, concretiza-se em propostas de alteracdo da estrutura de tarifas dos
servicos, taxando-as de modo progressivo em relacdo & renda. Mais freqlentemente,
concretiza-se em esforcos de concentracdo dos recursos em determinados TiPOS DE
PROGRAMAS (as cestas basicas alimentares, por exemplo, ou programas comunitarios
ou do tipo auto-censtrucdo de habitacdes populares) e nos chamados GRUPOS DE RISCO
-- ha maioria das vezes o grupo materno-infantil para o qual sdo dirigidos programas
de atengdo a saude e de suplementacdo alimentar (leite, cestas alimentares, controles
nutricionais, vacinacdo etc.). Outra forma menos generalizada mas em geral
componente desta estratégia de protecdo aos pobres ao longo do periodo de
ajustamento, é constituida por PROGRAMAS DE EMPREGO DE EMERGENCIA, em geral na
construcdo civil e/ou na manutencdo da infra-estrutura publica, em troca de algum
tipo de remuneracdo minima.

Coerentiemente com a proposta de focalizacdo e seletividade, a tese da
PRIVATIZACAO dos servigos teria o significado de diminuir o compromisso do Estado
com aquelas camadas da populacdo que dispbéem de recursos para comprar No
mercado os bens e servicos de que necessitam. A esiratégia conservadora de
organizacdo de programas sociais de emergéncia, na América Latina, em geral tendeu
a lancar mdo ou pslo menos preconizar a privatizacdo dos servicos sociais seja
segundo as modalidades mais conhecidas, seja reforcando aquelas outras em que a
atividade estatal é subsiituida menos pelo setor privado lucrative, antes pelas
entidades associativas, pelas organizagées nédo-governamentais (ONGs), pelas

organizagdes da comunidade, etc.

Finalmente, a DESCENTRALIZACAO da gestdo e operacdo dos servicos
publicos tem integrado esta esiraiégia. Além da justificativa de maior eficdcia e
racionalidade do gasto, a descentralizacdo é entendida como a abertura de
possibilidcades de melhor interacdo, a nivel local, dos recursos publicos e dos ndo-
governamentais, para o financiamento das atividades sociais, assim como da
introdugéo de formas ealternativas de producdo e operacdo dos servigos, mais

facilmenie organizadas a nivel local, municipal, etc.
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Sob diferentes perspectivas tem sido criticada a insuficiéncia desta
estratégia. Efeitos socialmente injustos de tal modelo podem ser previstos, em
particular a cristalizagdo da desigualdade através de uma segmentacdo dos servigos
sociais, parte (de boa qualidade) financiada pelos estratos de melhores rendas e
apenas a eles dirigida, parte constituindo um sistema estatal de assisténcia social, de
orcamento reduzido, distribuindo tdo somente alguns servigos bésicos a porgéo pobre

da populagao.

Mais ainda, sabe-se que a focalizacdo proposta pelo neo-
conservadorismo tem tido grandes possibilidades de se transformar em uma espécie
de neo-beneficiéncia, ainda que desta vez a cargo do Estado e ndo das damas de

caridade, como a conheciamos anteriormente.

Dificilmente alguém negaria a necessidade de programas de emergéncia
para socorrer as populacdées miserdveis. Afinal, focalizar, tornar seletiva, envolver
setores privados lucrativos ou ndo-lucrativos e descentralizar ndo constituem - e nem
podem assim ser considerado - monopélio da estratégia neo-conservadora. Ao
contrdrio, tem havido propostas socialmente progressistas de conceber uma efetiva
politica voltada para as populagdes pobres e que, no seu desenho, envolve de modo
peculiar aqueles ingredientes tidos como "conservadores". Mas também ha que se
enfatizar também que o préprio tipo de politica econémica de "ajustamento" pode
contemplar as raizes mais estruturais da miséria e da pobreza, abrindo um espaco
distinto para as politicas sociais, ndo redutiveis aos programas de emergéncia,
assistenciais e em geral levados a cabo sob forma assistencialista, clientelista, sem
qualquer referéncia a direitos sociais da cidadania.

Reconhecendo a gravidade da situagdo social, de um lado, e a
insuficiéncia de propostas como a anterior, 0 que se preconiza é um radical programa
de erradicacdo da pobreza - forma muito mais ambiciosa e socialmente ampla de
conceber a focalizacdo e a seletividade das politicas sociais, simultaneamente &
modernizacdo dos grandes subsistemas de salde e de educacgdo bésica, estes sim de

corte universalista.

No plano dos processos de implementacdo dos programas sociais, esta
estratégia vem seguidamente acompanhadas das teses de envolvimento da
participacdo popular no controle dos programas, na séria descentralizacdo dos
mecanismos de gestdo e no envolvimento de movimentos organizados da sociedade
nos processos de producdo e operagdo dos programas, formas "alternativas” aos
esquemas burocratizados, centralizados, caros e incontroldveis.




Ndo hd duvida da correcdo de certas criticas ao enfoque seletive e
focalizado, principalmente quando dissociado de coniroles e garantias publicas e
associado a praticas privatizantes strictu sensu. Certas experiéncias mostraram que,
se assim levados a cabo, introduzem uma precariedade e descontinuidade muito
grande na politica social, tendendo a assistencializé-la, além de abrir amplo espago a
arbitrariedade dos que decidem sobre a "necessidade" dos beneficiarios, verificada
através de testes de meios. Também se teme a estigmatizacdo dos beneficidrios. Ndo
se pode deixar também de fazer referéncia aos descaminhos que teoricamente
sauddveis processos de descentralizacdo podem sofrer, sempre que ausenies
mecanismos adequados de repasses de recursos e um centro capaz de a cada
momento reduzir os graus de desigualdade individual, social e regional guz podem
estar sendo acentuados pela descentralizacdo. Finalmente, é preciso se alertar pare a
profunda segmentacdc da cidadania que pode ocorrer, através da duplicidade da
politica social: uma politica para os pobres (em geral uma pobre politica) ao lado de
uma politica os ricos (em geral, rica, sofisticada e muitas vezes também financiada
com recursos publicos).

Mas também a concepcdo universalista, ou se se guiser, o modeio
institucional-redistributivista, tem merecido criticas. Desde logo porque, na crise,
tende a impedir o estabelecimento de prioridades no INTERIOR da politica socizl.
Também porque &, na maioria das vezes, associada a exagerados graus de estatismo,
burocratismo, institucionalismos - uma vez que a plena garantia dos direitos parecia
estar assegurada, como j& o dissemos, td0 somente quando 0s programas Ssociais
fossem realizados em instituicées publicas gratuitas. Finalmente, porque, pelo menos
em alguns casos, o cardter gratuito, uniforme e geral da dispensa de cerios bens e
servigos sociais introduz aberrantes distor¢les privilegiando o acesso de grupos ja
privilegiados da populacZo, em detrimento dos mais necessitados.

Até onde estes cendrios e concepcoes distintas de politicas podem ser
avaliados de modo tdo polarizado?

Sabamos dos graus exagerados de distorgées e das sérias limitagdes do
padrdo brasileiro de politicas sociais, principalmente guando confroniado com os
niveis de miséria e desigualdades prevalecentes no pais. As modificacées mais
recentes que este modelo sofreu ndo parecem ainda ter sido suficientes para, na sua
implementacéo, superar aguele problemas. Por isso mesmo, entendemos gue continua

presenie a questdo da reestruturacdo ou reforma do Estado de Bem Estar Social no
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Brasil, nestes primeiros anos da década de 90. Como enfrenta-la, dado o quadro de

dilemas e criticas que acabamos de assinalar?

A década dos 80 foi extremamente rica em experiéncias de
transformacdes e modificacdes no desenho e escopo das politicas sociais, mas neste
inicio dos 90, muito do otimismo com que se havia iniciado aqueles processos parece
haver minguado. E por isso, por diversas razdes.

Desde logo, parece estar se ampliando a consciéncia de que muito do
que se esperava e se pedia as politicas sociais dificilmente seriam e serdo resolvido no
seu &mbito. Em outras palavras, por eficazes e efetivas que sejam, ndc podem tudo
resolver, nem sdo capazes de se constituir em mecanismo de compensacgido plena do
baixo poder aquisitivo da populagdo ou dos custos sociais tdo graves de determinados
programas de ajustamentos econdémicos.

Ainda assim, sabe-se ser grande a margem de alteragdes possiveis no
desenho e escopo das politicas e programas sociais de modo a tornar mais efetivo o
gasto social. Até porque, com o agravamento das condicées de vida da populagéo e
face a cenarios pouco otimistas de recuperacdo econdmica no futuro préximo, além
das novas exigéncias impostas por projetos de modernizacdo econ6mica, fortes e
claras prioridades devem presidir as decisOes sobre o gasto social. Questdo
relativamente delicada seja porque esta € uma area que sempre enfrentou dificuldades
de indicar prioridades, seja porque, ao fazé-lo - e até por isso - deverd enfrentar com
muita coragem aqueles principios e concepcdes de justica social tdo arraigados na
tradicdo e nos movimentos pré-reformas dos Uultimos anos. Nesse sentido, o
processamento da nova agenda de reformas de programas sociais, no Brasil, vai muito
além da engenharia institucional e da busca de eficicia: é antes de tudo um desafio
intelectual, que passa necessariamente pela revisdo e reordenacao de conceitos éticos
e das tradicionais concepgdes de justica social. Mais que tudo, passa sem duvida pela
reforma mais geral do Estado.
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NOTAS

1 - Muitos sdo os trabalhos e autores que vém se dedicando ao tema da crise do
nacional-desenvolvimentismo ou do esgotamento do Estado Desenvolvimentista.
Veja-se Martins, Luciano (1992); Fiori, J.L.{ 1990).

2 - Esta Parte apoia-se fortemente em Draibe & G. de Castro & Azeredo (1991) e em
Draibe (1892)..

3 - Para economia de exposi¢cdo, temos utilizado, combinadamente, as tipologias ¢e
Weifare State de Titmus (1963), alterada por Ascoli {1984) e recentemente
repensada por Esping-Andersen (1990), referidas também em Fiora (1986) e Flora
& Heidenheimer {1981): o Weifare residual ou liberal, no qual as politicas sociais
intervém gx-post, de modo seletivo e focalizado sobre individuos ou grupos
especificos, somente quando se manifestam as insuficiéncias dos canais
"naturais” de satisfacdo das necessidades - o esforgo individual, a familia, a
comunidade, enfim o wmercado; o Welfare meritocratico-particularista ou
conservador, que apdia-se sobre o principio do "mérito" ou das performances de
cada um no mercado, as politicas sociais apenas introduzindo corregcdes sobre
insuficiéncias geradas pelo préprio mercado ou aguelas oriundas das diferencas de
oportunidade que marcam os individuos no ponto de partida; o Welfare
Institucional-Redistributivista ou Social-Democrata, que concebe o sistema de
politicas sociais como parte constitutiva dos Estados Contemporaneos,
consagrado & producdo de bens e servicos "extra-mercado", garantidos, pelc
menos Nos seus minimos, a todos os cidadaos, independentemente de critérios de
mérito, necessidades, emergéncias. As argumentacdes e dimensdes de cada uma
destas categorias, assim como suas deriva es posteriores podem ser enconiradas
em Draibe (1990a; 1990b; 1989a; 1989c).

4 - Segundo BRASIL - MIN.INTERIOR (1989), BRANCO et alii (1989).

5 - Uma descricdo e reflexdo critica estd em Draibe (1986, v.8, n° 2, p.13 -19}). Uma
exposicdo mais sistemdtica estd em Draibe (1989e).

6 - Este item apéia-se no texto de Beatriz Azeredo preparado para Draibe & G.de
Castro & Azeredo (1991).

7 - O PIS-PASEP pagava anualmente um Salario Minimo para os trabalhadores de
renda mensal até cinco SM e com pelo menos cinco anos de inscricdo no fundo.
Este fundo foi extinto com a Constituicdo de 1988, conforme se verd mais a
frente.

8 - Banco Mundial, op.cit.,pdg. 13 e 15.
9 - Apud Draibe & G. de Castro & Azeredo (1991).

10- Em texto mais recente, Cardoso de Mello (1991, p.8)) retrata assim a natureza do
ajuste exportador: "O "ajustamento” aos novos termos foi deliberadamente
promovido pela politica econémica que: 1) provocou um gueda dc saléric real; 2)
permitiu ao setor privado transferir para o Estado suadivida externa; 3) promoveu
fortes desvalorizagbes cambiais; 4)aceitou a subida das margens de iucro; 5)
elevou as taxas de juros. A grande empresa, estimulada pelo cambio e coagida
pela recessdo, aumentou rapidamente as exportacdes, defendeu seu patrimdnio e
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sua rentabilidade real, livrou-se da divida bancédria e acumulou grandes excedentes
financeiros, valorizadosa altas taxas de juros. A contrapartida, como se sabe, foi
o extraordindrio agravamento da situacdo financeira do Estado. Por trés razdes
bésicas : 1) pelos efeitos das desvalorizagbes cambiais sobre a divida externa; 2)
pelas consequeéncias da recessdo e da aceleracédo da inflacdo sobre a arrecadacao
fiscale sobre as receitas das empresas estatais; 3) pelo impacto das altas taxas de
juros sobre a divida mobiliaria e bancéria."”

Indicadores de Mercado de Trabalho no Brasil segundo a situacdo de domicilio,
1988, PNAD 1988, NEPP/UNICAMP.

Idem, Indicadores da PEO, 1988, PNAD 1988.
FSP, 25/06/1989, p.3
Informagdes da POF - IBGE divulgadas em OESP e FSP de 19/06/1991.

O autor divide o grupo de pobres entre os indigentes e os pobres nédo - indigentes.
A linha de indigéncia corta por valores per capita que cobrem tdo somente gastos
com alimentacdo; a linha de pobreza ndo - indigente corta por valores per capita
que podem fazer face a todas as necessidades bdsicas, alimentares e néo
alimentares. Consideraum terceiro grupo, de nao - pobres mas wvulneraveis a
pobreza, constituido a partir de uma linha que corta por valores iguaisa uma vez e
meia o valor das linhas de pobreza.

Este item retoma e resume informacgdes e observacdes desenvolvidas em Draibe,
1986 e Draibe, 1990c.

A COPAG foi a Comissdo para o Plano de Governo criada por Tancredo Neves em
janeiro de 85, a qual preparou um conjunto de documentos e metas para o
governo que teria inicio em margo. Os PPS - Programas de Prioridades Sociais -
foram elaborados para os anos 85 e 86, definindo recursos e metas para as areas
de Alimentacdo Popular; Abastecimento; Atendimento de Necessidades Sociais;
Reorganizagcdo e Reforma Agraria; Projeto Nordeste; lrrigacdo e Transportes de
Massa. O | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (I PND/NR) é
de meados de 85; em julho de 86, foi apresentado o Plano de Metas.

Cf NEPP - BRASIL 1986 - RELATORIO SOBRE A SITUACAO SOCIAL DO PAIS,
NEPP/UNICAMP, Campinas, 1987.

Em dezembro de 1991 foi aprovado pelo Senado o Programa de Garantia de
Renda Minima, aguardando agora exame pela Camara de Deputados.

Até porque sabemos que a primeira férmula requer volumes imensos de recursos,
tende a suprimir as prioridades e, finalmente, historicamente, tendeu a beneficiar
principalmente a setores médios, que dispbem de melhores recursos para
apropriarem-se dos bens e servigos sociais. Cf Franco, R. (1988).
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SINOPSE DAS PRINCIPAIS CONTRIBUICOES SOCIAIS

1
(

2

kis

4

(

complementar de

. PREVIDENCIA SOCIAL
lei 7787 jul/89)

. PIS (criado pela lei

complementar de 07/09/70)

lei 2445 de 29 jun/88
lei 2449 de 21 jul/88

PASEP (criado gela tei

8/12/70)

.CONTRIBUICAOD

SOBRE O LUCRO

iin)

Lei de criacao: n°. 7689

15/dez/1988

tei n°. 8114

5

’
\

v criado
S, 5107 de 13/dez/1966
&

12/dez/90

. FINSOCIAL

iv) - criado pelo decreto
lei n° 1940 de 25/mai/82

. FGTS

i) pela lei

formulade pela lei

n%. 8036 de 11/mai/ 1990

. SALARIO EDUCACAO

7

Yota: Ouadro atualizado com as novas regras de contribuicao de 1988 e leis promulgadas posteriormente.

Destinacao dos
Recursos

Ao Instituto Nacional
do Seguro Social
(INSS/MTPS) para apli-
cacao nas areas de
Saude, Previdencia e
Assistencia Social

Financiamento do Pro-
grama do Seguro De-
semprego @ do abono
salarial e ao BNDES
para aplicaczo em oro-
gramas de desenvolvi
mento economico.

Financiamento do Pro-
grama do Seguro De-
semprego e do abono
salarial e ao BNDES
para aplicacao em pro-
gramas de cdesenvolvi
mento economico

Financiamento da
Seguridade Social

Financiamento da
Seguridade Social

(v) - Art. 56 do Ato
das disposicoes cons-
titucionais - transi-
torias. Constituicao
Federal de 1988.

Formacao de patrimonio
individual do traba-
lhador p/ indenizacao
em caso de demissao e
aquisicao da casa pro-
ﬁrIa, e aplicacoes em

abitacao popular £0%
e nas areas de sanea-
mento e de infra-
estrutura urbana atra-
ves da Caixa Economica
Federal.

Ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da
Educacao (FNDE) um

terco e as Secretarias
da Educacao dos Esta-
dos, Territorios e
D.F., dois tercos,
ambos para anlicacoes
arioritarizs no ensino
de 1o Grau.

Empregado e
Emovregador

Empresas Privadas

Uniao, Estados, Muni-
cipios, Autarquias,
Emp. publicas, Socie-
dades de Economia
tiista e Fundacoes

Pessoas juridicas
domiciliadas no Pais

Empresas publicas e
privadas

Empregador

Empregadores e Empre-~
sas vinculadas a Pre-~
videncia Social,
emprasas e produtores
rurais.

Salario de Contribuicao

Faturamento
Imposto de Renda das
empresas.

Receitas correntes da
Uniao, Estados e Muni-
cipios, Receitas Orca-
mentarias e Operacio-
nais das Autarquias,
Empresas publicas,
Sociedades de Economia
Mista e Fundacoes.
Valor do resultado do
exercicio antes da pre-
visao para o imposto de
renda

Receita bruta mensal
das emp. mercantis;
Rendas operacionalis e
nao operacionais das
instituicoes financei-
ras; imposto de renda
devido das empresas
prestadoras de servico.

Salario do empregado

Fotha de salarios e
honorarios definida na
legistacao previden-
ciaria, e valor comer-

cial dos produtos
rurais das empresas
agricolas.

Segurado empregado:
8,0 % - aTg NCz$ 360,00

9,0 % - de 360,01 a 600

00
10,0 % - de 600,01 a 1.200,

nomo, equiparados, seguracdc
empregador e contribuintes
individuais:

0% p/ salarios de contri®.
menores ou iguais a NCz$ 60
20% p/ salarios superiores
a NCz$ 360

!
segurado trabalhador, auto-!
|
i

autarquias e entidades criz-
das por lei federal com f
atribuicoes de fiscalizzrso
do exercicio de nrofiss
liberais: 0,65% cas ez
orcamentarias.

sociedades cooperztiras
fundacoes publicas e p-iz
das, condominios e cemzis
entidades s/ Tins lucraii
vos: 1% sobre o totsl de o~
Lha de pagamento ce seus
empregados.

demais pessoas juridiczs:
0,65% da receita operacic il
bruta i)

(ii) idem quadro acima.

8% para as pessoas juiricice-
em geral e 15% para as ins-
tituicoes financeiras.

(iiv)

|
Empresas exclusivamente ven-'
dedoras de servicos: 5,0%

Empresas mercantis, finzn-
ceiras e seguradoras: 2.C%
(iv) i

Ty

Empresas em geral: 2,3%
Produtores rurais: 0,0%



EVOLUCAO DO GASTO FEDERAL SOCIAL CONSOLIDADO - ESTRUTURA DOS RECURSOS

BRASIL

1980-89

90

)\

TESOURO (1)

CONTRIB. SOCIALS :

- FPAS

- FGTS

- FINSOCIAL (2)
- FAS

QUTRAS

73,05 :
56,85 :
15,00 :

.
K

FONTE: ‘CONTA CONSOLIDADA DO GASTO SOCIAL, IPEA/IPLAN.

NOTAS: (1) EXCLUI OS RECURSOS DO FINSOCIAL ALOCADOS AOS MINISTERIOS SETORIAIS;

(2) CORRESPONDE AO TOTAL DOS RECURSOS DO FINSOCIAL.
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GASTO FEDERAL CONSOLIDADO (RECURSOS DO TESOURO, FPAS, FINSOCIAL, FGTS, FAS E
OUTRAS FONTES) NAS DIFERENTES AREAS SOCIAIS
BRASIL -- 1980-90
Em percentual das areas

ALIMENTACAO E NUTRICAO 0.64 0.66 0.77 1.01 1.25 1.97 2.58 2.58 2.29 1.9 2.21
SAUDE 18.92 17.09 16.94 15.99 19.25 18.93 17.95 24.28 22.13 23.48 19.90
SANEAM. E MEIO AMBIENTE 3.54 4,33 3.83 3.20 2.28 3.73 2.92 4.6 3.60 2.27 2.15
EDUCACAO E CULTURA 9.40 11.17 10.86 10.67 11.88 13.60 16.60 18.36 19.40 17.27 12.13
HABITACAO E URBANISMO 12.61 9.41 9.41 8.56 5.80 4.9 3.85 3.79 6.67 2.18 &.63
TRABALHO 0.38 0.35 0.37 0.39 0.38 0.54 0.76 0.93 0.87 2.98 8.28
ASSIST. E PREVIDENCIA 54.72 57.00 57.83 60.17 59.16 56.30 55.37 45.77 45.06 49.87 50.70

TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.0 100.00

FONTES: Conta Consolidada do Gasto Social, IPEA/IPLAN.



GASTO FEDERAL CONSOLIDADO (RECURSOS DO TESOURO, FPAS, FINSOCIAL, FGTS, FAS E
OUTRAS FONTES) NAS DIFERENTES AREAS SOCIAIS
BRASIL -- 1980-90

Em percentual do P.I.B.

ALIMENTACAO E NUTRICAO 0.06 0.06 0.08 0.09 0.10 0.17 0.22 0.25 0.24 0.21 0.26
SAUDE 1.76 1.74 1.72 1.51 1.53 1.60 57 2.34 2.32 2.53 2.35
SANEAM. E MEIO AMBIENTE 0.33 0.44 0.38 0.30 0.18 0.31 0.25 0.40 0.38 0.24 0.25
EDUCACAO E CULTURA 0.89 1.14 1.11 1.01 0.95 1.15 1.45 1.77 2.04 1.86 1.43
HABITACAO E URBANISMO 1.14 0.95 0.95 0.80 0.46 0.42 0.34 0.38 0.70 0.24 0.55
TRABALHO 0.04 0.04 0.04 0.04 0.03 0.05 0.06 0.09 0.09 0.32 0.98
ASSIST. E PREVIDENCIA 5.04 5.74 5.81 5.64 4.69 4.74 4.83 4.40 4.7 5.38 5.99

TOTAL 9.25 10.10 10.09 9.39 7.94 8.44 8.73 9.63 10.47 10.78 11.81

FONTES: Conta Consolidada do Gasto Social, IPEA/IPLAN; FIBGE (Contas Nacionais).
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ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO DO GASTO SOCIAL FEDERAL
BRASIL -- 1980-90
Em percentual

AN O S
FONTES = mmmmmmmmm oo msemocseoc-ssoeo-o-semsces-soo-ons
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 199¢C

1. ALIMENTACAO E NUTRICAO 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 1700.00 100.00 100.00 100.CO
TESGURO 56.16 66.08 86.82 94.31 95.99 97.98 2.58 100.00 100.00 100.00 10C.00
ordinario e Vinculado(1) 56.16 66.08 37.08 13.06 44.65 93.42 2.43 100.00 100.00 100.00 100.00
FINSOCIAL (2) - - 49.76 81.27 51.34 4.55 2.41 - - - -
FPAS 12.35 11.56 8.41 5.69 4,01 2.02 0.02 - - - -
OUTRAS(4) 31.49 22.36 4.77 - - - - - - - -
2. SAUDE 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 900.00 100.00 %00.00
TESGURO 13.02 146.60 15.81 18.964 16.87 21.06 22.72 19.46 19.93 27.54 21.18
Ordinario e Vinculado(1) 13.02 i46.60 15.81 16.92 14.71 1B.48 22.66 19.46 19.93 27.54 21.%5
FINSOCIAL (2) - - - 2.01 2.16 2.56 0.28 - - - -
FPAS 86.13 84(.57 83.01 80.32 82.73 78.55 77.05 80.39 79.65 72.22 78.87
FAS(3) 0.48 0.27 0.42 0.57 0.32 0.42 0.23 0.15 0.42 0.25 eee

OUTRAS 0.37 0.56 0.76 0.17 0.08 - - - - -

3. SANEAM.E PROT. AO MEIO AMBIENTE 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 9$00.00 100.00 100.00

TESCURO 15.88 12.51 13.98 11.47 18.15 9.39 18.15 21.60 15.43 18.87 26.91
ordinario e Vinculado(1) 15.88 12.51 13.98 11.47 18.15 9.39 18.15 21.60 15.43 18.87 26.91
FINSOCIAL (2) - - - - - - - - - - -

FGTS 84.12 87.49 86.02 88.53 81.85 90.67 81.85 78.40 84.57 81.13 75.09

FAS - - - - - - - - - - -

4. EDUCACAO E CULTURA 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

TESGURO 93.16 93.71 95.55 96.59 97.80 98.87 98.85 99.06 99.26 98.64 100.00
ordinario e Vinculado(1) 93.16 93.71 95.55 95.99 96.40 98.21 98.69 99.04 99.26 98.64 100.00
FINSOCIAL (2) - - - 0.60 1.40 0.66 0.17 - - - -

FAS 0.61 0.86 0.74 0.50 0.50 0.50 0.40 0.45 0.74 0.31 ..

CREDITO EDUCATIVO (FAS) 6.23 5.43 3.72 2.91 1.70 0.64 0.75 0.51 0.00 1.06 i

5. HABITACAO E URBANISMO 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

TESOURO 2.54 4£.03 7.27 8.33 11.39 23.50 43.27 57.69 39.95 11.33 8.00
ordinario e Vinculado(1) 2.54 4£.03 3.7 3.03 9.99 8.17 43.27 57.69 39.95 11.33 8.00
FINSOCIAL (2) - - 3.56 5.30 1.640  15.34 - - - - -

FGTS 97.46 95.97 92.73 91.67 88.61 76.50 56.73 46.16 60.05 88.67 92.00

6. TRABALHO 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 iCC.CQ

TESOURO 99.28 97.02 97.23 94.83 97.74 98.77 99.61 99.30 97.78 99.72 100.00
ordinario e Vinculado(1) 99.28 97.02 97.23 94.83 97.74 90.77 99.61 99.30 97.78 99.72 100.030
FINSOCIAL (2) - - - - - 8.00 - - - - -

FAS 0.72 2.98 2.77 5.17 2.26 1.23 0.39 0.70 2.22 0.28

7. ASSISTENCIA £ PREVIDENCIA 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 1900.00 100.00

TESOURC 25.53 26.86 21.82 23.95 24.41 30.15 25.38 26.5% 32.60 ve v
ordinario e Vinculado(1) 25.53 26.86 21.82 23.83 246.26 30.08 25.37 26.51 32.60 vos ves
FINSOCIAL (2) - - - 0.12 0.15 0.07 0.01 - - - -

FPAS 76.62  73.11  78.16 76.02 75.58 69.84 74.60 73.45 67.39 . won

FAS 0.05 0.03 0.02 0.02 0.01 0.01 0.03 0.04 0.01 - -

FONTES: Balancos Gerais da Uniao, FPAS, FINSOCIAL, FAS, FGTS E OUTRAS FONTES.

(1) - Inclui recursos do FINSGCIAL alocados nor orcamentos dos Ministerios Setoriais;

(2) - Recursos incluidos em EGU e alocados nos Ministerios atraves do BNDES;

(3) - Inclui recursos para saneamento;

(4) - Inclui FAS;

(5) - Os valores das series foram convertidos para precos de 1989, utilizando-se o IGP-DI.



9h

CARGA TRIBUTARIA BRUTA POR NIVEIS DE GOVERNO E POR PRINCIPAIS TRIBUTOS
BRASIL -- 1980-1990

Em percentual do P.I.B.

ANOS
DISCRIMINACAD ~  mmmmewessmmmomo oo oo oo oo oo oo oo oo oo oo osoccoscossssssonessooo
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
UNIAO 18.42 18.58 19.19 19.19 16.07 '16.39 17.54 16.40 15.69 14.80 17.32
PRINC. TRIB. ORCAM. FISCAL(2) 8.10 7.87 7.34 9.01 8.61 8.87 8.89 8.35 8.73 7.07 8.21
- I.R. 2.9 3.08 3.17 3.74 4.03 4.44 4.47 3.72 4.1 3.95 3.96
- 1.P.1. 2.20 2.14 2.10 1.96 1.25 1.74 2.07 2.34 2.03 2.04 2.16
- 1.0.F. 0.95 1.14 1.10 0.67 0.78 0.52 0.64 0.55 0.33 0.15 1.19
- OUTROS 2.04 1.51 0.97 2.64 2.55 2.17 1.71 1.74 2.26 0.93 0.90
CONTRIB. DA SEGURID. SOCIAL(3) 6.17 6.42 7.63 7.02 6.04 5.96 6.7 6.02 5.52 6.08 7.61
- SOBRE A FOLHA DE SALARIOS (4) 5.15 5.36 6.25 5.48 4.70 4.56 4.96 4.56 4.12 4.28 4.55
- SOBRE O FATURAMENTO 1.02 1.06 1.38 1.54 1.34 1.40 1.75 1.46 1.40 1.61 2.38
-FINSOCIAL - - 0.37 0.57 0.52 0.58 0.68 0.65 0.72 1.01 1.37
.PIS-PASEP 1.02 1.06 1.01 0.97 0.82 0.82 1.07 0.81 0.68 0.60 1.01
- SOBRE LUCRO PESS. JURIDICA - - - - - - - - - 0.19 0.48
F.G.T.S. 1.32 1.38 1.42 1.27 0.99 1.00 1.47 1.06 0.80 1.31 1.32
DEMAIS TRIBUTOS 2.83 2.92 2.78 1.89 0.43 0.56 0.47 0.97 0.64 0.34 0.38
ESTADOS 5.34 5.26 5.41 5.17 5.17 5.60 6.72 5.89 5.60 6.55 7.29
I.C.M./1.C.M.S. 4.79 4.77 4.84 4.65 4.63 5.13 6.07 5.26 5.00 6.07 6.77
DEMAIS TRIBUTOS 0.55 0.49 0.57 0.52 0.53 - 0.47 0.65 0.63 0.60 0.48 0.52
MUNICIPIOS 0.9 0.81 0.67 0.70 0.58 0.54 0.62 0.58 0.60 0.60 0.84
TOTAL 24.67 24.65 25.27 25.06 21.82 22.53 24.88 22.87 21.89 21.95 25.45

FONTE: AFONSO, J.R.R. e VILLELA R. "ESTIMATIVA DA CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL EM 1990 E SUA EVOLUCAD NAS DUAS ULTIMAS
DECADAS". Boletim Conjuntural do IPEA, n. 13, abril, NEPP/UNICAMP, 1991.
Elaborada a partir de: Contas Nacionais, FGV e FIBGE (PIB e Receita Tributaria por nivel de Governo, ate 1989);
FGV/CEF; FIBGE/DACMA; Balancos Gerais de Uniao; MPAS/Dataprev; BNH/CEF receita tributaria federal desagregada;
NEFP/CONFAZ (ICM-ICMS).
O0BS: Tributos no conceito da contabilidade nacional liquida (exclusive restituicoes e incentivos) de impostos,
taxas e contribuicoes, inclusive de divida ativa, multas e juros.
NOTAS: (1) Estimativa Preliminar: arrecadacao efetiva dos principais tributos federais e do ICMS; demais tributos
estimados mantida a estrutura da carga de 1989;
(2) Receita tributaria + receita de contribuicoes informada no Balanco Geral da Uniao, exclusive contribuicoes
para a seguridade social;
(3) Composicao valida a partir de 1989;
(4) Paga por empregados e empregadores para o INPS/INSS.




SISTEMA DE PREVIDENCIA

E ASSISTENCIA SOCIAL

EVOLUCAO DO NUMERO DE SEGURADOS DA PREVIDEMCIA SOCIAL

BRASIL -- 1930/1990

TOTAL IND ATIVOS INATIVOS TX. DEP.

CRESC 1) (2) (AT/INAT)
1930 150.470 100 1462.464 8.006 17,79
1940 1.947.809 1294 1.912.972 34.837 54,91
1950 3.035.000 2017 2.857.000 178.000 16,05
1960 4.574.000 3040 4.058.000 516.000 7,86
1971 11.554.487 7679 9.6460.695 1.913.792 5,04
1980 31.683.149 21056 23.782.216 7.900.933 3,01
1986 38.5746.761 25636 27.479.500 11.095.261 2,48
1987 4£0.347.41%7 26814 28.437.708 11.909.703 2,39
1988 40.880.696 27169 29.361.276 11.519.420 2,55
1990 (e) 48.000.000 31900 35.000.000 13.000.000 2,69

FONTE: POSSAS. (1981), pg 217, Coord. de Informatica

0B8S:

da Sec. de Planejamento do INPS e IBGE, Anuario

Estatistico, 1990; NEPP/UNICAMP, 1991.

(1) Foram considerados desta categoria os trabalhadores
que contribuem para a Previdencia.

(2) Ate 1971 estao incluidos nessa categoria todos os segurados
amparados por beneficios, com excecao da pensao por morte,
devida aos dependentes. A partir de 1980, o numero de
inativos foi estimado como equivalente ao numero de
beneficios em manutencao.

(e) Estimado.
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DISTRIBUICAO DO NUMERO DE BENEFICIOS EM MANUTENCAO, POR TIPOS
PREVIDENCIA SOCIAL
BRASIL (1980-89)

%)

BENEFICIOS = =s========zc=zczscscsosossoosssoosoooosscooossooooosssossssssSssssssssssss=======

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989(1)

% % % % % % % % % %

APOSENTADORIAS 47.98 48.67 49.34 49.68 49.86 50.18 50.45 48.74 51.58 50.38
inval idez 16.28 16.80 17.06 17.38 17.12 16.77 16.83 16.16 16.97 16.28
velhice 22.05 22.10 22.22 21.82 22.19 22.17 22.23 21.44 22.86 22.54
t. servico 9.65 9.76 10.06 10.48 10.55 11.24 11.40 11.13 11.76 11.55
ABONOS 1.61 1.40 1.32 1.21 1.00 0.97 0.96 0.94 1.08 1.21
PENSOES 21.29 21.46 21.83 21.80 22.65 23.22 23.79 23.51 25.53 25.80
AUXILIOS 8.80 8.73 8.28 8.70 7.95 7.09 6.32 6.19 4.92 5.93
R.M.V. 15.75 15.04 14.35 13.72 13.53 13.31 12.90 12.12 12.49 11.85
BEN. AC. TRAB. 3.03 3.23 3.46 3.51 3.65 3.88 4.20 4.1 4.41 6£.84
FUNC. FEDERAL 1.56 1.67 1.43 1.38 1.37 1.36 1.37 4.40
TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

(n® abs. em mil)  ( 7.901) ( 8.669) ( 9.150) ( 9.942) (10.289) (10.773) (11.095) (11.910) (11.519) (12.234)

FONTE: Coordenadoria de Informatica da Secretaria de Planejamento do INPS.
NEPP/UNICAMP
0BS: (1) Dados Preliminares




BENEFICIOS

DISTRIBUICAG DOS VALORES DAS DESPESAS, POR TIPOS DE BENEFICIOS

PREVIDENCIA SOCIAL
BRASIL (1980-89)

APOSENTADORIAS

invalidez

velhice

t. servico (1)

ABONOS (2)

PENSOES (3)

AUXILIOS (&)

AUX. FUN.

R.M.V. (5)

SAL. FAMILIA

SAL. MATERN.

PECULIOS

BEN. AC. TRAB.

1

12.

.23

05

.25

.46

.08

.00

11

2.

.09

.35

16

.25

.53

.58

.93

11

12.

49

32

.25

.57

.35

.10

0.26

6.69

4.23

0.99

0.35

13.39

.90
.97
.61
.18
.36
.21

.16

4.88 4.72 3.51 2.09

1.04 1.10 1.37 1.37

0.49 0.48 0.48 0.46

100.00

100.00

100.

00

100.00

100.00

100.

00

100.00 100.00 100.00 100.00

FONTE: Coordenadoria de Informatica da Secretaria de Planejamento do INPS.

NEPP/UNICAMP

OBS: (1) Nesta categoria estao incluidas as aposentadorias de Economiarios e as especiais.
(2) Foram considerados os abonos anuais e os de permanencia em servico.

(3) Inclusive as pensoes de Economiarios.

(4) Compreende Auxilio- Doenca, Natalidade e Reclusao.

(5) Compreende R.M.V. para invalidos e idosos.
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EVOLUCAO DAS TAXAS DE INTERNACOES POR 100 HABITANTES/ANO

BRASIL -- 1980-88¢1)
Total Taxa Bruta Internacao Taxas Especificas (3)

Ano de (< L et LR E TR L L LR

Internacoes Internacao (2) Urbana Rural Urbana Rural
1980 11.753.451 9.9 9.562.121 2.191.330 11.9 5.7
1981 13.193.536 11.0 10.778.148 2.415.388 12.7 7.0
1982 13.070.882 10.7 10.424.009  2.646.873 11.9 7.5
1983 12.071.162 9.6 9.677.636 2.393.526 10.7 6.8
1984 12.669.349 9.9 10.514.041 2.155.308 11.3 6.1
1985 12.095.740 9.2 10.063.540 2.032.200 10.5 5.7
1986 11.394.826 8.4 10.409.358 .985.468 10.5 2.7
1987 11.758.245 8.3 11.350.993 .407.252 11.0 1.1
1988 7.659.857 5.3 7.473.347 .186.510 7.0 0.5

FONTE: Sistema SINTESE, Previdencia em Dados, vol4, #2, DATAPREV, 1989; NEPP/UNICAMP, 1991.

: (1) Posicac ate novembro

(2) Total de Internacoes/Populacao Total
(3) Identica a Taxa Bruta, porem relacionando populacoes urbana e rural.

RELAGCAO MEDICOS/POPULACAO
BRASIL -- 198171988
Medicos Populacaoc  Med/1000
(mil hab ) hab

1981 155.819 124.067,7 1.3
1983 180.399 129.766,1 1.4
1985 198.329 135.564,4 1.5
1987 206.382 141.452,2 1.5

FONTE: IBGE- Estatisticas da Saude, varios anos e
Anuario Estatistico, 1990, para populacao;
NEPP/UNICAMP, 1991.

LBA: PESSOAS ATENDIDADS E ATENDIMENTOS EM
PROGRAMAS DE ATENGAOC AO MENOR

BRASIL -- 1977/1988
ANO CRECHE APOIO NUTRICIONAL AGOES DE SAUDE
1977 21.280
1982 467 392 231 988 6 647 070
1984 1 015 037 216 573 5 227 718
1986 920 336 297 365 3 273 761
1988 2 016 981 1 380 037 1 021 151

FONTE :0LBA, Rel. Gerais, véarios anos;
NEPP/UNICAMP, 1990.
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