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PREFACIO

O Projeto Regional sobre Reformas de Politica para aumentar a
Efetividade do Estado na América Latina e no Caribe (HOL/90/S45), que
a CEPAL executa com a cooperagdo do governo dos Paises Baixos, tem por
objetivo identificar as reformas que habilitem os Estados da regido
a colocar em prdtica politicas eficazes para alcangar as metas
conjuntas de estabilidade macroecondmica, transformagdo produtiva
orientada ao crescimento susutentado, e eqgiiidade social.

Com este objetivo, o Projeto se propds a analisar os processos
efetivos de reforma das politicas piblicas, numa visdo articulada da
reforma do aparato do Estado e suas relagdes com os grupos de
interesses e os atores sociais, no contexto dos desafios que enfrentam
os paises da regido na presente fase de seu desenvolvimento e das
modalidades de funcionamento que vdo adquirindo suas economias.

Para isto, sdo executadas andlises dos processos de reformas nas
diferentes &reas de politicas pilblicas num conjunto de paises da
regido que tém empreendido tais processos. As &reas selecionadas
correspondem a: reformas tributdrias, privatizag3io de empresas
piblicas, reformas comerciais, reformas trabalhistas e reformas nas
dreas de politicas sociais. Os paises selecionados sd3o: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica e México.

Em seguida, sdo realizadas anilises comparativas —entre paises—
das reformas em cada irea instrumental selecionada com o cbjetivo de
extrair as respectivas ligdes, derivadas dos diferentes contextos
nacionais.

Finalmente, pretende-se integrar as anilises dos processos de
reforma em cada pais numa visdo multidimensional do processo de
reforma do Estado que estd ocorrendo em cada um deles, derivando
conclusdes sobre as condigdes e possibilidades das estratégias de
reforma do Estado na América Latina e Caribe.



INTRODUGAO: A TEMATICA DA REFORMA DO ESTADO E DO PADRAO
DE INTERVENGAO SOCIAL NA TRANSICAO DEMOCRATICA

"0 que esteve em jogo na Constituinte, nas eleigdes presidenciais de
1989 e estid novamente agora & a possibilidade da modernizagdo da
sociedade brasileira, entendida como um processo de quebra do poder
olig&rquico, aumento do controle democritico sobre as decisdes e
ampliag8o dos direitos politicos e sociais das massas. A esta
modernidade foi contraposto o reformismo do Consenso de Washington que
preconiza a redugdo do papel do Estado, a privatizagdo, a abertura da
economia, a livre operagdo das forgas do mercado.

O projeto difuso de modernizagdo social, empunhado pelas forgas
populares, ndo resistiu aos rigores da crise econdmica, ao fraciona-
mento da representagdo politica, ao voluntarismo das solugdes e
frequentemente 3 ignoréncia travestida de radicalismo ... O reformismo
conservador estid ganhando por larga margem a batalha politica e
ideolégica. Ndo 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
enguanto instrumento de transformagdo 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 economiasindustrializadas
daperiferia.” (Belluzzo,1992)

"No Brasil, fizemos a transigdo politica para a democracia, mas
estamos longe de completar a transigdo econdmica para o mercado. Temos
um embrido fr&gil de democracia constitucional, mas ainda ndo nos
desfizemos de um simulacro irreconhecivelmente desfigurado de economia
de mercado." (Giannetti da Fonseca, 1992).

Crise e reforma do estado sdo temas que vieram ganhando corpo
e espago na agenda sistémica e politica ao longe do movimento de
transigdo e consolidagdo democrdtica no pais. A reestruturagdo do
perfil da protegdo social constituiu mesmo parte integrante do nicleo
das propostas de reorganizagdo das formas de intervengdo e regulagdo
estatais da Estado Brasileiro. Mas, efetivamente, o processamento
daquela que poderiamos chamar a agenda de reformas da transigdo
politica brasileira ndo culminou com a transformagdo do Estado, nos
seus termos mais gerais, e poucos resultados produziu na efetiva
modificagdo dos pilares e principios do sistema de protegdo social,
principalmente nas suas formas de operagdo e no impacto das politicas



sobre as condigdes sociais da populagdo. Dessa forma, simultaneamente
40 agravamento da situag@o econdmica, o pais nio se armou, no plano
institucional, daqueles instrumentos que lhe teriam permitido éxito
numa positiva articulagdo entre estabilizagio econémica, transformagédo
produtiva com elevagdo dos patamares de competitividade, reorganizagdo
do Estado, menor desigualdade e maior justiga social —ingredientes
minimos da combinagdo, nos nossos tempos e nas nossas condigdes, de
modernizagdo 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, apSia-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 o maior peso dos setores conservadores na condugdo da politica
e da politica econdémica, em outras alternativas manifesta, positiva-
mente, a trédgica consciéncia das perdas daquele passado recente e a
vontade politica de evitar os anacronismos e os impasses anteriormente
enfrentados. Essa Introdugdo recupera, de modo sucinto, os principais
momentos desse processo de formagdo e transformagio da agenda de
reformas do Estado e dos programas sociais no Brasil contempor&neo.

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 orienta¢des vieram enfrentan-
do no passado recente. De fato, desde o final da década dos setenta,
sob o impulso do movimento de democratizagdo pari passu com a crise
do regime militar, o tema da reforma do estado foi paulatinamente
ganhando espago 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 quest3o permane-
ceu imersa na tese da restauragdo do Estado de Direito, tarefa
primeira da democratizagdo do pais. Mas muito rapidamente, tanto no
debate académico quanto nos programas politicos das oposigdes, comega
a se delinear a outra tese, a de que ndo bastava mudar o regime: a
democratizagdo mas também as novas condigdes econdmicas exigiam a
reforma do padrdo de intervengdo e regulagdo piblicas, efetivado nos
campos econdmico e social por aquele Estado que se consolidara no
Brasil sob o manto do regime autoritirio e que, no inicio dos anos 80,
mostrava sinais de esgotamento sendo de crise.

Para evitar o risco do anacronismo, registre-se que aproximada-
mente até o final dos anos 80 a temdtica da reforma do Estado esteve
muito fortemente centrada em dois vetores, sorte de "redugdo" em
grande medida explicdvel pela predomindncia das demandas politico~ins-



titucionais préprias do processo de transigdo e consolidagdo democréa-
ticas. De um lado, no plano formal institucional, a reforma do estado
traduzir-se-ia nos processos de desmontagem dos aparatos hiper-centra-
lizadores construidos pelo autoritarismo, acompanhados da recuperagdo
e inovagdo de controles democriticos e participativos nos processos
de policy formation e policy implementation. Em outras palavras, para
além da restauragdo e fortalecimento das instituig¢des liberal-democra-
ticas, a transformagio do Estado haveria de pautar-se prela descentra-
lizagdo, desburocratizagdo e democratizagdo dos processos decisérios.
Tratava-se assim de recuperar e fortalecer a estrutura federativa do
pais, deformada pelo regime autoritfrio. Buscava-se também ampliar a
visibilidade dos mecanismos de tomada de decisdes, através da recupe-
ragdo do estatuto pldblico da agdo governamental e do aumento dos
controles via a introdugdo da participagdo de segmentos organizados
da sociedade, sempre e onde estivessem em jogo seus interesses mais
diretos.

De outro lado, no plano da intervengdo econdmica e social do
Estado, sua "reforma" tendia a se confundir e a se reduzir & recupe-
ragdo e 3 retomada das formas e dos instrumentos do Estado Desenvolvi-
mentista, aquele que no passado alavancara com inegdvel é&xito a
industrializagdo e o desenvolvimento do pais e que entdo, nos meados
dos 80 e face & resisténcia do processo inflacionério, pareceria estar
paralisado tdo somente por haver sucumbido s diretivas ortodoxas dos
que até entdo haviam administrado conservadoramente a crise econdmica.
Recuperar a capacidade decisdéria do Estado e dos instrumentos de
politica econdmica, acompanhada do seu fortalecimento financeiro,
buscando restabelecer suas fungdes e seu papel de condutor do
desenvolvimento econdmico, este foi o nicleo dessa outra dimensdo do
idedrio da reforma do Estado, reforgado, j& em pleno processo de
democratizagdo, pela tese quase -consensual de que a retomada do
crescimento econdmico socb a égide do Estado punha-se como condigdo do
desenvolvimento social e do enfrentamento da pobreza, portanto
condigdo do préprio avango e consolidagdo da democracia. No momento
mesmo em que se esgotava um certo modelo de desenvolvimento econdmico,
do tipo nacional-desenvolvimentista, concebia-se a retomada do
crescimento de forma acentuadamente marcada ainda por concepgdes e
tragos daquele padrdo histbdrico que se extinguia (Martins, 1992;
Fiori, 1990).°

Em outras palavras, se a crise econdmica e a busca de maior
eficidcia e efetividade das politicas pliblicas impunham medidas
profundas de reordenamento do papel do Estado, tornando anacrdnica a
tese da mera retomada do Estado desenvolvimentista, foram sobretudo
as condigdes e os rumos do processo da democratizagdo que deram os
reaie conteiddos &s alternativas e propostas que compuseram, afinal,
a agenda de reformas vigente nos anos 80: o predominio da temitica da
reorganizagdo institucional, de um lado; de outro, generosas propostas
de reestrutugdo de programas e politicas, projetando exigéncias de
recursos financeiros e institucionais ao Estado em volumes e escala



gue ultrapassavam suas possibilidades atuais e sem que estivesse sendo
armado para amplif-las no futuro. No plano dos resultados, estes
anacronismos e estes descompassos terminaram por, paradoxalmente,
introduzir retardamentos, deformagdes e ndo-decisdes numa agenda que
atribuia alto grau de centralidade &s reformas.

No movimento politico da transigdo, marcado por &xitos e
derrotas, por avangos 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 espago para os
avangos de forgas liberal-conservadoras. E t3o somente agora, neste
inicio dos anos 90, que, no plano da reforma do Estado, uma pauta
progressista de transformagdes vem sendo articulada de modo mais
sistemdtico. As teses de transformagdo produtiva com equidade ou das
proposigdes de modernizagdo competitiva com democracia e justiga
social confirmam esta tendéncia.

Como ndo poderia deixar de ser, a trajetéria das reformas dos
programas sociais, no Brasil, seguiu mais ou menos o movimento e as
inflexdes que se deram no plano da reforma do Estado. A questdo social
também tem estado na agenda politica hid 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 avangado substancialmente a intervengdo social do Estado,
através de seus trés niveis de governo. Em outros termos, admitia-se
a existéncia, entre nés, de um Estado de Bem Estar Social, quando
avaliada a agdo estatal tanto pelo volume do gasto guanto pela
diversidade de programas sociais desenvolvidos, particularmente nas
&reas de educagdo, salde, previdéncia, assisténcia social e habitagio.

Ao mesmo tempo, admitia-se quase que unanimemente os maus
resultados da politica social brasileira, quando avaliada em termos
de sua capacidade de, ao longo do ciclo expansivo anterior, ter
contribuido para a diminuigdo das desigualdades e extirpagdo da
miséria e pobreza entre nés. Também de modo gquase consensual,
tendia-se a relacionar tais frustrantes resultados aos atributos
autoritdrios do regime, incapaz que foi no passado de equacionar
adequadamente as relagdes entre o desenvolvimento econdmico e o
social. Neste plano mais politico da avaliagdo, ganhou corpo a tese
da reforma do sistema de prote¢do social como um dos pilares tanto da
democratizagdo 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.
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Grosso modo, essa agenda de reformas processou-se ao longo dos
anos 80, particularmente com a Constituigdo de 1988. Mas parado-
xalmente, no momento mesmo em que estdo sendo ainda implementadas as
novas digposigdes constitucionais, uma nova agenda de discussdo sobre
o formato, escopo e provAveis resultados dos programas sociais vem se
impondo. Ou seija, um novo "movimentc reformista" vem ganhando corpo,
impuleionado tanto pelas severas restrigdes econdmicas gquanto por um
novo clima ideoldgico gue, da esquerda & direita, vem reconhecendo
tanto as impossibilidades quanto as impropriedades das concepgdes
vigentes anteriormente. Dito muito rapidamente, se é verdade que
permanecem vdlidas as criticas ao padrdo conservador de politicas
sociais com que convivemos no passado, ampliaram-se as desconfiangas
em relagdo tanto & possibilidade quanto A conveniéncia de pautarmos
nossas politicas sociais por critérios rigidamente universalistas de
direcionamento do gasto e distribuigdo de bens e servigos sociais.
Além das restrig¢bes financeiras, o que parece estar sendo posto em
xeque & a capacidade mesma de enfrentar o agravamentc da situagdo
social através de concepgdes universalistas e igualitdrias de justiga
social, de t8o forte tradigdo no idedrio progressista deste pais.

Os cenirios que parecem vir se desenhando no campo das politicas
sociais estdo profundamente marcados por discussdes deste teor: como
reggtruturar o modelo brasileiro de protegdo social de modo a
enfrentar, & bkase de 886lidos principios de justiga social, as
gritantes desigualdades e os tdo acentuados graus de pobreza e miséria
com gue estamos convivendo neste inicio dos ancs 90? Afinal, com que
Estado de bem Estar Social haveremos de conviver no futuro?

Desze modo, se em algum momento reforma do Estado e reforma dos
programas sociais caminharam disjuntivamente, sem divida compdem hoje
a mesma agenda de discussio 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 longe prazo, das suas mais recentes transformagdes e des desafios
que enfrenta atualmente.
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PRIMEIRA PARIE
MORFOLOGIA E DINAMICA RECENTE DO ESTADO DE BEM ESTAR NO BRASIL?

I. AS CARACTERISTICAS ESTRUTURAIS DO SISTEMA

1. Notas sobre o tipo, periodizagiio e principios de funcionamento
do Welfare 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 sustentagdo e reprodugdo merecem uma re-
feréncia ainda que sucinta, para que se compreenda melhor tanto suas
dificuldades atuais quanto o sentido das sugestdes e medidas de
reestruturagio que lhe vem sendo propostas e imprimidas.

E certo que, desde a sua histéria colonial, o pais desenvolveu
agdes fragmentadas do Estado na &rea social, em particular em dois
campos, educagio bésica e assisténcia social. Entretanto, um moderno
estado de bem-estar social s6 emerge a partir das transformagdes
politico-institucionais dos anos 30 e sua plena consolidagdo apenas
se completa durante os anos 70, quando entdo se mostra como um sistema
coerente, definido por principios prSprios e assentado sobre um
esquema de financiamento especifico. No nicleo de suas agdes, estdo
aquelas &reas classicamente consideradas como as constitutivas dos
sistemas contemporéneos de protegdo social: a previdéncia e a
assisténcia social (os mecanismos de garantia e substituigdo de
renda); a educagdo bé&sica; a atengdo 4 saldde; a habitagdo popular.
Embora muito distante da satisfagdo das necessidades sociais do pais,
o gasto social passou a ser significativo, atingindo, nos anos 80, um
porcentual entre 15 e 20% do PIB.

Se quisermos aproximar o caso brasileiro dos padrdes internacio-
nais, poderiamos afirmar que aqui se construiu um tipo conservador ou
meritocr&tico-particularista de sistema de protegdo social, com fortes
marcas corporativistas e clientelistas na consagragdo de privilégios
e na concessdo de beneficios. Afinal, o nosso sistema esteve desde
sempre fortemente apoiado sobre o principio do "mérito", entendido
essencialmente como a posigdo ocupacional e de rendimentos auferidos
no mercado de trabalho. Diferente, portanto, seja de um modelo do tipo
residual ou liberal, seja do padrd3o institucional-redistributivista
ou social-democrata (Draibe, =-1990a; 1990b; 1989a; 1989c).3 Desde
logo, o movimento de reformas do nosso sistema de protegdo social, dos
anos 80 em diante, tendeu a introduzir deslocamentos significativos
de um padrdo a outro, como se verd na Segunda Parte deste trabalho.
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Para a posterior discussdo sobre as reformas desse sistema, &
:mportante fazer também uma referéncia aos principais momentos de seu
processo de constituigdo, consolidag@io e crise, assim como as
principais medidas de introdugdo e inovagdo legislativas, tal como
apresentamos no Quadro 1.

Este Quadro evidencia que, tal como ocorreu em outrosg paises,
também no Brasil os diferentes segmentos sociais vdo sendo "protegi-
dos" ao longo do tempo segundo sua capacidade e forga organizativa.
Assim, tomando a previdéncia social por par&metro, sdo as categorias
de trabalhadores urbanos ligados ao setor piblico as primeiras a serem
incorporadas (ferrovidrios, portudrios), seguidas de outros segmentos
de trabalhadores urbanos (indistria e servigos); posteriormente sdo
os segmentos ligados aos setores médios (profissionais, estudantes
etc) e finalmente, em 1971, tardiamente sdo incorporados os trabalha-
dores rurais.

Também pode-se desde j& vislumbrar, por esse Quadro, certos
momentos de expansdo e aceleragdo do sistema, além de modificagdo de
seus principios de inclusdo/exclusdo ou, para utilizar a expressio
corrente, de seus critérios de elegibilidade, explicitados a sequir
segundo cada Area de politica social.

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

Vejamos de maneira sintética os principios que estruturam cada &rea
de agdo social do Estado, definindo os critérios de acesso, as dimen-
sSes de suas clientelas e algumas informagdes sobre seu desempenho
recente.

a) A politica educacional

Uma das mais antigas &reas de politica social governamental, o
sistema educacional plblico brasileiro & de enorme dimensio, apbia-se
numa multiplicidade de instituigdes, atua desigualmente sobre os trés
niveis de ensino, além da pré-escola, e distribui~ se, no territério
nacional, pelas competéncias dos trés niveis federativos de governo.

Desde a legislagdo que criou o Ministério da Educagdo e Saide
Piblica, em 1930, até a promulgagdo, em 1961, da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional, o sistema educacional pablico 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 descentralizagdo administrativa, as competéncias das
outras unidades da federagdo e, finalmente, a regulamentagdo das
relagSes 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 b&sica obrigatéria e gratuita de 4 para 8 anos.
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Embora os diferentes textos constitucionais deixem margem &
confusfes e interpretagdes distintas, em principio e na prética
estabeleceu-se uma certa divisdo de competé&ncias entre os trés niveis
de governo: cabe 3 esfera federal a responsabilidade pelo ensino
superior; 4 esfera estadual, o ensino de 1% e 22 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 reforgando nas atuais propostas de reestruturagdo
@ descentralizagdo da rede educacional piblica. Por determinagdo
constitucional, 18% dos recursos da Unido, 25% dos Estados e 25% dos
Municipios devem ser aplicados na educagdo.

O ensino piblico brasileiro, a todos os niveis escolares e de
governo, & gratuito. O setor privado de ensino & livre e, em alguns
niveis escolares, expandiu-se razoavelmente no passado recente, sorte
de "privatizagdo" que deveu-se principalmente as insuficiéncias e
perdas de qualidade do ensino piblico, com excegdo do nivel superior,
onde a relagdo de qualidade é inversa. Mas em termos da composigdo da
oferta, o Estado, considerando os trés niveis de governo, & o grande
provedor e mantenedor da rede gratuita de ensino, com excegdo do nivel
superior: em 1989, o ensino piblico 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 (graduagdo).

Ao longo de toda a hist6ria educacional brasileira, a universa-
lizagdo da educag¢do primdria constituiu o principal desafio da Area,
tanto para a Unido quanto para estados e municipios. Também a
preocupagdo com o analfabetismo & recorrente. Em 1989, a taxa de
analfabetismo da populagdo era ainda de 20.1% e hoje deve andar em
torno a 18%.

Foi bastante acentuada a expansdo 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 22 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 evolugdo das matriculas mostra taxas vigorosas de
crescimento do 1¢ grau até 1980; nos anos 80, & extraordindrio o
crescimento das matriculas da pré-escola; as matriculas do ensino
superior, que haviam observado forte expansdo nos anos 70, crescem
agora a taxas mais modestas, tendo mesmo manifestado crescimento
negativo no Gltimo qiliingliiénio dos 80; finalmente, as matriculas do
ensino de segundo grau crescem apenas medianamente.
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E tdo somente ao nivel do primeiro grau que se pode afirmar ter
havido um efetivo movimento de universalizagdo do acesso e acentuada
expansic da cobertura. As taxas de atendimento desse nivel, tal como
se comportaram na década de 80, estdo em média, em torno de 85% da
populagdo 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 populagio de 0-6 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 &rea edu-
cacional e social na década dos 80. No que se refere ao ensino de 2°
grau, as j& tdo modestas taxas de atendimento da populagdo 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: provavel-
mente este nivel de ensino tem sido capaz de razoavelmente atender os
egressos do 12 grau, o problema maior estando, portanto, associado
dquele 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 significa-
tiva de demanda/oferta —inscrig¢des e vagas oferecidas pelos vestibula-
res— era de 4.5 em 1980 e caiu para 3.9 em 1989; ao nivel da gra-
duagdo, naquele Gltimo ano foram oferecidos 4 450 cursos e formaram-se
227 mil pessoas.

O sistema nacional de ensino esti h& 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 populagdo de 7-14 anos frequente
a escola bésica, 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 bédsica, 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 mido 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.

b) Previdéncia social

A montagem de um sistema piGblico de previdéncia social tem
inicio na década de 30, com a criagdo dos Institutos de Aposentadorias
e Pensbes —IAPs— cobrindo riscos relacionados 3 perda tempordria ou
permanente da capacidade laborativa (velhice, invalidez, doenga,
morte) e organizando a prestagdo de servigos de assisténcia médica.
Este "pré-sistema" heterogé&neo e pouco uniformizado de beneficios
sofre, em 1977, uma forte reestruturagdo, com a criagdo do Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social —SINPAS— gerido por um
novo e especifico Ministério —o MPAS— e composto por sete unidades
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entre as quais as mais importantes s3c o INPS (&rea de beneficios
sociais) e o INAMPS (&rea 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
&rea médica (INAMPS), desde entdo integrando o Ministério da Sadde
(Sistema SUS), e juntando, sob o Instituto Nacional de Seguridade
Social —INSS—, no novo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social,
o8 outros 6rgdos ligados 4 agdo previdenciéria.

Paralelamente e regidos pelo sistema piblico, h& regimes
fechados de previdéncia, cobrindo os trabalhadores de uma dada empresa
e operando por sistema de capitalizagdo. No passado recente, esta
franja cresceu significativamente, principalmente na &rea das empresas
estatais. Em 1991, estimava-se que seus fundos mobilizavam um capital
de US$ 20 bilhdes fundos de pensdo que vém competindo na compra de
agbes das prdprias empresas estatais em processo de privatizagido.

Do ponto de vista dos planos de beneficios, o nicleo inicial foi
composto por aposentadorias (velhice, invalidez e tempo de servigo),
pensdes, auxilio-doenga 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 invélidos e idosos com mais de 70 anos e que nd3o contribuiram no
passado —a Renda Mensal Vitalicia. Tré&s UGnicos beneficios familiares
foram criados entre 63 e 74: o salirio-familia, o saldrio-maternidade
e o auxilio-natalidade. Dessa forma, em meados dos anos 70 o plano
previdencifrio urbano incluia 18 tipos de beneficios, enquanto o plano
rural contemplava apenas 6. Chama a atengdo, no caso brasileiro, tanto
0 pequeno nimero gquanto os infimos valores dos auxilios familiares.

Até meados dos anos 80, o sistema de previdéncia n3o desenvolveu
nenhum programa de seguro-desemprego. Somente com a Constituigdo de]

1988 & que se introduz efetivamente um esquema de seguro—desempregqﬁf

na seguridade brasileira. O critério b&sico de acesso a este programd :
€ a vinculagdo do trabalhador ao mercado formal (comprovagdo de 15&
meses de trabalho nos Gltimos 2 anos); sua cobertura atual & de cercﬁ?
de 43% dos empregados. !

Até inicio dos 70, os seguros previdenciirios foram destinados
apenas a trabalhadores urbanos. Em 1971, cria-se o FUNRURAL, um regime
que estende alguns poucos beneficios a trabalhadores rurais; os
funcionérios piblicos gozam de sistemas préprios, nos trés niveis de
governo. Empregados domésticos sdo integrados em 1972; trabalhadores
autdnomos em 1973, além de algumas categorias especificas que sdo
posteriormente incorporadas: religiosos, estudantes, donas de casa.
Grande parte das diferengas de beneficios a estas categorias de
trabalhadores foram suprimidas pela Constituigdo de 88.
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S8c qualificados para seguros previdenci&rios os trabalhadores
formalmente vinculados ao mercado de trabalho (contrato de trabalho
ou comprovantes de outras formas de insergdc) segundo prazos de
contribuig@o diferenciados por tipos de beneficios. Até& 1988, teriam
direito 3 aposentadoria por idade os homens a partir de 70 anos e as
mulheres a partir de 65 anos; apds 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 assen-
tou-se sobre uma forma tripartite de recursos oriundos de contribui-
¢Ses de empregados, empregadores e do Estado, pautando-se por um
regime de repartigdo simples. Estes recursos integram o Fundo de
Previdéncia e Assisténcia Social —FPAS, destinado também ao financia-
mento da assisténcia médio-previdenciiria e & assisténcia social. Na
década de 70, a participag3o da Unido neste fundo deixa de estar
legalmente referida & terga parte e deve responsabilizar-se pelas
despesas com pessoal e administragdo, assim como cobrir eventuais
déficits. De fato, a participagdo do Estado esteve abaixo até& mesmo
dos impositivos legais: sua participagdo 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 modificagdes a
partir de 88, quando se integra a Seguridade Social (previdéncia,
saide e assisténcia social), o que seri examinado mais 3 frente.

O sistema previdencidrio brasileiro assentou-se scbre a
concepgdo de seguro social individualmente contratado e cujo acesso
se faz através da contribuigdo proporcional. Um principio ndo-contri-
butivo foi introduzido de modo ténue através dos programas assisten-
ciais, da assisténcia médica e da Renda Mensal Vitalicia, sorte de
pensé@o social de base ndo-contributiva destinada a idosos. A Consti-
tuigdo de 88 reafirma o principio contributivo mas prevé a possibili-
dade de se organizar um regime geral de base e um sistema compl.emen-
tar, além de introduzir o principio de seletividade na concessdo de
alguns beneficios.

Contribui¢des e beneficios sd3o relacionados aos rendimentos
pretéritos, o que faz com que os beneficios previdenciérios no m&ximo
reponham a condigdo 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, & de se supor que
cerca de 48% da PEA estejam excluidos desse sistema, por nio cumprirem
as condigdes formais de elegibilidade, principalmente em alguns
setores onde & alto o grau de informalizagdo e precariedade das
relagbes de trabalho, tal como & o setor de construgdo civil ou o de
servigos urbanos de baixa qualificagio.
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Segundo estes principios de acesso, o sistema previdencidrio
teve nas trés Gltimas décadas seus mais altos pontos de incorporagéo.
Em 1990, envolvia aproximadamente 48 milhdes de segurados (35 milhdes
de contribuintes e 13 milhdes de aposentados e pensionistas), além de
seus dependentes. S3o ainda relativamente baixas as pressdes estrutura
demogréfica da populagdo, embora previsiveis em futuro préximo: duran-
te os anos 80, a taxa de dependéncia previdencidria praticamente ndo
se modificou, mantendo-se a relagio segurados/beneficiados na ordem
de 2.50. A clientela de beneficiados do sistema previdencidrio &
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 previdenciirio vem
apresentando dificuldades financeiras, sendo sintomas de crise, além
das oscilagdes que acompanharam a instabilidade econdmica. Com o
inicio da implantagdo das modificagdes de 88, tal situaglo veio se
agravando, ocupando hoje a previdéncia social brasileira o centro das
preocupagdes das reformas, como se indicari & frente.

c) A politica de atengdo & satde

Até& os anos 30, o pais ndo contou com qualquer politica nacional
de salde. Com a criagdo, em 1930, do Ministério de Educagdo e Saidde
e de seu Departamento Nacional de Salde e Assisténcia M&dico-Social,
organizam-se duas estruturas no pais: a de saidde piblica, desenvolvida
pelo Ministério através de Campanhas Nacionais, outra de seguro-satide
—realizada pelos servigos médicos associados aos Institutos de
Aposentadorias e pensdes.

Esta estrutura, se de inicio teve o predominio do subsetor sadde
piblica, com o tempo tendeu a reforgar a dimenedo previdenciiria, com
sérias conseqiiéncias para o destino da politica: inibiu, praticamente
até os anos 80, a formagdo de um sistema nacional de salide —apesar de
tentativas anteriores, & somente com a criagdo do Sistema Unificado
de Saide, pela Constituigdo de 88, que se inicia aquela formagio.
Também reforgou o plano da medicina curativa, em modelo hospitalocén-
trico, em detrimento da medicina preventiva e primiria. Foi de tal
ordem a inversdo do gasto com saide piblica, que em 1949 distribuia-se
em 13% em medicina curativa e 87% em medicina preventiva, e no final
dos anos 80 obedece a uma distribuigdo respectiva de 78% e 22%.
Finalmente —o que introduziu a mais grave das distorg¢des no sistema—
foi a partir do seu polo previdencidrio e com a crescente redugdo do
compromissc do Estado que, dos anos 60 em diante, processou-se a
universalizag@o do atendimento e a expansdo da cobertura dos servigos
de sadde. Desde ai, o INAMPS passaria a responder por mais de dois
tergos dos gastos com a drea. Quando, ao longo dos anos 80, verdadei-
ramente se efetiva a universalizagdo, com a plena eliminagdo das
distingdes entre segurados e ndo-seqgurados para fins de atengido
médica, o jovem sistema de saGde em implantagdo estard dramaticamente
apoiado, para efeitos de seu financiamento, por recursos oriundos das

19



contribuigdes sociais, sofrendo das mesmas oscilagdes que aquelas e
agsentando-se sobre uma perversa matriz de conflitos que, principal-
mente nas crises, tende a opor pensionistas e aposentados a enfermos
e demandantes de atengdo médica - dado que o8 gastos com os primeiros
naturalmente apresentam rigidez e resisténcia a compressdes.

Do ponto de vista da organizag3o institucional e das relagdes
entre o setor piblico e o setor privado, duas caracteristicas marcaram
a politica de atengdo 3 salGde até os anos 80. De um lado, a hiper-cen-
tralizagdo dos recursos e do poder decisfério na estrutura do INAMPS
e do Ministério de Previdéncia e Assisté&ncia Social, colocando em
segundo plano seja o préprio Ministério da Saidde, sejam as secretarias
estaduais e municipais encarregadas de agdes nesta &rea. A grande
novidade que vird a ocorrer na segunda metade dos anos 80, no
movimento de implantag@o do SUS, serd a descentralizagdo do sistema,
com forte tonalidade municipalizadora.

De outro lado, a dimensdo 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 constituig@o e fortalecimento dos interes-
ses8 ligados ao complexo mé&dico —empresarial privado, responsivel por
70% da oferta de servigos 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 servigos
médicos. Trata-se antes de um denso mecanismo de fortalecimento do
setor privado através de recursos piblicos, inclusive para seus
investimentos originais, sorte de privatizagdo da politica que
obviamente ndo deixou de produzir resultados paradoxais ao longo da
reestruturagdo do sistema nos anos 80: para além de prioridades e
opgSes 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 restrigdo de recursos, tendeu também a recuar na
oferta, passando a agir de modo mais autdnomo em relagdo 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 inverter
o modelo hospitalocéntrico, de um lado, e a produzir um certo
deslocamento do setor privado contratado pelo sistema, até mesmo
porque este dltimo sempre teve reduzida presenga na atengdo primédria
d sadde.

Além dos contratos com o INAMPS, o setor privado autfnomo opera
em duas dimensdes: a medicina liberal, em consultdérios 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
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da estrutura de atengdo ambulatorial e mais de 3/4 da estrutura
hospitalar do pais.

Até os anos 70, como j& se disse, a caracteristica mais marcante
da clientela demandante de servigos de salde era sua dicotomizagdo
entre segurados e ndo-segurados do sistema previdencidrio, com
direitos e possibilidades de acesso bastante diferenciadas face a uma
rede também segmentada entre prevengdo e cura.

Potencialmente, dada a universalizagdo formalmente ocorrida nos
anos 80, a clientela do sistema & hoje constituida por toda a
populagdo brasileira, 150 milhdes de pessoas, evidentemente com
demandas diferenciadas segundo as faixas etfrias, associadas as de
renda assim como 3 localizag8o geogr&fica, ao perfil epidemiolégico
das regides onde se encontram e finalmente ds concretas condigdes do
acesso ao sistema piblico-privado de atendimento. Entdo, mais do que
dimensionar clientelas, o que importa & relacioni~las segundo suas
especificidades tanto & capacidade do sistema quanto aos indicadores
de produgdo que vem demonstrando.

A capacidade instalada do sistema, medida nimeros de estabeleci-
mentos, cresceu cerca de 135% entre 1976 e 1986; foi sobretudo a rede
ambulatorial (estabelecimentos sem internag3o) que cresceu, passando
de 7 823 em 1976 a 23 952 em 1986, sustentada pelo crescimento do
setor piblico que, em 1986, respondia por 71.8% daquela rede, contra
13.3% do setor privado lucrativo —o restante sendo de responsabilidade
de entidades filantrbpicas e beneficentes. A rede hospitalar cresce
a taxas bem mais modestas, passando de 5 310 em 1976 a 6 920 em 86,
o setor piblico crescendo a uma taxa geométrica de 5.2%, contra apenas
2% do setor privado, sem entretanto alterar substantivamente sua
posigdo relativa: em 86, o setor privado responde ainda por 76% dos
estabelecimentos hospitalares.

O comportamento do nimero de leitos em relagdo ao nimero de
habitantes segue mais ou menos o movimento da rede hospitalar, tendo-
se registrado, entretanto, forte queda nas taxas de internagdo: a taxa
de 3.0 leitos por 1 000 habitantes em 1960 eleva-se a 4.1 em 76, 4.2
em 82, caindo para 3.6 em 1986. Nesse movimento, decresce a partici-
pagdo relativa do setor piblico: este respondia por 27% dos leitos
hospitalares em 1976 e apenas por 22.3% em 86.

A taxa bruta de internagdes 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 mé&dicas por habitante/ano apresentam
movimento similar ac das internagdes, elevando-se da taxa de 1.9 em
1981 a 2.4 em 1986, aproximando-se do padrdo OMS, que & de 2.8
consultas médicas/habitante adulto.

Os anos 80 registraram tamb&m forte crescimento do emprego em
galide: entre 81 e 86, o numero de postos de trabalho passa de 515.8

21



mil para 696.6 mil. O nimero de mé&dicos evolui de 155 819 em 1981 a
206 382 em 1986.

As avaliagdes atuais do sistema de saide, no inicio dos anos 90,
tém insistido na sua desagregagdo e faléncia, ressalvadas algumas
excegbes regionais. A acelerada deterioragdo da rede piblica, as
exageradas demoras de atendimento e o reduzido papel dos programas
preventivos tém sido insistentemente apontados pela opinido piblica.
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 salde que acompanha este estudo (D’Avila Viana,
A.L; G. de Castro, M.H; 1992).

d) A politica assistencial e os programas de alimentagdo e nutrigéo

Como outros paises, o Brasil desenvolveu programas de assis-
téncia piblica através de agdes de seus tré&s niveis de governo, em
geral de natureza assistencialista, esporidica e t3o somente emergen-
cial. A Legido Brasileira de Assisténcia —a LBA foi criada em 1942 e
desde os anos 70 passou a integrar Sistema de Previdéncia e Assistén~-
cia social. Na sua 6rbita vém sendo desenvolvidos programas de assis-
téncia ds criangas (guarda e alimentag@o) e ds m3es e nutrizes, assim
como a idosos e deficientes —piblicos— 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 instituig¢des e programas, desde a reforma administrativa de
1990, passaram para a 6rbita do Ministério da Agdo Social, que juntou
a si também programas de habitagdo popular.

Uma outra drea de politica assistencial, de base
ndo-contributiva, e que tomou corpo a partir de meados dos anos 70,
foi a dos programas de alimentagdo e nutrigdo, a maior parte deles
realizados pelo INAN (Instituto Nacional de Alimentag3o e Nutrigdo),
organismo para este fim criado em 1972 junto ao Ministério da Sadde.
Sua clientela-alvo prioritdria & o grupo materno-infantil e suas
linhas b&sicas de agdo desdobram-se em suplementagdo alimentar
(através do Programa de Nutrigdo em Sadde; do Programa de Merenda
Escolar; do Programa de Complementagdo Alimentar e do Programa de
Alimentagdc do Trabalhador); atuag3o sobre gistemas de produgdo e
comercializagdo de alimentos bésicos e atividades nutricionais
especificas. O Programa de Alimentagdo do Trabalhador & de concepgio
e operagdo bastante diferente dos demais: & organizado pela empresa
através de incentivo fiscal e supde contribuigdo proporcional dos
empregados.

Em 1986 foi criado o Programa do Leite para Criangas Carentes,
distribuindo 1 litro/dia para criangas de até 7 anos, através do
Sistema de tickets, envolvendo na sua operagio grupos organizados da
comunidade. Recentemente foi substituido pelo programa Minha Gente
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—distribuigdo de cestas bisicas de alimentos, praticamente paralisado
no dltimo ano.

Os programas assistenciais ndo estdo condicionados por qualquer
gorte de contribuigdo prévia; sdo seletivamente dirigidos & populagdo
carente e seus critérios de elegibilidade em geral envolvem teorica-
mente algum tipo de identificagd@o de renda. Na maior parte das vezes,
vale o critério de 2 salé&rios minimos de renda familiar como limite
superior para definir o direito ao acesso. Os programas de alimentagio
e nutrigdio, além do teto de renda, identificam seus piblicos-alvo
segundo as faixas etdrias correspondentes ou grupos especificos, como
0 de gestantes e nutrizes. Além do PAT, como j& foi dito, também a
merenda escolar difere desse padrdo, uma vez que & distribuida segundo
critério universalista a toda a populagdo escolar de 7 a 14 anos da
rede piblica. Desde 1986, a merenda tem @ido distribuida também a
irmdos dos escolares, na faixa de 4 a 6 anos, e que estejam ainda fora
da escola (Programa de Alimentagdo 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 nutrigdo, ainda que o gasto
com o setor seja pouco significativo. E bastante importante, no pais,
embora pouco medida, a participagdo de organizagdes ndo governamentais
na produgdo e distribuigdo de servigos sociais assistenciais,
particularmente creches e asilos. No caso dos programas da LBA e de
iniciativas estaduais neste campo, em geral o padrdo & o da pareceria
do setor piblico com estas entidades, que operam os servigos através
de convénios.

Como sempre, esta & a &rea de politica social na qual as
medigdes e descrigdes de clientelas deparam-se com as maiores
dificuldades. Para além das j& mencionadas, deve-se lembrar ser
recorrente neste setor a superposigdo dos programas e das clientelas,
assim como as contagens miltiplas de um mesmo cliente, dada a tradigdo
de registrar-se o atendimento mais que as pessoas atendidas. Mesmo
assim, alguns nameros podem ser mencionados, ainda que padecendo de
todas as dificuldades assinaladas.

Na &rea da LBA, e em relagdo ao atendimento a criangas e
adolescentes, alguns nimeros podem ser indicados: em 1988, cerca de
dois milhSes de criangas estavam sendo atendidas em creches; 1.3
milhdes recebiam apoio nutricional e aproximadamente 1 milhdo
receberam algum tipo de atengdo & salide. A estes nimeros poderiam ser
somados, também naquele ano, cerca de 1.048 milhdo de menores
atendidos através de convénios ou em unidades préprias 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 comunitérios, de educagdo social e vinculados ao
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+rabalho), a LBA afirma ter realizado cerca de 15 milhdes de atendi-
rentos, nimero expressivo se al nio houvesse miltipla contagem, como
se supSe haver.

Dificuldades da mesma natureza encontramos na identificagio dos
tamanhos das clientelas dos programas de alimentagdo e nutrigdo. Ainda
correndo o risco da sobreestimagdo, assinalamos o8 nimeros mais
expressivos, conforme divulgados pelas informagdes oficiais relativas
a estes meemos programas.

CLIENTELAS DE PROGRAMAS DE ALIMENTACAO
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

S30 bastante discrepantes as informagd3es sobre a cobertura
potencial e efetiva desses programas. A cobertura dos programas de
merenda escolar (PNAE-PAlE) tem sido da ordem de 80%. Se tomarmos os
programas de suplementagdo alimentar dirigidos ds criangas de 0 a 6
anos, com excegdo da merenda, os dados oficiais indicam que cerca de
13 milhSes de menores estariam inscritos. Pesquisa recente revelou,
entretanto, que o nimero de inscritos est& 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
milh30 de gestantes que existiam em 1989, apenas 10% estavam inscritas
em programas de suplementagdo. Ainda segundo aquela fonte, para se
atingir a universalizagdo do atendimento ao grupo materno-infantil de
baixa renda (familias com renda até 2 saldrios minimos), seria preciso
atender cerca de 1.9 milhd3o de gestantes e nutrizes, 7 milhdes de
criangas de 0-3 anos e 5 milhdes de pré-escolares (4-6) anos de idade.

As poucas avaliagdes que se tem de programas desta natureza
enfatizam, além da baixa cobertura, a sua baixa efetividade. Finalmen-
te, como se sabe, esta & a &rea por exceléncia, do exercicio do
clientelismo e do uso politico~eleitoreiro de programas sociais.

e) Politica habitacional
Um sistema piblico 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
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criagdo do Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo, do Banco Nacional
de Habitag@o e do Plano Nacional de Habitagdo, foram definidos os
pilares da politica habitacional para o pais. A base financeira do
sistema assentou-se sobre o saldo das aplicag¢des do Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo —FGTS, e sobre os depbésitos das cadernetas de
poupanga. Destinada a estimular a construglo de habitagdo de interesse
social e o financiamento da casa prépria, especialmente pelas classes
da populagdo de menor renda, essa politica apoiou-se na forte
intervengdo do Estado enquanto financiador e provisor e, simultanea-
mente, no setor privado como executor da politica e produtor das
unidades habitacionais.

O mercado de acesso 3 casa prbpria foi concebido sequndo 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 @ 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 lGnica 16gica, 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 Aas camadas populares, reforgando aqueles destinados &
classe média, com maiores garantias de retorno.

Desde meados dos anos 70 o sistema passou a sofrer algumas
inflexdes. De um lado, ao responder 3s cada vez mais fortes pressdes
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
corregSes das prestagdes passaram a estar ligadas a corregdes
salariais, solugdo imposta pela crise e pelas altas taxas inflacion&-
rias, negando na prédtica as ditas premissas “"ndo-populistas" de onde
partira o Sistema Nacional de Habitagido.

Tais modifica¢des ndo 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
4&rea correram por conta de governos estaduais e municipais, quase
todas elas com resultados muito modestos dadas a indefinigdo e
escassez recursos alternativos ao FGTS —base inica de financiamento
da politica habitacional.

H& algumas dificuldades para se avaliar o desempenho deste campo
de atuagdo do Estado, tanto no que se refere aos beneficiirios dos
varios programas habitacionais (para que assim se possa estimar, para
determinados momentos, os mutudrios do sistema) quanto do déficit ha-
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Iritacional, para que se possa estimar a cobertura alcangada na produ-
¢80 de moradias. Indicamos muito rapidamente apenas algumas dessas
dimensdes, estimadas através de métodos muito pouco consen suais.

Entre 1965 e 1984, estima-se a produgdo do Sistema Federal de
Habitagdo em 4 575 992 unidades habitacionais e lotes urbanizados,
resultados de aplicagdes financeiras, cuja distribuigdo pode ser
verificada através do quadro abaixo. Dessas aplicagdes, pouco mais de
20% corresponderam aos mutufrios com renda familiar até 5 sallrios
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 3 produgdo de unidades habitacionais dos estados e
municipios, como alternativa & paralisia do fracassado SFH, ndo
dispomos de informagdes agregadas para uma avaliagdo.

DISTRIBUIGAO DOS FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS NO AMBITO DO SFH,
POR FAIXA DE RENDA, NO PERIODO 1965/1984

...................................................................................

FAIXAS DE VALOR UNITARIO NUMERO DE MUTUTUARIOS SALDO DOS FINANCIAMENTOS

RENDA MAXIMO DE == --eem-mommoooeo e
FAMILIAR FINANCIAMENTO % % ACUMULADO % % ACUMULADO
EM SM (1) EM UPC (2)

Até 1.5 450 20 20 1.3 1.3
1.5 a 3.5 900 32 52 5.1 6.4
3.5a 5.0 1 350 13 65 14.1 20.4
5.0 a 7.0 1 800 12 77 20.4 40.8
7.0 a 9.0 2 250 10 87 22.3 63.1
9.0 a 11.0 2 700 5 92 11.9 75.0
11.0 a 16.5 3 500 7 9 23.2 98.2
Acima de 16.5 5 000 1 100 1.8 100.0

FONTE: Dados extracontébeis do SBPE e DPLAC/BNH; NEPP/UNICAMP, 1991.
NOTAS: (1) SM = Saldrio Mfnimo; (2) UPC = Unidade Padréo 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 recupera¢des de habitagdes no pais.
Na mesma época, e estimando a necessidade de habitagdes tdao somente
para familias de baixa renda (0.75 saldrios minimos de renda per
capita), apurou-se ser de cerca de 6 milhdes o déficit habitacional
de interesse social prioritdrio (Min. Interior -1989, Branco —1989).‘

Modificagdes institucionais foram introduzidas na politica
habitacional a partir de 1991, as principais delas sendo a separagdo
dos mercados e mecanismos de financiamento para setores médios e
altos, de um lado, e para a habitagdo popular, de outro. Entretanto,
e principalmente em relagdo a esta illtima, a politica habitacional
continua prisioneira dos seus gargalos conhecidos, em particular a
forma do seu financiamento, o FGTS.
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Resumimos no quadro seguinte as informagdes sobre as clientelas
dos principais programas sociais.

CLIENTELAS DOS PRINCIPAIS PROGRAMAS BRASILEIROS

PREVIDENCIA
SOCIAL (1988)

SAUDE (1988)

EDUCAGAO (1989)

ASSISTENCIA
SOCIAL (1988)

ALIMENTAGAO
NUTRIGAO (1989)

Populagdo Atendida
Contribuintes e Aposentados......... 48 milhdes

SeguUradoB..ccecsceanoscsvocsonnssens 29 361 276

% 80bre aPEA.c.ccereccocnsssccncsaccnsasesas 18.10%
Ac. TrabalhO...ceveveesovssesessssses 1 000 296

% 80bre a PEA....cceeeeecscnscananscscncsess 1.64%
AposentadoS.....cceteeerccsccsacss.. 6 319 011

InvalidezZ..cceeeesoesccsncsensocse 2 068 846

Idade.eeeeeeecoasssscosessnssesss 2 835 185

% sobre pop. 65 anos emais...cceveciecnces 11.89%
Tempo de Servigo......eceveveeese.s. 1 414 680
Clientela Geral (Populagdo Total)
N2 de EstabelecimentosS.....ceoeesees 33 632
N2 de InternagdeS...vevecececsoceess 1 659 895

% sobre pop. total. ..t ererenrcncroneanns . 5.42%
N2 de Consultas.M&dicas.....coesesss 333 383 900

t sobrepop.total.ceciececccceccccccncanses240,.72%
N2 de LeitoS..c.eceesvescnses cressess 527 196

% sobre pop. total........ cesoess sesssssesas 0.37%
N2 Matriculas

12 Grauv..ceeeeeeeceecse ceessesses 27 640 000

22 Grau...... ceeseessessensnns ... 3 111 00O

32 GraU.eeesecesorssessessesseassecss 1 518 904
Ne Professores

12 GraUeceeccecosesseassosseassssss 1 201 100

22 GraU.ceseesscssosssscsnsonanna 238 700

32 Gral.eecececscsescsosencaseannss 128 029
Creches
LBA (matriculasS)..cecesscescsscecssss 2 016 981

% sobre a pop. 0 a 3 anNOS.csvessassns eeees 15.49%
Programas para Criangas

PNAE. . i ceteeeeeerncesnssssnssnnss 27 993 257

PAIE..ceeveeecens ceessssasesssses 5 100 000

PNLCC.:eeeeoeeoeesseasaessenseassss 1 601 000

PCA/PAN (1988).cccveeuiececessesss 1 957 619

PNS/PSA (1988).scacenvencesssnsas 6 129 000
Programas para Trabalhadores

PAT . veeseussessossosonsas ceesess 4 410 292

ELABORAQRO NEPP/UNICAMP 1991
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IXI. 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 contribuigdes sociais. Em outras palavras, & bastante
reduzida a participagdo de recursos piblicos originados de receitas
fiscais do Tesouro, cuja aplicag8o admite graus maiores de liberdade
de escolha e, portanto de decisdes adequadas a prioridades politica-
mente estabelecidas. Para se ter uma idéia mais precisa de tal
situagdo, basta dizer que, em 1988 as contribuigdes sociais (pre-
vidéncia + 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 contribuigdo previdenciiria
sobre folha de saldrios representou em média, no periodo 84/88, 4.6%
do PIB, superando a arrecadagdo do imposto de renda, principal tributo
da Unido.

Na origem do sistema, até 1964, o lnico fundo com tais caracte-
risticas era aquele destinado a financiar os beneficios previdenci&-
rios, tendo origem portanto na contribuigdo de empregados e empregado-
res. As outras politicas sociais, educag3o e salde piblica, eram
preponderantemente financiadas por receitas piblicas de origem fiscal,
integrantes de recursos do Tesouro Nacional. Entretanto, entre os anos
60 e a década de 80, um conjunto diversificado de contribuigdes
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 arrecadagdo de impostos do governo
federal.

Essas contribuigdes sociais sdo de trés tipos: as tipicas
contribuig¢des previdencidrias, feitas por empregados e empregadores
a4 guisa de um seguro social garantido pelo estado, e que terdo como
contrapartida determinados beneficios; outras, que constituem
teoricamente um patrimdnio do trabalhador e resultam de direitos a
eles atribuidos sobre o processo produtivo; finalmente, contribuigdes
de empresas que, tendendo a se identificar com receitas fiscais, tém
seu gasto vinculado & &rea social. Pela ordem poderiamos enumerar os
seguintes fundos assim constituidos: FPAS na primeira categoria; FGTS
e PIS~-PASEP na segunda; FINSOCIAL e SALKRIO-EDUCAQAO na terceira.
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Muitas tém sido as criticas a esse padrdo de financiamento
apoiado em fundos especiais vinculados. Resumimos aqui as mais
importantes. Em primeiro lugar, est& a sensibilidade das receitas
frente ds oscilagdes dos niveis e ritmos da atividade econémica. Como
lembra Azeredo (1989), os periodos de recassio, desemprego e contengdo
salarial comprimem a folha de salérios, provocando quase imediatamente
uma queda dos niveis e volumes dos fundos. Ora, em geral, esse
movimento, que se reflete em menor capacidade de agdo social do
governo, se d& exatamente quando as demandas sociais tendem a
aumentar, dada a crise econdmica.

Em segundo lugar, esti a regressividade do financiamento e do
gasto. Finalmente, uma outra caracteristica desse padrio de financia-
mento & a excessiva centralizagio a nivel Federal dos recursos
recolhidos sob a forma de fundos. Grande parte desses fundos ndo sdo
repassados a Estados e Municipios, como & o caso do FPAS. Outros, que
supdem transferéncias, passam entretanto por mecanismos politicos de
negociagdo, além de estarem vinculados a prioridades muitas vezes
estabelecidas a nivel federal. Dessa forma, muito dificilmente podem
atender a necessidades especificas de estados e municipios.

A reforma constitucional de 88 modificou este quadro, a comegar
pela Reforma Tributfria 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 tributéria, entretanto, ndo foi acompanhada de
compativel distribuigdo de encargos entre as trés esferas de governo,
desequilibrios que j& vem prenunciando sérios problemas de financia-
mento dos servigos sociais.

Ainda no que tange ao perfil do financiamento do gasto social,
modificagdo importante se deu, no texto constitucional, na &rea da
seguridade: a definigdo do faturamento e do lucro, além da folha de
saldrios, como base exclusiva das contribuigdes, e a canalizagdo para
a seguridade de dois outros fundos, o Finsocial e o PIS-PASEP, mais
as receitas de loterias, alargaram a base, diversificaram e reforgaram
as fontes de recursos. Entretanto, esta jungdo de fontes e destinos
mostrou-se bastante complicada, no desempenho recente do sistema, com
fortes prejuizos para a saide, uma vez que complicagdes de ordem legal
praticamente inviabilizaram o FINSOCIAL, base importante do financia-
mento daguela &rea. As propostas atuais de reforma fiscal e da
previdéncia tendem a rever aquele padrdo de financimento concebido
pela Constituigdo de 88.

As contribuigdes sociais respondem por alto percentual do gasto
pablico social, particularmente do gasto federal: em 1986 os recursos
federais respondiam por 50% do gasto piblico social total, sendo cerca
de 34% a parte devida a contribuigdes sociais (entre elas, 28%
referem-se tdo somente & contribuigdo previdenciéria).
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Também para o ano de 1986, verifica-se que as receitas estaduais
rasponderam por 21.8% do total, enquanto o©s recursos municipais
préprios totalizaram somente 6.6 por cento. Como afirma Azeredo, estas
informagSee confirmam aquele aspecto de centralizagso financeira em
mdos da Unido, indicando a grande dependéncia dos governos estaduais
e municipais em relagdo ds transferéncias federais. Situagdoc 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 seguramen-
te aliviaram tal situagdo, muito embora deva-se reconhecer que ainda
estejamoes longe de té-la efetivamente resolvido.

Além dos problemas de origem e composigdo dos recursos que
financiam o gasto social, interessa examinar com alguma atengdo o
volume e o comportamento recente deste. Infelizmente, nio se dispde,
no pais, de um acompanhamento sistem&tico do gasto piblico social con-
solidado dos trés niveis de governo, com a iinica excegdo 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 US§ 400. Examinada a sua distribuig3o por programas, verifica-se
ser a seguridade social responsivel por 43% da despesa total, seguida
de educagdo e cultura (23%), habitagdo e urbanizagdo (17%) e sadde
(13%). Em termos da participagdo dos niveis de governo, a Unido
respondeu pela metade do gasto (cerca de 9% do PIB), os Estadospor 15%
e os municipios por 35%.

A avaliagdo do comportamento recente do gasto nos anos 80,
referente apenas ao nivel federal, permitem algumas observagdes
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, 86 foi superado em
1988, crescendo razoavelmente em 89 e 90.

Vale a pena também sublinhar a importdncia das contribuigdes
sociais na sustentagdo 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 administrag&o— passaram de
uma participagdo média de 27% em 1980 a mais de 40% no final da
década, variando, obviamente, segundo as &reas sociais consideradas:
a participagdo dos recursos do Tesouro na composigdo total do gasto
aumentou em gqguase todas as 4reas, embora algumas delas permanegam
ainda extremamente dependentes de contribuigdes sociais, como & o caso
de saide (quase 80% dos recursos da &rea sdo oriundos do FPAS).

Algumas alteragdes se verificam, também, na participagdo

relativa de cada &drea na distribuigdo total dos recursos. Em média do
periodo 80-88, assim se compunha o gasto social por &reas: previdéncia
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e assisténcia social, 55%; satde, 19%; educagdo e cultura, 14%;
habitagdo e urbanismo, 7%; saneamento e meio ambiente, 4%; outro, 2%.
Houve participagdo ascendente, ao final da década, dos gastos com
saide (a partir da implantag3o do SUDS), com Educagdo (11% no inicio
da década, 14% em 1985 e, em média, 18% entre 1986 e 1989) e com
Programas de Alimentagdo. Queda acentuada de participagdo no gasto
verifica-se na &rea de Habitagdo 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%; satde 2.3%; educagdo e cultura 2.0%;
habitagdo e urbanismo 0.7%; saneamento e meio ambiente 0.4%; alimen-
tagdo e nutrigdo 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 recur-
sos cativos, as de Previdéncia e Assisténcia Social e a de Sadde,
ambas tendo no FPAS a fonte majoritdria de seus recursos. Mas as
demais &reas, com excegdo de Alimentagdo e Nutrigdo, contam também com
recursos cativos como sua principal fonte de custeio: o FGTS para
Habitag@o e Urbanismo, 18% das receitas tributdrias para Educagio e,
a partir de 1989, o PIS-PASEP para financiar o Programa de Seguro-
Desemprego.

De posse destas informagdes, podemos repetir aqui, 4 guisa de
balango, observagdes J& registradas em outra parte:

"A evolugdo do gasto social federal ao longo da década de
oitenta evidencia alguns aspectos que merecem ser ressaltados. Em
primeiro lugar, fica patente a import&ncia das chamadas contribuigdes
sociais na estrutura de financiamento do gasto piblico federal. As
dreas mais importantes em volume de gasto —Assisténcia e Previdéncia
e Saide— tém como fonte bdsica as contribuig¢des previdencidrias. Além
disso, os setores que apresentaram uma maior crescimento no periodo
—Educagdo e Alimentagdo e Nutrigdo— contaram, a partir de 1985 com um
reforgo substantivo dos recursos do Finsocial. (Exatamente o Fundo que
vem atualmente sendo inviabilizado, apresentando forte tendéncia de
desaparecimento).

Um segundo ponto a ser ressaltado & que o gasto social federal
é fortemente influenciado pela despesa na fungdo Previdéncia e
Assisténcia. Representando mais da metade do gasto social no periodo,
a l6gica, a dindmica e a tendéncia desta despesa podem ser explicadas,
num visdo superficial, pelas despesas previdenciirias.

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 importidncia destes recursos no
financiamento do gasto social deve ser minimizado, na medida em que
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néo se pode interpreté-lc como uma decisdo politica em favor da &rea
social. Isto porque ... parte significativa do gasto social com
recursos do Tesouro corresponde ac pagamento de pessoal e encargos e,
ainda, das despesas com inativos e pensionistas de todos os &rgios
governamentais envolvidos. HA que s8se considerar, além disso, o
comportamento ciclico das receitas previdenciirias e, portanto, as
dificuldades de financiamento da Previdéncia Social, principalmente
no inicio da década. Em fungdo dissc, observa-se um aumento do gasto
social do Tesoure 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 Educagdo— ndo decorre de uma
opglo politica, mas de rigidez orgamentdria, por forga do dispositivo
legal que estabelece percentuais minimos de aplicagdo para esta &rea.
Ademais, a vinculagdo para educagdc 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
recursoeg do Tesourc, hd que se considerar ainda, que o principal item
da conta social consolidada & o FPAS. Ou seja, o montante gasto a cada
ano com previdéncia social & inelfstico e ndo resulta em novas frentes
de atuagdo do governo na &rea social.

Importante, sem divida, no FPAS foi o Sistema Unificado e
Descentralizado de Salde (SUDS), que significou efetivamente um
aumento das despesas na drea de SalGde, particularmente entre 1987 e
1988.

Os programas de Alimentagdoc e Nutrigdo, a cargo do Ministério
da Educagdo, do Ministério da Sailde e da Secretaria Especial de Agdo
Comunitdria (SEAC), ligada & Presidéncia da Repiblica também merecem
destaque. Estes programas foram efetivamente privilegiados na
distribuigdo dos recursos do Finsocial, o que resultou num aumento
significativo da participagdo da fungdo Alimentagdo e Nutrigdo no
gasto social federal.

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

Desde logo, & preciso chamar a ateng3o para duas caracteristicas do
sistema brasileiro de protegdo social, tal como indicadas nas
informagdes anteriores: a rapidez da expansioc do sistema e as enormes
dimens®es de suas clientelas -caracteristicas que por s8i sbs ja
introduzem problemas bastante sérios n3o somente no que tange a
recursos financeiros mas também a problemas de organizagdo e gestdo.

£ verdade que, no espirito do movimento de democratizagdo, as
principais criticas se dirigiam aos montantes reduzidos do gasto
social, face ds enormes caréncias da populagdo, assim como ao aspecto
secundirio e residual que a politica social ocupara sempre em relagdo
4 politica econdmica. Como se pode lembrar, o "resgate da divida
social" firmou-se como palavra de ordem do primeiro governo civil, o
que, programaticamente, dever-se-ia traduzir em maior centralidade a
politica e ao gasto social.

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

1. As distorgdes institucionais

Consolidado sob o regime autoritirio e, de algum modo respondendo &s
suas orientagdes modernizantes, ds suas expectativas legitimadores e,
finalmente s restrigdes prdprias do modelo econdmico concentrador e
excludente que perseguia, o sistema de politicas sociais brasileiro
foi organizado segundo principios sob os quais passou a operar € a
reproduzir-se. Bastante estudados e discutidos (Draibe —1986 e
1989e),5 basta aqui enuncii-los:

—A EXTREMA CENTRALIZAQKO POLiTICA E FINANCEIRA NO NiVEL FEDERAL DAS
AQ&ES SOCIAIS DO GOVERNO

—ACENTUADA FRAGMENTAQKO INSTITUCIONAL

—EXCLUSAO DA PARTICIPAqio SOCIAL E POLiITICA DOS PROCESSOS DECISSRIOS

—0 PRINCIPIO DO AUTOFINANCIAMENTO DO INVESTIMENTO SOCIAL

—0 PRINCIPIO DA PRIVATIZAGAO

-0 USO CLIENTELISTICO DA MAQUINA SOCIAL
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Parte ponderdvel do desempenho negative dos programas sociais
brasileiroe, até os anos 80, deveu-se 3 operagio desses principios e
de suas conseqiiéncias: a ineficlcia e inefetividade do gasto, e seus
desvios em relagdo a alvos e metas prioritérias.

Tal como j& se indicou na maior parte das sub-&reas sociais, a
ossatura burocrdtica sustentadora das politicas esteve marcada pelo
excesso de centralizagdo, pela fragmentagdo institucional, pelo
gigantismo, pelo burocratismo, pelo tecnocratismo, por indevidas
autonomizagSes e auséncias de controle dos organismos piblicos, pelo
custo caro da méquina, tudo isso produzindo os sabidos efeitos
funestos que rapidamente podem ser relembrados:

—um alto grau de ineficiéncia e ineficAcia dos programas sociais;

—as tdo conhecidas, insuportéveis mas resistentes superposigdes de
competéncias, de agéncias, de clientelas- alvo, dos objetivos, dos
mecanismos operadores, etc;

—acentuados desvios de alvos nos programas sociais, que tendem a
beneficiar menos as camadas mais necessitadas da populagdo;

—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 alocagdo e aplicagdo de
recursos, ocasionando um alto grau de perda, além de uma absorgdo de
recursos em proporgdes absurdas, antes de sua efetiva aplicagdo na
ponta dos programas;

—um indesejivel distanciamento entre os formuladores e executores de
politicas e os seus beneficifrios, isto &, uma certa opacidade dos
programas sociais face &s caracteristicas especificas da demanda;

—uma quase total auséncia de mecanismos de controle e avaliagdo dos
programas sociais, e portanto, da possibilidade de corregdes &geis de
suas deficiéncias ou de inibigdo aos usos clientelisticos ou fraudu-
lentos dos beneficios;

—graus exagerados de instabilidade e descontinuidade dos programas
sociais, principalmente daqueles que abrigam inovagdes, experimentagdo
etc.

—finalmente, um peso desproporcional dos interesses burocriticos,
corporativos e privados nas definigdes e din@mica de funcionamento da
miquina 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.
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2. A regressividade do financiamento @ do gasto social®

Desde meados dos anos 80, tornou-se moeda corrente a afirmagido de que,
neste pais, gastamos muito e mal. Ou, menos drasticamente, despendemos
j& um significativo volume de recursos —18.3 % do PIB em 86— mas de
forma errada, através das distorgdes e perversdes tanto da estrutura
do financiamento quanto da forma e mecanismos de alocagio dos
recursos, © que estaria comprometendo a efetividade e a eficdcia do
gasto social.

No que se refere a financiamento, & certo que fortes iniquidades
estdo presentes tanto na forma da arrecadagdo das receitas quanto na
forma do gasto.

No caso das contribui¢des sociais, cujo peso proporcional no
financiamento do gasto social & muito elevado, & amplamente reconheci-
do que os encargos decorrentes destas contribuigdes sdo repassados
pelas empresas aos pregos, constituindo Onus sobre toda a sociedade
e tendendo a penalizar a populagdo mais pobre. Além disso, a forte
incidéncia sobre a folha de salarios penaliza as empresas, em
particular as pequenas e médias, representando um fator de estimulo
4 informalizagdo das relagdes no mercado de trabalho e mesmo um
elemento inibidor do emprego.

O problema mais grave, porém, &€ que a criagdo de fundos sociais
significa, na prética, a exclusdo de uma parcela substantiva da
populagdo brasileira do acesso aos programas. Isto porque, na maior
parte das vezes, a distribuigdo 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
empresag, vinculo a partir do qual os direitos sociais basicos deixam
de ser inerentes 3 condigdo 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 vinculagdc da contribuigdo ao beneficic acarreta
resultados perversos, em fungido da enorme parcela da populagdo
economicamente ativa que ndo estid integrada no mercado de trabalho.
Como vimos, mesmo para quem estd vinculado ao mercado formal de
trabalho, o grau de protegdo social estd diretamente relacionado a
estabilidade no emprego, &s condigdes de trabalho e aos niveis de
remuneragao.

Nos fundos patrimoniais —o PIS-PASEP e o FGTS— a regressividade
também & expressiva. O valor do patrimdnio € fungdo direta do nivel
salarial e, no casc do PIS-PASEP & também fungdo do tempo de servigo,
de forma que a posigdo no mercado de trabalho também determina o valor
da participagdo do trabalhador no fundo. As ocupagdes de menor
rotatividade e melhor remuneradas (empregados no setor produtivo
estatal e nos oligopblios privados) sdo aquelas que permitem a
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acumulagdo de quantiae mais elevadas para usufruto em situagdes de
morte ou aposentadorias (além de outros eventos previstos na legis-
lag8o) e/ou para ampliagdo do patrimdnio familiar, reforgando a
regressividade dos programas de protegdo social.

Nas ocupagdes onde & grande a instabilidade do emprego e baixo
© nivel de remuneragdo, as necessidades de saque por desemprego n#o
permitem a formagdo de um patriménio a partir dos recursos do FGTS,
de tal forma que a garantia do tempo de servigo, oferecida como subs-
tituto da estabilidade, deixa de existir. Ou seja, para a grande maio-
ria dos trabalhadores, a protegdo dada pelo fundo em momentos de de-
semprego & bastante reduzida, e é praticamente impossivel a aquisigdo
de moradia ou o estabelecimento de negécio préprio com esses recursos.

O prémico 3 lealdade e & identificagdo 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 trabalha-
dor nos lucros das empresas, provavelmente justificou, também, a uti-
lizag@o do tempo de servigo como critério da distribuigdo dos benefi-
cios. O resultado da utilizagdo destes parimetros —renda e tempo de
servigo— para a formagdo do patrimdénio produzem resultados regressi-
vos. Para a grande maioria dos participantes dos programas, cuja renda
€ inferior a cinco salirios minimos, o fundo deixa de ter a fungdo de
formar patriménio para prover apenas uma complementagdo de renda.’

Os objetivos de uma maior eqliidade social também sio comprometi-
dos pelo fato de que alguns recursos que se originam de fundos especi-
ficos e vinculados ndo sdo repassados a fundo perdido, dadas as suas
exigéncias de retorno. A conseqliéncia natural da contradigdo entre a
natureza do recurso e o objetivo do gasto & o predominio da légica
financeira, em detrimento de uma politica de car&ter eminentemente
social.

3. As distorgdes beneficios X renda

Divulgou~se no pais a expressdo "(mis) targeting" (Macedo, R., 1987)
para enfatizar as virias situagbes em que o gasto social & falho em
atingir seus alvos: ndo alcanga os mais pobres e necessitados; apéia
ou subsidia &reas e programas que sdo apropriados principalmente por
setores médios e ricos (habitagdo ou previdéncia social) e, finalmen-
te, intra-&reas, subsidia mais os niveis apropriados por camadas
mé&dias e ricas (hospitais, educagdo superior) e menos aqueles niveis
que efetivamente deveriam estar sendo alcangados pelos segmentos mais
pobres da populagdo (medicina bdsica, educagdo fundamental etc).

O estudo da apropriagdo diferenciada dos beneficios por grupos

de renda elaborado em 1986 pelo Banco Mundial apresentava as distri-
buigdes da tabela abaixo:
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BENEFICIOS POR CLASSE DE RENDA, 1986

Salfrio Minimo Porcentagens da Porcentagens
per cap. Popul. Total dos Beneficios
20 e mais 0.3 0
10 a 20 1.0 4
5 a 10 3.0 14
2 as 12.0 21
l1a?2 18.0 21
1/2 a 1 24.0 ’ 22
i/4 a 1/2 22.0 ‘ 11
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 populagdo, apropria-se tdo somente de 18% dos
beneficios sociais. '

Dados de 1982, referentes d associagdo entre renda e oportunida-
des educacionais, demonstravam o afunilamento do acesso para os
segmentos mais pobres da populagido (Tabela abaixo). 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 té&m alguma probabilidade de que
seus filhos freqgiientem a escola secundéiria.

Ainda no caso da politica educacional, um outro elemento de
iniquidade & freqiientemente identificado na distribuigdo dos gastos
com educagdo por nivel de ensino. Segundo as estatisticas, o gasto com
ensino superior representa 23% do total, enquanto a despesa com o
nivel secundirio corresponde apenas a 9%. O resultado & um ensino de
2 como jA vimos. E quanto ao ensino superior, gquem tem acesso &
principalmente a populagdo de renda mais alta, que pode no passado
pagar pelo ensino secundirio privado e de melhor qualidade. As esta-
tisticas apontam que 50% dos alunos das universidades piblicas sdo de
familias da faixa de renda acima de 10 sallrios minimos; ji& os alunos
da faixa de renda de até dois salirios minimos ndo chegam a represen-
tar 6% do total de alunos do ensino superior piliblico, enquanto que na
faixa de até 1 saldrio minimo esta participagdo &€ de apenas 1%.8

Perversa relagdo 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
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popular, pela légica de seu financiamento terminou por apresentar o
notével resultado de entre as 4.5 milhdes de habitag¢bes que produziu,
ter destinado apenas 273 mil 3 populag3o com rendimentos de até& 3 SM.
Entre 1965 @ 1984, do total dos financiamentos realizados, o Sistema
Federal de Habitagdo dedicou tdo somente 6.7% & populagdo de faixa de
renda de até 3.5 saldrios minimos, enquanto sb para as de renda entre
11 e 16.5 SM destinou 23.2% do financiamento.

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

POPULAGAO 1¢ 2¢ CURSO
GERAL GRAU GRAU SUPERIOR
1 SM e menos 30.8% 14.2% 2.7% 1.0%
de 1 a 2 sM 27.8 23.1 8.9 3.5
de 2 a 5 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

E importante lembrar que a inigiiidade da politica habitacional
brasileira se deve nfo apenas a esta questdo das aplicagSes do BNH,
mas também aos enormes subsidios concedidos & classe média. Como se
sabe, a populagdo 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
corregdo do saldo devedor abaixo da corregio monet&ria. O resultado
foi um pesado subsidio i 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 populagdo, ocorre distorgdes nesta relagio
renda/acesso a beneficios. Os exemplos mais claros sdo oferecidos
pelos programas de alimentagdo e nutrig&c. No Brasil, a merenda
escolar & teoricamente distribuida de forma universal a todos os
alunos matriculados na escola b&sica. Entretanto, o atendimento
efetivo desse programa tem sido maior nas regides mais desenvolvidas
do pais, e ndo nas mais pobres. Por outro lado, sabe-se que apenas 63%
dos alunos mais pobres fregiientam escolas que oferecem a merenda,
enquanto essa porcentagem € de 83% no segmento de renda mais elevada.
No caso do Programa de Alimentagdo do Trabalhador —PAT, além de ter
uma cobertura reduzida e dirigida t3o somente a empregados ligados ao
setor formal, tem atingido pouco os mais necessitados: em 1989,
enquanto 18% dos beneficidrios deste programa tinham renda de até 2
saldrios minimos, 40% estavam na faixa de renda acima de 5 saléarios
minimos. E mais: apenas 7% encontravam-se na regido nordeste, contra
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70% que se localizavam na regido sudeste —a mais desenvolvida do pais
(Peliano, Anna M., 1990).

4. Outras distorgdes do sistema: a mé distribuigédo
regional e por idade dos beneficios sociais

Identificamos duas outras 4&reas de distorgdes, as referentes a
apropriagdes pouco equinimes de beneficios sociais quando vistas do
ponto de vista regional ou segundo faixas etirias dependentes.

Alguns indicadores sociais segundo regifes do pais mostram ainda
diferengas muito acentuadas entre as mais pobres e carentes —nordeste
e norte— e as outras. O mapa que segue resume as informagdes mais
importantes (Draibe & G. de Castro & Azeredo, 1991):

FIGURA 1 .
INDICADORES SOCIAS — BRASIL E REGIOES
MT.INF (89) SS/mil 1
E.VIDA (85) 64.5 1 ** * x ** I MT.INF (89) 98/mil
DESNUT (89) 42.3% I * AR 1 E.VIDA (85) 55.7
CONS.M (88) 1.2 | EEREEEEES ** === * ok I DESNUT (89) 46.1%
TX.ESC (87) 88.7% (1) 1 * + * x I CONS.M (88) 1.6
ANALFB (88) 19.8% (1) I * NORTE + *x I TX.ESC (87) 77.9%
R.AGUA (88) 80.0% (1) I * L * ---1 EVASAO (84) 20.0%(2)
---------------------- 1 * + * I REPROV (85) 31.3%(2)
* ek + + NORDESTE * I ANALFB (88) 43.3%
* + * 1 R.AGUA (88) 48.4%
* * LA T + * | R L L L PP
**+ + **
MT.INF (89) 41/mil 1 * C-OESTE +++++++ . X
E.VIDA (85) 67.7 1 * + + *
DESNUT (89) 25.7% [---------=vw------ oo+ + : I MT.INF (89) 40/mil
CONS.M (88) 2.0 1 * + SUDESTE *. I E.VIDA (85) 65.3
TX.ESC (87) 84.6% 1 *.+* -- : ------ I DESNUT (89) 21.7%
ANALFB (88) 22.5% 1 * +, I CONS.M (88) 3.9
R.AGUA (88) 62.0% 1 - +* I TX.ESC (87) 87.1%
------------------- I * . SUL * I EVASAQ (84) 9.3% (3)
* o * I REPROV (85) 14.4% (3)
/* I ANALFB (88) 16.4%
MT.INF (89) 38/mil I / I R.AGUA (88) 84.9%
E.VIDA (85) 65.7 I / [oecmmomcmceenceaen
DESNUT (89) 17.8% I / BRASIL
CONS.M (88) 2.2 1 /7 eeeee- .
TX.ESC (87) 82.7% 1/ I MT.INF (89) 59/mil EVASAO (84) 12.4%
EVASAO (84) 8.7% (4) 1/ I E.VIDA (85) 62.6 REPROV (85) 19.8%
REPROV (85) 8.3% (4) 1 I DESNUT (89) 31.0% ANALFB (88) 24.6%
ANALFB (88) 16.2% 1 I CONS.M (88) 4.9 R.AGUA (88) 70.9%
R.AGUA (88) 68.4% I 1 TX.ESC (87) 83.2%

FONTE: FIBGE; IPLAN/IPEA; SEADE; MEC; NEPP/UNICAMP, 1991.

NOTAS: (1) Dados referentes apenas & zona urbana; (2) Dados referentes apenas ao Estado de
Sergipe; (3) Estado de S&o Paulo; (4) Estado de Santa Catarina.

0B8S: MT.INF = Mortalidade Infantil antes de um ano de idade (1989); E.VIDA = Esperan¢a de vida

ao nascer em anos (1985); DESNUT = criancas desnutridas menores de 5 anos (1989); CONS.M = consul -

tas médicas e de emergéncia por habitante (1988); TX.ESC = Taxa de escolarIZacao de criangas de

7 a 14 anos (1987);EVASAO = Taxa de evasdo escolar no 12 grau (1984); REPROV = Taxa de repeténcia

escolar no 1 grau (1985); ANALFB = Analfabetismo da populag@io 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
etirios e sua maior ou menor probabilidade de ter acesso aos benefi-
cios dos programas sociais. Sabe-se desde logo que dois grupos, o das
criangas e o dos idosos, deveriam teoricamente constituir clientelas
mais protegidas pelos programas sociais, uma vez que & maior seu grau
de dependéncia seja dos recursos familiares, no caso das sriangas,
seja dos beneficios previdencisrios como aposentadorias e pensdes, no
caso dos idosos. No Brasil, razdes adicionais reforgam esta tese.

De um lado, h& uma concentrago da populagdo jovem entre
familias de baixa renda, localizando-se al portanto grande parte das
demandas por programas e beneficios sociais dirigidos a esta faixa
et&ria. De outro, as iniquidades que caracterizam o sistema de
aposentadorias no Brasil aumentam as probabilidades de empobrecimento
da populagdo idosa. Vejamos como estes grupos etdrios considerados
vulneriveis tém se apropriado dos beneficios sociais:

COMPOSICAO DA ESTRUTURA ETARIA E DISTRIBUICAO DOS BENEFicIlos

faixas distribuigdo de estrutura etédria
etérias beneficios = =  —eemmcccmcecmee
(%) 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
5 a 14 22 23 23
0a 4 5 13 11
TOTAL 100 100 100

Fonte: Bco Mundial, REPORT ON THE PUBLIC EXPENDITURE REVIEW MI-
SSION, 1987; Magno de Carvalho, J.A. —ProjegSes, 1989.

As criangas pequenas, mesmo com o aumento do nimero de programas
de alimentagdo e nutrigdo a elas dirigidas, constituem 13% da
populagdo, mas se beneficiam tdo somente de 5% dos beneficios. A
populagdo idosa, equivalente a 4% da populagdo total em 85, estaria
se apropriando, via gasto com beneficios previdenciirios, de quase um
tergo do gasto total com beneficios. O grupo de 5 a 14 anos aparece
como melhor contemplado, dada a oferta pGblica quase universal de
educagdo 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 comparagdes com o passado mais longinquo,
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é provivel que, apesar das distorgdes ai indicadas, ainda assim tenha
havido melhora, principalmente no que se refere a criangas pequenas,
dada a expansdo do atendimento médico-sanitfrio e com o aumento das
matriculas em creches e pré-escola na década dos 80.

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

Virias 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 mani-
festa: apesar de que o nimero de aposentadorias concedidas a trabalha-
dores rurais & muito menor que aos urbanos, os seus valores sio,en-
tretanto, extremamente mais baixos, o que faz com que as probabilida-
des de empobrecimento de ambos os grupos quando passam para a situagdo
de inativos sejam muito distintas, desfavoriveis desde logo aos ru-
rais. 08 beneficios rurais que, em nimero correspondem em média a 28%
do total, em valor significam t3do 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 16.1% a trabalhadores ru-
rais (sendo 11.9% correspondentes a aposentadorias e pensdes rurais).

Mas também entre os urbanos, as discrepidncias entre nimeros e
valores das aposentadorias por invalidez, velhice e tempo de servigo
sdo por demais acentuadas, indicando forte regressividade.

A situagdo mais regressiva refere-se is aposentadorias por tempo
de servigo. 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 gquase totalidade dos
beneficifrios ndo se inclui nos extratos de mais baixa renda da
populagdo. Isto fica bastante evidente quando se observa que as
aposentadorias por tempo de servigo correspondem a 22% do total,
enquanto que na distribuigdo dos valores das aposentadorias este
percentual & de 50%. Este tipo de aposentadoria & concedido em
pouquissimos paises do mundo. A sua concessdo seria justificavel, sem
divida, se o objetivo fosse beneficiar os trabalhadores de baixa
renda, em geral submetidos a condigdes de trabalho muito piores que
os demais. Mas exatamente estes trabalhadores estdo sujeitos a uma
excessiva instabilidade no mercado de trabalho e, conseqiientemente,
tém dificuldade de comprovar tempo de servigo para fins de aposentado-
ria. O resultado & que este tipo de beneficio acaba atingindo os
trabalhadores que ocupam melhores posigdes no mercado de trabalho e
cuja capacidade laborativa ndo se esgotou, o que significa, na maioria
dos casos, que este trabalhador continuaré 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
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nimero total, representam apenas 26% do valor total. Esta distribuigdo
ndo tendeu a melhorar ao longo do tempo, o que permite qualificar com
mais precisio aquela porgdo apropriada pela populagdo idosa do total
dos beneficios: em 1985, quando a remuneragdo média dos trabalhadores
ativos era de 4.42 salérios 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, respectivamente 1.46 e 1.24 SM. Neste quadro, e dadas as
quase inexistentes alternativas de programas sociais para a populagido
idosa fora do sistema previdencifrio, pode-se afirmar estar esta
populagdo bastante desprotegida no Brasil.

Em grande medida, estes diagnésticos estiveram & base das
proposices de reformas da politica e dos programas sociais brasilei-
ros, tanto naquela que identificamos como a agenda da transigdo
politica quanto nos termos da nova agenda que se vem organizando
nestes primeiros anos da década de 90. A Segunda Parte deste trabalho
buscard recuperar essas transformagdes.

42



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

Desde o final dos anos 70, um conjunto de transformagdes vem se
processando no campo das politicas sociais brasileiras, muito embora
seja ainda prematuro afirmarmos que o padr3o vigente de Welfare State
tenha efetivamente se alterado.Tais alteragdes podem ser identificadas
a virios niveis e dimensdes, conforme a seguinte cronologia:

— com a abertura do sistema politico, desde o inicio da década passada
vdo sendo postas em préticas iniciativas bastante diversificadas de
reordenagdo de algumas Areas e sub-&reas da agdo social principalmente
a nivel de governos estaduais e municipais;

— a crise econdmica e as virias fases e programas de ajustamento
impSem também, e a seu modo, algumas modificagdes e, principalmente,
restrigdes 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 transigdo e com o advento da Nova Repiblica,
o periodo 85-86 assiste a um movimento mais denso de alteragdo do
perfil da protegdo social no pais, ainda que com resultados bastante
modestos;

— a Constituigdo de 1988 consagrou novos direitos sociais e principios
de organizagdo ‘da politica social os quais, pelo menos a nivel das
definigdes, alteraram alguns pilares basicos do padrd3o anterior de
Estado de Bem Estar no Brasil. Parte ponderdvel da nova legislagio
teve iniciado seu processo de implementagdo a partir de 1990,
movimento que ainda nd3o terminou.

— 0 agravamento da situagdo econdmica e social, de um lado, e o peso
relativamente maior que ganharam, no plano ideolégico e conceitual,
novas teses e proposigdes 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.

Nesta Segunda Parte, trataremos de fazer um quadro sumirio da
situagdo social e rastrear os principais momentos da cronologia
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indicada, enfatizando as estratégias obedecidas assim como os
principais vetores e dilemas que as reformas dos programas sociais vém
enfrentando.

I. O QUADRO SOCIAL NA DECADA DE DEMOCRATIZAGAO E DE
INSTABILIDADE ECONOMICA

Insistiu-se muito, no Brasil, sobre a divida social herdada do regime
autoritério. Parece ser j& hora de examinarmos a heranga social dos
anos 80 e o peso com que concorre na definigio da nova agenda de
reformas gque vem se organizando nos anos 90.

Algumas limitagdes de informagdes impedem que essa tarefa possa
ser realizada de modo completo. Basta lembrar que os resultados
preliminares do censo demogréfico de 1991 somente agora tém sido
publicados e desde j& tém levado 3 revisdo muitos indicadores e
previsdes que se faziam antes d base das informagdes de 1980. O que
sim parece indispensivel & que o quadro social herdado daquela década
seja examinado 3 luz de pelo menos tré&s conjuntos de fatores cujos
efeitos, bastante associados, nem sempre foram do mesmo sentido e
ginal; de fato, seus impactos sobre as condigdes sociais (e sobre as
politicas a elas dirigidas) muitas vezes foram contraditérios e até
mesmo opostos. Estamos nos referindo ao ajuste passivo da economia,
a4 deterioragdo da capacidade regulatbéria do Estado e ao processo de
democratizagdo do pais, nas suas diferentes etapas.

1. A base da heranga: O ajuste passivo
e o desmantelamento do Estado

O fraco desempenho econdmico do pais nos anos 80 confirma-se pelo de-
sempenho do PIB: em 1989, foi apenas 22% superior ao de 1980, cres-
cendo a uma taxa média de 1.7% ao ano, praticamente estagnado em
termos per capita. (Bonelli & Landau, 1990), muito distante, portanto,
do patamar histérico de 7%.

Foi também oscilante este mediocre crescimento. Esgotado o
padrdo de "crescimento com endividamento" 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 recuperagdo baseada no dinamismo das
exportagdes e em 86 a economia se aquece, quase caracterizando um
"boom"; 87 e 88 registram nova retragdo; 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 inflagdo, debeladas por curtos prazos
pelos planos de estabilizagdo que se sucederam de 86 a 90: Plano
Cruzado, 1985; Plano Bresser, 1987; Plano Verdo, 1989 e Plano Collor,
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1990. Desde os dois Gltimos anos dos 80, as taxas inflacionarias
tornaram-se explosivas, numa situagdo de hiperinflagdo contida. (Naka~-
no & Bresser Pereira, 1990)

A oscilagdo das taxas de crescimento ndo esconde, entretanto,
a continua tendéncia & estagnagdo, demonstrada, entre outras, pela
forte queda da taxa de investimentos: de 22.9% do PIB em 80, cai a
17.6% em 1989.

Os efeitos negativos desses anos de crise, inflagdo e estagnagéo
sobre o mercado de trabalho e sobre as condigdes de vida da populagdo
foram muito acentuados, como se indicar& mais a4 frente. Aqui é impor-
tante registrar, desde logo, que t3o sérios quanto os sociais foram
os efeitos negativos sobre a qualidade do ‘parque produtivo e do
préprio setor piiblico: de fato, como muitos estudos vém mostrando, foi
crescente a obsolescéncia e a defasagem tecnolégica do parque indus-
trial brasileiro (Coutinho, 1991), assim como foi praticamente irre-
versivel a deterioragio das atividades do setor piblico, minados que
foram seus recursos e instrumentos de politica e de agio.

Em grande medida, o baixo ritmo de crescimento e o atraso
tecnolégico resultaram da crise da divida (e da progressiva restrigdo
de crédito externo) assim como da crise fiscal e da incapacidade de,
através de programas pragmiticos, ortodoxos ou heterodoxos, estabili-
zar-se a economia. Mas sem divida, decorreram também da forma pela
qual a politica econdmica tratou de enfrentar agueles 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 volunté&rio”,
na expressdo de Arruda Sampaio (1990) e entre 83 e 84, continua o
ajustamento, agora sob a supervisdo formal do Fundo Monet&rio Interna-
cional. Ndo nos cabe, aqui, examinar o conteldo das politicas econémi-
cas manejadas. Importante, para os fins que nos propomos, & sublinhar
a l6gica 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 dimens@o externa quanto na sua dimens&o interna. Externa-
mente, a passividade se manifesta nos termos das negociagdes com os
credores, quig&s porque as autoridades econdmicas se apoiassem numa
expectativa de que a crise tinha curto félego, era passageira. Inter-
namente, ‘a passividade se expressava ao ndo promover transformagdes
significativas no aparelho produtivo, ac ndo realizar reformas insti-
tucionais (ou estruturais, nos termos de hoje) e, finalmente, ao
evitar promover modificagdes significativas na correlagdo de forgas
entre os atores econdmicos, o que qualquer ajuste mais ativo tenderia
a provocar.
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Cardoso de Mello (1989) indica as bases do ajuste recessivo:

— contragio da demanda interna (corte de gastos, elevagdo dos juros,
queda dos salérios, visando gerar saldos exportéveis e servir a divida
externa);

- promog#o do ajuste privado : as grandes empresas voltam-se para as
exportagdes; racionalizam a produgdo e aproveitam—-se das condigdes
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).

— os investimentos privados praticamente se reduzem ao investimento
de modernizagdo, visando aumentar a produtividade e apenas marginal-
mente a oferta. O investimento piiblico sofre cortes profundos.

Ora, como argumentam virios (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 preservagao da
riqueza existente, que vai assumindo a forma predominantemente
financeira, com a "oligarquizag¢do" do grande empresariado e a perda
da capacidade dindmica do regime econfmico em operar transformagdes
produtivas de envergadura.

Por outro lado, o "ajuste exportador" e a preservagdo ampla da
solvéncia do setor privado ndo se fariam sem uma forte agdo compensa-
téria do Estado: concessdo de incentivos e subsidios; assungdc pelo
Estado, de forma crescente, do passivo dolarizado das empresas;
expansdo da divida piblica, lastreando assim o crescimento das
aplicagdes financeiras; represamento das tarifas piblicas, criando
condigdes favordveis de rentabilidade ao setor privado; finalmente,
embora de modo indireto, a queda da arrecadagdo fiscal, tanto pela
transferéncia do dinamismo ao setor exportador quanto pela aceleragéo
inflacionéria, reforgando o processo de ajuste privado, mas signifi-
cando um pesado 6nus ao setor pﬁblico.10

Esse processo de desmantelamento progressivo do Estado nas
condigdes do ajuste passsivo, ndo se faz compreender se nédo for
associado aos mecanismos politicos de preservagdo da base de interes-
ses e do minimo de "solidariedade” que entdo presidiam a abertura
politica: o uso abusivo os mecanismos corporativistas e patrimonialis-
tas de atengdo aos interesses e, na sua outra face, de assalto e
privatizagdo do Estado. Entdo, como insiste Cardoso de Mello,
aprofundam-se, agora no plano de Estado, os desequilibrios: o finan-
ceiro, desde logo (endividamento externo e interno; baixa carga tribu-
t&ria bruta e especialmente liquida; queda do valor real dos pregos
piblicos). Mas também a perda de capacidade regulatéria e da possibi-
lidade de imprimir unidade e coeréncia & politica econdmica: esta
crescentemente se imobiliza e torna-se incapaz de promover a regulagdo
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macro-econdmica, prisioneira do desequilibrio financeiro mas também
inibida e estilhagada pelos particularismos de toda ordem e pela pri-
vatizag8do das decisdes piblicas. (Cardoso de Mello, 1989, p. 17/18).

Nos seus contornos gerais, estes tré&s conjuntos de fatores ou
movimentos —esta etapa da democratizagdo, o ajuste passivo e a crise
do Estado— ndo se fazem também entender, nem na sua associagdo nem nos
seus efeitos negativos, se ndo se levar em conta a base e o movimento
politico que os sustentaram. Para n3o nos extendermos em demasia,
basta aqui registrar a diregdo politica conservadora que teve o
movimento de abertura do regime e de transigdo 4 democracia, no Brasil
de Geisel 3 Tancredo. Naquele perfodo, 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 manutengdo da base real de poder e de susten-
tagdo que se organizara desde os anos 60. Ora, a manutengdo da base
real do poder, do padrdo vigente de "solidariedade" significava que,
para além da arbitragem das inevitéveis fricgdes, principalmente
quando aumentavam as pressdes e dificuldades da economia, o inevitével
ajustamento levaria em conta as estratégias e as regras do jogo, de
um lado, e trataria de preservar as posigdes e correlagdes de forga
dos principais atores envolvidos. Essa foi, afinal, a l6gica do ajuste
passivo da primeira metade dos 80 e se foram altos seus custos
sociais, tecolbégicos e em termos da saidde do Estado, ndo deixou de ser
exitoso naquilo que interessava: alavancar o ajustamento do setor
privado, a protegendo riqueza (e seu padrao de distribuigdo) existente
para preservar a alianga de sustentagdo:

"... A escolha foi determinada pela diregdo politica do Estado
tendo em vista a estratégia da abertura "lenta, gradual e segura":
manter o padrf@o de articulag3o dos grandes interesses, sim, mas dar
e o maximo dinamismo ou, quando n3o fosse mais possivel, impedir ao
miximo seus efeitos dissolventes de modo a preservar a alianga com os
interesses.periféricos (pequeno e médio capital, grande propiedade te-
rritorial) e expandir ou evitar perdads maiores no contingente assala-
riado 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 cisbes e impasses que se geraram ao final
do regime militar transformaram "... o que poderia ter sido apenas um
problema sucessdrio grave numa crise politica aberta". (Cardoso de
Mello, 1989, p. 45) Dessa forma, abriu-se espago para um novo arranjo
politico, propriamente uma alinga entre oposicionistas moderados e
aquele setor moderado dos militares ainda disposto a levar a frente
sua estratégia de modificagdo do regime e manutengdo do poder. A
Concialigdo que se arma abre a possibilidade, entretanto, de somar &
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preservagio das forgas e das politicas centrais, uma mais acelerada
modificagdo do regime, através de uma constituinte.

Nas circunsténcias da morte do presidente eleito e da posse de
Sarney, com o adensamento da crise reforgou-gse um dos polos da
alianga, ocupado por "oposicionistas auténticos"”, para utilizar uma
expresdc da época: sem significar uma efetiva alteragdo das bases do
poder e, portanto, de alteragdo da posigdo relativa dos interesses
reais, tais circunsténcias 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
forgas haviam sido aumentadas naquela conjuntura. Os Planos heterodo-
xo8 Cruzado e Bresser ocorrem neste ambiente politico, que tanto
explica suas possibilidades quanto, em grande medida, suas limitagdes
e fracassos.

Obviamente, tecnicalidades poderdoc ser sempre sublinhadas para
avaliar negativa ou positivamente um e outro. O que ndo se pode negar
é a resisténcia das forgas e interesses contrariados por planos que
optaram por um tipo ndo recessivo de ajustamento e por ancorar em
politicas de renda o controle da inflagdo, resisténcias que se
manifestaram como imposigdo de limitagdes, de inibigdes ds continuida-
des previstas, de reversdes. Forgas e interesses ndo apenas fora do
Estado e do esquema de poder; ao contrério, presentes na prépria
alianga de conciliagdo, presentes também no préprio arco das oposigdes
e, entre uns e outros, pouco dispostas quase todas a abrir m3o dos
recursos clintelistas, corporativistas e patrimonialistas de ocupagdo
e uso do Estado, muitas vezes utilizados em nome da democracia e da
continuidade do processo de democratizagdo, principalmente quando se
tratava de eleigdes.

Dessa forma, aqueles planos dificilmente teriam podido ser
acompanhados de reformas estruturais —incluindo ai o ajuste fiscal e
o externo— mesmo quando as conceberam. Dificilmente haveriam de ter
sucesso nas metas estabilizadoras, ainda quando tivessem desenhado
corretamente suas estratégias. Pouco provavelmente teriam podido
avangar até a situagdo de retomada o crescimento, mesmo quando
definiram-na como orientagdo da politica. Em dltima 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 dltimos dois anos dos 80, quando os setores mais conservado-
res da alianga ganharam plena hegemonia. Os Planos Collor I e II, j&
nos 90, levam ao paroxismo algumas caracteristicas daquele padrédo de
ajustamento, basicamente no que diz respeito & escolha da recesséao
como caminho da estabilizagdo, e da destruigdo dos aparelhos pidblicos
como resultante do reforgo dos mecanismos clientelistas, patrimonia-
ligtas e particularistas de um quase-assalto ao Estado. As outras
caracteristicas "modernas e modernizantes" das politicas e programas
da administragdo Collor foram sem ddvida bastante prometidas; as
poucas empreendidas ndo foram capazes de -pelo menos até agora—
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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 apés doze anos do ajustamen~
to 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 sumariamente, os
contelddos 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 forgas produtivas (através do controle cambial e de importagdes,
do crédito, dos investimentos em infraestrutura e indiastria pesada e
da prépria formagdo do setor privado. Como resultado da superposigio
ao longo do tempo desses incentivos e formas de protegdo, sedimenta-~
ram—-se no corpo do Estado regras e esquemas especiais, "apropriados"
pelos respectivos beneficifrios como se fossem "direitos cartoriais”.
Este proceegso de privatizagdo do Estado aprofundou-se durante o ciclo
autoritdrio em virtude da auséncia de transparé&ncia e de controles
democréaticos.

Na etapa de transigdo para a Democracia, nos anos 80, a profunda
deterioragdo fiscal e financeira do Estado debilitou-o perigosamente,
tornando-o ainda mais vulnerédvel ao particularismo, agora sob o risco
crescente de fragmentagdo e colapso.

A crise deteriorou ao extremo o exercicio das suas fungdes
classicas: justiga, educagdo, sadde, saneamento bé&sico, seguranga
piblica. A crise financeira, coroada pela retengdo dos ativos
financeiros em margo de 1990, destruiu completamente o crédito piblico
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
pressupostc essencial a superagdo do colapso do Estado ... Esta
refornma deve significar, antes de tudo, a ruptura do padrdo anacréni-
co e autoritdrio do relacionamento entre Estado e sociedade civil.
Deve significar a restauragdo da ética, da eficiéncia e da eficé4cia
regulatéria, de tal modo que as politicas péGblicas reflitam os
interesss nacionais. A reforma do Estado deve capacit&-lo a cumprir
trés tarefas fundamentais:

— Estabilizar a economia num regime inflacionirio controlado num

patamar reduzido e, ao mesmo tempo, coordenar o avango das forgas
produtivas nacionais;
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- Avangar na ampliagdio da cidadania econbmica, social, cultural da
populagdo excluida da moderna sociedade de consumo de massa;

— Fomentar a reestruturagdo doc sistema produtivo estimulando a
atualizag@o técnica e gerencial e o desenvolvimento da capacitagdo
tecnolbgica e cientifica.

O exercicio destas tarefas implica, evidentemente, na recupe-
ragdo da capacidade de planejamento e coordenagdo das politicas de
Estado e dos programas de governo. A transi¢do organizada para a
modernidada exige um novo modelo de Estado pautado na:

— desprivatizaglo e restauragdc do caréiter ético e piblico do governo;

— eficiéncia, guerra ao desperdicio, desburocratizagdo, transferéncia
e publicidade das decisdes;

— privatizagdo das empresas estatais, &reas e atividades, salvo
aquelas essenciais ao cumprimento das trés tarefas retromenciona-
das." (Coutinho, 1991, p. 59-61).

2. 0s impactos sociais do ajustamento recessivo

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

— criagdo do FINSOCIAL (Fundo para o Investimento Social) em maio de
1982 —Como 44 assinalamos antes, este fundo se financiava através de
impostos indiretos e se destinava a programas de alimentagdo e
nutrigdo, de habitagdo para as camadas pobres da populagdo, para as
dreas de salde, educagdo e para ajuda ao pequeno produtor rural. As
modificagdes de financiamento e destino que incidiram sobre o
Finsocial durante os anos 80 foram j& indicadas. Apenas registramaos
gue do ponto de vista de efetivamente ampliar rercursos para a area
social, particularmente para programas compensatérios, os resultados
desse Fundo foram modestos, até mesmo porque, na sadde e na educagio,
seus recursos foram utilizados para substituir recursos fiscais.

— em 1984,0 governo federal cria um subsidio para os mutudrios do
sistema Federal de Habitagdo, ao atrelar a indexagdo dos valores
mensais de pagamento da divida hipotecdria aos indices de reajuste
galarial, e ndo mais segundo as taxas de inflagdo (outorgou também um
desconto explicite 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.

50



— a terceira medida, com algum conteddo social, foi a introdugdo do
controle de aluguéis.

Segundo Macedo (1987, p. 50), "...08 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 presio concretos, como
o8 arrendat&rios e os compradores de habitag3o. Por conseguinte, s&o
muito critic&veis quanto a sua administragdo, seus objetivos, eficicia
e impactos distributivos ... Em termos mais gerais, a &nfase foi posta
mais na consecugdo dos objetivos macro-econdmicos que 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, 86 muito tardiamente, nos
80, foi criado um programa de seguro-desemprego, bem modesto em 86 e
ampliado pela Constituigdo de 88, como se verid & frente.

Discusdes, alteragdes e reformas dos programas sociais intensi-~
ficaram-se a partir de 85, 3& no periodo democritico. O estudo dessa
agenda de debates e reformas seri 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 distribuigdo da
renda. De fato, o pequeno crescimento verificado foi distribuido
sequndo um padrdo mais concentrado ainda que o que havia inaugurado
a década: entre 1981 e 1989, os 10% mais ricos da populagdo, que
detinham 46.6% da renda, ampliam sua participagdo para mais da metade,
alcangando 53.2%. Os 1% mais ricos, que detinham 13% da renda,
aumentaram sua participagdo 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 ao mercado de trabalho, sabe-se que taxas de
desemprego seguiram mais ou menos o 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
geragdo das oportunidades ocupacionais devendo-se principalmente ao
setor piblico 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 padrd3o recessivo que foi
assinalado.

Entretanto, algumas modificagdes na estrutura do mercado de

trabalho merecem registro (IPEA,1991): a) nos anos 80, houve aumento
generalizado da taxa de acupagdo, principalmente do trabalho feminino

51



e com excegdo da faixa de 10-17 ancs; b) a taxa de desemprego aberto,
medida pelo conceito de procura ativa de emprego, apresentou redugdo
entre 81 e 89; c¢) registra-se uma terciarizagdo do mercado de
trabalho; d) o trabalho rural mostra aumento da formalizagdo,
diminuigdo do trabalho dos menores e maior capacidade de retengdo do
emprego; e) a forga de trabalho registra melhoria qualitativa, dada
a melhora dos niveis educacionais, embora ainda baixos: em 89, mais
da metade da forga de trabalho, ou seja, mais de 32 milhdes de pessoas
ndo atingiam os cinco anos de estudo, e um tergo desse total sequer
atingia um ano; f) houve aumento da informalizagdo no mercado de
trabalho urbano; g) houve redugdo dos diferenciais de rendimentos
entre sexos e entre segmentos do mercado de trabalho.

Um retrato, no tempo, do mercado de trabalho pode ser visto
pelos dados referentes a 1988: de uma populagdo de cerca de 141.3
milhdes, 76% (107.4 milhdes) 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 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.’? Neste contingente, estd incluida
pequena proporgdo de pessocas que s3o contribuintes do sistema
previdencidrio.

No final da década de 80, 48.6% da forga de trabalho ganhavam
até dois saldrios minimos e 27.2% da populagdo ocupada recebiam 1 SM.
Para se ter uma idéia dos baixos valores salariais e da crescente
concentragdo da riqueza, vale assinalar o comportamento da partici-
pagdo 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%.'3

Ndo dispomos de séries confidveis de saldrios, principalmente
relativas 4 década de 80. Estes sdo anos inflaciondrios e nos quais
estiveram em vigéncia incontdveis e distintas medidas de politica
salarial, arbitradas segundo principios dispares e afetando diferente-
mente tanto o comportamento do saldrio minimo quanto os de categorias
de trabalhadores, em particular os funciondrios pablicos. Finalmente,
uma referéncia a uma moeda comparivel, o délar, traz também dificulda-
des, principalmente a partir dos (ltimos anocs da década, dados os
fortes controles sobre a taxa de cambio.

O saldrio minimo, entre 1981 e 1990, apresentou perdas de
aproximadamente 40%.

Estas informagdes, ainda que grosseiras, ajudam-nos a melhor

qualificar os niveis de desigualdade, pobreza e miséria da populagédo
brasileira no passado recente.
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E possivel afirmar que a maioria da populagdo estid fora dos
circuitos do mercado, quando esta inserg3o & avaliada pelo acesso aos
bens e servigos considerados de consumo de massas. A Pesquisa de
Orgamento 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 t3o somente aos itens
alimentagdo (25.35%), habitagdo (21.27%) e transporte (14.96%).
Somente o8 gastos com alimentagdo sobem a 44% para og que ganham até
dois saldrios minimos, o que permite supor que, se a esse percentual
se somam os referentes a transporte e habitagdo, as familias pobres
devem estar destinando quase todos o8 seus rendimentos a estes trés
itens; se consomem outros bens, deveri ser em detrimento destes,
particularmente a alimentagdo.

O gquadro social do pais ganha dramaticidade gquando examinado sob
0 &angulo da pobreza e da miséria tanto nas suas dimensdes mais
estruturais e rigidas (quando associadas a diferengas étnicas,
regionais, ocupacionais, etc) quanto nas referentes s modificagdes
das proporgdes das camadas pobres e miseriveis segunde os ciclos
econdmicos. Os anos 80 registraram a reversdo da tendéncia de
diminuigfo registrada na década anterior: com excegdo de 86, h& 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 associagdo do ciclo econdmico e o atual
aprofundamento da recessdo, pode-se estimar que a incidéncia da
pobreza, hoje, estd prbéxima ou mesmo supera os 31% observados em
1983." (Valle Silva, 1991).

Recente estudo do Prof. Juarez B. Lopes mostra que a proporgido
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 41.9% da populagdo. Decresce a 28.4% em 1986, com a recupe-
ragdo e o Plano Cruzado, e volta a crescer nos anos finais da década
a 39.3% (Lopes, J.B., 1989).

Na identificagdo mais fina das caracteristicas dos pobres
urbanos, o estudo indica que, em 1989, 8.6 milhdes de domicilios (um
tergo do total) e 41.6 milhdes de pessoas (cerca de 40% do total da
populagdo urbana) sdo constituidos por pessoas pobres.1‘ Vivem nestes
domicilios 52% das criangas de 0 a 3 anos, chefiados por chefes negros
ou pardos, em propor¢gdo maior gque a média nacional. Localizam-se
majoritariamente nas regides de menor desenvolvimento econdmico 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 sdo respectivamente 54 e 44%.

Em termos de estrutura familiar, os domicilios pobres sdo mais
freqglientemente constituidos por casais jovens com filhos, por idosos
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868, por familias mGltiplas e sobretudo por mulheres (jovens ou de
meia idade) sem cénjuge e com filhos. O autor chama a atengdo ainda
para as informagdes que mostram "... ser a proporgdc de pobres entre
idosos 868 mais alta do que quando h& filhos em cass ... Fato este que
estd a testemunhar ndo serem os ganhos de aposentadoria ou pensdo
universais ... como serem em geral de niveis irrisérios." Situagdo que
se relaciona com outra das evidéncias importantes do estudo, qual seja
a de que "a principal diferenga entre estar abaixo da linha de pobreza
ou ndo, & poder ou ndo continuar trabalhando, conseguir emprego ou ndo
depois de aposentado, sendo esta possibilidade mencr para os pobres”.

Examinando a seguir as caracteristicas das pessocas dos domici-
lios, principalmente as dos seus chefes, que condicionam a situagdo
de pobreza, sublinha:

— a estrutura sexo —idade desfavorével: nos domicilios pobres, hid um
nimero maior de pessocas em idade ndo-produtiva (0-17 anos e 60 anos
e mais) em relagdo 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 capacitagio de seus membros: mais de dois tergos dos chefes
de domicilios indigentes e mais da metade dos de domicilios pobres
ndo-indigentes sio ou analfabetos ou té&m uma base escolar muito
precdria;

—~ uma alta proporgao de ocupagdes agricolas entre os chefes pobres que
vivem nas zonas urbanas das regifes mais desenvolvidas;

— precariedade do emprego e desemprego: um em cada dois chefes pobres
que sdo empregados ndo té&m carteira assinada, contra pouco mais de um
quarto total dos Domicilios urbanos; alta proporgdo 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 ndo 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 desfavoriveis condigdes etérias,
particularmente no tocante a criangas: 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 criangas indigentes do Brasil urbano total”.

3. 0 Welfare State brasileiro e a crise recente

Acreditamos dispor agora dos mais importantes elementos para melhor
qualificar o cardter conservador do Welfare State no Brasil, as
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estreitas bases sScio-econdmicas sobre as quais assentou-se assim como
seus logros e dificuldades no periodo recente de crise e de democrati-
zagdo.

Como vimos na Primeira Parte, dadas as caracteristicas do
financiamento do gasto social, a intervenglo social do Estado est4
fundada na capacidade contributiva do trabalhador, sancionando aquilo
que podemos chamar de distribuigd3o prim&ria da renda e, portanto,
introduzindo mediocres instrumentos corretivos. Por isso mesmo,
dificilmente poderia este sistema de politicas, na crise recente,
minorar a deterioragdo das condigdes de vida da populagio mais
atingida pelo desemprego e pela queda dos rendimentos.

E ai meesmo que se definem alguns dos mais severos limites que
incidem sobre o sistema de politicas sociais no Brasil. Os baixos
salérios presentes na economia brasileira, por um lado, e o altissimo
grau de concentragdo da renda, por outro, constituem graves e
resistentes constrangimentos do nosso padr3o de Welfare, respondendo
por parte ponderdvel de suas j& t&oc negativas caracteristicas
morfoldgicas. Sendo vejamos.

Registre-se desde logo a pequena proporgdo de trabalhadores que
contribuem para com o sistema de previdéncia social, além da reduzida
dimens&o 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 populagdo assalariada. Ou seja, estamos frente a
uma base contributiva bastante estreita que, por si 86, explica parte
importante dos baixos e insuficientes valores de beneficios assim como
dag indesejdveis qualidades dos servigos por ela financiados. Obvia-
mente, na recessdo esta situagdo tende a se agravar.

Em segundo lugar, os insuficientes graus de formalizagdo do
mercado de trabalho, o baixo nivel salarial e os graus de concentragio
da riqueza fazem com que a politica social tenda a ficar sobrecarrega-
da, principalmente num periodo recessivo como o recente. De fato, sdo
extremamente fortes as tendéncias a demandar 4s politicas sociais so-
lugdes a necessidades mais bésicas, entre elas até mesmo as de alimen-—
tagdo, 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 populag¢des pobres e indigen-
tes, assim como a natureza dos seus provAveis condicionantes, tais
como aparecem acima indicados, desafiam ainda mais a eficlcia das
politicas sociais. Para além do volume das demandas que sobre ela se
concentram, est& o fato de que nem sempre o desenho dos programas
sociais efetivamente atinge as camadas pobres naquilo que realmente
significaria diminuigdo das probabilidades de seguir pobre ou mesmo
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de empobrecer. A reprodugdc intergeneracional e regional da pobreza,
de um lado, e os riscos de empobrecimento para certos grupos etérios
regionalmente localizados e especialmente relacionados com o mercado
de trabalho constituem os mais sérios e rigidos entraves ao bom desem-
penho das politicas sociais. E muito provavelmente, uma vez mais esca-
pam 3s possibilidades, escopo e objetivos dos programas sociais con-
trolar os mecanismos reiteradores da pobreza e da miséria. Ao assim
ocorrer, © pequeno alcance dos beneficios de programas sociais
concorre também, viciosamente, para a reprodugio daquela gituagdo de
privaglo social.

Dito de outro modo, & certo que o padr&o 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 prdprios
e por suas distorgdes, parte significativa da populagdo carente
brasileira. Mas & também certo que muitos doe limites e distorgdes que
sdo detectados no nosso sistema de Welfare State inegavelmente lhes
sdo estranhos, isto &, dizem respeito a questdes de emprego, salérios,
distribuigdo de renda e, portanto, a outros conjuntos de politicas do
Estado, a resistentes situagdes estruturais e particularmente ao tic
desalentador comportamento da economia neste dGltimo decénio.

Nesse sentido, a década dos 80 & rica em interessantes mas
dolorosos ensinamentos. O ajustamento recessivo, ao rebaixar niveis
de emprego e salfrios, alé&m dos altos custos sociais que produziu, fez
com que se 2levassem acentuadamente os niveis e volumes de demandas
sociais ao mesmo tempo em que, ao provocar dificuldades no financia-
mento do setor pilblico, concorreu para fortes deterioragbes na
qualidade dos servigos sociais.

Por isso mesmo, podemos afirmar: nem todos os indicadores de
insuficiéncia e distorgdo podem ser atribuidos ao padrdo de politicas
sociais vigente; estdo antes associados a determinadas caracteristicas
sbcio-econbmicas, tais como emprego, saldrios, distribuigdo de renda
e outras, cujos impactos negativos muito dificilmente poderiam ser
revertidos pela agdo social do Estado. Mesmo assim, coube a certos
efeitos socialmente positivos das politicas sociais limitar os
impactos mais perversos dos ciclos econdmicos recentes. Outra vez a
década dos 80 revela situagdes importantes: como indicamos antes,
registram-se nesses anos melhoras nas taxas de alfabetizagdo,
escolaridade, cobertura na pré-escola e na educagdo bédsica, e mesmo
dos servigos de Salide, além dos indicadores de condigdes 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 criangas de 7 a 14 anos fora da escola
se reduziu de 30.7 para 16.1% e o volume de pessocas de 10 a 17 anos
que ndo frequentavam a escola passou de 31.2 para 26.8 por cento. A
proporgdo de criangas menores de 5 anos apresentando sintomas de
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desnutrigdo caiu, entre 1974 e 1979, de 46.1 para 30.7% e existem
88lidas indicagdes de queda da mortalidade infantil e de aumento na
esperanga de vida. A participagdo de domicilios considerados inadequa-
dos no estoque total de domicilios diminuiu de 10.9 para 7.5%; a
participagfo dos domicilios com alta densidade (mais de tré&s moradores
por cbmodo) 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 proporgio de pessoas vivendo em domicilios com canalizag3o interna
de &gua passou de 58.0 para 71.0%. (Faria, 1991, p. 33-34)

S30 assim paradoxais os resultados dos anog 80 no Brasil: um
acentuado empobrecimento da populagdo -—nesse sentido uma "década
perdida"— mas a manutengdo de um patamar minimo de condigdes de vida
atribuivel fundamentalmente aos estoques e fluxos de bens e servigos
sociais disponiveis aos segmentos carentes da populag8o. Como tem
insistido Faria, "As razdes desse avango, talvez paradoxal, numa
década marcada pela instabilidade e pela crise, s3o virias, dependendo
do indicador considerado: efeitos de longo prazo em alguns casos,
diminuigdo da pressdo demogridfica em outros. Estou convencido,
contudo, de que a forte mobilizagdo politica que também caracterizou
a década, associada aos avangos na organizagdo popular e reiteragdo
de elei¢des democrdticas e livres explicam, por caminhos diversos,
grande parte desses avangos". (Faria, 1991, p. 34).

Tais consideragdes ganham importéncia maior quando se reconsti-
tui e avalia o movimento e as estratégias de reformas do sistema
brasileiro de protegdo social, tal como ocorreu durante os anos 80,
parte e conteldo do processo de democratizagdo do pais.
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II. PROPOSTAS E NOVIMENTOS PARCIAIS DE TRANSFORMACOES: DA ABERTURA
DO SISTEMA POLITICO ESTRATEGIA DE POLITICA SOCIAL DA NOVA REPUBLICA

Uma politica ativa de desenvolvimento econdmico (com geragdo de niveis
adequados de empregc), elevagdo salarial e desconcentragio da renda
passaram a constituir, desde o final dos 70, fortes demandas das
oposigdes que se associaram, no inicio dos anos 80, Aaquelas mais
propriamente referentes as reformas do nosso sistema de politicas
sociais: (Draibe, 1986 e 1990::)15

— o aumento e o redirecionamento do gasto social, contemplando uma
séria revisdo do padrd@o de financiamento dos programas;

— uma reforma dos parAmetros e perfil da protegdo social, segundo
critérios socialmente mais justos de equidade, conferindo s politicas
sociais um cardter redistributivo mais forte;

— finalmente, uma radical reforma administrativa da miquina estatal
responsivel pelas politicas sociais, de modo a corrigir as imensas
distorgdes que a caracterizavam e a apoiar a efetivagdo dos dois
objetivos anteriores.

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 protegdo social segundo uma
nova concepgdo de justiga redistributiva, a reforma administrativa no
campo das politicas sociais deveria constituir um passo necessério ao
t3o necessirio redesenhc das politicas do governo no campo social.
Esse foi, afinal, o conteiido das propostas de reformas dos programas
sociais presentes na agenda de reformas da transigdo democrdtica no
Brasil.

Mas também no centro conservador do governo, naquele Gltimo
estigio de sobrevivéncia do regime autoritdrio, diagndsticos negativos
da politica social e tentativas de modificagdes foram timidamente
levadas a cabo. De fato, a crise econdmica ndo apenas deixou a nu o
déficit social acumulado, elevando mesmo as demandas e suas manifes-
tagdes agressivas, quanto pds em cheque aquele padrdo de financiamento
antes descrito, indicando sua mais clara fragilidade: fundado
basicamente sobre contribuigdes 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 Habitagéo.
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Um primeiro movimento de alteragéo se di a nivel de governos
estaduais e municipais. Face aos desastrosos efeitos da hiper-centra-
lizagdo, da fragmentagdo, das superposigdes de programas e clientelas,
mas também frente ds mais fortes pressdes e demandas sociaie sofridas
nos anos 83 e 84 —pela crise, desemprego e omissdo do governo federal-—
tais governos, particularmente os de oposigio eleitos em 82, comegam
a pér em priatica algumas medidas no campo social na sua grande maioria
marcadas pelas seguintes caracteristicas: busca de alternativas de
baixo custo; concepgdes descentralizadas de decisdo e gestdo de
programas sociais; elevagdo do grau de participagio popular, inclusive
na produgdo de bens e servigos sociais (mutirdes e ajuda-mitua, por
exemplo) e, finalmente, tentativas de integragio 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-democra~
tizag3o das politicas sociais-rumos que, de algum modo, passaram a ser
assinalados pelos discursos e algumas pr&ticas da Nova Repiblica, até
o periodo constituinte.

E possivel identificar, tal como j& foi esbogado anteriormente
(Draibe, 1986),16 as concepgdes e estratégias de politica social
anunciadas pelo governo da Nova Replblica através de seus principais
documentos: os produzidos pela COPAG, o8 Programas de Prioridades
SOC%?iS de 1985 e de 1986, o I PND/NR de 1985 e o Plano de Metas de
86.

H& de partida, ao nivel dos discursos e documentos, a afirmagédo
de que o resgate da chamada "divida social” passaria necessariamente
por uma reversdo das relagdes entre a politica econdémica e a politica
social, de tal modo que a {ltima ndo permanecesse, como no passado,
subordinada 3 primeira. Antes, através de politicas ativas de retomada
do crescimento econdmico, de criagdo de emprego, de elevagdo salarial
e de reformas fiscais progressivas, estariam dados os passos para uma
efetiva ampliagdo da agdo governamental na &rea social.

No que se refere d politica social propriamente dita, sublinhe-
mos de um lado o diagnéstico e, de outro, a estratégia de agi3o
proposta.

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

Coerente com aguela concepgdo, no planoc da estratégia de agio,
o governo definiu um programa de dupla temporalidade, teoricamente
organizado supondo dois diferentes niveis e etapas de intervengdo. De
um lado, foram concebidos e postos em prética dois Planos de Emergén-
cia (os PPS de 85 e 86), voltados para o combate 3 fome, o desemprego
e a miséria mais gritante. Expressando também restrigdes financeiras
e organizacionais, os Programas de Prioridades Sociais buscaram
aproveitar ao méximo os programas governamentais federais j& existen-
tes nas A4reas de suplementagdo alimentar, com prioridade para as
clientelas compostas por criangas, gestantes e nutrizes pertencentes
ds faixas de renda familiar de até dois saldrios minimos. Além dos
programas de alimentagdo e nutrigdo, incluindo o novo Programa
Nacional do Leite, foram propostas medidas pontuais ou regionalmente
definidas nas &reas de abastecimento, salde, educagdo, habitagdo,
assentamentos agririos, estimulos & integragdo da pequena produgdo (de
alimentos) e programas regionais de alimentagdo. Obviamente os PPS
expressaram a intengdo de constituir um programa de combate & pobreza,
modesto se considerarmos que em 86, o8 recursos previstos giraram em
torno a 1.6% do PIB e os efetivamente gastos eventualmente tenham sido
da ordem de 1%.'% Por outro lado, foram concebidos como um conjunto
de agdes compensatdrias para minorar os efeitos da recessdo e dos
programas de estabilizagdo, nesse caso, o Plano Cruzado.

De outro lado, iniciou um movimento em diregdo ao que se poderia
chamar a grande reformulagdo do Padrdoc Brasileiro de Estado de Bem
Estar Social. Aqui, a estratégia do Executivo consistiu basicamente
em propor a criagdo de grandes Comissbes setoriais responsdveis pelas
proposigdes mais gerais de reformas nos campos da Previdéncia Social,
Assisténcia Social, Sistema Nacional de Habitagdo, Saneamento,
Educagdo, Reforma Sanitéria, com possiveis rebatimentos sobre as
comissdes de Reforma Administrativa e Tributdria. Vale sublinhar o
formato destas Comissdes: em geral foram organizadas em cada Ministé-
rio pertinente e eram compostas por técnicos e decisores governamen-
tais, especialistas académicos, membros da sociedade civil, em
particular representantes de sindicatos e associagbes profissionais.

Além destes dois niveis e tempos de agdo, podemos também
assinalar os mais fortes principios presentes nesta estratégia de
reorganizagdo da protegdo social no pais: a descentralizagdo, com sua
forte vertente de municipalizagdo e, eventualmente, de "prefeituri-
zag3o"; a integragdo dos servigos e beneficios sociais face a
clientelas dadas; a participagdo popular nos processos de deciséo,
implementagdo e controle dos programas sociais. Finalmente, uma
concepgdo alternativa de produzir, organizar e distribuir bens e
servigos sociais, contemplando varias dimens&es: a desburocratizagdo
e a desinstitucionalizagdo da agdo estatal, a busca de relagdes
custo-efetividade melhores que as vigentes (isto &, mais baratas), a
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incorporagdo de associagdes comunitirias na distribuigdo e operagio
dos servigos etc. H&, finalmente, um Gltimo aspecto a assinalar nesta
reconstituigio da estratégia e que, em termos do discurso, & recorren-
te nos documentos oficiais: a tese de que se retirasse de vez para
sempre as politicas sociais do mundo do assistencialismo, da tutela
e manipulagdo, do clientelismo e do arbitrio, afirmando o a concepgdo
de direito social da cidadania aos beneficios e servigos sociais
piblicos.

E bastante negativo o balango que hoje pode se fazer da
politica social da Nova Repiblica, aquela referida aos anos 85 e 86,
periodo no qual os impetos reformistas ainda se manifestavam com certa
forga. Desde logo, os modestos Programas de Prioridades Sociais
apresentaram resultados bastante aquém das metas anunciadas e, o que
é pior, a prépria auséncia de avaliagdes @ acompanhamento, sugerem que
teriam sido ainda ineficazes mesmo se contagsem com mais recursos. Ou
seja, sem uma reforma institucional que garantisse melhores resulta-
dos, o programa de combate 3 pobreza, mesmo dispondo de recursos mais
generosos, reiteraria os problemas de desperdicio, demoras, desvio de
objetivos, descontroles etc.

No que se refere ds Grandes Comissdes, com a Gnica excegdo da
Previdéncia Social —ao criar em 88 o Sistema Unificado Descentralizado
de Sadde (SUDS)-— ndo foi definitivamente no &mbito do Executivo que
seus td3o pouco divulgados resultados se fizeram sentir. Se mérito
tiveram algumas delas, foi o de terem contribuido para o debate e
decisdes dos Constituintes, em 1988,

Enfim, no tocante aos principios e concepgdes proclamados,
obviamente aqueles referentes A& descentralizagdo, participagdo e
integragdo ficaram prejudicados, uma vez que de fato as reformas ndo
foram efetivadas (com a excegdo do SUDS). Mais grave pareceu ser o
destino do preceito que afirmava a importé@ncia de se evitar o
assistencialismo, o clientelismo eleitoreiro, a tutela etc. Principal-
mente a partir de 1987, quando se reforgaram as forgas mais conserva-
doras do governo e a politica econdmica reduziu-se & politica de
estabilizagdo, parece terem sido exatamente estas as marcas das formas
de operar as politicas sociais da Nova Repiblica, o 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).
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III. A REESTRUTURAGCAO DA PROTEGAO SOCIAL BRASILEIRA NA CONSTITUIGAO
DE 1988: UM NOVO PADRAO DE WELFARE STATE?

Inegavelmente, a nova Constituigdo representou avango significativo
no que se refere ao padrdo brasileiro de proteglo social até entdo
vigente. No plano das caracteristicas estruturais, morfolSgicas do
nosso Estado de Bem Estar Social, as modificagdes constitucionais
parecem & primeira vista projetar um movimento, um certo deslocamento
que vai do modelo meritocrético-particularista em diregdo ao modelo
institucional-redistributivo, isto &, em diregdo a uma forma mais
universalista e igualitéria de organizagdo da protegdo social no pais.

Isto porque, vistas em conjunto, as inovagdes introduzidas
sugerem um adensamento do cardter redistributivista das politicas
sociais, assim como de uma maior responsabilidade piblica na sua
regulagdo, produgdo e operagdo. Ou seja, a ampliagdo e extensdo dos
direitos sociais, a universalizagd3o do acesso e a expansdo da
cobertura, um certo afrouxamento do vinculo contributivo como
principio estruturante do sistema, a concepgdo de seguridade social
como forma mais abrangente de protegdo, a recuperagdo e redefinigéo
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, salde e assisté&ncia social:
além de se registrar um novo modo de financiamento da &rea, apoiado
em um orgamento Gnico, a redefinigdo dos planos de beneficios e as
proposigdes sobre as formas de organizagdo apontavam inequivocamente
para um patamar bastante elevado de universalizagdo do acesso aquelas
trés A&reas. Registremos rapidamente os principios e objetivos da
Seguridade Social tais como registrados no texto constitucional:
universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equi-
valéncia dos beneficios e servigos & toda a populagdo; seletividade
e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos; irredutivi-
dade do valor dos beneficios; equidade na forma de participagdo do
custeio; diversidade da base de financiamento; democratizagdo e
descentralizagdo da gestdo, com participagdo da comunidade, em
especial de trabalhadores, empresirios e aposentados (Azeredo e

Oliveira, 1989).
E fundamentalmente em relagdo & sadde que o principio da

universalizagdo da cobertura e atendimento mais se diferencia em
relagdo ao passado: garante-se o acesso igualitdrio a toda a popu-
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lagdo, o que deverd ser afirmado também pelas futuras proposigdes em
termos organizacionais —a definigdo de uma rede integrada, descentra-
lizada, regionalizada e hierarquizada, constituindo um sistema dnico
em cada nivel de governo.

Mas também no referente 3 assisténcia social a nova Constituigdo
prescreve um avango bastante acentuado. Prevista como um direito da
populag&o independentemente de contribuigdes prévias de qualquer
natureza, as agdes assistenciais sdo na verdade concebidas 3 maneira
mais contempor&nea de definig3io de renda minima garantida dqueles que
estiverem necessitados, ou cujos rendimentos estiverem em patamar
inferior ao um minimo considerado.!® Substantivamente, prevé-se ai a
protegdo 4 familia, 3 maternidade, 3 infdncia, & adolescéncia e &
velhice; o amparo as criangas e adolescentes carentes; a promogdo da
integragdo no mercado de trabalho; a habilitagdo e reabilitagdo de
pessoas portadoras de deficiéncias, integrando-as 3 comunidade. Em
termos de renda, & garantido um beneficio mensal de um saldrio minimo
ao idoso que ndo disponha de meios para sua prépria manutengdo, assim
como para pessoas portadoras de deficiéncias graves. Em termos
organizacionais, também nesta &rea se preconiza a municipalizagdo das
agbées de assisténcia e a participagdo da populagdo na formulagdo e
implementagdo das politicas.

Em relagdo a educagdo, houve também um adensamento considerével.
No tocante ao direito ao ensino bésico, este estf8 uma vez mais
reafirmado, agora sem que se "prescreva" quando se ultrapassa uma
faixa etlria especifica. Em diregdo 4 sua efetiva universalizagdo, a
Constituigd@o, nas suas disposigdes transitérias, prevé uma destinagio
de 50% dos recursos pilblicos relativos & &rea para o ensino bésico,
asgim como para a erradicagdo do analfabetismo, em 10 anos. Est&
também presente na nova Carta a previsdo da extensdo gradativa do
cariter obrigatério do ensino secundirio. Reafirma-se também a
gratuidade do ensino piblico a todos os niveis. E finalmente, de modo
inovador, a Constituigdo de 88 afirma ser a creche e a pré-escola um
direito da crianga (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 divida a igualizagdo entre trabalhadores
urbanos e rurais constituiu o passo mais importante na corregdo das
desigualdades anteriores do sistema. Além da reiteragio da cobertura
aos riscos anteriormente considerados, modificagdes foram introduzidas
de modo a permitir a introdugdo do critério da seletividade para a
maior protegdo aos segurados de baixa renda e seus dependentes
(abono-familia); reforgo da protegdo i maternidade (extensdo para 120
dias da licenga gestante) e introdugdo da licenga ao pai, quando do
nascimento de filhos); a protegdo ao desempregado involuntirio. No que
se refere aos valores dos beneficios, houve uma forte alteragio seja
porque foram vinculados ao Piso Nacional de SalArios, seja porque
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foram alterados os critérios de concessdc e cdlculo, no sentido da
ampliagdo dos valores e garantia de sua manutengdo.

Ssob virios critérios, pode-se julgar o inegdvel avango do
gistema de direitos sociais tal como preconizados pela nova Consti-
tuigdo. Para efeitos desse trabalho, & de interesse nos perguntarmos
até que ponto o ccenjunto das transformagdes assinaladas delineiam,
efetivamente, um novo padrdo de Welfare State. Em termos mais
precisos, tenderemos a aproximarmo-nos do padré&o institucional-redis-
tributivo de corte social-democrata de protegdo social? O dltimo
capitulo trata exatamente dos dilemas e dificuldades que o programa
de reforma de politicas sociais vem enfrentando no Brasil.
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IV. O8 ANOS 90 E A NOVA AGENDA DE REFORMAS

Reformas no sistema brasileiro de politicas sociais estdo ainda em
pauta, mesmo apés as modificagdes j& operadas ao longo dos anos 80.
Aos temas anteriormente envolvidos —combate 3 pobreza, diminuigdio das
desigualdades sociais, ampliag3o dos direitos da cidadania— soma-se
agora a questdo do papel das politicas sociais, em particular as de
educagdo e salde, na formagdo de recursos humanos dotados das
condigdes fisicas e intelectuais adequadas aos projetos de moderni-
zagdo do pais. E obviamente continua na pauta de discussdo as questdes
relativas ao financiamento do sistema, aos modos de organizd-lo e ao
papel do Estado na produgdo e oferta de bens e servigos 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 posigdes e receitas polarizadas, ainda que se
reconhega que as propostas e recomendagdes de policies movem-se em
campos ainda pouco nitidos, o que estd a exigir diagnésticos e estudos
mais precisos e inovadores. Vejamos os contornos principais do
problema.

De algum modo, no plano institucional —ainda que ndo no da
implementagdo— a agenda de reformas da transigdo democrética proces-
sou-ge. E deixou como questdo exatamente a de se definir até onde,
efetivamente, o pais pode e deve caminhar em diregdo a um padrio
social-democrata de Welfare State. Questdo reposta também pela
realidade do nosso sistema social, tal como vem se desempenhando de
1990 para cd, na gestdo Collor.

1. 1990/1992: Novas formas de gestdo, novas propostas de reformas

Sem a pretensdo de realizar um balango do desempenho da politica
social do atual governo, & preciso registrar alguns pontos de inflexéao
nas tendéncias se desenvolviam até 90.

O Plano Collor envolveu, j& em margo de 90, uma reforma
administrativa que alterou o perfil da drea social. Entre as medidas
mais importantes, estdo: a criagdo do Ministério da Agdo Social, agre-
gando todos os programas e instituigdes assistenciais (LBA; CBIA; Ha-
bitagdo); a jungdo, sob o novo Ministério do Trabalho e da Pre vidén-
cia, das areas do trabalho e da previdéncia social; a mais forte inte-
gragdo da medicina previdencidria (INAMPS) com o Ministério da Saude.
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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 Alfabetizag3o; Projeto
Crianga; Plano de Agdo Imediata —Habitagdo; Planc Quinquenal de Saide,
Programa de Educagdo 91-95; Projeto de Reconstrugdo Nacional; Projeto
Minha Gente; e os CIACS. O problema & que, na maior parte das vezes,
estes programas, ainda que bem alardeados na midia, ndo vieram
acompanhados dos recursos e medidas que deveriam viabilizé-los, além
de ndo guardarem nenhuma relagdo entre si, ou com a politica econdmica
mais geral, ndo compondo, portanto, um quadro coerente e indicativo
da politica governamental. Desde logo, a implementagdo e a continuida~-
de 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 alocagdo de recursos, por outro:
a (re)centralizagdo ao nivel Federal das decisdes, aliada a uma forma
direta de relagdo com os municipio e a assistencializagdo das
politicas sociais. Desse modo, impds-se uma inflexdo nas tendéncias
descentralizadoras que vinham se manifestando hd& uma década, assim
como reforgou-se a deformagdo assistencialista dos programas sociais.

Centraliza-se a politica quando o governo privilegia as relagdes
politicas diretas com as prefeituras, reforgando o poder de barganha
do nivel federal e enfraquecendo, sendo suprimindo, o nivel estadual:
é exemplar o que acontece com a implementagdo do Sistema Unificado de
Satde, restringindo os recursos a estados e repassando-os diretamente
a municipios. Assistencializa-se a politica quando, além de priorizar
a drea assistencial dos programas, reforga-se a forma discricionéiria
e arbitriria 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, fisiolSgicos, populistas e mesmo
fraudulentas na distribuigdo de bens e servigos 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
organizagdo federativa do pais.

Outro nivel & o do desempenho efetivo dos programas sociais. O
agravamento da recessdo e seus impactos sobre os recursos piblicos,
de um lado, e a politica de diminuigdo do gastos piblico, de outro,
afetaram fortemente os recursos federais destinados & &rea social,
principalmente no Gltimo ano. A situagdo das redes publicas de
servigos sociais sofreram séria deterioragdo e tem sido considerada

dramitica, principalmente nas &reas de salde e educagio.
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O terceiro nivel a que queremos nos referir & o das propostas
de reformas de alguns programas sociais que v&m sendo amadurecidas
nesse periodo, particularmente a da Previdéncia Social.

Em margo de 91, o Executivo apresentou para discussio o Projeto
de Reconstrugdio Nacional no qual, entre outras propostas, esti a da
reorganizagdo da Previdéncia Social. Naquele documento, o Governo pde
em discussdo as seguintes modificagdes: a criagdo de um sistema geral
bésico com tetoa de contribuigdes e beneficios (3 ou 5 salirios
minimos) e a organizagdo, tal como permite a Constituigdo, de um
sistema complementar privado (ou pidblico, por exemplo gerido pelo
Banco do Brasil), assim como a plena privatizagdo de alguns regimes,
em particular o de acidentes de trabalho. Na medida em que os projetos
que deveriam detalhar tal proposta n3o foram encaminhados, nio se tem
clareza sobre muita coisa. Por exemplo, a questdio da assisténcia
médica. Assinala-se também com a possibilidade de ampliar a &rea de
seguros privados de saide, mas sua relagdo com o sistema geral ndo foi
tocada. Nas especulagdes mais politicas sobre o assunto, principalmen-
te pela grande imprensa, sublinhou-se a vontade privatizante que
estaria presidindo tal proposta, até porque teoricamente apoiada e
incentivada pelos setores empresariais ligados a seguros privados, em
particular banqueiros. Supde-se haver um mercado potencial bastante
promissor na &rea de seguros privados. Na de sadde, foi esta a &rea
que cresceu aceleradamente nosg Gltimos anos, dada principalmente a
deterioragdo do sistema piblico. Na &rea previdenciiria, j& assinala-
mos que o8 fundos de pensdo j& existentes mobilizam somas consideri-
veis de recursos.

O projeto do Executivo ndo teve curso, mas teve pelo menos o
mérito de reabrir a discussdo sobre os problemas do sistema previden-
cifrio, suscitando outras propostas e encaminhamentos. J& em 91, um
projeto de reforma passou circular (Teixeira, 1991). Em linhas gerais,
tal proposta previa: limitar a cinco salirios minimos o valor dos
beneficios em um sistema b&sico geral; para este sistema, eliminar a
contribuigdo individual dos trabalhadores (j& que de pequeno peso -
25% das contribuigdes ou 13% da receita total); instituir uma
contribuigdo dUnica para as empresas; suprimir a aposentadoria por
tempo de servigo (o que levaria a uma economia de 7% sobre a atual
estrutura de despesas); criar a previdéncia complementar piblica,
operada por regime de capitalizagdo, de adesdo voluntdria, destinado
principalmente para atender os assalariados de rendimentos acima do
teto; permitir e regulamentar planos administrados por bancos ou
seguradoras; estabelecer um mecanismo especial para os beneficios em
manutengdo fora do novo plano (eventualmente financiados com recursos
do Tesouro, até que terminem); garantir um patamar minimo de recursos
reais para a assisténcia ad salide e assisténcia social; finalmente, dar
um cardter finalistico ao orgamento da seguridade, limitando-o
efetivamente 4s suas receitas e efetivando o destino do gasto,
retirando dai, por exemplo, o gasto com pessoal (incluido entdo no
orgamento fiscal da Unido).
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Mais recentemente, o Congresso Nacional logrou elaborar uma
proposta de reforma da Previdéncia, conhecido como Relatdrio Brito,
a partir de intenso trabalho de recolhimento de sugestdes, propostas
& adesdes. Nas suas linhas mais gerais, propde: um sistema b&sico e
geral de previdéncia plblica, com tetos de beneficios até 10 salédrios
minimos; um sistema complementar de adesdo voluntdria, regido pelo
principio de capitalizagdo e operado por instituigdes piblicas e/ou
privadas; a supressdo gradual da aposentadoria por tempo de servigo
e outras aposentadorias especiais; redugdo progressiva da contribuigdo
empresarial; eliminagdo gradual dos regimes especiais de previdéncia
dos funcionfrios pGblicos; separagdo das fontes de custeio da
previdéncia (folha salarial) e da saide e assisténcia social
(propde-se fonte nova, a contribuigdo sobre operagdee financeiras);
gestdo paritdria (empregados, empregadores e aposentados) do sistema.

O projeto encontra-se ainda em discussdo; parte ou modificagdes
dessas propostas aparentemente estfo incorporadas no projeto de
reforma fiscal que o executivo nesse momento envia ao Congresso.
Segundo noticilrio da imprensa, propde-se, em relagdc ao Projeto
Brito, forte redugdo do teto de beneficios do regime geral —algo em
torno a cinco vezes o médulo bdsico, estimado em US$40— desvinculando
portanto do saldrio minimo da base do cédlculo.

Seguramente, as reformas propostas haver o de despertar
resisténcias e debates. O que merece aqui ser chamado & atengdo, para
efeitos da nossa argumentagdo, € a quase reversio dos termos em que,
nos anos 80, a questdo foi abordada e encaminhada. A unificagdo das
fontes de custeio da seguridade, por exemplo, pareceriam, na agenda
dos anos 80, um modo progressista e generoso de reforgar esta &rea da
agdo estatal. Hoje, aparentemente, a separagdo das fontes responde,
de um lado, aos recorrentes problemas de custeio da previdéncia, mas
de outro, & pensada como forma de respeitar o cardter de seguro social
que tem este sistema, & diferenga da salde ou da assisténcia social.
Por sua vez, a instituigdo de formas privadas de previdéncia comple-
mentar apdiam-se também neste Gltimo argumento, enfraquecendo as teses
redistributivistas (e estatistas) da década anterior. Finalmente, o
estimulo & emergéncia de fundos de pensdo como forma de mobilizar
recursos a serem canalizados para inversdes 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 definigdes especificas, a conformagdo da nova agenda de reformas
dos programas sociais. Os termos mais gerais dessa discussdo ser o
abordados no préximo item.

2. A nova agenda de reformas: temas e dilemas

Nos anos 80, o movimento de reformas dos programas sociais brasilei-
ros, sob impulsos das forgas democratizantes, apontava para um

68



deslocamento de um modelo conservador de Welfare State, de base
meritocrética-particularista, em diregdo a um padr&o institucional-re-
distributivista, de corte social-democrata. No inicio dos anos 80, a
pergunta central diz respeito tanto s possibilidades quanto &
adequagio 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 concepgdo de busca de maior igualdade social via
politicas do Estado: por isso mesmo, sua forma se expressa na
manutengdo de uma renda minima, e na edificagdo de equipamentos
piblicos gratuitos de acesso universal, igualitariamente oferecidos
a toda a populagdo. Ora, numa sociedade t3o desigual como a nossa, a
busca de maior igualdade via politicas sociais tem significado
conceb&-las com um cariter cada vez mais compensatdrio, acentuando
entdo menos a concepgdo universalista e sim a seletiva, dirigida
privilegiadamente aos grupos mais carentes. Em outras palavras, é como
se, na situagdo atual, tivéssemos que nos afastar de uma concepgdo do
tipo "dar cada vez mais tudo a todos" —base dagquele modelo generoso
de protegdo— e caminharmos em diregdo & concepgdo de "dar mais a quem
tem menos", a agdo do Estado tendendo a discriminar positivamente os
mais necessitados (Franco, R. 1988).20

Obviamente, esta ndo & a forma residual liberal de organizar a
intervengdo social do Estado, mas sem nenhuma divida tende a se
afastar das concepgdes universalistas e equinimes de direitos sociais
relativos a toda a cidadania.

Um segundo aspecto da questdo refere-se 3 forma e aos mecanismos
através dos quais tender-se-&, no Brasil, a garantir o efetivo
cumprimento dos direitos sociais recentemente ampliados. Como j& o
dissemos, no modelo institucional-redistributivista, a forma tipica
de fazé-lo foi através da edificagdo de imensos equipamentos coletivos
piblico e gratuitos, basicamente nas &reas de saide, educagdo e
assisténcia social. Também aqui, assim construiu-se o embrido da agdo
piblica naquelas &reas. A questdo, hoje, & como ampliar a responsabi-
lidade estatal na &rea social sem necessariamente arcarmos com os
recorrentes problemas de gigantismo, burocratismo, autonomizagdes
indevidas, auséncia de controles. E isso numa época em que a sensibi-
lidade social e da opinido piblica para tais questdes aumentou
enormemente; em que, por outro lado, o discursos e as posturas
liberais privatizantes vém ganhando amplo espago 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 organizagio e equilibrio
entre o Estado, o setor privado lucrativo e o setor privado
ndo-lucrativo na produgdo e distribuigdo de bens e servigos sociais.
Estdo ai contemplados, a nosso ver, os temas da nova agenda de
reformas dos anos 90.
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Sem divida, esta é uma paradoxal situagdo. Dificilmente
poderiamos retratd-la afirmando tdo somente que as reformas anteriores
ndo foram plenamente estabelecidas, o que & em parte verdade. Por isso
mesmo, tampouco poderiamos descrevé-la através da expressdo "reforma
das reformas", até porque novos termos e &nfases ganharam predo-
mindncia. Para irmos mais diretamente ao ponto, o paradoxc da situagdo
esti em que, aparentemente, no momento mesmo em gue pareciam estar
dadas as condigdes politicas e institucionais para a edificagdo de um
padr@o mais igualitdrio e redistributivista de politicas sociais, de
corte social-democrata, diversas circunsténcias -entre elas as
econdmicas— vém impondo uma revisio daquele modelo, apontando talvez
para uma reorganizagdo profunda dos seus principios e pardmetros de
estruturagéo.

A questdo maior que vem sendo posta na mesa & a que se refere
ao papel do Estado e dos fundos piblicos na provisdo do bem estar
social da populagdo miserdvel e carente em particular. Os dilemas
estatizagdo X privatizagdo, universalismo X seletividade (ou focali-
zag8o), seguro social X seguridade, patamares minimos de atengdo as
necessidades X sistemas complementares; parcerias estado X setor
privado lucrativo X setor privado ndo-lucrativo na produgdo de bens
e servigos sociais —todas estas oposigdes e alternativas vém ocupando
sistematicamente a nova agenda de discussdo sobre o futuro das
politicas sociais, remetendo quase todas elas 3 questdo mais geral da
reforma do Estado e dos caminhos da modernizagdo do pais.

As observagdes que desenvolvemos a seguir tratam de alguns
desses temas. Embora o debate seja relativamente incipiente e as
alternativas e propostas pouco amadurecidas, sd3o eles que vém
polarizando a discuss@o, quase sempre marcada por fortes tonalidades
politico-ideolégicas, das quais tentaremos tomar as disténcias
possiveis.

E exatamente face 3 questdo da desigualdade e da pobreza que a
discussdo sobre o futuro das politicas sociais tem conduzido a certos
dilemas, em particular os que levam a se oporem concepgdes universa-
listas de politicas a desenhos do tipo seletivo e focalizado de
programas especialmente dirigidos & populagdo pobre. Mais uma vez,
dificilmente escolhas desta natureza caberiam na camisa de forga que
coloca de um lado conservadores propondo politicas seletivas e
focalizadas, de outro progressistas preconizando politicas universa-
listas ampliadoras do direito social. O fato que queremos assinalar
e que assume contornos de tensio e dilema & que a crise atual tanto
pde como possibilidade a ampliagdo do direito social, através da
universalizagdo de programas e a multiplicagdo de politicas ndo-contr-
ibutivas como, ao reduzir os recursos piblicos e privados disponiveis
para o gasto social, impde opgdes, selegdo de politicas e prioridades
a alguns de seus beneficifrios, o que teoricamente contradiz a
tendéncia & universalizagdo anteriormente afirmada.

70



Isto porque, no plano ideolSgico, & também no espago da
concepgdo distributiva de justigca que se arma o argumento de que o
gasto piblico e as politicas sociais, para ganharem forga redistribu-
tiva e compensatéria da desigualdade social, devem privilegiar as
camadas pobres da populagédo.

Como vimos, a Constituigdo brasileira de 1988 consagrou
principios generosos de organizagdo da politica social, tratando de
superar a forma mesquinha e ndo condizente com a cidadania com que até
entdo foram observados no pais.

O texto constitucional, também abriu a possibilidade de que
principios de seletividade na alocagdio de recursos e destinagio de
beneficios pudessem ser observados, de modo a privilegiar os mais
necessitados. Em outras palavras, as dramiticas situagdes de pobreza
e miséria do pais ndo poderiam deixar de impor este outro modo de
conceber justiga social, qual seja o de, a par de politicas universa-
listas associadas a direitos da cidadania, estabelecer também modos
de focalizar grupos mais vulnerdveis da populagdo para al concentrar
a agdo estatal.

Sem divida esti ai localizado um dos desafios mais importantes
que tem desafiado os formuladores de politicas. Passaram-se a
confrontar, de um lado, a forte tradigio universalista, concebendo
direitos inaliendveis do cidaddo 3 educagdo, & salide, 3 habitagdo, a
previdéncia e assisté@ncia social, garantidos principalmente pelo
Estado provedor, ao receitudrio neo-liberal em matéria de politica
social, que tem enfatizado um dado tipo de reestruturagdo do gasto
social concebido segundo os principios de seletividade e focalizagdo
das agbes piblicas sobre os segmentos mais necessitados da populagio,
ruptura com compromissos de gratuidade e privatizagio dos servigos
destinados &s camadas mais aquinhoadas da populagdio. Dada a im-
portadncia dos cenfrios que por ai parecem se delinear, quando
consideradas as perspectivas futuras, vamos nos deter um pouco mais
sobre a questdo.

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

Mas é claro que hi formas muito conservadoras, socialmente
regressivas, de organizar, a partir deste argumento, os programas
sociais voltados 3 populagdo pobre e que em geral tem constituido os
eixos da politica social proposta no bojo das estratégias conservado-
rag de ajustamento econdmico levadas a cabo na América Latina: a
focalizagdo, a privatizagdo e a descentralizagio.
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O argumento da focalizagdo apbia-se na comprovagio de que o
gasto social do Estado ndo chega, salvo em infimas proporgdes, aos
setores pobres. Em conseqiiéncia, & necessirio redirecionar este gasto
para concentré-lo nos setores de maior pobreza. A privatizagdo tem
sido apresentada como uma resposta que alivia a crise fiscal, evita
irracionalidade no uso de recursos induzida na gratuidade de certos
servigos plGblicos e aumenta a progressividade do gasto pablico, ao
evitar que os setores de maior poder apropriem-se de beneficios nio-
proporcionais (maiores) 3 contribuigdo que realizam para financié&-los.
A descentralizagdo tem sido pensada como uma forma de aumentar a
eficiéncia e efic&cia 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
sallrios, etc), programas dirigidos & populagdo pobre tendem a se
tornar inadifveis, até porque se constituirdo também em mecanismos de
alivio 4s tensdes 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; redirecionamento do gasto social;
subsidios para alimentagdo e nutrigdo; programas de emprego de
emergéncia e busca de "formas alternativas" de produgdo e operagdo de
servigos sociais (envolvendo organizagdes ndo-governamentais) tudo
isso, enfatizemos uma vez mais, focalizado sobre a populagdo pobre e
tendendo a compor os chamados "programas de emergéncia".

Em geral a reorientagdo do gasto social, querendo responder a
reais distorgdes de sua alocagdo e das socialmente perversas apro-
priagdes de seus beneficios, concretiza-se em propostas de alteragdo
da estrutura de tarifas dos servigos, taxando-as de modo progressivo
em relagdo 3 renda. Mais freqiientemente, concretiza-se em esforgos de
concentragdo dos recursos em determinados tipos de programas (as
cestas bisicas alimentares, por exemplo, ou programas comunitirios ou
do tipo auto~construgdo de habitag¢des populares) e nos chamados grupos
de risco -ma maioria das vezes o grupo materno-infantil para o qual
sdo dirigidos programas de atengdo & salde e de suplementagdo
alimentar (leite, cestas alimentares, controles nutricionais,
vacinagdo etc.). Outra forma menos generalizada mas em geral componen-
te desta estraté&gia de protegdo aos pobres ao longo do periodo de
ajustamento, & constituida por programas de emprego de emergéncia, em
geral na construgdo civil e/ou na manutengdo da infra-estrutura
piblica, em troca de algum tipo de remuneragdo minima.

Coerentemente com a proposta de focalizagdo e seletividade, a

tese da privatizagdo dos servigos teria o significado de diminuir o
compromisso do Estado com aquelas camadas da populagdo que dispdem de
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recursos para comprar no mercado os bens e servigos de que necessitam.
A estratégia conservadora de organizagdo de programas sociais de
emergéncia, na América Latina, em geral tendeu a langar mdo ou pelo
menos preconizar a privatizagdo dos servigos sociais seja segundo as
modalidades mais conhecidas, seja reforgando aquelas outras em que a
atividade estatal & substituida menos pelo setor privado lucrativo,
antes pelas entidades associativas, pelas organizagSes ndo-governa-
mentais (ONGs), pelas organizagdes da comunidade, etc.

Finalmente, a descentralizagdo da gestdo e operagdo dos servigos
piblicos tem integrado esta estratégia. Além da justificativa de maior
eficicia e racionalidade do gasto, a descentralizagio é entendida como
a abertura de possibilidades de melhor interagdo, a nivel local, dos
recursos piblicos e dos nio-governamentais, para o financiamento das
atividades sociais, assim como da introdugdo de formas alternativas
de produgdo e operagdo dos servigos, mais facilmente organizadas a
nivel local, municipal, etc.

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 segmentagdo 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
orgamento reduzido, distribuindo tdo somente alguns servigos basicos
4 porgdo pobre da populagio.

Mais ainda, sabe-se que a focalizagdo proposta pelo neo~conser-
vadorismo 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 populagdes miseriveis. Afinal, focalizar,
tornar seletiva, envolver gsetores privados lucrativos ou
ndo-lucrativos e descentralizar ndo constituem —e nem podem assim ser
considerado— monopdlio da estratégia neo-conservadora. Ao contrério,
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 "conservado-
res". Mas também h& que se enfatizar também que o préprio tipo de
politica econdmica de "ajustamento" pode contemplar as raizes mais
estruturais da miséria e da pobreza, abrindo um espago 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, o que se preconiza & um
radical programa de erradicagio da pobreza —forma muito mais ambiciosa
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& socialmente ampla de conceber a focalizagdo e a seletividade das
politicas sociais, simultaneamente A4 modernizagdo dos grandes
subsistemas de salde e de educagdo bésica, estes sim de corte
universalista.

No plano dos processos de implementagdc dos programas sociais,
esta estratégia vem seguidamente acompanhadas das teses de envolvimen-
to da participagdo popular no controle dos programas, na séria
descentralizagdo dos mecanismos de gestdo e no envolvimento de
movimentos organizados da sociedade nos processos de produgdo e
operag3o dos programas, formas "alternativas" aos esquemas burocrati-
zados, centralizados, caros e incontroléveis.

Ndo hd divida da corregdo de certas criticas ao enfoque seletivo
e focalizado, principalmente quando dissociado de controles e
garantias pdblicas e associado a priticas privatizantes strictu sensu.
Certas experiéncias mostraram que, se assim levados a cabo, introduzem
uma precariedade e descontinuidade muito grande na politica social,
tendendo a assistencializd-la, além de abrir amplo espago & arbitra-
riedade dos que decidem sobre a "necessidade" dos beneficidrios,
verificada através de testes de meios. Também se teme a estigmatizagdo
dos beneficifrios. Nic se pode deixar também de fazer referéncia aos
descaminhos que teoricamente sauddveis processos de descentralizagéo
podem sofrer, sempre que ausentes mecanismos adequados de repasses de
recursos e um centro capaz de a cada momento reduzir os graus de
desigualdade individual, social e regional que podem estar sendo
acentuados pela descentralizagdo. Finalmente, € preciso se alertar
para a profunda segmentagdo da cidadania que pcde 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 piblicos).

Mas também a concepgdo universalista, ou se se quiser, o modelo
institucional-redistributivista, tem merecido criticas. Desde logo
porque, na crise, tende a impedir o estabelecimento de prioridades no
interior da politica social. Também porque &, na maioria das vezes,
associada a exagerados graus de estatismo, burocratismo, instituciona-
lismos —uma vez que a plena garantia dos direitos parecia estar
assegurada, como j& o dissemos, t3o somente quando o0s programas
sociais fossem realizados em instituigdes piblicas gratuitas.
Finalmente, porque, pelo menos em alguns casos, o cardter gratuito,
uniforme e geral da dispensa de certos bens e servigos sociais
introduz aberrantes distorgdes privilegiando o acesso de grupos j&
privilegiados da populagdo, em detrimento dos mais necessitados.

Até onde estes cenirios e concepgdes distintas de politicas
podem ser avaliados de modo tdoc polarizado?

Sabemos dos graus exagerados de distorgdes e das sérias
limitagdes do padrdo brasileiro de politicas sociais, principalmente
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quando confrontado com os niveis de miséria e desigualdades prevale-
centes no pais. As modificagSes mais recentes que este modelo sofreu
ndo parecem ainda ter sido suficientes para, na sua implementagio,
superar aquele problemas. Por isso mesmo, entendemos que continua
presente a questdo da reestruturagdo ou reforma do Estado de Bem Estar
Social no Brasil, nestes primeiros anos da década de 90. Como
enfrent&-la, dado o quadro de dilemas e criticas que acabamos de
assinalar?

A década dos 80 foi extremamente rica em experiéncias de
transformagdes e modificagdes 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 ds politicas sociais dificilmente seriam
e serd@o resolvido no seu &mbito. Em outras palavras, por eficazes e
efetivas que sejam, ndo podem tudo resolver, nem sio capazes de se
constituir em mecanismo de compensagdo plena do baixo poder aquisitivo
da populagdo ou dos custos sociais tdo graves de determinados
programas de ajustamentos econdmicos.

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
condigdes de vida da populagdo e face a cenirios pouco otimistas de
recuperagdo econdmica no futuro préximo, além das novas exigéncias
impostas por projetos de modernizagdo econdémica, fortes e claras
prioridades devem presidir as decisdes sobre o gasto social. Questio
relativamente delicada seja porque esta & uma &rea que sempre enfren-
tou dificuldades de indicar prioridades, seja porque, ao fazé-lo —e
até por isso— deverd enfrentar com muita coragem aqueles principios
e concepgbes de justiga social tdo arraigados na tradigdoc e nos
movimentos pré-reformas dos ltimos anos. Nesse sentido, o processa-
mento da nova agenda de reformas de programas sociais, no Brasil, vai
muito além da engenharia institucional e da busca de eficédcia: & antes
de tudo um desafio intelectual, que passa necessariamente pela revisio
e reordenagdo de conceitos éticos e das tradicionais concepgdes de
justiga social. Mais que tudo, passa sem divida pela reforma mais
geral do Estado.

Notas

1 Muitos sd@o 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).

Esta Parte apéia-se fortemente em Draibe & G. de Castro & Azeredo (1991) e em Draibe
(1992).
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3 Para economia de exposic¢do, temos utilizado, combinadamente, as tipologias de Welfare
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 Welfare resi-dual ou
liberal, no qual as polfticas sociais intervém ex-post, de modo seletivo e focalizado sobre
individuos ou grupos especificos, somente quando se manifestam as insuficiéncias dos canais
“naturais® de satisfacBo das necessidades -0 esforgo individual, a femilia, & comunidade, enfim
o mercado; o Welfare meritocrético-particularista ou conservaedor, que apéia-se sobre o principio
do "mérito" ou das performances de cada um no mercado, as polfticas sociais apenas intro-duzindo
correcdes sobre insuficiéncias geradas pelo préprio mercado ou aquetas oriundas des diferencas
de oportunidade que marcam os indi-vfduos no ponto de partida; o Welfare Institucional-Redistribu-
tivista ou Social-Democrata, que concebe o sistema de politicas sociais como parte constitutiva
dos Estados Contemporéneos, consagrado & produgéo de bens e servicos "extra-mercado", garantidos,
pelo menos nos seus minimos, a todos os cidaddos, independentemente de critérios de mérite,
necessidades, emergéncias. As argumentagdes e dimensdes de cada uma destas categorias, assim como
suas der'kva es posteriores podem ser encontradas em Draibe (1990a; 1990b; 1989a; 1989c).
5 Segundo BRASIL -MIN.INTERIOR (1989), BRANCO et alii (1989).
Uma descrigéo e reflexdo crftica estd em Draibe (1986, v.8, nt 2, p. 13-19). Uma
exposicE% mais sistemdtica esté em Draibe (1989e).
Este item apéia-se no texto de Beatriz Azeredo preperado para Draibe & G.de Castro &
Azeredo (,1991).
O PIS-PASEP pagava anualmente um Salério M{nimo para os trabalhadores de renda mensal
até cinco SM e com pelo menos cinco anos de inscrigdo no fundo. Este fundo foi extinto com a
Constitu'wﬁo de 1988, conforme se verd mais a frente.
9 Banco Mundial, op. cit., pag. 13 e 15.
wApud Draibe & G. de Castro & Azeredo (1991).

Em texto mais recente, Cardoso de Mello (1991, p. 8) retrata assim a natureza do
ajuste exportador: "0 ajustamento" aos novos termos foi deliberadamente promovido pela polftica
econdmica que: 1) provocou um queda do salério real; 2) permitiu ac setor privado transferir para
o Estado suadfvida externa; 3) promoveu fortes desvalorizacdes cambiais; 4)aceitou a subida das
margens de lucro; 5) elevou as taxas de juros. A grande empresa, estimulada pelo cambio e coagida
pela recesséo, aumentou rapidamente as exportagdes, defendeu seu patrimdnio e sua rentabi l idade
real, livrou-se da dfvida bancéria e acumulou grandes excedentes financeiros, valorizadosa altas
taxas de juros. A contrapartida, como se sabe, foi o extraordinério agravamento da situagéo
financeira do Estado. Por trés razdes bdsicas: 1) pelos efeitos das desvaloriza¢des cambiais sobre
a divida externa; 2) pelas consequéncias da recesséio e da aceleracdo da inflagdo sobre a arreca-
dagéo fiscale sobre as receitas das empresas estatais; 3) pelo impacto das altas taxas de juros
sobre a qtlvida mobiliéria e bancéria".

Indicadores de Mercado de Trabalho no Brasil segundo a situagdo de domicilio, 1988,
PNAD 198%2 NEPP/UNICAMP.

3 Idem, Indicadores da PEO, 1988, PNAD 1988.
% FSP, 25/06/1989, p. 3.
15 InformacBes da POF-1BGE divulgadas em OESP e FSP de 19/06/ 1991.

0 autor divide o grupo de pobres entre os indigentes e os pobres ndo-indigentes. A
linha de indigéncia corta por valores per capita que cobrem tdo somente gastos com alimentagdo;
a linha de pobreza ndo-indigente corta por valores per capita que podem fazer face a todas as
necessidades bésicas, alimentares e ndo alimentares. Consideraum terceiro grupo, de ndo-pobres
mas vulneréveis & pobreza, constituido a partir de uma linha que corta por valores iguais a uma
vez e meiﬂo valor das linhas de pobreza.

Este item retoma e resume informacdes e observacbes desenvolvidas em Draibe, 1986 e
Draibe, ‘||QI90c.

A COPAG foi a Comisséo 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 infcio em margo.
0s PPS -Programas de Prioridades Sociais- foram elaborados para os anos 85 e 86, definindo
recursos e metas para as &reas de Alimentacdo Popular; Abastecimento; Atendimento de Necessidades
Sociais; Reorganizagdo e Reforma Agréria; Projeto Nordeste; Irrigagéo e Transportes de Massa. O
1 Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Repiblica (I PND/NR) é de meados de 85; em julho de
86, foi wesentado o Plano de Metas. i . i

Cf. NEPP —-BRASIL 1986- RELATORIO SOBRE A SITUAGAO SOCIAL DO PAIS, NEPP/UNICAMP,
Campinas 191 987.

Em dezembro de 1991 foi aprovado pelo Senado o Programa de Garantia de Renda Minima,
aguardan% 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 dispdem de methores recursos para apropriarem-se dos bens e servigos sociais.
Ccf Franco, R. (1988).
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ANEXO ESTADISTICO

QUADRO 1

SINOPSE DAS PRINCIPAIS CONTRIBUIGOES SOCIAIS

1. PREVIDENCIA SOCIAL
(let 7787 jul/89)

2. PIS (criado pele lei
complementar de 07/09/70)

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

3. PASEP (criado pela lei
complementar de 08/12/70)

4.CONTRIBUIGAO SOBRE O LU-
CRO

(311}

Lef de criagéo: nt 7689
—15/dez/1988

Lef nt 8114 —12/dez/90

5. FINSOCIAL

(fv) - criado pelo decreto
-lef nt 1940 de 25/mai/82

6. FGTS

(vi) crisdo pela lei
nt 5107 de 13/dez/1966
Reformulado pela lei
nt 8036 de 11/mat/1990

7. SALARIO EDUCAGAG

Ao instituto Nacional
do Seguro Social
CINSS/MTPS) para apli-
ca¢io nas eareas de
Salde, Previdencia e
Assistencia Social

Financiaemento do Pro-
grama do Seguro De-
semprego ¢ do abono
salerial e ao BNDES
para eplicagéo em pro-
gramas de desenvolvi
mento econdmico.

Financiamento do Pro-
grama do Seguro Desem-
prego e do abono sala-
rial e ao BNDES para
aplicacdo em programas
de desenvolvimento eco-
némico

Financiamento da
Seguridade Social

Financiamento da
Segurfdade Social

{v) - Art. 56 do Ato
das disposicdes cons-
titucionais - transi-
torias. Constituigdo
Federal de 1988.
Formagiio de patrimonio
individual do traba-
thador p/ indenizagéo
em caso de demisséo e
aquisf¢do da casa pro-
pria, e aplicagbes em
habi tagBo popular 40%
e nes areas de sanea-
mento e de infra-
estrutura urbana atra-
ves da Caixa Econdmica
Federal.

Ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Edu-
cagéio (FNDE) um tergo e
as Secretarias ds Edu-
cagdo dos Estados, Ye-
rritorios e D.F., dois
tergos, ambos para
aplicagdes prioritarias

no ensino de lo Grau.

Contribuinte
Empregado e
Empregador

Empresas Privadas

Unigo, Estados, Muni-
cipios, Autarquias,
Emp. publicas, Socie-
dades de Economia
Mista e Fundagdes

Pessoas juridicas
domiciliadas no Pais

Empresas publicas e
privadas

Empregador

Empregadores e Empre-
sas vinculadas a Pre-
videncis Sociat,
empresas e produtores
rurais.

Salarfo de Contribufc#o

Faturamento
Imposto de Rerxla das
empresas.

Receitas correntes da U-
niBio, Estados e Munici-
pios, Receitas Orcamenta-
rias e Operacionais das
Autarquias, Empresas pu-
blicas, Sociedades de Eco
nomia Mista e Fundagdes
Velor do resultado do
exercicio antes da pre-
visfo para o imposto de
renda

Receita bruta mensal
das emp. mercantis;

Rendas operacionais e
nBo operacionals das
instituicdes financef-
ras; imposto de renda
devido das empresas
prestadoras de servigo.

Salario do empregado

Folha de salarios e

honorarios definida na
legislagdo previdencia-
ria, e vator comercial
dos produtos rurais das
das empresas agricolas.

8.0 X - ate NC2z$ 360.00
9.0 X - de 360.01 & 600.00
10.0 X - de 600.01 a 1.200

Segurado trebalhador, auto-
nomo, equiparados, segurado

empregador e contribuintes
individuais: 10X p/ salari

de contrib.menores ou iguai

os
s

a NCz$ 360; 20X p/ salasrios

superiores a NCz$ 360
autarquias e entidades cri
das por tei federat com at

a-
ri-

buigdes de fiscalizaglo do

exercicio de profissdes i
rais: 0.65X% das receites
orgamentarias.

sociedades cooperativas, fi
dagdes publicas e privadas

be-

un-

.

condominios e demais entida-

des s/fins lucrativos: 1%
bre o total da folha de pa
mento de seus empregados.

demais pessoas juridicas:

0.65% da receita operacional

(i)

(i1) idem quadro acima.

bruta

8% para as pessoas juridicas
em geral e 15X para ss ins-

titui¢des financeiras.

(iii)

Empresas exclusivamente ven-

dedoras de servigos: 5.0X

Empresas mercantis, finan-

ceiras e seguradoras: 2,0%

iv)
(32

(vi)

Empresas em geral: 2.5%
Produtores rurais: 0.8%

Nota: Quadro atualizado com as novas regras de contribuicdo de 1988 e leis promulgadas posteriormente.
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QUADRO 2
EVOLUCAO DO GASTO FEDERAL SOCIAL CONSOLIDADO —ESTRUTURA DOS RECURSOS— BRASIL 1980-89
(% sobre o total das fontes)

FONTES 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
TESOURO (1) 26.68 29.86 24.11 23.99 25.37 31.39 32.09 34.87 37.75 48.62
CONTRIB. SOCIAIS 73.05 69.91 75.73 75.98 74.62 68.61 67.91 65.13 62.25 51.38
- FPAS 56.85 55.99 59.11 58.49 60.59 54.13 55.21 53.07 47.91 38.49
- FGTS 15.00 12.77 11.97 10.66 6.99 7.14 4.57 4.99 7.04 3.61
- FINSOCIAL (2) - - 3.7 6.08 6.54 6.92 7.77 6.69 6.90 8.99
- FAS 1.19 1.14 0.94 0.75 0.50 0.42 0.36 0.38 0.40 0.29
OUTRAS 0.27 0.24 0.16 0.03 0.01 - - - - -

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.

QUADRO 3
GASTO FEDERAL CONSOLIDADO (RECURSOS DO TESOURO, FPAS, FINSOCIAL, FGTS, FAS E OUTRAS FONTES)
NAS DIFERENTES AREAS SOCIAIS -BRASIL 1980-90
(Em percentual das areas)

AREAS SOCIAIS 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
ALIMENT.E NUTRIGAO 0.64 0.64 0.77 1.01 1.25 1.97 2.58 2.58 2.29 1.94 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 3.5, 4.33 3.83 3.20 2.28 3.73 2.92 4.14 3.60 2.27 2.15

EDUCAGAQ E CULTURA 9.40 11.17 10.86 10.67 11.88 13.60 16.60 18.36 19.40 17.27 12.13
HABITAGAO E

URBANISMO 12.41 9.41 9.41 8.56 5.80 4.94 3.8 3.79 6.67 2.18 4.63
TRABALHO 0.38 0.35 0.37 0.39 0.38 0.54 0.74 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 45.04 49.87 50.70
TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

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

QUADRO 4
GASTO FEDERAL CONSOLIDADO (RECURSOS DO TESOURO, FPAS, FINSOCIAL, FGTS, FAS E OUTRAS FONTES)
NAS DIFERENTES AREAS SOCIAIS -BRASIL 1980-90
(Em percentual do P.1.B.)

AREAS SOCIAIS 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
ALIMENTACAO € 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 1.76 1.72 1.51 1.53 1.60 1.57 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
EDUCAGAQ E CULTURA 0.89 1.1 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 0.26 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 5.764 5.81 5.64 4.69 4.74 4.83 4.40 4.71 5.38 5.99

TOTAL 9.25 10.10 10.09 9.39 7.9 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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QUADRO 5
ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO DO GASTO SOCIAL FEDERAL -BRASIL 1980-90
(Em percentual)

1. ALIMENTAGAO E NUTRIGAO 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

TESOURO 56.16 66.08 86.82 94.31 95.99 97.98 2.58 100.00 100.00
Ordinario e Vinculado(1) 56.16 66.08 37.08 13.04 44.65 93.42 2.43 100.00 100.00
FINSOCIAL (2) - - 49.74  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 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
TESOURO 13.02  14.60 15.81 18.94 16.87 21.04 22.72 19.46 19.93

Ordinario e Vinculado(1) 13.02 14.60 15.81 16.92 14.71 18.48 22.44 19.46 19.93
FINSOCIAL (2) - - - 2.0t 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

FAS(3) 0.48 0.27 0.42 0.57 0.32 0.42 0.23 0.15 0.42

OUTRAS 0.37 0.56 0.76 0.17 0.08 - - - -
3. SANEAM.E PROT.

AO MEIO AMBIENTE 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

TESOURO 15.88  12.51 13.98 11.47 18.15 9.39 18.15 21.60 15.43

Ordinario e Vinculado(1) 15.88 12.51 13.98 11.47 18.15 9.39 18,15 21.60 15.43
FINSOCIAL (2)

FGTS 84.12 87.49 86.02 88.53 81.85 90.61 81.85 78.40 84.57
FAS - - - - - - - - -
4. EDUCAGKO E CULTURA 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
TESOURO 93.16 93.71 95.55 96.59 97.80 98.87 9B.85 99.04 99.26

ordinario e Vinculado(1) 93.16 93.71 95.55 95.99 96.40 98.21 98.69 99.04 99.26
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

CREDITO EDUCATIVO (FAS) 6.23 5.43 3.72 2.91 1.70 0.64 0.75 0.51 0.00
5. HABITAGAO € URBANISMO 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
TESOURO 2.54 4.03 r.27 8.33 11.39 23.50 43.27 57.69 39.95

Oordinario e Vinculado(1) 2.54 4.03 3.n 3.03 9.99 8.17 43.27 57.69 39.95
FINSOCIAL (2) - - 3.56 5.30 1.40  15.34 - -
FGTS 97.46 95.97 92.73 91.67 8B.61 76.50 56.73 46.16 60.05

6. TRABALHO 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
TESOURO 99.28 97.02 97.23 94.83 97.74 98.77 99.61 99.30 97.78
Ordinario e Vinculado(1) 99.28 97.02 97.23 94.83 97.74 90.77 99.61 99.30 97.78
FINSOCIAL (2) - - - - - 8.00 - - -
FAS 0.72 2.98 2.77 5.17 2.26 1.23 0.39 0.70 2.22

7. ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

TESOURO 25.53 26.86 21.82 23.95 24.41 30.15 25.38 26.51 32.60
Oordinario e Vincutado(1) 25.53 26.86 21.82 23.83 24.26 30.08 25.37 26.51 32.60
FINSOCIAL (2) - - - 0.12 0.15 0.07 0.01 - -

FPAS 76,42 73.11 78.16 76.02 75.58 69.84 74.60 73.45 67.39

FAS 0.05 0.03 0.02 0.02 0.01 0.01 0.03 0.04 0.01

100.00
100,00

100.00

21.15
21.15

78.85

100.00

26.91
24,91

75.09

100.00

100.00
100.00

FONTES: Balancos Gerais da Unido, FPAS, FINSOCIAL, FAS, FGTS E OUTRAS FONTES.
(1) - Inclui recursos do FINSOCIAL alocados nor orcamentos dos Ministerios Setoriais;
(2) -~ Recursos incluidos em EGU e alocados nos Ministerios atraves do BNDES;
- Inclui recursos para saneamento;
€4) - Inclul FAS;
- 0s valores das series foram convertidos para precos de 1989, utilizando-se o iGP-DI.
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SISTEMA DE PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL;

QUADRO 7

EVOLUCAO DO NUMERO DE SEGURADOS DA PREVIDENCIA SOCIAL —BRASIL 193071990

....................................................................................

TOTAL
1930 150 470
1940 1 947 809
1950 3 035 000
1960 4 574 000
1971 11 554 487
1980 31 683 149

1986 38 574 761
1987 40 347 411
1988 40 880 696

199

0 (e) 48 000 000

1 912 972
2 857 000
4 058 000
9 640 695
23 782 216
27 479 500
28 437 708
29 361 276
35 000 000

7 900 933
11 095 261
11 909 703
11 519 420
13 000 000

FONTE: POSSAS. (1981), pg 217, Coord. de Informatica da Sec. de Planejamento do INPS
e IBGE, Anuario Estatistico, 1990; NEPP/UNICAMP, 1991.
0BS: (1) Foram considerados desta categoria os trabathadores que contribuem para a
Previdencia; (2) Ate 1971 estéio incluidos nessa categoria todos os segurados
amparados por beneficios, com exce¢do da pensdo por morte, devida aos dependen-
tes. A partir de 1980, o numero de inativos foi estimado como equivalente ao
numero de beneficios em manuten¢éo; (e) Estimado.

POR TIPOS PREVIDENCIA SOCIAL -BRASIL (1980-89)

_ QUADRO 8 .
DISTRIBUIGAO DO NUMERO DE BENEFICIOS EM MANUTENGAO,

%)

13.72
3.51
1.38

13.53
3.65
1.37

1985 1986
50.18 50.45
16.77 16.83
22.17 22.23
11.26  11.40

0.97 0.96
23.22 23.79

7.09 6.32
13.31  12.90

3.88 4.20

1.36 1.37

BENEFICIOS 1980 1981 1982
APOSENTADORIAS 47.98 48.67 49.34
invalidez 16.28 16.80 17.06
velhice 22.05 22.10 22.22
t. servico 9.65 9.76 10.06
ABONQS 1.61  1.40 1.32
PENSOES 21.29 21.46 21.83
AUXILIOS 8.80 8.73 8.28
R.M.V. 15.75 15.04 14.35
BEN. AC. TRAB. 3.03 3.23 3.46
FUNC. FEDERAL 1.54 1.47 1.43
TOTAL 100.00 100.00 100.00

1 100.
(n* abs. em mil) (7 901)(8 669)(9 150)(9 942)¢10 289)¢10 773)¢11 095)¢11 910)¢11 519)¢

100.00

00.00

100.00 100.00

00 100.00 100.00

12 234)

FONTE: Coordenadoria de Informatica da Secretaria de Planejamento do INPS. NEPP/UNICAMP

oBS: (1) D

ados Preliminares

_ . QUADRO 9
EVOLUGAO DAS TAXAS DE INTERNACOES POR 100 HABITANTES/ANO -BRASIL 1980-88(1)

1986
1987

Total de Taxa Bruta de Internacéo Taxas Especificas (3)
Internacdes Internagdo (2) Urbana Rural Urbana Rural
11 753 451 9.9 9 562 121 2 191 330 1.9 5.7
13 193 536 11.0 10 778 148 2 415 388 12.7 7.0
13 070 882 10.7 10 424 009 2 646 873 11.9 7.5
12 071 162 9.6 9 677 636 2 393 526 10.7 6.8
12 669 349 9.9 10 514 041 2 155 308 11.3 6.1
12 095 740 9.2 10 063 540 2 032 200 10.5 5.7
11 394 826 8.4 10 409 358 985 468 10.5 2.7
11 758 245 8.3 11 350 993 407 252 1.0 1.1
7 659 857 5.3 7 473 347 186 510 7.0 0.5

1988

FONTE: Sistema SINTESE, Previdencia em Dados, vol 4, #2, DATAPREV, 1989; NEPP/UNICAMP, 1991.
0BS: (1) Posicdo ate novembro; (2) Total de Internagdes/Populagdo Total: (3) Identica a Taxa
Bruta, porem relacionando populagdes urbana e rural.
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_ QUADRO 10
DISTRIBUICAO DOS VALORES DAS DESPESAS, POR TIPOS DE BENEFICIOS
PREVIDENCIA SOCIAL —BRASIL (1980-89)
(Em Percentual)

BENEFICIOS 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
APOSENTADORIAS 51.66 52.06 52.54 53.48 55.25 56.83 56.24 56.15 55.52 53.12
invalidez 13.17  13.30 13.51 13.67 14.07 15.06 15.11 15.09 14.84 14.16
velhice 12.59 12.66 12.70 12.95 12.97 13.32 13.48 13.66 13.20 12.59
t. servico (1) 25.90 26.09 26.32 26.85 28.21 28.46 27.65 27.41 27.48 26.36
ABONOS (2) 6.28 6.09 6.36 6.08 5.10 3.90 5.96 6.03 5.27 12.78
PENSOES (3) 11.23  11.35 11.49 11.66 13.39 14.97 14.67 14.68 14.61 13.95
AUXILIOS (4) 12.05 12.16 12.32 12.51% 9.21 7.61 7.3 7.42 7.61 7.24
AUX. FUN. 0.25 0.25 0.25 0.26 0.20 0.18 0.18 0.18 0.18 0.17
R.M.V. (5) 6.46 6.53 6.57 6.69 5.59 5.36 5.26 5.27 5.27 5.01
SAL. FAMILIA 7.08 6.58 5.35 4.23 4.77 5.21 4.88 4.72 3.51 2.09
SAL. MATERN. 1.00 0.93 1.10 0.99 1.10 1.16 1.04 1.10 1.37 1.37
PECULIOS 0.34 0.34 0.34 0.35 0.40 0.49 0.49 0.48 0.48 0.46

BEN. AC. TRAB. 3.66 3.69 3.68 3.74 4.99 4.30 3.97 3.97 6.17 3.82

FONTE: Coordenadoria de Informatica da Secretaria de Planejamento do INPS; NEPP/UNICAMP

OBS: (1) Nesta categoria estéo incluidas as aposentadorias de Economiarios e as especiais;
(2) Foram considerados os abonos anuais e os de permanencia em servigo; (3) Inclusive as
pensées de Economiarios; (4) Compreende Auxilio-Doenca, Natalidade e Reclusdo; (5) Com-
preende R.M.V. para invalidos e idosos.

- QUADRO_11
RELACAO MEDICOS/POPULACAO —BRASIL 1981/1988

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 Salde, varios anos e
Anuario Estatistico, 1990, para populagéo;
NEPP/UNICAMP, 1991.

_ QUADRO 12 )
DISTRIBUICAO DE LEITOS PARA INTERNAGAO ENTRE PUBLICOS
E PRIVADOS, SEGUNDO AS REGIOES DO PAIS —BRASIL 1988

BRASIL E PUBL1COS PRIVADOS TOTAL
REGIOES FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL
BRASIL 5.46 13.55 3.89 77.09 100.00%
(527 196)
NORTE 14.28 27.66 2.63 55.42 100.00%
(17 018)
NORDESTE 4.80 20.55 5.43 69.22 100.00%
(109 461)
C-QESTE 4.95 9.35 5.1 80.59 100.00%
(38 620)
SUDESTE 5.56 12.36 3.24 78.83 100.00%
(268 431)
SuL 4.56 7.96 3.68 83.80 100.00%
(93 666)

FONTE: FIBGE ESTATISTICAS DA SAUDE VOL. 13 - 1988;
NEPP/UNICAMP, 1991.



