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As politicas sociais no

governo FHC

AMELIA COHN

“ N&o tenho registro de nascimento e nunca
consegui tirar titulo eleitoral.
Ent&o ndo existo” *

O presente artigo busca fazer um balanco analitico do conjunto das
politicas sociais que vém sendo implementadas desde 1995. N&o se trata de
um balanco dos gastos efetuados na area social, dos recursos efetivamente
apropriados pelos setores mais pobres da populagdo. O objetivo aqui é averi-
guar em que grau se observa neste periodo uma efetiva mudancga na forma de o
governo tratar da questéo social. Reconhecem-se avancos efetuados, porém
constata-se a permanéncia do mesmo tipo de articulagéo entre politica econ6-
mica e politica social, entre politica social e representagcdo das demandas dos
grupos nao organizados da sociedade, favorecendo a énfase na dimenséo téc-
nica da conformacgéo dos programas sociais, e sobretudo avalia-se a timidez do
governo em efetivamente enfrentar a equacao pobreza-desigualdade.

madas possi bilidades de se dbarcar temadetamanhacomplexidadee

amplitude consistirianaalternativamaisimediata de se optar por

tracar um panoramae fazer um balango das politicas e programas

sociasquevém sendoimplementados desde 1994 pelo Governo FHC.

Masseoptar por essecaminho significariater atarefafacilitadape-
losinegavel savangos ocorridos desde entdo no que diz respeito aatuaizacdo
dosdados disponiveisbem como anotéavel facilidade de acesso asinformagtes
coletadas e s stemati zadas pel os érgdos governamentai's, por outro lado signifi-
cariatambém abdicar deenfrentar o desafio paraaspoliticassociaiscontido na
declaracdo acima, suscitadapelalucidez do desespero.

politicas sociais,
politicas publicas,
combate a pobreza.

Professora do Departa-
mento de Medicina Pre-
ventiva da FM - USP
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Optar por essadternativasignificaria, ainda, restringir oslimitesda
andise aos agpectos meramentefinanceiros (no quediz respeito ao montantede
investimentosgovernamentaisdo nivel federal nadreasocia) eadministrativos
(descentralizacao, eficécia, racionalizacdo dos gastos e das agoes, dentre ou-
tros) dagestéo socia desseperiodo. Além, éclaro, deseestar meramentesiste-
mati zando os dados acessivel s nos sites dos distintos 0rgaos governamentais
(emparticular, do IBGE, do | PEA, edosMinistériosenvolvidos).

Dessaforma, talvez o desafio maior ao seenfrentar essetemaresi-
da, exatamente, em se buscar apreender o locus que as politicas sociai s assu-
miram nesses anos recentes frente a questéo de pobreza, das desigual dades
sociais, e daconstrucdo (ou ndo) dosdireitos sociais datticadacidadania

Politica econémica e politica social: a dificil equagéo

Quando se analisa 0 conjunto dasiniciativas governamentais na
areasocia apartir de 1994, chamadeimediato aatencéo tanto suadiversida
deem termos de &reas de a¢éo — s 0 Comunidade Solidaria, emborando se
declare governo, desenvol ve atual mente 16 programas setoriais—como 0 seu
traco pouco ousado, talvez mesmo timido e convencional.

Assim, 0 exame do organogramados di stintos programas e politi-
cas sociai s desse periodo maisrecente, mostraum avango em termosformais
quanto ao seu nimero e seu leque de atuacéo, o que faz com que o governo
brasileiro venha, por exemplo, cumprindo os compromissos assumidos no
quediz respeito aagendasocial implementadapelaONU2

Masevidencia-setambém que essaausénciadeinovacdo etimidez
no modo de seenfrentar aquestéo socia no Brasi| continuasendo determinada
pelotrago caracteristico do pais, herancadaeradesenvolvimentistaque se &fir-
maatua mente buscar superar, de contrapor politicaecondmicaapoliticasocid.
Vaedizer, continuaandapreva ecendo o ditame absol uto daeconomiasobreas
formasde o paisgerir aquestéo dapobrezae das desigual dades sociais. Tanto
assm équeno Ultimo Rel atdrio de Desenvolvimento Humano do PNUD o Bra
sl érebaixado da posicéo 68 paraa 79, provocando um amplo debate sobre
mudancasno ca culo do | DH, que neste caso estariam prejudicando nossasitua
¢ao emtermosdo ranking mundial (cf. PNUD, 1999).

E perceptivel, portanto, umacontradicao de base entre apoliticade
g uste e de estabilizacdo econdmicaadotadapel 0 governo eapossibilidade de
se promover politicas sociais com impacto efetivo sobre o desenvol vimento
socia no pais.

Defato, agestéo econdmicagovernamental produziu um quadro de
recessao econdmicae rebateu sobreaquestdo socia demodo dramaético, haja
visto 0 aumento dataxade desemprego no pais.

Estemodel 0 econdmico gerando sd desemprego como reduz oim-
pacto dos programas governamentaisde criacdo de oportunidadesdeemprego e
renda( PRONAF - ProgramaNacional de Fortalecimento daAgriculturaFa
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miliar; PROGER - Programade Geragédo de Emprego e Renda; PLANFOR -
Plano Nacional de Quaificacdo do Traba hador; dentreoutros). Ouainda, gera
permanente pressao paracortesderecursosdestinadosaareasocia, ditadapelo
Compromisso junto asagénciasmultilaterais, de equilibrio do déficit fiscal.

O modelo degjuste estrutural em vigor, além deter as consequénci-
asmencionadas, vem promovendo adesarti cul aggo de importantes ramosin-
dustriais, associadaareformasgerenciai s e do processo produtivo por parte
dasempresasprivadas, visando adiminuic¢éo do “custo Brasil”.

Em termos concretos, isso vem se traduzindo num processo de
flexibilizag&o dasrelagbes de trabal ho e de deterioracdo dos postos de traba-
Iho (cf. Oliveira, 1998). Emborao processo tenhatidoinicio janos anos 80,
foi na presente década que adquiriu suas caracteristicas mais perversas de
destituicao dos direitos trabal histas historicamente conqui stados pel os traba-
Ihadoresbrasileiros.

Coerente e articuladamente com esses processos, naareasocia vém
sendo propostas reformas ndo sb dosprogramas sociais, mastambémdo sis-
temade protegéo social, implantando novo padréo de regulagéo social ndo
maisviatrabalho, masviarenda. E o caso das propostas governamentais de
reformada previdénciasocial, que desvinculam o acesso dos cidaddos ade-
terminados beneficios e servigos de suainsercéo no mercado detrabal ho (for-
mal ouinformal), sem no entanto desvincular esse acesso da sua capacidade
contributiva, tomando-se neste caso o cidadédo em termosindividuais.

Com essareforma, a previdéncia social, apos ter sido alcada ao
estatuto de seguridade social em 1988, retrocede por iniciativado governo a
concepcao de seguro social, umavez que passaavincular o acesso diferenci-
ado ao valor dos beneficios segundo a capaci dade de poupancaindividual de
cadaum durante suavidadtil.

Dadas no entanto as caracteristicas estruturais e atuaisdo mercado
detrabal ho brasileiro, onde somente menos dametade da PEO encontra-se no
mercado formal detrabal ho, aimplementacdo de um sistemade seguro socia
segundo o qual o direito ao beneficio estavinculado ao tempo de contribui¢éo
do segurado, e ndo maisao tempo detrabal ho. Isto significardaimposi¢do de
umanovaseletividade daclientelaassegurada, umavez que asnovasingitui-
¢Oes de seguro social —sejam elas publicas estatais ou privadas—so interes-
sarater como cliente aquel e segmento detrabalhadores com umamaior emais
estavel capaci dade contributiva, independentemente de suainser¢éo no mer-
cado detraba ho. Dessaforma, esse novo sistemaapontaexatamente no sen-
tido defavorecer 0 segmento detrabalhadoresmaisquaificados. Registre-se,
aqui, que Chile, Argentinae M éxico japassaram ou estéo passando por pro-
cessosdereformado sistemade protecéo socia bastante semelhantes, e que
emborando estejamos seguindo estritamente nenhum dessesmodel 0s, 0 custo
socia efinanceiro datransi¢éo de um regime de seguro socia paraoutro se-
réo equivalentes, isto &, dtos(cf. Soares, 1999; Laurell, 1998; Vergara, 1994).

O gue essas outras experiénci as| atino-americanas apresentam em
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comum, e este €0 rumo que também esta sendo tracado pelo Brasil, € consti-
tuir-se paralelamente, no outro extremo desse sistemade protegdo social de
caréter diretamente contributivo, um conjunto de politicas sociais de carater
n&o contributivo, voltado para o atendimento de direitos sociai s de cunho uni-
versal, efinanciado portanto com recursosfiscais. Neste caso, essas politicas
sempre esbarram e sdo extremamente vulneréveis aimposicéo dos limites
cadavez maisestreitosditados pel 0 compromisso do governo brasileiro com
agénciasinternacionaisde contencdo dadividapublica

De 1994 para cé, atendéncia é exatamente a de se conformar no
paisumsistema dual de protecéo social, entendendo-se por sistemade pro-
tecdo social todo o conjunto de politicas sociais (al incluidaa previdéncia
social), com distintas |6gicas na sua articulagdo com a dinémica macro-
econdmica. Deum lado, o subsistemade protecao social relativo aos benefi-
Cios sociai s securitarios— e, portanto, contributivos; de outro, o subsistema
relativo aos beneficios sociai s assistenciais— e portanto, redistributivos, fi-
nanciado com recursosdo orgamento fiscal.

Redefine-seassm, naatudidade, aarticulacdo entre politicasecond-
micasepoliticassociais. O primeiro daquel essubs temas, 0 quediz respeito aos
direitoscontributivos, vincul a-se as diretrizesmacroecondmicasenquanto instru-
mento paraacriagdo de poupancainternaparasedavancar ataxadeinvestimento
daeconomia; e segundo deles, de carater ndo contributivo, ficaamercédadispo-
nibilidade—sempre escassa—de recursosorcamentariosdaUni &o.

Nesteponto deve-seregistrar que, no caso dosdireitosndo contributivos,
o potencid redistributivo daspoliticasae esvinculadas, nasuaesséncia, émaior
Seesemprequando setratarem de politi cas universai sefinanciadas com recursos
orcamentériosprovenientesdacontribuiggo fiscal . No caso brasileiro, no entanto,
nao €isso quevem severificando: essaspoaliticas, exatamente por secontrgporem
maisdiretamente aosditamesdal 6gicamacroecondmicaemvigor dediminuicéo
do déficit publico, acabam por ter seusrecursos cortados, eem consegiiénciasua
popul agzo-alvo restringidaaos ssgmentos mai s pobresdasoci edade. E aconhedi-
dafocalizacdo daspoliticassociais, que setraduz, como testemunhanossalarga
experiénciahigtorica, em politicasdecunho clientdlista, decarater imediatistae,
portanto, em politicasde governosendo em paliticas de Estado.

Comega-se assmadedindar o pleno significado do desabafo—ou
grito dedesespero—daautoradaepigrafe: diantede umasecabrutal, prevista
com anosde anteci pacéo pel osespecidistasdadrea, numaregido cronicamente
vitimadapelaaridez, a0 invésde setomarem medidasde caréter estrutural na
resolucdo de umadas principais causasdapobrezanadrea, lanca-seum progra-
ma— mais um dentre tantos outros similares adotados no passado remoto e
recente—defrentesdetraba ho. Umavez mais, improvisam-se medidasdeemer-
génciaparaum problemaqueéestruturd . E nessesentido, defato, aonéoter a
nossainterlocutoratitul o de el eitor, vé-se desprovidaaté mesmo dessamoeda
de negociacdo tradiciona e comum danossaculturapolitica.

Mas, nesseponto, deve-setomar umaduplacautda aprimeracondste
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emnéo satanizar onivel loca oumesmoregiond, exalamenteporqueodientdismo
éumtrago aindapers sentedenossaculturapoliticaquevai do serté ao plandto,
passando por Nossosparquesindudtriaisosmaismodernos, asegundade asconsste
emter daro queexatamente por decorrénciadessasculturasepréticaspolitices, as
politicassocia sno pai's, comojademonstradoinimerasvezes, acabam por reprodu-
zir, aoinvésdecompensar, asnossasdesigua dades sociais.

E is30 porque essas politi cas, mesmo quando definidas como univer-
saisede carater ndo contributivo, tendem t&o somente paraauniversaidadede
um patamar basico de acesso a determinados servigos sociais, gerando
el etividade nos niveismai scompl exos dessas mesmas redes de servigos, com-
prometendo assim agarantiadaeqidade de acesso aosmesmos. S80 0Scasos
tipicosde doissetoresestratégicosnaareasocid: o dasalde—como PAB (Piso
deAtencdo Basica), 0sPACS (Programas deAgentes Comunitariosde Salide) e
0 PSF (Programade Salide daFamilia) —, e 0 daeducacdo —neste caso bastando
verificar as desigual dades regionais de coberturado nosso sistemade ensino
bési co, bem como ataxade escolarizacdo brutado ensino superior por regido da
populacdo nafaixaetériacorrespondente (cf. Castro, 1999).

No entanto, desde 1994 o governo vem definindo aagendado debate
publico no quediz respeito aspoliticassociaisemtorno deagunsexoscentrais, e
quetampouco neste ponto demonstram capaci dade deinovagdo naformade seen-
frentar aquestéo socia no Brasil. Caberessdtar, aqui, quendo sb aarticulacio entre
politicas econdmicas e politicas sociais (em que pese aumentar adiversdadeea
complexidadedestas) continuaobedecendoamesmal Ggicadaeradesarvalvimentista,
como segprofundaaconcepgao daexigénciadeumdto grau deautonomiaexisten-
teentreasdimensdes sociaise paliticasem nossasoci edade: passa-seaconceber a
vidasodd, cadavez mals, comoumasé&riede" problemassocias’ asaremenfrenta
dosdeformaisoladaedesarticuladaentres. Reproduz-seassm, umavez mais, a
concepcdo segmentada da questéo socid e, em decorréncia, a formulaco e
implementaco de pol iticas sociai ssetorializadas sem um projeto paraasociedade
queasarticuleeimprimaum sentido politico a0 seu conjunto. Em outraspalavras,
aoinvésdeseenfrentar apobrezade umadticaestruturd, vaedizer, dadticadasua
superagdo, aconcepcao oficia édeaiviar apobrezados“ grupossocid mente
maisvulnerdves’ (RepublicaFederativado Brasil, 1995).

O social e o politico: outra dificil equacao

Essa mesma autonomia que se estabel ece entre 0 econdmico e 0
politico naconcepcdo queinspiraas politicas sociais desde 1994 (embora, €
bom que seregistre, ai ndo tem inicio, mastao somente se aprofunda), tam-
bém ocorre entre o social e o politico. Reduz-se, assim, a questdo social a
questdo dapobreza, e as politicas sociais aquestdo daparcadisponibilidade
de recursos orgamentarios para o setor, no geral associadaaumaconcepcao
dos servicos puiblicos estatais como perdul &rios, dadasuaproprianatureza. E
0 que vem setraduzindo em afirmagdes dos nossos governantestaiscomo o
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Brasil ndo gastapouco com adreasocial, ao contrario, gastamuitoemal”.

Estaconcepcdo de que as entidades plblicas estatai s desperdicam
recursostem servido dejustificativaparaabuscaderacionalizagdo dosgas-
tossociaisdentro de uma6ticademasiado estreita. Estaracionalizagdo vem se
desdobrando nafixago de trés par@metros principais para as politicas so-
cias. focalizago, descentralizacao e novasformas de parcerias entre Estado,
Mercado e Sociedade.

Dai decorrem aspropostasem debate naagendapuiblica, umavez mais
por iniciativado Executivo, e os programas que vém sendo implementados na
areasndid, equegiramemtorno dareformado Estado. Temasem duvidapol émi-
co, quevem dimentando vigorosos debates sobre o papel do Estado eaquestéo
socid, equesedesdobraem duasdimensdes. umade carater maisestruturd, eque
diz respeito ao papel do Estado no campo daspoaliticassocials, eoutra, enfatizando
adimensio burocrético-adminigtrativado Estedo, e quediz respeito asnovasfor-
mas de gerenciamento dosequi pamentos sociaispublico-edtatais.

Em ambas as dimensdes hdaopacidade narel acéo entreo social e
o politico no enfrentamento da questéo social, produto por suavez do que
vem sendo denominado de* opacidade social” como trago dasrealidades so-
ciaisatuais(cf. Fitoussi & Rosanvallon, 1996). Naprimeiradelas, de carater
mais estrutural, 0 que estd em jogo € a questdo da amplitude das areas de
responsabilidade de atuacéo do Estado no campo social. Neste caso, focali-
zacao, descentralizagao e parcerias ganham um significado especifico no de-
bate que vem sendo travado. Este debate diz respeito exatamente as compe-
téncias do Estado diante das novas formas de regul acéo social vigentesem
nossa soci edade, e que cadavez mais se distanciam do fator traba ho, masque
tampouco podem ter como parametro o padrdo vigente nas sociedades ditas
avancadas (cf. Offe, 1984; Santos, 1999; Oliveira, 1999).

Neste caso, a defesa da focaizagdo das politicas sociais resde numa
condatacdo doslimitesestruturaisdo proprio Estado. Masnéo s nosentido déssi-
cojagpontado por Offe. No caso brasileiro, ainsuficiénciaderecursosparacobrir
ashecessdadessocials, respaitando osdiretosuniversaisdoscidedaos, seagravae
reafirmando SO pdacrisefisca do Estado, como do propriomodel o antesprevale-
cente de Estado desenvolvimentista(cf. Salum Jr., 1994; 1996). Diantedisso, e
reforcado por inimerosdiagnosticoseavaiagbesde programasepoliticassocials
implementadase queregistram evidentesdistorgdesentreo pablico-avoorigind-
mentedefinido eaqud eefetivamenteatingido, erige-seo postulado daineficiéncia
intrinsecado Estado na&reasocia e aexigénciade sebuscar novosmodel osde
solidariedade socid quepermitam ao Estado ver-sediviado detamanharesponsabi-
lidede de ser o provedor dosdireitossociaishéas cosdoscidadéosbrasileiros.

No ambito daspoliticas sociais, atraducdo imediatadesseideério
estamanifestanum processo social denaturalizagdo dapobreza. Ndo soelaé
inevitével, como combaté-la eficazmente significaenfatizar amanutencdo de
politicas econdmicas de estabilizagao fiscal (0 social setransmudando assim
em econdmico). Em decorréncia, os parcosrecursos que o model 0 econdmico
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vigente permite disponibilizar paraaéreasocia devem ser dirigidos paraos
segmentos mai s pobres dapopul agéo, ou no jargdo das agéncias multilaterais,
paraos* grupossocialmente maisvulneraveis’.

| sso vem redundando nadefinicéo das politicas sociaisvoltadas para
0 combate apobreza, endo paraasuperacdo dapobreza, o quetem duasconse-
guéncias imediatas. a disténcia cadavez maior entre as insténcias politicae
socid, fazendo com queaquestdo socia dapobrezasetraduzaem diagndsticos
de naturezatécni caequacionados pel oslimites da possi bilidade econémico-fi-
nanceirado Estado; easegmentacdo nointerior dapropriaareasocia em poli-
ticas ndo so focali zadas em termos de determi nados grupos sociais aque séo
dirigidas, como focalizadas nointerior dosproprios setoresaque estéo vincula-
das. Educacéo e salide, por exempl o, tratam i soladamente o mesmo desafio,
comumaambas: auniversalizagdo do acesso aum patamar basico de servicos.

Outraconsequénciadiz respeito aconformacdo deum sstemadua de
protecéo socid, ndo maisreferido ainser¢éo ou ndo no mercado forma detraba
Iho, masaniveisderendatraduzidosem grausdigtintosde cgpacidade contributiva
dos diferentes segmentos sociai's, e que agora dizem respeito aos passiveis de
seremincluidospel o processo de globalizacéo, e aquel esdefinitivamente exclui-
dos desse processo, ou haafirmacdo de Fiori (1995), os* néo globdizaveis’ no
mode o econdmico por e edefinido como de* noviss madependéncid’. Comisso,
encontram-se, deum|ado, politicasde universalizacdo de um patamar basico de
acesso adeterminados niveisde servigossocias, financiadas com recursosorga
mentériose, deoutro, um sistemayprivado, nogera continuando aser subsidiado
pelo Estado (através, por exemplo, doinstrumento darendinciafisca) edestinado
anssegmentos sociaisdemaior poder econdmico.

Nao s6 véo entdo se forjando novos model os de solidariedade so-
cial —acadaum segundo sua capacidade propria de poupanca durante seu
periodo ativo, e paraos pobresum sistemaestatal basico—como consolida-se
aconcepcao daresponsabilidade do Estado no campo socia como arespon-
sabilidade pel osmais pobres. A conseqiiénciaimediata desse processo, em
termos da sedimentacéo do divércio que selaentre asdemandas sociaise sua
possi bilidade de representacéo politica, € um sistemaigua mente dual edesi-
gual deformulacdo de demandas politicasnaareasocia: o dosinseridose 0s
dos ndo inseridos; ou dos organi zados e dos nédo organi zados; ou ainda, da-
quel es segmentos capazes de construirem sua propriaidentidade social no
interior deum quadro de caréncias, e aquelesquendo o sao.

Diante dessacomplexidade do quadro de demandas sociais, e seu
espelho napalitica, torna-se possivel aconcepcdo deque politicassociaisso
politicas de combate a pobreza— e portanto nada de muito novo com rel agéo
a0 passado recente—que tampouco transformam-se em campos estruturadores
de novaspréticas sociais. Os préprios canais de participacdo socia e decon-
trole publico, previstos constitucional mente, emesmo quando incentivados
pel o governo, umavez maisreforcam essadicotomiaentre osexcluidose os
incluidos. quem falae defende osinteresses de nossa sertaneja, que ndo pre-
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enche nem as exigéncias datradicéo clientelistade nossas politicas sociais,
mastampouco preenche os minimos requisitos burocrético-administrativos
(mesmo nesse esforgo de busca de umanovaracionalidade dos servicos pa-
blicos estatais) parase credenciar junto aos 6rgéos pulblicos como cidadd—e
néo carente— portadorade determinadas necessidades e direitos sociais?

Noutrostermos, 0 conjunto de politicas sociaisem curso desde 1994,
em que pese o cenario inovador, depois de décadas, de estabilidade econdmica
€m que ocorrem, ndo traz consigo 0 esforgo necessario e urgente parasel ograr
superar afragmentacéo das analises—e suaconsequiéncianapropriaformula
¢80 eimplementacdo dessas pol iticas— sobre o desenvol vimento socid brasilei-
ro, equeinsg steaindaem prevaecer. E continuadominando do ponto devistada
dicotomia, como seviu anteriormente, entre desenvol vimento econdmico ede-
senvolvimento socia, quanto dasegmentacdo daspoliticase programas sociais.

Ao prevalecerem tais perspectivas, prejudica-se o proprio debate
sobre aconstrucdo de um pacto de solidariedade social que permitaaformu-
lac&o eimplementacdo de pol iti cas soci oecondmi cas redistributivas. Em con-
seqiiéncia, aspoliticas sociai s acabam sendo condenadas aos limites estreitos
do“aiviodapobreza’, e portanto sempre fadadas ao insucesso, umavez que
se congtituem em politicas e programas destinados exatamente ao combate a
determinadas caréncias aque estdo submetidos determinados grupos sociais,
produtos, por suavez, dadesigual dade gerada pel o préprio mercado e pelas
politicas macroecondmicas.

Quanto adescentralizac8o das politicas sociaisnesse periodo mais
recente, aliteratura é vasta e diversificada (cf. Elias, 1997; Arretche, 1998;
Almeida, 1995). Mas ndo obstante diversidade, por sinal respaldadana
propriadiversidade de experiéncias setoriai s de descentralizacdo de politicas
socials, nelapercebe-seaexisténciade um consenso sobre o fato de esse proces-
sovir poss bilitando um lequerico deexperiénciaslocaisinovadorasecriativas
paradar contado enfrentamento dapobreza. Por outro lado, parte dessaliteratu-
raregistraacontradi ¢cdo que vem marcando esse processo de descentralizagéo
quanto aosinteressesdosniveiscentral elocal. Neste caso, o quetem segponta-
do égue, em consonanciacom o model o econdmico adotado, parao nivel cen-
tral adescentralizagdo significaapossibilidade do exercicio demaior controle
sobreo dispéndio derecursosnaareasocid, contribuindo portanto paraaredu-
¢80 do déficit plblico. Em contrapartida, os municipios acabam sendo pressio-
nadosadar contadademandalocal sobre osseusequipamentossocials.

E se arelacdo entre as esferas de governo a partir do novo pacto
federativo ingtituido pelaConstitui¢ao de 1988 vem sendo marcadapor um
maior grau de autonomia (caso tipico dos municipios, a cadosacondicéo de
entefederado) (cf. Abrucio, 1994; 1998), atransferénciadosrecursosligados
aprogramas socials, nao vincul ados constitucionalmente ao orgamentofiscal,
€0 proprio sistemade convénios que preval ece entre as esferas de governo
paratal fim acabam por serevelar um ponto de estrangulamento parao desen-
volvimento daspoliticassociais. |to porque assim el as continuam dependen-
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tesdefontesderecursosingtaveis, passive sdefreglientes e comuns contingen-
ciamentos por partedo governo central.

Por outro lado, do ponto devigtapalitico, adescentrdizacdo tambémeé
defendidacomo mecanismo deselograr umamaior democratizagdo do Estado, e
conseqlientemente umamaior raciondidade das politicasestatais, emboranestes
casos nao fique claraarelacéo entre ambos osfatores. 1sso porque aquelesque
defendem adescentralizacdo dadticade condtituir um mecanismo queimprime
maior raciondidadeao Estado (em qua quer desuasesferasdegoverno) enfatizam
adimensao econdmicamas também a poss bilidade que amaior aproximacéo
“fisca’ entreEstado e cidaddostraz de este adaptar commaior eficiénciaossarvi-
QoSodia sasreai snecess dades dapopul acéo. Masaque esque defendem adescent
tralizac&o como meio do exercicio do controle plblico sobre o Estado, eportanto
dedemocratizacdo dagestéolocd, ass m enfatizando maisadimensio paliticado
gue econdmicadesse processo, imprimem um outro significado araciondidade:
né&o maisrespondendo somente as necess dadesreai sdapopul agéo, mas sobretu-
do as suas demandas, isto &, as necessidades sociaistal como percebidas pelos
digintosgrupossociais, queastraduzem assm em demandaspoliticas.

N&o obstante, aqui uma vez mais se verificaa complexidade da
realidade brasileira, ndo so pelasuaheterogeneidade regional, mas pelasua
desigualdade social: osespagosinstitucionais de participagéo naformulagéo
e controle de implementacéo das politicas sociais — os distintos Consel hos
Nacionais, EstaduaiseMunicipais setoriais—tendem a ser ocupados exata-
mente por representantes dos setores organi zados (e portanto pel osincluidos)
de nossa sociedade, dificultando a presencadarepresentacdo dosinteresses
particul ares desses setores articulados aosinteresses geraise universais, vale
dizer, dosdireitos sociaisbasicos. E, damesmaformaque no texto constituci-
onal ndo estaclaraadistingdo das competéncias de cada esferade governo
nasdistintaséreas sociais, tampouco esta claramente estabel ecida, ejuridica
mente resolvida, anaturezadeliberativadesses Consel hos, que enquantotal a
rigor deveriam definir as politicas aserem executadas pelos Ministros e Se-
cretérios (estaduais e municipais), ab mesmo tempo que estes acabam por
acumular e centralizar o poder, umavez que no geral dirigem apastanaqua
estdo al ocados, e osrespectivos conselho efundo setoria, tendo portanto enor-
me poder e peso nadefini¢ao dasagendas publicaslocais, e conseqlientemen-
te naconfiguracdo do que venham aser asdemandas sociais.

N&o obstante, ndo resta dlvida que esses espacosinstitucionaisde
participacao social vém favorecendo, desde 1989, aemergénciade novosato-
ressociais, multiplicando-se, assim, apossibilidade de construgéo de novas
identidades sociais. Esse processo, no entanto, sendo contraditério, € parado-
xal, umavez que amaior parte dessas distintas experiéncias de descentrali-
zagdo, vérias delasincentivadas pel o governo central apartir de 1994, vém
apontando ainiciativado Executivo (isto €, dosgovernos) como decisivana
implementacéo dessasformas de participacdo social.

Quanto ao terceiro parametro apontado —novasformasde parceria
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entre Estado/Sociedade/M ercado — el e vem serevel ando bastante maiscom-
plexo, emboraapresente uma perigosahomogenei dade no quediz respeito a
sua participacao nadefinicao do que venhaaser, nestestempos, aresponsabi-
lidade publicado Estado (anteriormentereferido como Estado provedor) e os
equi pamentos publicos estatai s (referido como Estado produtor). Em primel-
ro lugar, narealidade brasileirando hatradicéo de a sociedade substituir o
Estado na produc&o de servigos sociaisbési cos, ando ser em casostéo espe-
cificos que se configuram como excegdo (como o cuidado aos portadores do
HIV/AIDS ede deficiénciasfisicas, por exemplo). Nesse sentido, experién-
ciasde co-gestéo e de participacdo nos col egiados formados pel os Conselhos
apontam paraumarelacdo de externalidade entre a sociedade e 0 Estado: 0
diagnostico dos problemas setoriai s existentes € comum aambos, masares-
ponsabilidade € do outro—no caso, do Estado.

Em segundo lugar, as parcerias do Estado com o Mercado, aqui
entendido como o setor privado produtor de servigos, aindasio esparsase, na
grande maioriadasvezes, dependentes de subsidiosfiscais, e portanto dificil -
mente se configuram como umaagao autbnoma, e menos ainda se traduzem
em formasinovadoras e maisracionais (e portanto menos dispendiosas) de
gestéo dosrecursos publicos.

A tercairaforma, amaisestimuladapel o governo central, diz respei-
to asnovasformas de gestéo dos equipamentos publicosestatai's, como €0 caso
das propostas de gestéo através de organizacdes sociais. O objetivo, aqui, €
imprimir maior racionalidade aos servigos publicos estatais, uma vez que
caudatarias do proposito dereformaadministrativado Estado, necessariadado
que lhe é agregado como atributo natural airracionalidade, o desperdicio, a
impunidade. M as é também nesse quesito que se concentram os defensores da
necess dade dareformado Estado, entendidacomo areducéo do seu tamanho
acompanhadada del egaco parao mercado daresponsabilidade pelaproducéo
dosservigossociais(cf. Pereira, 1998).

Estabel ece-se, apartir dai, naagendapublica, umacomunh&o artifi-
cia entrereformaadministrativado Estado ereformado Estado, quepassama
ser tidas como sinbnimos, desl ocando-se umavez maisaquestéo social parao
espaco do questionamento sobre capaci dade técni co-burocréti co-administrati-
vado aparato estatal, sobrepondo-se o cal cul o daracionalidade econdmicaso-
breadimensao politicade contratos sociai s anteriormente estabel ecidos, sobre-
tudo no caso dosdireitos contributivos, bem como sobre adimensdo das neces-
s dades sociai sbés casingtitucionalizadas como universais, etambém se confi-
gurando como expectativadeimplementacdo desses direitos. Asdemandas so-
ciaispulverizam-se, portanto, entre 0s setores sociaismaisorgani zadose 0snéo
organizados, distanciando-searelacéo entre o socid e o politico. Asconsequién-
ciasimediatas, no ambito daspoliticassociais, vém sendo duas. Deumlado, a
questdo socia ndo édefinidacomo umaquestéo dapolitica, €bem verdade que
felizmente nem tampouco como questao de policia, masde cél culo econdmico
entreo“ possivel” e0*“necessario”, reduzindo-se assm aesferapublicae, con-
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seqlientemente, aquestdo socid sendo progressivamente expul sadaesferapoli-
tica. Deoutro lado, em fungéo de se imprimir maior racionalidade aspoliticas
socials, passaaimperar o raciocinio do custo/efetividade no interior dossetores
publicosedtatai's, como se e esfossemidénticosao mercado.

Essavem sendo, anosso ver, o que poderiaser denominado de“ se-
gundageracao de privatizagdo dos servigossociais’, em analogiacom o que
vem sendo intitulado de“ segundageracdo dereformado Estado” (Oszlack,
1999) e que consiste Nd0 mai's em 0s recursos publicos comprarem servicos
produzidos pelo setor privado, mas exatamente em setransplantar paraointe-
rior do setor publico estatal critérios e préticas de seletividade préprias do
mercado. A guisadeilustragio: no geral essas novas formas de gest&o dos
equi pamentos estatai s contam com umareceitafixagarantida (o mecanismo
intitulado de captagéo) tendo suamargem de lucratividade, ou de superavit,
definidapelacontencéo das despesas. Paraque essa contencéo ndo setraduza
simplesmente em corte de determinados servigos e ages mai S onerosos, seria
necessariaagarantiade efetivos mecani smos de control e plblico queimpe-
dissem que o0s equi pamentos assim gerenci ados praticassem asel etividade do
acesso daclientelaaniveis mai s sofisticados de atendi mento de suas hecessi-
dades e demandas®. Constituem exempl ostipi cos desse fendmeno, resguarda-
das as devidas diferencas, as experiéncias do Hospital das Clinicas de Séo
Paulo, destinando parcelade seus|eitos publicos estatais ademandaprivada,
eadesastrosaexperiéncia, deiniciativamunicipa naultimagestéo Maluf, do
Plano de Assisténciaa Salide em S&o Paulo (1993-1997).

Naredidade, 0 quevem ocorrendo, ditado pelaprimaziadaurgéncia
econdmicasobreasocial, e possibilitado pelaextremafragmentaco socia de-
rivadado o model 0 econémico adotado, € que essacomunhao artificia quese
estabel ece entre reformaadministrativa e reformado Estado, cujaexpresséo
mai sacabada s as novas experiéncias de gestéo atraves de organi zagoes so-
cials, cooperativasdetraba ho, autogest&o, dentre outros, torna-se snbnimo da
implementacéo daracionalidade prépriado setor privado na gestéo do setor
publico estatd, fazendo com que esteaue sob amesmal dgicade custo/efetividade
gue comanda o setor privado. Eficiéncia— produzir mais com menor custo —
traduz-se em efetividade— produzir com menor custo gerando maior impacto,
comprometendo-se, assim, aessénciadaresponsabilidade do Estado, que con-
s seexatamenteemimplementar politicas sociaisefetivamenteredistributivas.
Com isso, vem se agravando o trago histérico de nossas politicas sociais,
reprodutoras das desigualdades sociais, tal como demonstrado no documento
brasileiro € aborado paraa Clipulade Desenvolvimento Social, em 1995.

Néo setrata, agqui, deinvaidar oumesmo questionar osprogramasque
visam estender 0 acesso dapopul agdo aos servicosbési cos—sgam desdesalide
ou de educacdo, dentre outros—, massim de gpontar parao fato de queelesnéo
eximem aresponsabilidade do Estado—noshivei sfedera, estadua emunicipal,
cada um na abrangéncia de sua competéncia— de articular a esses programas
politicas sociaisdemedio elongo prazosvoltadas paraasuperacdo dapobreza

% Note-se, aqui, que o

mesmo instrumento
de captagdo vem sen-
do adotado pelo go-
verno como critério de
repasse de recursos
para estados e muni-
cipios, como € o caso
do Piso de Assisténcia
Béasico (PAB), por
exemplo, e que vem
sendo implementado
pelo Ministério da
Sande.
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Por outrolado, tampouco sedeve cair gpressadamente naarmadilhasmplistade
que as restrigdes que vém ocorrendo, sgjaatravés dadesingtitucionalizacdo de
direitos sociai s histori camente conquistados, sgjaatravés de sucessivoscortesde
recursos paraa&reasocial, so fruto direto do processo de globalizaco, e ndo
também do model o de g uste econdmi co que vemn sendo adotado desde 1995.

Naatua conjuntura, em queacriseecondmicasetornamaisaguda, ea
recessao sefaz presente, é exatamente aareasocia agquelaque serevela, nova
mente, maisvulneravel asrestrigesorcamentérias. E essescortes—quevém ocor-
rendo com assustadorafreqiiénciasobretudo apartir damaxidesval orizagdo do
real, emjaneirodo correnteano—sefundamentam tanto nacircungt@nciaohjetiva
de que sB0 exatamente esses 0S recursos sobre os quai's 0 governo tem controle
enquanto despesas do Orcamento daUnido (sob arubrica“ Outras Despesasde
Cugteio ede Capitd™), como, sobretudo, nacircunstanciapoliticaigua mente ob-
jetivade que esses cortes atingem, no gerd, exatamente aquel es setoressocials
com menor capacidade defazer vaer seusdireitosesuasdemandas.

Pobreza e desigualdade: a equacédo evitada

No debate publico recente, a“ bandeira’ dapobrezatem sido dispu-
tada por diferentesforcas politicas. A disputa, afinal, € sobre quem, muito
mais que quais setores, foi vanguarda na defesa dos interesses dos pobres
propondo programas e politicas sociaisfocali zados para esse segmento. No
entanto, cabe sublinhar que enquanto a pobreza é disputada, 0 mesmo néo
ocorre com adesigualdade, umavez que estaimplica necessariamente em
mecani smosdiretosou indiretos de redistribuicéo derenda

E, secontinuar aprevalecer essaformade atuacdo daselitespoliticas
—dos maisdiferentes matizes politico-ideol 6gicos—as politicas e programas
sociasno paisestardo condenados aoslimites estreitos da.concepcdo de politi-
casparao alivio dapobreza, apinvésde estarem voltados paraasuperacéo da
pobreza. Fato estetanto maisgrave porque asreformasestruturaisdadécadade
90 promovidas na Américal atinaaumentaram as desigual dades sociaisnare-
gido, em particular no Brasil. Este €0 paisdaregido que apresentaas maiores
disparidadesregionaise osmaioresindices de concentracéo derenda: enquanto
arendaper capitaanua médiado Estado do Piaui éidénticaado Haiti, e 76%
dosbrasileirostémum nivel derendainferior améediaanual per capita brasile-
ra, queédeUS$4,800, 10% dasfamiliasbrasileirasapropriam-sede 12,5% da
renda nacional, enquanto os 40% das familias mais pobres se apropriam de
apenas 11,8% darendatotal (cf. Cepal, 1998; IBGE, PNAD, 1995).

E exatamente apartir daconstatacio desse quadro, que mostraa per-
ssténciadabruta concentracdo derendano pais, bem como daldgicaperversa
que persiste naimplementacéo de medidas de combate a pobreza, que ganha
importanciaenfatizar, no diagnostico que embasaas propostas dessas politicas
e, portanto suaformulacdo, aperspectivadasuaquaidade. Entende-se aqui por
quaidadedaspaliticassociasmenosasuadimensio dare acéo custo/efetividade,
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t&0 em voga, e mais 0 seu conteido enquanto instrumento de construgdo da
cidadaniae daautonomiadesses sujeitos, popul agdo-alvo daspoliticassociais,
a0 sebuscar satisfazer determi nadas necess dades bési cas exatamente desses
segmentos mais pobres dapopul agao.

Masissoimplicaanecessidade dereconstruir aesferaplblica, suje-
ta nesta década a um processo de crescente privatizacao e destrui¢do, como
andisaOliveira(1999), equetem origem exatamente naatud crisedo contrato
socid, edeseuscritériosdeinclusdo e de exclusdo, como gponta Santos (1999),
“gerando uma crescente fragmentacéo da sociedade, dividida em mdltiplos
apartheids, polarizadaao |ongo de eixos econdmicos, sociais, politicosecultu-
rais. N&o s perde sentido alutapel o bem comum como também parece perder
sentido alutapor defini¢des alternativasde bem comum” (Oliveira, p. 91).

O que se buscou apontar aqui, no caso especifico das politicas so-
ciais que vém sendo implementadas sobretudo a partir da segunda metade
desta década, € exatamente 0 seu trago tradicional, e nesse sentido timido,
que vem redundando sejanum processo de destrui¢éo daesferapublica, e/ou
de suaprivatizagdo, sejanum processo de suasubstitui¢cao pelaesferapriva-
da, o que alerta para a necessidade de que essa tendéncia seja confrontada
com propostas de construgdo de um projeto paranossa sociedade queimpri-
maaqualidade de promogao dacidadaniads nossas politicassociais, endo de
reproducdo dasubalternidade, como vem ocorrendo até o momento.

Nesse sentido, talvez o que os debates e embates politicos que vém
setravando emtorno del as estgjam exatamenteindicando € anecessidade de
uma profundareformado Estado, de suademocratizagdo, detornélo um Es-
tado forte e democrético que efetivamente inclua os cidadaos, como aponta
L echner (1993), parao que setornacondi¢ao necessariao respeito acontratos
socials preexistentes, apontando assim paraagarantiadaprevisibilidade de
determinados padrfes de protecéo social anteriormente firmados®. 1 sso por-
gue, nesse ponto, ademocraciando se distanciado mercado: ambosexigem
paraasua sustentacao a previsibilidade e, portanto, a seguranca da perma-
néncia de determinadas regras do jogo. E talvez ai se reponha atensio, ja
apontadapor vérios autores, entre capitalismo e democracia.

Recebido para publicacdo em setembro/1999

4 Issoimplica, por exem-

plo, ndo confundir bru-
tais distorgdes existen-
tes no Sstema brasilei-
ro de previdénciasocia
com simples privilégi-
0s, negando-se assm o
proprio processo histo-
rico de construgéo des-
se sistema. Ou no ou-
tro extremo, partindo-
se de um diagndstico
da crise financeira atu-
a daprevidénciasocid
propor-se como solu-
¢80 técnica para sané&-
la as seguintes alterna
tivas polares. ou inves-
tir no passado (isto &,
manter as garantias
previdenciarias dos
idosos), ou no Brasil do
futuro (isto &, investir
nosmaisjovens), apar-
tir dareformulaco dos
direitos previdencia-
riosvisando o seu equi-
librio contdbil futuro,
em detrimento do res-
peito aos contratos
existentes, dada a im-
possibilidade de “cai-
xa' do sistema atual.
Embora ndo seja con-
Senso, uma vez que ha
técnicos e especiaistas
do governo que assu-
mem os atuais gastos
previdenciarios como
gastos ndo passiveis de
compressdo, sintomati-
camente esta vemn sen-
do uma das propostas
defendidasjunto ao go-
verno paraareformade
nosso sistema previ-
denciério. IPEA/UFF
(1999), especialmente
Neri, M. — “Capital
Enhancing poverty
aleviation policies in
Brazil”.
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social policies,
public policies,
fighting poverty.
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The aim of this article is to analyses the set of social policies,
which have been implemented since 1995. This is not a study of the money
spent neither on the social area nor of the budget effectively appropriated by
the poorest members of the population. The objective of this paper is to check
to which degree the government has made an effective change in the way it
deals with the social problem. It is true that some advances were made, but
there is still the same kind of articulation between economical policy and social
policy, between social policy and representation of the demands of non organized
groups, putting an emphasis on the technical dimension of social programs of
the framework. Above all, this article evaluates the timidity of the governmentin
effective facing the poverty-inequality equation.
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