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1. Welfare State

1.1 O Welfare State: desenvolvimento e caracterizagao

Ha nos dias de hoje um grande consenso de que no sistema capitalista os
frutos da acumulagcdo de capital ndo s@o igualmente distribuidos aos diversos
agentes econdmicos. Tal fendmeno associa-se fortemente a competigéo entre os
agentes que ¢ inerente ao proprio sistema.  Seus maleficios sdo facilmente
identificaveis: pobreza, fome, miséria e violéncia sdo apenas alguns.

Na obra de Karl Marx, € possivel reconhecer sua argumentacgéao teorica
em torno do funcionamento do sistema capitalista, fundada nas nog¢bes de
acumulacado de capital e mais-valia, leva a conclusdo que o capitalismo se opde
ao bem estar. Abranches e Coimbra (1987) tiveram grande éxito em relatar a

posicao de Marx:

“Pode se dizer que, em Marx, o bem estar social & concebido como uma
norma relacional baseada nos valores da solidariedade e da cooperagéo.
Ela se manifestaria no reconhecimento universal das necessidades
humanas e na conseqiiente reparticao da produgdo social de acordo com
o critério da necessidade, algo que os valores e as instituicdes capitalistas
contrariam frontalmente. A propriedade privada e a heranca, a produgao
para o lucro e a consequente exploragao do trabalho, a distribuicdo do
produto social através dos mecanismos impessoais do mercado, onde os
individuos s6 se relacionam pela intermediagdo do dinheiro,
representariam a negac¢ao das necessidades humanas e da solidariedade.
A coer¢do e a competi¢do, ao invés da cooperagdo e da fraternidade,

estariam, portanto, no proprio cerne da sociedade capitalista”

O bem-estar em Marx, s6 poderia ser estabelecido quando o mercado, a
propriedade privada e a produgéo para o lucro fossem abolidas e substituidas por

um sistema cooperativo de producéo e distribuicdo. Mais sinteticamente podemos



dizer que o autor reconhece a possibilidade da existéncia de bem-estar social
somente quando o capitalismo fosse colocado de lado e desse lugar ao
socialismo,

Enfim, o livre mercado limita a liberdade e causa a injustica social, através
da constante reprodugéo das desigualdades. Aqueles na base da piramide social
ndo iém recursos para efetivar sua demanda e, portanto, sua liberdade esta
reduzida. Da mesma forma muitos sofrem da pobreza e privagao, tornando-se
entao vitimas da injustica social. Por esta e outras razdes o livie mercado € um
mecanismo insuficiente de integracdo da sociedade e, portanio, deve haver
mecanismos distintos, que ndo os de mercado, que compensem esta limitagéo do
capitalismo desacorrentado.

~ Com o desenvolvimento do capitalismo, mais precisamente na
concretizagdo do processo de industrializagdo, o Estado passa a atuar na
produgdo, distribuicdo, e consumo de bens e servigos de uma sociedade para
regular seus movimentos. Estas politicas por interferirem na estrutura social
podem ser denominadas com politicas sociais, € atuam principalmente através de
mecanismos de manutengdo e reintegragéo da renda e de atengdo a saude. Ao
conjunto destas politicas, cujo objetivo maior & a extensao dos direitos sociais, a
maior eqilidade e justica, podemos denominar de Welfare State.

Na literatura atual o Welfare Stafe é entendido como elemento estrutural
importante das economias capitalistas contemporaneas, uma determinada forma
de articulagao entre o Estado e o Mercado, o Estado e a Sociedade, um modo
particular de regulagdo social que se manifesta a um certo momento do
desenvolvimento capitalista; Na andlise marxista, a qual seguimos neste trabalho,
a constituicio do Welfare State estd associada & prépria legitimagéo do sistema

capitalista, e sdo essencialmente dois os motivos que explicam este fato:

1) A propria reprodugio da forca de trabalho, essencial para a
continuidade da acumulagdo, depende de uma distribuicdo mais
equalitaria dos resultados do desenvolvimento capitalista. Uma maior

dindmica da circulag@o e o incremento da produtividade do trabalho,



que garantem a continuidade e ampliacdo da producao capitalista,
estao associadas a estas politicas.

2) Como mecanismo de acomodacdo do conflito de classes e de
manuten¢éo do poder das classes capitalistas. Destaca-se a aqui a
forga crescente do movimento operario e dos extratos inferiores da
estrutura social, considerados os principais sujeito> dos sistemas de
protecdo, ao apresentar demandas e provocar reacdes no
comportamento dos setores dominantes. Enfim, isto pode ser

entendido, em outras palavras, como uma forma de controle social.

Considerando as afirmagdes acima € correto depreendermos que a
estruturacdo de um Welfare State esta intimamente associada tanto aos
interesses das classes dominantes bem como das classes trabalhadoras. A

respeito disto Gough foi bastante claro:

“ It is this context that periods of innovation and growth in the policies can
be understood. Both of the major classes see this policies as in their
interest, but for quite different reasons. The working class because any
policy which mitigates harship or which modifies the blind play of the
market forces is to be welcomed. The capitalist class because it reduces
working class discontent, provides an added means of integrating and
controlling the working class, and offers economic or ideological benefits
too” (Gough, 1979)

Tentando agregar determinantes de carater tanto econdmico quanto
politico em sua teoria sobre o surgimento do Welfare State, Flora e Heidenheimer
(1982), relacionam o crescimento do Welfare State ac fendmeno geral da
modernizacdo. Em sua teoria, o desenvolvimento do Welfare State pode ser
entendido como uma resposta a dois acontecimentos fundamentais: a formacgéo
dos estados nacionais e sua transforma¢do em democracia de massa e a

expansao do modo de produgdo capitalista. Nas democracias de massa, o Welfare
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State seria tanto uma resposta as demandas por igualdade socioecondmica e por
institucionalizagéo de direitos sociais (civis e politicos) quanto a demanda por
seguridade econdmica e social. Criado nessas bases, o Welfare State implicou,
por um lado, uma fransformacédo do proprio Estado, permitindo a emergéncia de
um novo sistema de dominagdo composto por elites de beneficiarios, clientelas
sociais & uma burocracia prestadora de servicos. Com a transformacédo da
estrutura do Estado, sua fungao e suas bases de legitimag&o também mudam: os
objetivos de seguranga externa, liberdade econdmica interna e universalismo legal
sdo0 substituidos pela provisao sistematica de seguridade social e transferéncias
monetarias. Por outro lado, o Welfare Stafe € uma tentativa de lidar com
problemas especificos do desenvolvimento do capitalismo, como o conflito entre
as classes e as crises ciclicas do sistema, constituindo uma tentativa de obter a
cooperacido das classes trabalhadoras sem, no entanto, desafiar a instituicao e a
distribuicdo da propriedade privada.

Estas transformacdes do Estado, que concretizam a estruturagio do
Welfare State, se manifestam na emergéncia de sistemas nacionais, publicos ou
estatalmente regulados de educacdo, salde, integragdo e substituicdo de renda,
assisténcia social e habitagdo que, a par das politicas de salario e emprego,
regulam direta ou indiretamente o volume, as taxas e o comportamento do
emprego € salario na economia, afetando, portanto, o nivel de vida da populagéo
trabalhadora.

Com efeito, a inspiracdo das politicas sociais, historicamente, esta
associada a formas mais ou menos padronizadas de ajuda aos pobres € aos
socialmente deslocados, tendo por exemplo histérico mais citade na literatura, a lei
dos pobres da Inglaterra tudoriana no século XVI. Os estados modernos,
entretanto, superando 0s hmltes do estigma filantropico, avangaram, sobretudo a
partir do século XIX, e com maior intensidade nos anos imediatamente posteriores
a Il Guerra Mundial, por caminhos de maior alcance estratégico de cidadania
social, — organizando e regulando educagdo em massa, condigbes de trabalho,

salde, seguridade social e meio-ambiente.



1.2 Padroes de Welfare State

A literatura que trata o surgimento e consolidagéo do Estado de Bem Estar
Social nos diversos paises também considera a existéncia de diferentes padrées
de protegdo social. Estas especificidades se manifestam em variagbes das
complexas dimensdes da protegdo social, seja no que diz respeito a seus
aspectos redistributivos, seja no que diz respeito as relagbes com o sistema
politico. Podemos assumir a existéncia de dois pdlos: de um lado os padrées
progressistas e, de outro, padrbes conservadores de estruturagéo do sistema de
protecéo social.

A estruturagdo dos diferentes padrdes de Welfare Stafe relaciona-se
fortemente as raizes e condigbes histéricas distintas, como enfatiza Esping-
Andresen (1990). O autor realga significativamente a estruturacao do jogo politico
como determinante na edificagdo destes sistemas, focando o nuacleo de sua
analise no papel histdrico das classes sociais na constru¢do de coalizées. As
variaveis explicativas para sua abordagem s&o: em primeiro [ugar o modeio de
formacao politica da classe trabalhadora, em segundo, a edificagio de coalizées
politicas durante a transig8o de uma economia rural para uma economia de classe
média, e, em terceiro lugar, as reformas pretéritas que influenciaram a
institucionalizacdc das preferéncias de classe e do comportamento dos gue se
dedicam a politica. Trata-se de uma abordagem alternativa a visdo do Estado
como arena de conflitos politicos. Em certo sentido, Esping-Andersen esta
afirmando que as escolhas politicas dos partidos no poder sao cruciais para
explicar as diferencas dos resultados politicos do Welfare State.

Deste estudo dos padrées de Welfare State podemos concluir que existem
inimeras especificidades, e que podem se relacionar ao seu molde institucional,
padrao de financiamento, modo de atuagao, ptiblico alvo e etc.. Alguns padrées se
mostram mais universalistas, institucionalizados e estatizados, ao passo que
outros se mostram mais privatistas e residuais. Em uns a diversificagao dos

beneficios € ampla e se direciona pela equidade, e em outros mais seletivos e



assistencialistas; em alguns paises € menos influenciado pelos mecanismos e
dindmicas partidarias, enquanto em outros € mais politizado e clientelisticamente
utilizado. Em alguns os objetivos de integracao e equidade foram alcangados com
SUCESSO, a0 passo em gue em muitos outros estes objetivos estéo longe de serem
alcancados, deixando assim grande parte da populagdo marginailizada, revelando
a desprotecdo das camadas mais pobres.

Isto ocorre porque, a edificagdo dos sistemas de protecdo social
respondeu de forma heterogénea as demanda por igualdade e seguranga
econdmica, seguindo conceitos distintos de justica e igualdade social,
particularmente quando colocamos em evidéncia as contraditérias dimensSes de
igualdade de resultados e igualdade de oportunidades. A igualdade de resultados
supde um critério igualitario na alocagéo de recursos, produtos e servigos, uma
redistribuicac adequada & necessidade de cada individuo e referida a uma
concepgio de direitos basicos (minimos sociais) que devem ser garantidos a
todos os cidadaos. Sob esta orientagdo podemos enquadrar as politicas de
garantia de renda minima e os esforgos redistributivos. Ja, de forma contraria, o
atendimento ao ideal de igualdade de oportunidade significa a legitimagéao da
desigualdade: enfatizando o métrito.

Estas diversas dimensdes do Estado de Bem Estar Social forma captadas

por Peter Flora, através do diagrama que segue abaixo.
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Em geral as variaveis do desenvolvimento socio-econdmico, mobilizagéo
da classe operdria e o0 desenvolvimento institucional produzem efeitos
convergentes que explicam a emergéncia dos Welfare States assim com
respondem pelas caracteristicas que os diferenciarao entre si. Fundamental, para
o autor, € o desenvolvimento institucional, isto €, as caracteristicas do regime
politico tanto noc momento em que se ergue o sistema de protecdo social quanto
ao longo de suas transformagdes para modelagido do Welfare Stafe.

A mais classica tipologia, recorrentemente utilizada nos estudos
comparativos sobre os padroes de Welfare State & aquela feita por Tiimus.
Segundo este autor & possivel distinguir trés modelos ou padrdes de politica

social:
- O Modelo Residual ("“The Residual Welfare Model of Social Policy”)



- O Modelo Meritocratico-Particularista (“The Industriai Achievement
Performance Model of Social Policy”)

- O Modelo Institucional Redistributivo (“The Redistributive Model of
Social Policy”™)

Segundo o modelo Residual a politica social deve ser sancionada quando
0S mecanismos naturais e tradicionais, ou seja, os de mercado, nao estio em
condigbes de atender a demanda dos individuos. Neste modelo as politicas
sociais agem ex post, e a intervencdo possui carater temporario. Atualmente
parece enquadrar-se neste modelo o Welfare State dos EUA, pois & direcionado a
grupos particulares de individuos, dotados de caracteristicas especificas.

O modelo Meritocratico-Particularista fundamenta-se, por sua vez, no
pressuposto de que cada individuo deve estar em condigdes de atender a suas
proprias necessidades, com base no seu trabalho, mérito, performance
profissional e produtividade. A intervengcio da politica social esta focada na
corre¢do das acgbes do mercado intervindo apenas parcialmente, sendo assim
torna-se apenas complementar as instituictes econdmicas.

Ja o modelo Institucional-Redistributivo trata o Welfare State como
elemento importante e constitutivo das sociedades contemporaneas. Esta rede de
protegdo social esta voltada para a producao e distribuigdo de bens e servicos
sociais “extra-mercado”, os quais séo garantidos a toda populagao, estando esta,
portanto, coberta e protegida segundo critérios 0s mais universalistas; respeitando
0s minimos de necessidades e condigdes de vida historicamente definidos. Neste
sistema encontra-se forte tendéncia a mesclar os mecanismos de renda minima,
integracdo e substituicdo de renda com aqueles tipicos dos equipamentos
coletivos publicos gratuitos para a prestacdo de servicos essenciais,
especialmente os de salde e de educagdo. internamente contempla mecanismos
redistributivos de renda e recursos. Paises escandinavos ¢ a Inglaterra claramente
seguem este modelo.

Como toda tipologia, esta padece dos males do esquematismo e da
inevitavel restricdo do numero de variaveis levadas em conta para sua construgao.

Neste modelo sdo claramente levados em conta a relagao estado-mercado e os
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destinatarios das politicas, permitindo uma analise qualitativa apenas parcial. Por
outro lade o modo como dicotomicamente se apresenta nesta tipologia o duplo
residual-institucional nao permite captar os diferentes contextos historicos que
compuseram e compbem diferentemente os pesos relativos do Estado, do

Mercado e do terceiro setor na organizacdo mais geral da protecao social.



2. O Welfare State no Brasil

Antes de entrarmos mais detalhadamente na analise do Welfare-State no
Brasil julgo interessante citar a seguinte passagem, que pode ajudar-nos a

compreender mais facilmente a evolugdo das politicas sociais no pais:

“Politica, porém é conflito. Oposicdo e contradicio de interesses. Conflito
negociado, regulado por instituicdes politicas de natureza variada, condicionado
por mediagdes que tornam possivel reduzir os antagonismos e projeta-los em um
momento positivo. Politica é, também, poder, transformando-se, freqUentemente,
em um jogo desequilibrado que exponencia os meios dos mais poderosos e reduz
a chance dos mais fracos. Quem detém instrumentos mais eficazes de pressao
tem maior probabilidade de obter mais a¢do do Estado do aqueles dependentes
dessa propria agéo para conseguir o minimo indispensavel a sua sobrevivéncia.”
(Abranches, 1999)

2.1 Perfil histérico da prote¢io social no Brasil

Uma vez definido o conceito de Welfare State, é correto afirmar que no
periodo que se inicia nos anos 30 e se prolonga até a decada de 70 que constitui-
se e consolida-se institucionalmente a rede de prote¢@o social no Brasil. Tomamos
a década de 30 como ponto inicial da estruturagéo do Welfare State, pois a nogéo
de Estado de Bem Estar Social estd associada ao carater de sistema
nacionalmente articulado e estatalmente regulado, € € nas transformagdes do
Estado e formas de regulacdc que ai tem inicio que encontramos pela primeira
vez no pais estas duas caracteristicas da forma intervengéo do Estado.

A evolucao da rede de protegao social no Brasil pode ser subdividida da
geguinte maneira:

A) 1930/1964—- Introdugéo e Expansdo Fragmentada

B) 1964/1985— Consolidagao Institucional e Reestruturagéo Conservadora

C) 1985/1988- Reestruturagao Progressista

10



D) 1988/... — Definicao do Novo Perfil

Analisando um primeiro sub-periodo da constituicao do Weffare State no
Brasil, que vai de 1930 até 1943, cujo ambiente politico € marcado pelo populismo
de Getilio Vargas, observa-se que a estruturagio de instrumentos legais de
protecdo social diz respeito essencialmente & criagdo dos IAP, Institutos de
Aposentadoria e Pensbes, e a legislagdo trabalhista. Estes anos podem ser
considerados como de introdugdo da rede de protegdo. Observa-se também a
evolugdo das politicas nas areas de salde e educacdo, cuja caracteristica
principa! ¢ a extrema centralizagdo, no executivo federal, de recursos e
instrumentos institucionais administrativos.

Os anos seguintes deste primeiro periodo, 1945 a 1964, caracterizam-se
pela expansdo e manutencéo da estrutura legal e institucional introduzida no sub-
péri”c-a.do anterior. S&o contempladas novas necessidades sociais, e assim
observamos a intervenc¢ao estatal avangar para os campos da assisténcia social e
da habitagdo popular. Este sub-periodo Draibe denominou como de expanséo
fragmentada e seletiva, pois aqui se observa que ao mesmo tempo ha avancos
nos processos de centralizagao institucional e na incorporacéo de novos grupos
sociais no esquema de protecdo, sob um padrio, entretanto, seletivo (no plano
dos beneficiarios), heterogéneo (no plano dos beneficios) e fragmentado (nos
planos institucional e financeiro) de intervengdo do Estado.

No periodo subsequente, de 1964 a 1985, _observa—se uma natureza e
impacto das politicas sociais bastante distintos. Ha uma transformacao radical da
armacdo institucional e financeira do sistema de proteg¢édo social. Transformagao
radical porque & nesse periodo que efetivamente se organizam os sistemas
publicos ou estatalmente regulados na area de bens e servicos sociais basicos
(educagdo, saude, assisténcia social, previdéncia e habitagéo), superando a forma
fragmentada e socialmente seletiva do periodo anterior, abrindo espacgo para
certas tendéncias universalizantes, mas principaimente para a implementacéo de
politicas de massa, de relativamente ampla cobertura. Alem disso, é ai que se
confirma a politica nacional para a habitagdo (SFH), que se introduzem os

mecanismos de formagéo de patrimdnio dos trabalhadores e da assim chamada



participagdo ne lucro das empresas (FGTS, PIS-PASEP), e que embora de forma
timida, extende seu alcance aos trabalhadores rurais.

Observa-se que no pds-64, a aceleragéo da inflagio estava intimamente
associada ao crescente desequilibrio do setor pablico, segundo o diagnéstico do
Plano de A¢ao Econdmica do Governo (PAEG). Nessa fase, fica claro entdo que o
gasto social nac poderia pressionar o orcamento fiscal, € sendo assim, emerge
como alternativa o financiamento do gasto social através de contribuicdes sociéis.
Sob esta mesma concepgao, era necessaria uma reforma previdenciaria com meio
de racionalizar o gasto, o que o governo tentou através da unificagao dos [APs,
criando o Instituto Nacional de Previdéncia Social em 1966.

A area da habitagdo teve papel importante na agenda do governo militar,
logo no pos-64. Logo em 1964 foram instituidos a Politica Nacional de Habitagéo,
o BNH, o Servigc Federal de Habitagao e Urbanismo (SERFAU) e um embrionario
SFH. As agdes da politica habitacional estiveram fambém subordinadas 3 reforma
do sistema financeiro nacional promovida pelo PAEG, o que tornou suas bases
financeiras bastante restritas e frageis. Esta situagao foi enfrentada posteriormente
com a instituicdo do FGTS em 1967, contudo as limitagbes das politicas
habitacionais continuaram evidentes.
protecdo social, o gue em grande medida apoiava-se nas elevadas taxas de
crescimento econdmico, verificadas no inicio da decada, e que mantiveram os
niveis de arrecadacio bastante elevados. No inicio da década completa-se a
estrutura essencial do SFH, dotando o mesmo de bases financeiras, institucionais
e no.rmativas. Foi possivel incorporar a previdéncia novos segmentos das classes
trabalhadoras rurais e urbanas. Porém ao fim da década, com a desaceleragao do
crescimento econdmico, o sistema apresenta indicios de esgotamento e crise, nos
seus aspectos organizacionais, financeiros e sociais. Embora tenha havido
expansao quantitativa de bens e servigos distribuidos, as politicas sociais nao
obtiveram sucesso na redistribuicidio de renda. Com a ‘crise do milagre
econdmico”, a partir de 1973, ocorre uma significativa desaceleragéo do

crescimento econdmico, ampliagio das tensdes inflacionérias e agravamento da



crise cambial. O resultado maior disto foi que o governo se viu obrigado a
racionalizar o gasto social, que havia se ampliado descontroladamente nos anos
anteriores.

O esgotamento da configuragdo da politica social no Brasil tormou-se
ainda mais nitido no inicio da década de 1980, com a crise financeira internacional
e ajuste recessivo administrado pelo governo brasileiro. O complexo previdenciario
foi atingido, obrigando a adog¢gao de um conjunto de medidas destinadas a reduzir
as despesas com beneficios e com assisténcia médica. A queda na arrecadacgao
do FGTS e o aumento da inadimpléncia atingiram duramente a politica
habitacional reduzindo o numero total de financiamentos concedidos. Na area de
saneamento basico os investimentos se reduziram pela metade entre 1981 e
1984.

A ConstituicBo de 1988 parece direcionar a orientagdo das politicas
sociais para um novo rumo. Parecem, de certo modo, direcionar o modelo
nacional de Welfare ao que Titmus denominou de modelo institucional
redistributivo, ou seja, passa a apresentar caracteristicas mais universalistas e
igualitérias na sua organizagao.

Reconhecida esta nova orientacdo, € possivel entdo listarmos quais as
alteragbes significativas que vem ocorrendo. Estas inovag¢bes introduzidas
sugerem um adensamento do carater redistributivista das politicas sociais, assim
como uma maior responsabilidade publica na sua regulagdo, producéo e
operagdo. Encontramos aqui uma ampliagdo e extens@o dos direitos sociais,
universalizagac do acesso e a expanséo da cobertura, um certo afrouxamento do
vinculo contributivo como principio estruturante do sistema, a recuperagéo e
redefinicdo de patamares minimos dos valores dos beneficios saciais € um maior
comprometimento do Estado e da sociedade no financiamento de todo sistema.

Podemos analisar estas alterages sob trés niveis:

a) politico institucional

b) social

c) relagoes entre Estado e setor privado



No plano institucional o que tem se observado & uma crescente
descentralizagao politico administrativa, movimento que esta fundado no ideario
ideologico progressista, e que associa-se em grande parte ao processo de
democratizagido. Cabe aqui citar os programas de salde, merenda escolar e
outros programas assistenciais. Com a descentralizagdo o governo federal
transfere as demais esferas a responsabilidade sobre diversos programas sociais,
0 que serve de justificativa para os cortes drasticos na chamada operagéo de
“desmonte orgamentario” (Fagnani, 1997).

A respeito do aspecto social, o que observamos a partir da Nova
Constituigao, € que passam a ser contemplados no arcabougo legal a elevagso
do grau de participagdo popular nos diferentes niveis do processo de decisdo,
elaboragao e implementagao das politicas. Mais uma vez, podemos relacionar
este movimento a democratiza¢do. Deve ser mencionado também o novo carater
e o papel que tem cumprido os movimentos sociais, principalmente através das
associagbes comunitarias e organizagbes voluntarias. A primeira vista,
associariamos este fendmeno a uma redugéo do poder centralizado, porém, o que
realmente ocorre & uma intensificacdo da a¢do e da participacdo dos clientes
associada a uma redugdo da passividade com que eram recebidas estas
anteriormente.

Analisando as relagdes entre Estado e setor privado, sob a otica das
politicas sociais, observa-se a partir de 1988 uma reordenagio. Aqui a tendéncia
refere-se a mudangas no modo de produzir e distribuir os bens e servigos sociais,
fungbes as quais o Estado se mostra incapaz de efetuar satisfatoriamente
transferindo ao setor privado algumas de suas responsabilidades. A crescente
privatizagdo do sistema de saude e de educacdo sao alguns casos. Outros
exemplos séo as chamadas “formas alternativas™ os mutirdes, as diversas
experiéncias de ajuda mUfua, praticas comunitidrias e de vizinhanga. Enfim
correspondem & participagao dos proprios beneficiarios e ao envolvimento de
assaociagdes voluntarias e de redes de ONGs no encaminhamento das politicas
sociais, expressando assim uUma nova forma..._d_gi___s_ociabilidade. E possivel

reconhecer dentro do proprio Estado uma estratégia fundada na “filosofia da agéo
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comunitaria’, isto &, participacio direta da populagio beneficiaria na gestso dos
programas sociais, cuja expressdo maior foi a criagdo da Secretaria Especial de
Acdo Comunitaria (SEAC). Isto se configura em mais uma expresséo do desmonte
do aparelho de protegédo social sob tutela do governo central.

Outra alteracdo que vem ocorrendo na rede de prote¢éo social do Brasil
refere-se ao seu modus operandi e forma como se concretiza a intervengao
estatal, e & representada pela a introducéo de novos mecanismos como forma de
substituir 0s equipamentos coletivos publicos, principalmente na area de
educacéo, saude e transportes urbanos. As crescentes transferéncias sob a
forma de ticktes, cupons e dinheiro como forma de reduzir o molde de atuagéo
tipica do Estado, sob estruturas burocratizadas e centralizadas, na operacao das
politicas sociais sd0 exemplos destes mecanismos. Sao0 muitas as justificativas
para este processo: desburocratizacéo, combate a corrupgéo, ampliagéo do grau
de individualizacdo e de liberdade do usuario. Ainda existem argumentos
econdmicos tais como maior grau de monetizagao das politicas sociais, ampliando
assim a demanda e ¢ nivel de atividade.

Mais uma alteracdo que cabe ser ressaltada neste frabalho & o
crescimento mais do que proporcional dos programas assistenciais do governo,
isto &, sem base contributiva, e cujo foco principal s&o as camadas sociais
marginalizadas. Em particular expande-se a distribuicdo de gratuita de bens in
natura 4 populagdo pobre, além dos inUmeros programas de assisténcia e
promog¢ao social em praticamente todas as areas. As mudancgas mais significativas
ocorreram no Programa Nacional da Alimentag&o Escolar (PNAE) e no Programa
de Suplementagdo Alimentar (PSA), com objetivo de ampliar o alcance. Contudo
como grande parte dos programas sociais, estes foram igualmente atingidos por
descontinuidades e paralisia decisdria, sobrepostas a crise financeira estrutural.

Tudo isto confirma o, ja presente, carater assistencialista do Welfare
State brasileiro. Outra caracteristica que passa a se destacar na rede de protecdo
social & a introducdo de programas de garantia de uma renda minima aos
cidadaos, associada a tese de garantia dos direitos sociais basicos. Mas que por

outro lado confirmam o reconhecimento da que ha pobreza, marginalidade e ndo



integragéo social, problemas os quais dificilmente serao superados pelos

mecanismos tradicionais das politicas sociais.

2.2 Caracteristicas da rede de protecio social no Brasil

Observando as caracteristicas gerais do sistema de prote¢ao social no
Brasil, podemos dizer que este orienta-se essencialmente a manutencéo do status
ja adquirido pelo cidadao contra os risco de declinio social. Porém dadas as
caracteristicas de financiamento do sistema, suas contradigbes internas, seus
baixos e mal distribuidos beneficios, mesmo este objetivo fica um tanto quanto
distante. Nesta parte da obra identificaremos os principios de organiza¢éo do
sistema, tal como foram definidos e cristalizados, determinando assim a sua

dinamica.

2.21 Extrema centralizagdo politica e financeira no nivel federal das

agoes sociais do governo

Cabe aqui ressaltar que a centralizacdo do poder de decisio e dos
controles financeiros no governo federal assume dimenséo sem precedentes. Com
isto acaba-se impondo limites severos a agao de estados e municipios no combate
a desigualdade, que ocorre basicamente airavés da concentragio de recursos
financeiros no executivo federal, do estabelecimento de normas gerais aplicaveis
as politicas sociais, € da manutengdo da aplicacido de fundos federais sob as
decisdes da Unido, o que acaba sempre evitando qualquer tipo de repasse
automatico de recursos. Olhando o poder executivo central ainda observa-se uma
reducao relativa da agéo social da administragdo direta e a sua substituicdo por
grandes complexos organizacionais ou entdo por organismos de administragao

indireta.



2.2.2 Fragmentacao institucional

Tal carater assume uma proporgao assombrosa dentro da rede de
protecao social, o que acabou por introduzir diversos resultados indesejados.
Neste sistema multiplicam-se as diferentes formas de organismos publicos, tais
como, institutos, fundagbes e principalmente empresas publicas. Esta forma de
descentralizacdo do sistema teve conseqiiéncia desastrosa para o perfil
organizacional do aparelho social do Estado, que resultou:

- numa burocratizag@o excessiva;

- no blogueio a formulagdo e implantag&o de planos gerais para cada

setor da politica social nacional;

- na auséncia de mecanismos publicos de controle;

- e numa incrivel superposicdo de programas e de clientelas, como

expressao da desintegracao institucional.

2.2.3 Exclusiao da participagio social e politica da populagcao nos processos

de decisao

O movimento de centralizacdo e de fragmentagao de tipo burocratico e
autoritario, pelo qual orientou-se a formagao do sistema, suprimiu ou evitou a
participagdo da populagdo, sindicatos, partidos e movimentos sociais. Dessa
forma qualquer tipo de mecanismo de controle publico foi suprimido, o0 que mais
adiante levou a desordem institucional, desorganizagdo administrativa, fraudes e

corrupgao.
2.2.4 O principio do autofinanciamento do investimento social
Isto significou a criacdo de fundos especificos para cada setor, e

representou a submisséo do gasto social a critérios econdmicos e financeiros de

rentabilidade privada para a alocacao de recursos.
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2.2.5 Principio da privatizagao

Este principio passou a dirigir uma enorme quantidade de programas,
orientado essencialmente pelo carater do autofinanciamento, o que nos faz
relembrar a questdo da meritocracia . Traduzindo: os usuérios devem pagar pelos
beneficios que recebem, o que no limite desemboca na privatizacéo dos servigos
sociais. Este principio introduz uma série de aspectos, 0s quais possuem
relevancia bastante consideravel na configuragao de alguns programas:

- abertura de espago para a penetragdo de interesses privados no
aparelho de Estado, geralmente das camadas de maior poder politico,
atraves de grupos de pressao, lobbies, etc.:

- uma forma de articulagdo bastante estruturada entre o aparelho de

Estado e o setor privado produtor de servicos ou fornecedor de
“produtos sociais”. Pode-se dizer, portanto, que se estabelece uma
divisdao de trabalho entre o Estado e o setor privado: o Estado
estabelece as regras e transfere recursos e o setor privado encarrega-
se da producdo de bens ou distribuicdo de servigos.

- a diminuigao da participagéo relativa do Estado na educagéo e saude,
com o correlato crescimento da participagéo do setor privado na oferta

desses servigos.
2.2.6 O uso clientelistico da maquina do Estado
Em decorréncia da quase total auséncia de mecanismos de controle
publicos, o comportamento clientelista do governo e a penetragéo de interesses
particulares na formulagéo das politicas tornam-se constantes.

2.2.7 A natureza regressiva do financiamento

Este € um dos grandes focos da discusséo sobre tema no Brasil, onde é

ressaltada a natureza extremamente regressiva do financiamento do gasto social.
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Ao longo dos anos a mobilizacdo de recursos de origem fiscal fem adquirido
carater bastante residual: tanto o Estado gasta diretamente uma proporgao
relativamente pequena do que arrecada com impostos, quanto este gasto constitui
fracao desprezivel no conjunto do dispéndio social.

Outros recursos, tais como contribui¢des sociais, fundos patrimoniais e
fundos/contribuicées de empresas, adquirem destagque maior. Porém uma vez
definidos como uma relagio salario e contribuicao oneram fundamentalmente os
assalariados e, em geral 0s de mais baixa renda ou operam como se fossem
impostos indiretos, sendo repassados aos pregos e arcados, entio, pelo conjunto

de consumidores.
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3. Restricdo orgamentaria e o financiamento da politica social

Nao & dificil compreender que existe uma enorme incompatibilidade entre
0 programa de ajustamento macroecondmico e a estratégia do desenvolvimento
social. O ajuste simultaneamente amplia a exclusao e destréi as bases financeiras
e institucionais do Estado, fragilizando sua capacidade de intervengdo na area
social.

E justamente sob esta ética que analisaremos a politica social, seus

desafios e a forma como foi conduzida nos anos 90.
3.1 O desafio a gestéo de FHC

Coloca-se durante o inicio dos anos 90, com o avanc¢o surpreendente do
processo de globalizagéo novos desafios a politica de desenvolvimento econdmico
e social.

De um lado coloca-se a extrema necessidade de assegurar condi¢gdes de
estabilidade macroecondmica, realizar as imprescindiveis reformas administrativa,
fiscal e tributaria para permitir a retomada do crescimento econémico, sob as
novas condi¢des de abertura da economia e elevada competicéo.
| Neste contexto a gestéo de FHC teve gue orientar-se a articulagéo das
politicas do governo com aquelas especificas de geracéo de renda e emprego e a
reestruturacdo dos servicos sociais basicos, tais como, educacdo, salde,
previdéncia habitagao, trabalho e assisténcia social. Existem a questao agraria e
0 combate a fome e a miséria, onde atitudes de extrema urgéncia séao
necessarias.

Portanto, o foco da politica social centrou-se nas politicas de superagéo
dos pontos de estrangulamentos mais graves, como a reforma agraria, promogao
de methorias do sistema educacional, garantia de renda minima, reducado da
mortalidade infantil. Evidenciar a dificuldade na condugao e financiamento destas
politicas social diante das restricdes econdmicas e politicas nio & tarefa dificil. E

necessaria a coordenacdo e focalizagdo das agdes com bases em critérios
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técnicos de necessidade e eficacia, diminuindo os riscos de pulverizagao e
clientelismo e a promogao da descentralizagéo dos servicos bem como de uma

adequada articulagao entre os diferentes niveis de governo.

3.2 Estabilizagdo econdmica e crescimento econdmico

Como ja mencionado acima na concepgio do governo do Presidente
Fernando Henrique, e conforme sua posicdo oficial, haviam trés condigbes
necessarias para se promover melhorias nas condigdes sociais: manutencio da
estabilidade macroecondmica, reforma do Estado e retomada do crescimento
econdémico.

O Plano Real teve éxito no controle dos pregos, contudo o os custos
macroecondmicos e sociais foram extremamente elevados. Ao atrelar a
estabilidade dos pregcos a abertura econdmica, brusca e indiscriminada, e a
sobrevalorizagdo do cambio, acabou expondo a industria nacional a uma
competicdo desigual e selvagem em termos tecnoldgicos e de financiamento. Os
desequilibrios no balango de pagamentos n&o demoraram a aparecer, € sob a
justificativa de que seriam apenas temporarios n&o foram combatidos
prontamente. Diante dessa aposta, o governo orienfou-se pela cobertura dos
desequilibrios através da manutencdo das taxa de juros interna em niveis reais
elevadissimos.

A manutencdo da taxa de juros nestes patamares elevados por um
periodo prolongado conduziu a um notavel crescimento da divida publica interna.
Entre julho de 1994 e dezembro de 1998, a divida mobilidria federal saltou de
cerca de R$ 60 milhdes para R$ 320 milhdes, mesmo quando consideradas as
privatizagtes. O custo de rolagem desta divida tem sido elevado, obrigando as
diversas esferas do governo a intensificar o ajuste fiscal. E também restringiu o
crescimento econdémico, provocando uma estagnacao no crescimento da renda.

Como pudemos verificar, as entdo declaradas condigbes necessarias para
a promo¢do do bem-estar-social compreendidas no programa de ajuste

macroecondémico, manutencdo da estabilidade e retomada do crescimento
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econdmico, sdo conflitantes. Conseqilientemente, diversos indicadores
econdmicos e sociais passaram a apresentar resultados negativos e, mais
especificamente, a o endividamento do Estado aumenta de tal forma que restringe

ainda mais o seu raio de manobra no que se relaciona ao seu gasto.
3.3 As politicas de renda e emprego

No Brasil & importante citarmos que para grande parte da populagao
trabathadora os direitos sociais, garantidos pela legislag@o trabalhista, ndo sao
acessiveis, pois estes sado reservados aqueles que possuem carteira de trabalho
assinada. O que se deve principalmente ao grau de informalidade que passa a
predominar no mercado de trabalho, fendmeno decorre diretamente do que a
gestdo FHC diagnosticou de alto custo da mao-de-obra.

Como meio de combater reverter este quadro deteriorado, passou a
encaminhar uma desregulamentacdo do mercado de trabalho € uma revisdo de
direitos sociais e adotou diversas politicas compensatérias. Cabe ressaltar as
diversas acdes voltadas para a qualificagdo profissional, dentre as quais se
destacam o Plano Nacional de Qualificagao Profissional (PLANFOR) e o Programa
de Desenvolvimento Econdmico e Social (Pré-emprego), e para a concesséo de
créditos, Programa do Crédito Popular Produtivo e ¢ Programa de Geracdo de
Emprego e Renda (PROGER). E conveniente citar que grande parte destas agdes
foi financiada com recursos provenientes de Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT).

Embora tenham surtido algum efeito, estas medidas se revelaram
insuficientes e marginais ante a magnitude e a dimenséo estrutural assumida pela
desorganizagao do mercado de trabalho brasileiro nos anos 90, cujas principais
expressfées sao o crescimento do desemprego, redugdo da participagdo do
trabalho assalariado e reducgéo o trabalho assalariado com carteira assinada.

Em outra frente, o governo procurou das mais diversas formas reduzir o
“Custo-Brasil®, orientado principalmente pela desregulamentagdo e flexibilizagao

do mercado de trabalho. A crenga era que tais medidas levariam a redugéo do
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custo da contratagéo da forga de trabalho, estimulando o investimento, a geracao
de empregos e a competitividade. Vale destacar a aprovacgao pelo Congresso, em
1998, do Contrato de Trabalho de Temporario, encaminhado pelo poder
Executivo. Contudo, a flexibilizagéo das relagdes trabalhistas além de suprimir os
direitos sociais, desorganiza o mercado de trabalho e fragiliza os mecanismos de
financiamento das politicas sociais.

Cabe ressaltar que a dificuldade em combater estas anomalias complica
ainda mais a geragdo de recursos para o financiamento dos programas sociais,
por reduzir os fluxos de origem fiscal bem como aqueles provenientes de
contribuigbes sociais, por estes estarem diretamente vinculados a evolucédo da

massa dos salarios no mercado de trabalho formal.
3.4 Reestruturacao e reforma dos servigos sociais basicos
3.4.1 Reformulagao das politicas de satlde, educagio e assisténcia social

Apesar do agravamento da situagdo em que se encontra a distribuigdo
destes servigos, que atinge patamares ainda mais crdnicos, podemos perceber
que existem sinais positivos na reestruturagio da gestdo destas politicas. Os
esforcos do governo se conceniram no sentido de descentralizar as agoes
orientadas as estas &reas da politica social, reservando-se mais a condugao e
coordenacéo do plano nacional. Seguindo a tendéncia de transferéncia de
responsabilidades, o que no limite pode ser considerado como o desmonte do
aparato de protegao social.

Na area da saude destacam-se os processos continuos de
descentralizacdo e implementacéo do Sistema Unico de Saude (SUS). De acordo
com a orientagéo seguida pela Constituigdo de 1988, o Ministério da Salde edita a
Norma Operacional Basica (NOB 1/03), que introduz novos mecanismos
operacionais e critérios de repasse automatico de recursos federais, visando
impulsionar a implementagaéo do SUS. Outra inovagéo ocorrida foi a criagdo do

Piso de Atengdo Basica (PAB), que assegurou transferéncias regulares e



automaticas de recursos aos municipios que aderirem as formas de gestdo
previstas na NOB 1/96. Circunscrito no SUS, ainda encontra-se um novo modelo
assistencial baseado no Programa de Satide Da Familia (PSF) e no Programa de
Agentes Comunitarios de Sadde (PACS).

_ Contudo o acesso a saude publica permanece restrito, e aqueles que o
conseguem se deparam com um grau de ineficiéncia e desorganizagao
assustador. Muitos dos esforgos do governo continuaram a desconsiderar a
importéncia de politicas preventivas, o que acaba por pressionar ainda mais o
sistema de salde publica.

Na educagao sao redefinidas as diretrizes e principios que devem orientar
a educacido nacional, em todos o0s seus niveis de ensino. [sto ocorre
essencialmente através da aprovagéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (LDB) em 1996, e sob sua orientagdo o Executivo elabora o Plano
Nacional de Educagao (PNE).

Relacionada a reestruturacdo do sistema de educagdo fundamental,
destaca-se o Fundo de Manuten¢éo do Ensino Fundamental e de Valorizagéo do
Magistério (FUNDEF), pelo qual a Unido assume a responsabilidade pela
formulac@o de uma politica nacional, baseada na cooperagao entre os diferentes
hiveis do governo € na descentralizagéo da gestao para os municipios. Dentre as
outras modificacdes destacamos a descentralizacdo da merenda escolar, o
repasse direto as escolas dos recursos necessarios a manutengéo e conservagéo
dos prédios, a aquisicdo de material de consumo e didatico-pedagégico, a
introdugdo de programas voliados a utilizagdo de novas tecnologias, dentre as
quais cabe destacar a microinformética, a novos mecanismos de avaliagdo do
servico prestado e o desenvolvimento de agdes conjuntas e articuladas entre o
MEC e Plano Comunidade Solidaria.

As politicas de assisténcia social também orientaram-se também 2
descentralizacao. O primeiro passo foi eliminagéo diversas estruturas burocréticas
federais, e sua substituicio pela Secretaria de Assisténcia Social (SAS), vinculada

ac Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.
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Porem cabe ressaltar que o ajuste macroecondmico impde severas
restricbes as politicas sociais, e, principalmente, agrava significativamente a
situacgo financeira de estados e municipios que no movimento de
descentralizagdo passam a assumir novas responsabilidades administrativas e
financeiras. Isto ocorre principalmente através da queda na arrecadacéo,
centralizagado dos recursos no Aambito federal (aumento dos impostos e
contribuigbes e desvinculagéo de recursos constitucionais destinados a estados e
municipios), redugac da arrecadagdo estadual como resultado da Lei Kandir, de
estimulo as exportagbes gue isenta de ICMS as empresas que em suas

operactes de venda para o exterior.

3.4.2 A nova politica urbana

Através da coordenagdo da Secretaria de Politica Urbana (SEPURB),
foram adotadas diversas iniciativas com o objetivo de reestruturar a agio federal
nos setores de habitacdo e do saneamento. Novamente o ajuste macroeconémico
impde limites severos a implementagio da politica limitando a quantidade de
recursos destinados ao Programa de Agdo Social de Saneamento (PASS) e o
Programa Habitar-Brasil. Em grande medida isto relaciona-se a fragilizagdo do
FGTS, principal fonte de financiamento do setor, em fungéo do desemprego e da
crescente informalidade no mercado de trabalho. No caso da habitagao observa-
se que um grande numero de mutuarios do Sistema Financeiro da Habitagdo no
tem capacidade de pagamento das prestagdes, e caso fagamos uma associagéo a
evolucao do salario real sera facil perceber que as perspectivas sao frustrantes.

A principal cartada da adminisiragdo FHC nesta area foi o processo de
privatizagdo dos servigos de saneamento, cujo financiamento foi feito com
recursos da Caixa Econdmica Federal e do BNDES. Contudo este processo foi
bastante restrito, por nao resultar num real interesse do setor privado e néo

promover a expansac desejada dos servigos de saneamento basico.
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3.5 O combate a fome e a miséria

A formulagdo do Programa Comunidade Solidaria constitui o pilar da
politicas focadas a erradicagdo da fome e da miséria. Este programa teve éxito ao
promover uma forma articulada de agao das esferas governamentais, superando o
comum carater fragmentario de nossas politicas sociais. Ao fazé-lo, o Programa
reduz a superposicao de agdes e pulverizagio de recursos, principalmente através
da reforma administrativa que reforgca a capacidade de coordenacéo. Os
resultados positivos foram percebidos sobretudo na area da educacido e da
salde.

Porém, n&o deve ser esquecido que estas sao politicas cujo limite &
evidente, pois sdo  assistencialistas e nfio visam a reestruturagdo dos
mecanismos sociais, econdmicos e politicos que alimentam a desigualdade. O
modelo econdémico adotado também impde limites ao incremento de recursos
destinados ao desenvolvimento de agdes desta natureza. Uma inovacdo de
destaque foi a instituicdo de uma legislagdo especifica no dmbito Orgamento,
isentando as prefeituras das contrapartidas financeiras ao programa de
assisténcia. Com esta medida o numero de municipios beneficiados pelo
programa cresce significativamente, uma vez que em 1997 cerca de 87% dos

municipios-alvo estavam inadimplentes com a Uniao.
3.6 Reforma da previdéncia social

Esta parece ser a questao fundamental do debate a respeito do da
reformulacao das agdes sociais do governo, tanto para a gestao FHC como para
os proximos presidentes. O primeiro motivo € que os gastos com o sistema
previdenciario correspondem a grande parcela das despesas do governo central,
e o segundo, porém nio menos importante, que é o enorme volume de distor¢des
que este sistema abriga.

Portanto a questao fundamental que surge € como financiar o sistema. A

gestéo de Fernando Henrique buscou este ajuste atraves de emendas
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constitucionais objetivando o incremento de aliquota de contribuicdo dos
servidores ativos e o estabelecimento da contribuicdo dos inativos. Outra medida
foi ampliagdo do pericdo minimo de contribuigdo exigido para a aposentadoria,
bem como elevagdo da idade minima com a gqual um trabalhador pode se
aposentar. Porém, os limites impostos pelo ajuste econdémico reduzem o
crescimento e, conseqlentemente, a arrecadacdo diminui. O grau de
informalidade que atinge o mercado de trabatho acaba abalando ainda mais a
captacao de recursos do INSS (Regime Geral de Previdéncia Social), estreitando
0 raio de manobra do governo.

A outra questdo, referente as distor¢des do sistema de previdéncia ocupou
éspag:o no debate, contudo dele nao resultou qualquer medida que provocasse
resultados expressivos. Faz-se necessaria, portanto, a excluséo dos mecanismos
clientelisticos e corporativos existentes no sistema, uma reavaliagio da distingao
entre 0 Regime Geral de Previdéncia Social e o Regime de Previdéncia do Setor
Pablico, e o ajuste do sistema ao novo perfil demografico brasileiro. Outro objetivo
a ser perseguido € ampliagdo dos beneficios distribuidos pelo regime de

previdéncia, bem como uma protegdo mais segura aos idosos.

27



4. A agenda de reformas

Vistos 0s erros e acertos na tentativa de estruturar um conjunto de
politicas sociais realmente capaz de fazer frente 8 desigualdade sociais, & miséria
e a fome, entao nos cabe a disto tirar alguma licdo. Porém, mais valoroso é
elaborarmos um conjunto de propostas capazes de tornarem o Welfare State no
Brasil um exemplo a ser seguido.

S&o trés as principais questdes que surgem do debate sobre o tema hoje

no Brasil e que ja quase tidas como consenso, devem ser solucionadas se o

objetivo realmente for estruturar um modelo de Welfare Stafe capaz de

promover justica social:

1. 0 aumento e redirecionamento do gasto social, contemplando
uma séria revisao do padréo de financiamenio dos programas sociais;

2. uma reforma dos parametros e perfil da prote¢do social, segundo
critérios socialmente mais justos de equidade, conferindo as politicas
sociais um carater redistributivo mais forte;

3. finalmente uma radical reforma administrativa da maquina estatal
responsavel pelas politicas sociais, de modo a corrigir as imensas
distorcbes que a caracterizam e a apoiar a efetivagdo dos dois
objetivos anteriores.

Aqui colocamos uma reflexdo sobre a organizagao institucional que
sustenta as politicas sociais no pais. Qualquer tentativa rumo a democratizagéo da
politica social no Brasil, além de orientar-se & maior centralidade do gasto e &
redefinicdo da profecdo social segundo critérios de igualdade, deve encarar o
desafio de reformar a estrutura administrativa das politicas sociais.

A magquina burocratica que coordena a execucgio das politicas sociais €
altamente centralizada, marcada pela fragmentagao institucional, pelo
burocratismo excessivo, pela corrupgdo. Se considerarmos 0 tamanho deste
aparato, observamos que a tarefa é muito grande, porém inadiavel. Caso este
cenario ndo seja alterado continuaremos a conviver com:

- um alto grau de ineficiéncia e de ineficacia dos programas sociais;,
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- constante superposicdo de competéncias, de agéncias, de clientelas
alvo, dos objetivos, dos mecanismos operadores etc.;

- aforma assistencialista como é tratada a agenda social, fragmentando
a demanda e pulverizando os recursos financeiros, humanos e
institucionais empregados;

- demora na aplicagdo dos recursos, e 0 que € mais grave, constantes
desvios de verba, que se proliferam através da corrupgéo da maquina
e fazem com que 0s recursos ndo tenham efetiva aplicagéo na politica
social;

- o distanciamento da populacdo, mais especificamente dos
beneficiarios dos programas sociais, da formulagio e execucao das
politicas;

- & auséncia de mecanismos de controle e avaliagdo dos programas
sociais;

- adescontinuidade dos programas sociais implementados;

- a penetracéo de interesses burocraticos e corporativos dentro da
magquina estatal.

Cabe ao pove exigir que as promessas de reformas e reestruturacdo geral
das politicas sociais, sejam levadas a cabo pelos governos. As novas legislagées
devem reforgcar a fendéncia & descentralizagdo, com énfase especial na
municipalizagdo, a efetividade dos servigos sociais € o grau de participagio
popular na elaboragéo, implementagéo e superviséo dos programas.

A magnitude da tarefa surpreende especialmente porque o gasto social €
campo de grandes interesses politicos e de grupos especificos, o que se torna
obstaculo a constituicdo de uma forte vontade politica capaz de legislar a favor da
reestrufuracédo, e que exige alto grau de legitimidade do governo. A reforma
administrativa deve envolver reestruturagéo dos modos de operagéo, das relagdes
com o setor privado, com os interesses particulares e com a sociedade como um

todo.,
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4.1 As prioridades e principios

O extenso debate que colocamos durante este trabalho revela que um
sustentavel re-ordenamento da politica s6 ocorrerd mediante uma drastica
reorganizagéo institucional. Um ponto bésico a ser reconhecido pelos
formuladores de politicas € que além da falta de recursos, a ma alocagao parece
causar também o mau desempenho da rede de protegéo social no pais. QOutro é a
quantidade impressionante de agéncias governamentais que leva a superposicoes
e duplicagées de toda natureza. Ndo podem deixar de serem mencionados o
corporativismo e a auséncia de mecanismos de participacéo.

Para reverter a situag@o e garantir uma situacdo mais democratica &
necessaric remodelar o aparelho de Estado, recuperando sua capacidade
intervengdo, especialmente no planejamento, coordenagdo e inducdo do
crescimento econtmico, bem como na promog¢do do bem-estar social. A
consolidagdo dos programas sociais deve ter claro pelo menos trés pardmetros:

- definicdo clara da prioridade da politica social, facilitando sua

integracdo a politica econbmica;

- escolha dentro de cada campo de achdo da politica social (salde,

educagao, habitagao e etc.) das prioridades;

- reforco do sentindo compensatério das politicas sociais,

incrementando o carater redistributivo.

Uma atencdo diferenciada aos grupos sociais mais frageis € tarefa que
deve estar no fopo da lista, tal a dimensao alcancada pelos males que os atingem.
Sendo assim deve ser infroduzido certo grau de seletividade na distribuicdo dos
servigos, configurando uma pratica redistributiva e universalista, e que possibilite a
inclusao social destes grupos especificos.

Outro destaque na agenda é a recuperacdo do emprego acompanhada
por um aumento na formalizacdo do mercado de trabalho. Somente a expanséio
da massa de salarios serd capaz de promover a inciusdo das camadas
marginalizadas, € a erradicagdo da miséria e da fome. A re-ordenacgido das

relagOes entre o Estado e o setor privado também devem estar em pauta.
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4.2 O niicleo da reforma

A seguir sublinhamos os principais desafios colocados a reestruturagao do
Welfare State no Brasil.

4.2.1 Aumento de recursos e reestruturagéo do padrio de financiamento

Apesar da maior eficacia que pode ser trazida & politica social pela
melhoria na alocagéo dos recursos disponiveis, ndo podemos esquecer que
qualquer programa que deseje realmente ampliar sua cobertura, elevar sua
qualidade e impacto social, deve buscar a ampliacdo das suas fontes de
financiamento. Discutimos a seguir algumas possibilidades existentes de
ampliagcao das bases financeiras do gasto social.

Um primeiro dispositivo que pode ser utilizado pelo governo é a ampliagao
das receitas tributarias. Aqui sugerimos uma tributagéo especifica, sobre certos
produtos e com destino social, portanto mais progressiva. E possivel ainda um
redirecionamento de maior parcela do gasto para area social, 0 que ocorreria
através de uma profunda revisdo dos mecanismos de subsidio e renuncia fiscal do
Estado.

0O aumento das receitas ndo tributarias também & mais uma alternativa. O
mais coerente seria uma correta tarificacao dos servicos sociais estatais, orientada
pela maior progressividade em termos redistributivos, isto &, aqueles individuos
que desfrutam de uma condi¢do econdmica mais satisfatéria devem pagar a mais
por estes servigos e 0 excedente seria utilizado para o financiamento da camadas
mais frageis e que encontram maior dificuldade em ter acesso aos mesmos. E
uma forma de tornar acessivel a populagdo marginalizada servicos sociais
basicos, especialmente o saneamento basico. Ainda o governo pode utilizar
recursos nao publicos, através do aprofundamento de suas relagdes com o setor

privado lucrativo, filantropico e voluntario.
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4.2.2 Redefini¢ido e planejamento da oferta de bens e servicos sociais

Os programas sociais devem incluir na sua agenda uma extensa
avaliagéo, planejamento e coordenagio dos servigos sociais publicos, privados
lucrativos e privados néo lucrativos na oferta de bens e servicos numa
determinada regi&o e, mais especificamente, a uma clientela. Desta forma, além
da integragdo, sera possivel estimular a ampliagdo dos recursos materiais,
humanos e financeiros disponiveis na comunidade.

E de extrema urgéncia a definicdo de critérios de elegibilidade e acesso, o
gue correspondera a focalizagao do acesso dos mais necessitados aos servigos
sociais publicos basicos. Gerando, portanto, um verdadeiro impacto positivo no
combate a fome e a pobreza. Devem, dessa forma, ser delimitados os grupos alvo
da politica, por exemplo, aqueles que estdo abaixo da linha de pobreza, criancas,

idosos e etc..

4.2.3 Facilitar acesso dos grupos desfavorecidos aos servi¢cos sociais

Aqui, cabe colocarmos medidas que tornem efetivo o acesso das
populagées mais carentes acs servicos sociais basicos.

Muitos serviges teoricamente gratuitos exigem entretanto gastos diretos e
indiretos por parte do usuario, tais como transporte ou material escolar, por
exemplo. A populagdo carente ainda se defronta com diversos custos de
oportunidade, por exemplo, manter o filho na escola ao invés de encaminha-lo ao
trabalho. Portanto & necessaria a introducdo de medidas de redugdo e
minimizagéo destes custos indiretos e de oportunidade, no caso podemos citar:
bolsas estudo, vale transporte e distribuicio de material escolar gratuito.

Um dos grandes inimigos da populagdo neste assunto € a falta de
informacdo. Ou seja, os proéximos governos devem, através dos meios de
comunicagao, ampliar o conhecimento dos direitos sociais e dos servigos

existentes por parte da populagédo carente. Também é fundamental a busca de



formas de acesso e operagéo dos servicos que simplifiquem as regulamentacées

e procedimentos e diminuam 0s prazos, enfim, uma reducdo das complicacdes

legais e burocraticas.

4.2.4 Elevagéo nos graus de eficiéncia e eficacia dos programas

Existe um amplo consenso hoje sobre a necessidade de avaliacdo dos
programas sociais, o que permitiria a identificac@o das distorgdes e daria diretrizes
mais consistentes na reformulagdo dos mesmos. A seguir listamos algumas
medidas que podem melthorar o desempenho dos programas sociais:

- bons diagndsticos e adequadas estimativas das caréncias;

- produgéo de estatisticas e de informagbes gue permitam uma melhor

fundamentacao das reformas;

- avaliagdo global dos programas sociais no que se refere a seus

custos, ao alcance das metas estabelecidas e a seus impactos e
efeitos. Cabe destacar aqui que é essencial a participacdo da

populagdo nestes mecanismos de avaliagéo.
4.2.5 Racionalizacdo da administracao dos programas sociais

Cabe aqgui discutirmos a necessidade de medidas que fagam avancar o
processo de reforma da rede de protecdo social, diminuindo assim as
conseqiléncias negativas da centralizagao, fragmentagao institucional, do
burocratismo e do gigantismo que marcaram o processo de consolidacdo do
Welfare State no Brasil.

Realgcamos mais uma vez a necessidade de implementacdo de efetivos
mecanismos de coordenacédo e planejamento das politicas sociais, no andamento
do processo de descentralizacdo e desconcentragdo dos servigos sociais basicos.
Estimular a participacdo dos beneficiarios dos programas na sua formulacao e
execucdo também & Imperativo, e representaria um fortalecimento dos

mecanismos de controle. Outro desafio que surge é o reforco da permanéncia das



agcbes sociais publicas, superando a descontinuidade acentuada que vem

marcando a protec¢do social no pais.
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5. Conclusao

O Welfare State no Brasii tem seguido uma trajetdria dindmica, ou seja,
existem diversas transformagdes ocorrendo em sua estrutura e que lhe fornecem
um novo carater. Claramente, estas mudancas estao orientadas por
caracteristicas universalistas e redistributivas. Alguns efeitos positivos dessa
mudanca ja podem ser sentidos, por exemplo, 0 maior alcance do programas
sociais do governo.

Porém ainda perduram diversos problemas que estdo inseridos na
estrutura do aparato de protegéo social quase que desde seu surgimento. Fica
evidente que a qualidade e eficacia das politicas sociais fica muito aquéem do
desejado, que seu mecanismo de financiamenio € contraditério ao préprio gasto
social, entre outros. Alteracdes no campo das politicas sociais S840 necessarias
sim, mas um esforco maior para eliminagdo das desigualdades ¢ promog¢ao do
bem-estar social deve compreender medidas econdmicas e legislativas que

impulsionem o crescimento econémico do pais € que assegurem a execugao da

justica e da lei.
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