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Resumo: A diferenca entre paises do centro do capitalismo e agqueles da periferia, quanto a protecéo social, é
gritante. Na periferia, houve dificuldade em completar o Estado de Bem-Estar Social, assim como as elites
locais barraram os avangos da democracia. Apesar disso, 0 pequeno aparato social construido a partir da déca-
da de 30 passou a ser fortemente questionado desde a crise dos anos 80. Assim, o desafio hoje é vencer a

exclusdo social, construindo uma democracia social.
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Abstract: The difference between the countriesin the center of capitalism and those on its periphery, regarding
social protection, is shocking. In the periphery there was difficulty in completing the Social Welfare State, in
the same way the local elites blocked the advances of democracy. In spite of this, the small social apparatus
constructed since the 1930’ s began to be strongly questioned after the 80’ s crisis. Thus, the challenge today is
to overcome the social exclusion, by building a new social democracy.
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evolugdo do capitalismo liberal, no inicio do

século XX, desembocou em dois caminhos

distintos: apartir daRevolugdo Russa, em 1917,
ocorreram experiéncias inéditas de socialismo real, mas,
com o passar do tempo, a proposta de ditadura do
proletariado foi sendo transformada geramente naditadura
do partido, e para as demais nagfes, sem experiéncias
radicaisde revolucdo socialista, predominaram asreformas
de carater socialdemocrata, em que a constitui¢édo do
chamado Estado de Bem-Estar Social foi apecafundamen-
tal para o estabelecimento da cidadania regulamentada.
Apesar da convergéncia de uma série de reformas
socialdemocratas realizadas ao longo do século XX em
diversos paises, observa-se que a presenca plena e mais
avancadado Estado de Bem-Estar Socia foi umaexcepcio-
nalidade das economias que constituem o centro do
capitalismo mundial, ou seja, uma minoria de nagdes e
também uma parcela rel ativamente pequena do conjunto
da populacdo mundial. Nas economias capitalistas
periféricas, asreformas de carater socialdemocrataforam
de menor expressdo, engendrando significativas variacGes
no grau de prote¢do social.

Foi a partir desse entendimento prévio que este estudo
procurou tratar a evolucéo da protecéo social no Brasil.
Além desta introducggo inicial, apresenta-se, na seqién-
cia, uma breve recuperagdo das condicionalidades histo-
ricas que permitiram o desenvolvimento do Estado de
Bem-Estar Social nas economias que constituem o centro
do capitalismo mundial. Logo depois, busca-se analisar
as condicionalidades histéricas do Estado de Bem-Estar
Social no Brasil. Dessa forma, espera-se contribuir para
um mel hor entendimento dos obstacul os e limites daevo-
lugéo da protecéo social num pais periférico do sistema
capitalista mundial. O texto encerra-se com uma breve
conclusao.

PROTECAO SOCIAL NO CENTRO DO
CAPITALISMO MUNDIAL

As economias capitalistas desenvolvidas construiram
ao longo do século XX, especialmente a partir do segun-
do pds-guerra, experiéncias até entéo inéditas em termos
de avancos na protecdo social e trabalhista. Para isso,
coube ao Estado um papel singular como participante do
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intenso processo de expansdo econdémica e do exitoso
enfrentamento das iniquidades geradas no interior das
sociedades capitalistas.

As caracteristicas do Estado intervencionista foram,
assim, congruentes com a fase de acumulacéo de capital
marcada pela expansdo da concorréncia cada vez mais
imperfeita (processo de monopolizagdo dos capitais), em
gue tendeu a diminuir, ainda mais, a capacidade de auto-
regulagdo do mercado a partir de suas proprias forgas. A
politizagdo davidasocial, em contrapartida, assumiu papel
central na agenda de transformacdo do capitalismo
organizado.!

Em seu periodo de maior gléria, quase trés décadas
sucessivas apos o final da Segunda GuerraMundial (1948-
1973), o chamado Estado de Bem-Estar Social? cumpriu
distintas funges estratégicas, todas consagradas ao en-
frentamento da pobreza, do desemprego e da desigual da-
de. Durante esse periodo, todavia, duas diferencasimpor-
tantes se fizeram destacar nos propdsitos de atuagéo do
Estado de Bem-Estar Social: de um lado, a experiéncia
européia ocidental, que demarcou fortemente seu propo-
sito de atuar ex-post sobre as iniquidades produzidas pelo
desenvolvimento capitalista, por intermédio das politicas
de naturezaredistributivas (justicatributéria e transferén-
cias sociais); e de outro, a experiéncia norte-americana,
gue enfatizou bem mais a atuagéo ex-ante sobre asiniqi-
dades geradas no capitalismo, por meio do sistema edu-
cacional e daregulacdo do patrimdnio e do fluxo de ren-
da (imposto de renda negativo).?

Por isso, € preciso identificar quais as principais
referéncias estruturantes da constitui¢do e do desenvolvi-
mento do Estado de Bem-Estar Social, com uma espécie
de contraponto daexperiénciade protecdo social no Brasil.*

Vertentes da Protecdo Social

A emergéncia do Estado de Bem-Estar Social estafun-
damental mente vincul ada ao abandono da concepgéo libe-
ral classica, original mente consagrada por Adam Smith, em
1776, no seu livro A riqueza das nagdes. As criticas ao li-
beralismo deram vaz&o ao processo de desmercantilizacdo
da sociedade capitalista conduzido por forte pressio social
organizada e operada por um novo tipo de Estado.

Em outras palavras, consagrou-se a importante politi-
zacdo das agles de natureza publica executadas pelo Es-
tado, com afinalidade de restringir o papel das forcas do
livre mercado. Assim, quase um monopolio representado
pelo Estado, em maior ou menor grau, foi difundido no

centro do capitalismo mundial, com as fungdes de conce-
der protecdo social atodos cidaddos e garantir a edifica-
¢ao de uma sociedade menos desigual, enfrentando a
estratificacdo imposta pelo mercado.

Para tanto, trés foram as principais motivagdes que
iluminaram o Estado de Bem-Estar Social, bem como o seu
avanco ao longo do século XX. Primeiro, a motivagéo de
caracteristicapos-liberal — consolidada a partir daDepres-
sdo de 1929 —, que permaneceu circunscrita ao ambiente
daprotecdo socia evoltadatdo somente paraosmaisfracos,
justamente por serem incapazes de viver numa sociedade
competitiva.®> Segundo, a motivagédo de natureza mais
corporativa, que visou conceder a distingdo da protecéo
social adeterminadas categorias ocupacionais consagradas
em decorréncia de sua importancia relativa no interior do
mercado de trabalho. Nao se trata, todavia, da pressdo por
umatransformagao substancial da sociedade, em buscada
eqliidade social, mas damanutencdo do status dagueles que
em algum momento historico alcangaram ou continuaram
amanté-lo no interior do mercado de trabalho.®

Em outras palavras, a constituicéo das bases da prote-
¢do social dependeu da conformagéo e da distribuicéo do
poder no interior das sociedades. Nesse caso, em sintese,
ndo houve a constitui¢do de um novo sistema de redistri-
buicdo do poder, apesar das garantias de protecéo social
diferenciadas por segmentos sociais.

Por fim, amotivacdo de natureza socialdemocrata, que
privilegiou aredistribui¢ao da renda gerada por meio da
montagem de uma estrutura secundaria (fundos publicos),
com tributac&o progressiva sobre os maisricos e transfe-
réncias destes fundos publicos para os mais pobres. N&o
se trata apenas de disponibilizar servicos sociais (educa-
¢do e salde) atodos ou mesmo a garantia direta de renda
aos pobres, mas de fundamentalmente retirar das forgas
de mercado a determinagdo exclusiva da expansao eco-
némica e da gestédo sobre a forga de trabalho.” A renda
priméria, embora continuasse a ser repartida de acordo
com a posi ¢ao naocupagdo (capitalista, proprietério, ban-
gueiro, trabalhador), acabou por ser alterada substancial-
mente a partir da instalagc@o de uma estrutura secundaria
de redistribuicdo da renda total (efeitos da tributacdo e
transferéncia de renda via Estado).

Disso tudo surgiram, em menor ou maior dimensdo no
centro do capitalismo mundial, diversas experiéncias a
respeito de um novo papel do Estado, especia mente cons-
tatado pelo comportamento do gasto publico complementar
ademanda agregada, que até a década de 30 era definida
fundamental mente pelo setor privado.
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Condicionantes Estruturais da Protegdo Social

O desenvolvimento dos regimes de protecéo social no
centro do capitalismo mundial ndo indicou umatrajetéria
simplesmente evolutiva, mas marcada por rupturas, con-
tinuidades e transformaces historicas. Em todos os ca-
s0s, pelo menos trés condicionantes estruturais se fizeram
presentes na fundamentacdo das estruturas do Estado de
Bem-Estar Social,® conforme apresentado sinteticamente

aseguir.

L6gica Industrial Moderna — O processo de industria-
lizag8o constitui umadas primeiras condicionalidades es-
truturais para a emergéncia do Estado de Bem-Estar So-
cial. Diferentemente dos modos anteriores de producgéo, a
|6gicaindustrial modernaterminou por colocar num mes-
mo espaco fisico uma ampla quantidade de empregados
submetida a condicdes de trabalho e a padrbes de vida
semel hantes.®

A0 mesmo tempo, 0 emprego assalariado naindustria
implicou insegurancas constantes diante do intenso ritmo
de produc&o em grande escala e da introdugdo de novas
tecnologias de gestdo mais racional da m&o-de-obra, que
apontaram para novos tipos de doencas profissionais e
invalidez precoce de pessoas idosas, de obsolescéncia
ocupacional para pessoas de baixa escolaridade, de
subocupagdo para criangas e adolescentes, de desempre-
go de adultos e chefes de familia, entre outros. O compo-
nente organizativo propiciado pelo enorme contingente de
empregados sob 0 mesmo teto viabilizou o surgimento de
um novo tipo de sindicalismo, sobretudo na grande em-
presa, com preocupagdes direcionadas a garantia de me-
Ihores condicdes de trabalho e mais alto padréo de vida
paratodos, diferentemente do antigo sindicalismo de ofi-
cio que atuava fundamentalmente para ocupados com
maior qualificagdo.’

Na mesma medida, o crescimento da capacidade de
producdo industrial, com escalas gigantescas e rdpidos
ganhos de produtividade, passou, por um lado, a ofere-
cer maiores riscos de crises associadas a superproducéo
€, por outro, a exigir alguma rigidez na contratacéo de
empregados, fornecedores de matérias-primas e de com-
ponentes de producdo. Em sintese, precisou haver uma
hierarquiafuncional que definisse desde a progressao hie-
rérquica interna (ndo se tratava mais de pequenas em-
presas, em que o dono conheciatodos seus empregados)
até a jornada de trabalho organizada para atender a de-
manda da producéo. Haviatambém o compartilhamento

da produtividade, garantindo disciplina e maior intensi-
dade do trabal ho.

Assim, aredistribuicdo de parte dos ganhos de produti-
vidade com empregados ocupados (aumento real de salarios
e diminui¢do da jornada de trabalho), com consumidores
(reducdo real dos pregos) e com setor publico (crescimento
dacargatributaria) permitiu aconvivénciamenos agressiva
no capitalismo desenvolvido, apontando paraaconsolidacdo
de sociedades menos desiguais, mais homogéneas em
direitos e no padrdo de consumo. N&o se tratava mais do
repasse individual dos ganhos de produtividade, mas sim
por meio do contrato coletivo de trabalho, da homoge-
nei zacao dos ganhos entre trabal hadores do chédo da fabrica
e de ocupagdes intermedidrias de chefia e supervisdo.

Democracia de Massa — A partir da légica industrial
orientadora de maiores ganhos de produtividade, houve
uma interagéo significativa de interesses comuns entre a
classe operdria e a classe média. E nesse pardmetro de
ordem mais politica que se estabel ece um segundo tipo de
condicionalidade estrutural que assenta a constitui¢éo de
regimes politicos dademocraciade massa. Com auniversa-
lizagdo do voto, superando o estégio dademocraciaformal,
meramente censitaria— com votos somente masculinos e
apenas para aquel es com posse expressiva de patrimonio
e alta renda —, partidos politicos de base operaria e de
classe média foram organizados, em parte, inclusive,
originarios da organizag&o de um novo sindicalismo.
Nesse sentido, 0 avango da democracia nas economias
desenvolvidas possihilitou achegada darepresentacéo ope-
réria, inicialmente, no Poder Legislativo e, posteriormen-
te, no Poder Executivo. No Legislativo, partidos de base
operéariadefenderam e aprovaram as primeirasleis sociais
e trabalhistas, buscando a generalizacdo para todos ocu-
pados — independentes dos setores econdémicos — de con-
quistas anteriores al cangadas somente por empregados das
grandes empresas industriais. Por fim, no Poder Executi-
Vo, 0s partidos de base operaria e de classe média — pri-
meiramente com coaliz&o de partidos e depois com maio-
ria ampla — conseguiram aprovar reformas civilizatérias
do capitalismo, como a tributéria, a social e atrabalhis-
ta.! Pela primeiravez, os ricos passaram a pagar impos-
tos, especialmente com 0 mecanismo da progressividade
sobre a renda e patrimdnio, assim como a populagédo
pauperizada passou a ser beneficiadatanto pelo acesso aos
servi¢os publicos basicos (educacdo, salde, transporte e
moradia) como pel os programas de garantiade renda para
estudo (bolsa de estudos), aposentadoria (inatividade por
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velhice), situagcdo de invalidez ocupacional (pensdo para
deficientes fisicos e mentais e doencas profissionais) e
condic¢do de desemprego (seguro-desemprego).*2

Em resumo, consolidou-se uma nova estrutura secun-
déria de redistribuicao darenda, que veio a se sobrepor a
jaexistente estruturadistributivaprimariaconstituidapela
propria dinamica capitalista (lucros, juros, aluguéis de
imoveis, salérios e remuneragdes). Enquanto osricos pas-
saram a ser tributados consideravel mente (impostos so-
bre a renda, patrimdnio e heranca), foi possivel formar
fundos publicos capazes de financiar a transferéncia de
renda paraa populagdo de menor rendimento, permitindo
reduzir a pobreza, o desemprego e a desigualdade social
no centro do capitalismo mundial .*®

Sociedade Salarial — Como terceira condicionalidade
estrutural na emergéncia do Estado de Bem-Estar Social,
destaca-se aconformagéo de sociedades salariais nos pai-
ses centrais,™ isto é, sociedades constituidas a partir de
mercados de trabalho organizados e assal ariados, inclusi-
ve com intervencdo dos Estados. Nesta organizac&o, ha-
via em torno de 8 a 9 empregos assalariados para cada
dez pessoas ocupadas, com estatuto proprio de valores e
direitos assegurados previamente tanto pelo contrato co-
letivo de trabalho, definido por negociacdo direta entre
sindicato e empreséarios, como por direitos estabel ecidos
por legislagdo. A partir disso, normas de consumo e pa-
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dr&o de vida superior foram atingidos por distintos seg-
mentos da populacdo trabalhadora, favorecendo umaim-
portante aproximagao entre classe média e operédria.®®

Em sintese, a presen¢a de medidas de natureza traba-
Ihistae social protetoras e de bem-estar foi fundamental
para atingir maior homogeneidade social no centro do
capitalismo mundial.’* Em outras palavras, o pleno em-
prego transformou-se no principal fundamento do pro-
cesso de estruturacdo do mercado de trabalho organiza-
do a partir do assalariamento, bem como possibilitou o
acesso a um padrao relativamente homogéneo de bem-
estar, a partir das altas taxas de crescimento econdmico
entre o final dall GuerraMundial e o fim da Guerrado
Vietna

Crisenas Condicionalidades Estruturais— Apo6s quase
trés décadas de sucesso, o Estado de Bem-Estar Social
passou aenfrentar limites consideraveis e obstacul os cres-
centes a sua continuidade no centro do capitalismo mun-
dial. Diante de um novo ambiente econémico marcado pela
profunda desregulagdo da concorrénciaintercapitalista e
por modificagdes importantes na base tecnol6gica, em
meio ao predominio das altas finangas, o Estado de Bem-
Estar Social passou a ser questionado a partir da crise do
final dos anos 70.

De um lado, o baixo crescimento econémico veio a
obstaculizar a continuidade do pleno emprego, assim como

GRAFICO 2
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astransformacdes no padr&o produtivo inocularam novas
formas de trabalho, muitas a margem das contratacdes
coletivas ou legislacdes existentes. A perda relativa de
importanciado emprego industrial, envolvidanumaoutra
I6gica de producdo em redes mundiais, fragilizou com-
promissos sociais entre empregados e patrfes, compro-
metendo as bases da sociedade salarial e esvaziando o
contetdo dos regimes democraticos.

Ademais, o ambiente de flexibilizacdo dos mercados
de trabalho voltou a favorecer a maior desigualdade de
renda, surgida de uma nova condi¢do de pobreza e do
desemprego, negando aintegracéo social e ahomogenei-
dade no padr&o de consumo constituidos a partir do fim
da Il Guerra Mundial. Nao é coincidéncia que as varias
reformas realizadas pelas forgas das politicas, a partir do
idedrio neoliberal, procuraram desviar o papel do Estado
de Bem-Estar Social.

Apesar de tudo isso, o Estado de Bem-Estar Social
permanece ainda atributo inequivoco da protegdo social e
trabal hista das classes subalternas no capitalismo avan-
¢ado.'” De todo o modo, a presenca do Estado de Bem-
Estar Social nas economias desenvolvidas tem sido fator
importante de enfrentamento da pobreza, do desemprego
edadesigualdadederenda. Aofinal do século XX, o centro
do capitalismo mundial acumulariacercade ¥ do total de
sua populacéo convivendo com renda abaixo dalinha de
pobreza, caso ndo houvesse a acéo direta e a protecéo
social que torna residual a pauperizacédo: algo em torno
de 1 acada 10 habitantes.

PROTECAO SOCIAL:
A EXPERIENCIA BRASILEIRA

As nacdes que conformam a periferia do capitalismo
mundia ndo registram 0s avangos na protecdo socia e
trabal hista observada nos poucos paises desenvolvidos
durante o século XX, nem mesmo quando foram capazes
de apresentar taxas el evadas de expans&o de suas ativida-
des econbmicas. Esta é precisamente a experiéncia do
Brasil que, por quase cinco décadas no século passado,
foi um dos paises que mais rapido conseguiram expandir
sua economia no mundo, sem obter, todavia, resultados
consideraveis no ambito social.

Para paises como o Brasil, que ndo pertence ao centro
do capitalismo mundial, a andlise a respeito da protecéo
social requer considerar inicialmente a condi¢édo de
pertencimento a periferia econdmica, prisioneira do sub-
desenvolvimento. Mesmo tendo avancado consideravel-

mente no processo de industrializagdo durante o século
XX, por exemplo, o Brasil ndo foi capaz de abandonar as
principais caracteristicas do subdesenvolvimento, tais
como adisparidade na produtividade setorial eregional e
a permanéncia de grande parte da populagdo prisioneira
de condi¢des precérias de vida e trabalho.®

Quando predominaram atividades econdmicas priméa-
rio-exportadoras, durante os primeiros quatro séculos de
sua existéncia (XVI a X1X), o exercicio do trabalho es-
teve submetido aintensadesval orizagdo, identificadapela
imposicao do trabalho for¢oso e do genocidio indigena,
pela escraviddo e barbarie de negros e ainda pelo siste-
ma de colonato depreciativo a europeus e asiaticos mi-
grantes. Nessa fase do pais, a questéo social ndo apare-
ceu concretamente como um problema a nagéo, quando
muito, como um caso de policiaas elites, aser enfrenta-
do pela repressdo e autoritarismo das forgas publicas e
privadas.

Por incrivel que possa parecer, nota-se, historicamen-
teno Brasil, que diante de um consideravel acontecimen-
to — geralmente de natureza externa ao pais — surgem al-
gumas poucas brechas para expansdo tanto das atividades
econdmicas como de medidas de protecdo social. Verifi-
ca-se, inicialmente, como a grande depressdo econdmica
do dltimo terco do século XIX (1870-1890), no capitalis-
mo central, terminou por oferecer oportunidades histori-
cas que produziram algumas brechas a serem aproveita-
das pelas economias periféricas.

Justamente durante esse acontecimento de maior im-
portancia no capitalismo central € que o Brasil terminou
aproveitando uma oportunidade singular para formar as
principais bases fundantes do sistema de protecéo social.
Conforme destacado anteriormente, adifusédo do trabal ho
assalariado e do regime democrético constitui parte fun-
dante dos sistemas de protecdo social nas economias cen-
trais, mas que no Brasil foi efetivamente introduzida so-
mente a partir da aboli¢do da escravatura (1888) e da
implantac&o do regime politico republicano (1889).

N&o se deve esquecer, todavia, que o Brasil foi o Ulti-
mo pais a abolir o trabalho escravo, impondo umatran-
sicdo extremamente conservadora para o assal ariamen-
to, através da imigracdo de méao-de-obra européia e
asiética, deixando a populagéo negra excluida da possi-
bilidade de imediata integracdo pelo emprego salarial.
Da mesma forma, aimplantacdo do regime republicano
ndo foi nenhum caso espléndido de participacéo popu-
lar e avango seguido de maior democratizagdo politica
do pais.
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Tudo isso ndo nega, contudo, a coincidéncia com o ci-
clo de forte expansao nas atividades produtivas, ocorrido
no paiss, sobretudo, com aemergénciadaeconomiacafeeira
no Sudeste e, por conseqliéncia, umanovareinser¢ao eco-
ndmica nos fluxos do comércio mundial de produtos pri-
marios. Isso fica claro ja nas duas primeiras décadas do
século XX (1900-1920), quando o ritmo de expanséo da
economia brasileirafoi 8% superior ao da economia nor-
te-americana. Também se comparada a performance bra-
sileira em relagdo a outros paises, nota-se uma melhora
consideravel, coincidentemente, apos a abolicéo da escra-
vatura e a adocéo do regime politico republicano.

Observa-se que no periodo 1870-1890, a evolugdo do
Produto Interno Bruto — PIB brasileiro foi inferior em
70,6% ao da Argentina, em 36,7% ao do Uruguai e em
32,6% ao do México. No periodo 1900-1920, o ritmo de
expansdo do PIB brasileiro, embora ainda inferior em
30,3% ao da Argentina, terminou sendo superior em 20,2%
ao do Uruguai e em 109,7% ao do México.

Uma outra brecha histérica criada para as economias
periféricas ocorreu, mais precisamente, a partir dadepres-
sdo econdmicade 1929, que proporcionou ao Brasil uma
nova fase de avancgo nas atividades produtivas e no de-
senvolvimento de um sistema de protecdo social. 1sso
porgue a crise no centro do capitalismo mundial, durante
adécada de 30, abriu um véacuo no antigo modelo econd-
mico agrério-exportador brasileiro, passivel de ser ocu-
pado naguela oportunidade tanto por um periodo de es-
tagnagao nas atividades econdmicas existentes na época
como por uma fase de crescimento em uma outra estrutu-
raprodutiva.

Diversos paises pertencentes aperiferiado capitalismo
mundial permaneceram prisioneiros da estagnacdo produ-
tiva por mais de duas décadas apds a depressdo de 1929.
Quando comparados os niveis de producdo de 1950 com
os de 1930, nota-se, por exemplo, que paises como india
(-8,9%), Indonésia (-5,2%), Roménia (-3,0%) e Espanha
(-0,1%) registraram desempenho negativo, em termos de
crescimento econdmico, enquanto outras nagdes apresen-
taram variages médias anuais proximas de zero, como
Hungria (0,2%), Grécia (0,5%), Coréia do Sul (0,7%),
lugoslavia (0,8%), Honduras (1,1%) e Uruguai (1,6%).

Paraumacrise que veio de fora, o Brasil reagiu muito
bem a partir de uma mudanca na correlagdo de forcas
sociais internas favoraveis a consagragcdo de um novo
model o econdmico, capaz de superar a antiga condi¢do
de economia agrario-exportadora. 1sso ndo significou
umamerasubordinac&o areflexos externos, massim fruto

do estabelecimento de uma nova articulagdo de classes
sociais, responsavel pela expansdo urbana e industrial
nacional que superasse o predominio das classes
proprietarias rurais.

Entre 1930 e 1980, a producéo nacional foi multipli-
cadapor 18,2 vezes (6,0% ao ano),*® o que permitiu cons-
tituir uma das maisimportantes possi bilidades paraacon-
sagracdo de umanovaestruturaprodutivanaciona (de base
industrial), necesséria a conformagéo do sistema de pro-
tecdo social no Brasil. Tudo isso, todavia, ndo se mostrou
suficiente para que o pais chegasse a apresentar niveisde
pobreza, de homogeneizacdo do mercado de trabalho e
de desigualdade social comparaveis a paises com desem-
penho econémico similar.

Como se poderaverificar logo aseguir, 0 paisndo con-
seguiu combinar o crescimento econémico com a cons-
trucdo de uma sociedade justa, democratica e social men-
te menos desigual. 1sso ainda terminou sendo muito mais
agravado pelo ingresso da economiabrasileiranumafase
de estagnacéo das atividades produtivas a partir de 1981.
Sabe-se que acrise econdmicainternacional, acompanhada
por uma série de gjustes promovidos nos paises que com-
pbem o centro do capitalismo, a partir da década de 70,
impds uma nova realidade aos paises periféricos.

Novamente uma crise que veio de fora gerou um novo
vacuo politico interno, que terminou sendo preenchido,
lamentavel mente, por umafase de estagnacdo produtivae
n&o pel o crescimento econdmico no Brasil, conforme ocor-
rido nas experiéncias anteriores.

O mesmo ndo aconteceu, contudo, com outros paises
periféricos, que demonstraram capacidade suficiente para
ingressar numa nova onda de crescimento econémico. Po-
dem ser destacadas, por exemplo, as economias que regis-
traram répido crescimento médio anual do produto interno
bruto entre 1980 e 2001: Botswana (7,5%), China (7,3%),
Coréiado Sul (7,3%), Cingapura(7,0%), Tailandia (5,9%),
india (5,6%), Irlanda (5,5%), Paquistéo (5,1%), Uganda
(4,9%), Indonésia (4,5%), Chile (4,4%), entre outros.

No Brasil, assistiu-se a constitui¢cdo de umanova arti-
culacdo de classe social responsavel tanto pela secun-
darizacdo do setor produtivo industrial como pelo avanco
das classes proprietarias de ativos financeiros. Em fun-
¢ao disso, o projeto de desenvolvimento nacional deu [u-
gar gradualmente aum ciclo crescente de financeirizagdo
da riqueza, cujo principal sustentaculo de seu financia-
mento e legitimac&o politica encontra-se no Estado.

O desenvolvimento das atividades produtivas foi
obstaculizado, enquanto o sistema de protecdo social tem



ProTEGAO SociAL NA PERIFERIA DO CAPITALISMO: CONSIDERAGOES SOBRE O BRASIL

sido recorrentemente mitigado pel o contingenciamento de
recursos publicos paraaesferafinanceirae peladesestru-
turacdo do antigo papel do Estado. Nao tem sido por ou-
tro motivo que o pais passou a acumular maiores indica-
dores de exclusdo social, a partir do alto desemprego
somado a antiga pobreza e desigualdade social.

Sem saidas, o ciclo de financeirizagdo da riqueza de-
pende da | dgica de continua transferéncia da renda gera-
dapelo setor produtivo, especial mente darendado traba-
Iho, bem como da compresséo do gasto social. Durante a
década de 90, o rendimento do trabalho perdeu 9 pontos
percentuais de sua participac8o relativa no total darenda
nacional, enquanto simultaneamente a carga tributaria
brutafoi elevada em 10 pontos percentuais.

Esse acréscimo na participagéo do Estado, no total do
excedente econdmico, resultou fundamental mente no es-
vaziamento darendadas classes trabalhadoras e terminou
ndo sendo alocado adicionalmente no gasto social, mas
sim no atendimento dos servicos do endividamento pU-
blico. Em 2003, por exemplo, quase 10% do Produto In-
terno Bruto foi transferido como pagamento de juros ao
mercado financeiro, atual mente dominado por apenas cerca
de 15 mil familias.

Nesses termos, um sistema amplo e adequado de pro-
tecao social ndo parece ter viabilidade possivel no Brasil.
O conhecimento sobre a manifestacéo atual e aorigem da
protecdo social na periferia do capitalismo pode contri-
buir para verificar o quanto o Brasil ainda precisa avan-
¢ar na construcdo do seu Estado de Bem-Estar Social.

Constrangimentos no Brasil

Quando séo tomados por referéncia os trés indutores
principais (I6gicaindustrial, acesso a democraciade massa
e conformacdo da sociedade salarial) que demarcam, no
centro do capitalismo mundial, a origem e o desenvolvi-
mento do Estado de Bem-Estar Social, chega-se a um
mel hor entendimento acerca da evolug&o da protecéo social
no Brasil. Sabe-se que a condic¢&o de economiaperiférica
implica disting@o temporal e qualitativa significativa na
constituicdo da base material referente ao processo de
acumulacdo de capital e de articulacdo dasforcas sociais.

Ademais, 0 acesso a base material necesséria a consti-
tuicdo da estrutura industrial ndo se deu livremente no
mercado internacional, mas sim dependente fundamental -
mente das brechas histdricas abertas a poucas nagoes.
Conformetratado anteriormente, o Brasil foi agil em apro-
veitar algumas del as, especia mente durante as depressoes

econdémicas de 1870 e de 1929, mas, lamentavelmente,
desde a crise econdmicainternacional na décadade 70,2
0 pais tem recorrentemente descartado as poucas e singu-
lares brechas abertas as economias periféricas.

Como se sabe, 0 modo de protecdo social no Brasil
ganhou expressdo fundamentalmente a partir da Revolu-
¢do de 30. Embora ndo tenha significado de fato umare-
voluc&o burguesa no sentido cléssico, conforme observa-
do no centro do capitalismo mundial, a Revolugdo de 30
se mostrou capaz de alterar o jogo politico interno que
até entdo prevalecia — por mais de quatro séculos — de-
pendente significativamente das classes proprietarias ru-
rais.

Nesse sentido, a ascenséo da burguesia industrial e a
emergéncia das classes trabalhadoras urbanas constitui-
ram novos atores responsavei s crescentemente pelo apa-
recimento de uma agenda politica direcionada a regula-
¢do das livres forgcas do mercado. Em particular, a
Consolidagéo das L eisdo Trabalho — quefoi fruto de cer-
tacoalizo politicadaburguesiaindustrial com as classes
operaria e média —, terminou comportando-se como um
entrave diferenciado a hegemonia das classes proprieta-
rias rurais, que ndo representavam mais do que trés mil
familias responsaveis pel o aprisionamento dapoliticama-
croecondmica favoravel ao modelo primario-exportador
(taxa de cambio, impostos e subsidios favoraveis a eco-
nomia cafeeira).

E importante lembrar que a antiga e priméria base in-
dustrial — originariaem simultaneo com o éxito da econo-
mia cafeeira— encontrava-se prisioneirade um modelo de
gestdo do trabalho compl etamente ultrapassado (auséncia
de regulacdo publica sobre o trabalho e a concorréncia
intercapitalista). Por isso, destaca-se o papel da regula-
¢do publica do trabalho naquela oportunidade no Brasil,
porque ela foi sendo consolidada justamente quando a
atividade industrial nacional ganhava espago, deixando no
segundo plano as atividades do meio rural.

Até adécadade 30, por exemplo, 0 empregador indus-
trial absorvia praticamente atotalidade do custo de repro-
ducdo do seu trabalhador no prego final do produto ou
servigo comercializado. Como uma espécie de heranga do
periodo escravista, o empregado industrial tinha pratica-
mente a totalidade do seu custo de reproducgdo interna-
lizado na estrutura da producdo, significando, ha maior
parte das vezes, aresponsabilidade daempresa pelacons-
tituicdo e manutencgao, além do salario, das chamadas vi-
las operarias (moradia, educacdo, saude, previdéncia e
assisténcia, entre outros custos).
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A partir da Revolucgdo de 30, quando se estabeleceu o
projeto de industrializagdo, que j& era tardio em compa-
racdo com as fases de industrializac&o originéria ocorri-
das no centro do capitalismo mundial, grande parte do
custo dereproducéo daforcadetrabalho foi externalizado
da estrutura interna de producdo da empresa. Em outras
palavras, além de cobrir alimentagdo e vestuario, o sala-
rio recebido mensal mente pel o empregado urbano teve que
cobrir também despesas com moradia, previdéncia e as-
sisténcia, educacéo, salde, entre outros.

Nesse sentido, ganharam importancia a defini¢cdo do
salario minimo (criado em 1940) e a estrutura de tributa-
¢do elaborada com vistas ao financiamento, pelo Estado,
das politicas publicas de educagdo, salde, previdéncia e
assisténcia. Todavia, essa nova possivel articulacdo de
parte das forcas sociais ndo logrou constituir um amplo
sistema de protecdo social associado ao avan¢o da base
urbano-industrial. Narealidade, foi estabelecido um sis-
tema de protegdo social de natureza meritocréatica e
particularista,?? voltado tdo somente aos trabalhadores
assalariados com carteira assinada. Como a maior parte
das classes trabalhadoras encontrava-se no campo, ape-
nas os empregados urbanos foram beneficiados pelo sala-

rio minimo, assim como por toda alegislagéo social etra-
bal hista (Consolidagdo das Leis do Trabal ho).

A0 mesmo tempo, a estruturatributariaimplementada
naguele momento demonstrou ser regressiva, dependen-
do deimpostos e contribuic¢des sobre o custo do trabal ho.
Assim, parte importante do sistemade prote¢do social foi
financiada por base contributiva, por tributos indiretos e
subvencdes fiscais, que, na maior parte das vezes, é re-
gressiva, pois onera justamente a renda dos pobres.

Parte importante dos gastos sociais passou aestar atrela-
daao comportamento dos salarios e dafolha de pagamento
(fpag.) formal das empresas, como nos casos da educagéo
publica, que depende do sal &rio-educagdo (2,5% dafpag.),
daqualificagdo profissional (1,6% dafpag.), do entreteni-
mento (1,5% da fpag.), da invalidez por acidente de
trabalho (2,0% da fpag.), da previdéncia e assisténcia
social (20,0% dafpag. eaté 11,5% do sal ério) e daprotegao
ao desemprego (8% da fpag.). Na totalidade, o finan-
ciamento geral da protec8o social representou em torno
de 1/3 do custo total do empregado urbano, o que tornou
0 acesso ao contrato formal de trabalho mais dificil e um
problema para o acesso e difusédo de uma cidadania de
natureza regulada.

GRAFICO 3
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Por outro lado, dada a composi¢&o do financiamento
do gasto social dependente de subvencdes e de receitas
contributivas, indel evelmente associadas ao emprego as-
salariado formal, observou-se que a ampliagé@o da cober-
tura de beneficiados pelo sistema de protecéo social im-
plicou, muitas vezes, queda no valor rea do beneficio,
precarizacéo do servico ofertado pel o setor publico efrag-
mentagdo da assisténcia em bases filantrdpicas.?*

Dessa forma, as restri¢des no financiamento das poli-
ticas de protecdo socia e a natureza regulada de acesso
aos beneficios — vinculada ao emprego assalariado for-
mal —, impediram que a incorporagdo de novos segmen-
tos populacionais viesse acompanhada da melhora dos
servi¢os ofertados e do valor real pago como beneficio
social. A perspectiva de universalidade da prote¢cdo so-
cial terminou sendo postergada, indicando que aincorpo-
racdo de novos beneficiados (geralmente mais pobres)
representasse, em alguns casos, 0 abandono voluntério de
segmentos mais ricos da educacéo e salde publicos.

Assim, e isso é muito importante, a classe média néo
apenas terminou por abandonar a educacdo fundamental e
asalde publica, parabuscar nas of ertas privadas de prote-
¢do social, como também deixou de ser parceira na defesa

da universalizag&o do sistema de protecdo socia. Dames-
maforma, o corporativismo de certas categorias profissio-
nais mais elitizadas, a meritocracia da escolaridade mais
el evada numa sociedade de analfabetos e o particularismo
de segmentos ocupacionais de mais alto rendimento conta-
minaram as possibilidades de maior articul agéo de interes-
ses e agdo politicaentre classes operariae médiano Brasil.

Nesse sentido, também podem ser identificados vérios
sinais de proximidade das politicas sociais a uma maior
privatizacdo do Estado. Sejade parte dos fundos publicos,
seja pela gestdo terceirizada das atividades de forneci-
mento de bens e servicos publicos, o setor privado terminou
sendo um dos grandes beneficiados pela natureza mais
mercantilizada de funcionamento do Estado no Brasil.*

Também é necessario frisar como o comportamento real
dos salarios, especialmente do salario minimo, foi deter-
minante para 0 acesso ou ndo a sociedade de consumo de
massa no Brasil. Sem que o poder aquisitivo do salério
minimo acompanhasse a inflagdo, bem como os ganhos
de produtividade, tornou-se dificil a criagdo de uma so-
ciedade de consumo de massa no pais, mesmo paratraba-
Ihadores com contrato formal e atendidos pelo sistemade
protecéo social.

GRAFICO 4
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O prolongamento do processo de desvalorizagdo do
salario minimo iniciado pelo regime militar, em 1964,
também contribuiu para desfazer a possibilidade de
aliangas politicas estratégicas entre trabal hadores sindica-
lizados e organizados nas grandes empresas e o conjunto
de trabalhadores de salario de base. Nesse sentido, com a
evolugdo do piso salarial bem acima do valor do salario
minimo paratrabal hadores sindicalizados nas grandes em-
presas, houve o abandono da |uta pela elevagéo do valor
real do minimo nacional, enquanto a maior parte dos
ocupados de remuneracdo de base, sem organizacéo e
sindicatos combativos para defender o valor do minimo
nacional, aceitou ampliar a jornada de trabalho (horas
extras em excesso) e adiantar a colocagdo da mulher e de
filhos em idade precoce no mercado de trabalho como
formade compensar aquedano rendimento familiar desde
a década de 60.

Em certa medida, os sindicatos de trabalhadores, en-
guanto representantes dos empregados formais, termina-
ram permanecendo prisioneiros dos interesses de parce-
las especificas das classes operariae média. Mesmo assim,
a articulagdo com instituicdes politicas, mais especifica-
mente com o Partido TrabalhistaBrasileiro— PTB, jaque
os partidos de esguerda estiveram quase sempre nailega-
lidade, possibilitou a ampliacéo lenta e gradual da prote-
¢do social para outras parcelas da populacdo trabal hado-
ra, por intermédio de legislacéo social e trabalhista
apropriada, especialmente entre 1946 e 1964.

Apesar disso, por exemplo, em 1923, foi aprovadauma
legislacdo que inaugurou a primeira experiéncia brasilei-
ra de previdéncia social (caixa de aposentadoria dos fer-
roviarios), que foi modificada posteriormente por lei para
as principais categorias profissionais urbanas (institutos
de aposentadorias e penséo) a partir dos anos 30. Somen-
te na década de 60 foi constituido, por intermédio de le-
gislagéo, o fundo préprio de assisténcia médica e de as-
sisténcia e aposentadoria para trabalhadores rurais
(Funrural), imediatamente & unificagdo dos fundos de apo-
sentadoria e pensao para empregados urbanos (Instituto
Nacional de Previdéncia Social).

Desde o final dadécadade 70, o fortalecimento do cha-
mado novo sindicalismo no Brasil permitiu aretomadanéo
apenas daredemocratizacdo nacional, mas também da de-
fesa de uma agenda mais ampla, vinculada aos interesses
do conjunto dos trabal hadores rurais e urbanos. Todavia,
sem o instrumento do contrato coletivo de trabalho, mes-
mo apods o fim do regime militar (1964-1984), os sindica-
tos continuaram a depender aindadalegislacdo paraavan-

car a protecdo social e trabalhista, seja pela atualizagéo
do valor real do salério minimo, seja pela introdugdo do
décimo terceiro salério, do salério-familia, entre outras me-
didas mais recentes (seguro-desemprego, um terco de fé-
rias, reducéo najornadadetrabal ho, etc.). O mesmo tam-
bém pode ser identificado em relagcdo aos interesses
patronais que se mostraram em grande parte dependentes
dalegislacdo e do poder policial do Estado, como nos casos
da repressdo a acgéo sindical operéria, da imposicéo de
arrocho salarial (legislacéo salarial, 1964/94) e dagaran-
tia de financiamento de suas entidades de representacdo
de interesses (tributac8o parafiscal, como sistema“S’ e
contribuicdo sindical).

Por meio de lutas sindicais e politicas partidarias foi
possivel, pela Constituic@o Federal de 1988, atingir auni-
ficac8o do sistemade assisténciae previdénciasocia para
trabal hadores urbanos e rurais. Apesar daimporténcia do
parlamento no desenho legal do sistema de protecéo so-
cial, a experiéncia de democracia de massa no Brasil é
relativamente contidano tempo. Somente a partir de 1930,
por exemplo, que o pais superou o estagio dademocracia
censitaria, quando menos de um décimo do total da popu-
lac8o votava

Com o voto universal para a populacdo adulta e
escolarizada, o regime democratico ganhou importancia
ineguivoca na constituicéo do sistema de protegado social .
Talvez por isso, toda vez que o movimento popular pare-
ciaganhar forca (e maioriano Legislativo ou no Executi-
v0), o autoritarismo foi utilizado por interesses econémi-
cos e politicos contrérios a isso, a fim de bloquear as
brechas de avangos sociais possiveis, como durante o Es-
tado Novo (1937-1945), no conservadorismo extremo do
presidente Dutra (tornou ilegais os partidos de esquerda)
e ainda no Regime Militar (1964-1984).

Esse bloqueio da democracia de massa no Brasil, jus-
tamente nos momentos cruciais de sua histéria, evitou a
realizagdo das chamadas reformas civilizatérias do capi-
talismo ocorridas nas economias centrais. Em sintese, o
pais esqueceu-se da reforma agréria que permitisse
redistribuir aconcentrada propriedade fundiaria, darefor-
mactributaria que tornasse progressiva a estrutura dos im-
postos, chegando aatingir sobretudo osricos, e areforma
social que fizesse universal o acesso regulado aos direi-
tos sociais e trabal histas que permaneceram tdo somente
direcionados aos empregados assal ariados formais.

Sem a constituicéo de uma estrutura secundéria de re-
particéo da renda, assistiu-se, no Brasil, a continua con-
centracdo da renda e da propriedade ao longo do tempo.
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Da mesma forma, politicas de transferéncia de renda aos
estratos mais pauperizados da populagéo praticamente
deixaram de ser implementadas, o que implicou constan-
te e abundante pressdo de m&o-de-obra no interior do
mercado de trabalho. Nessas condi¢Bes, ndo houve possi-
bilidade de a sociedade salarial ser completada, pois o
mercado de trabal ho funcionou com enorme excedente de
mé&o-de-obra e diversas formas de ocupagdes ndo-assal a-
riadas.

Mesmo havendo ampliagéo consideravel do assalaria-
mento no Brasil, que passou de cerca de 1/5 do total dos
ocupados, no final dadécadade 30, paracercade 2/3, em
1980, o mercado de trabalho manteve-se extremamente
heterogéneo, tanto no que diz respeito ao fato de o em-
prego assalariado ser composto por trabalho sem contra-
to formal, como pela diversidade de ocupacdes ndo assa-
lariadas e, namaioria, ilegais.?®

Ao contrario da sociedade salarial constituida nas
economias centrais — responsavel pela generalizagéo das
condicdes e relacbes de trabalho assalariadas para prati-
camente todos os setores de atividades produtivas —, per-
petuaram-se no Brasil relagdes de trabalho ndo capitalistas.
Setores econémicos como agricultura de subsisténcia e
servigos urbanos vincul ados ao abastecimento (pequenas
mercearias), |ojas e oficinas de reparacéo e de atendimento
pessoal e familiar permitiram que uma verdadeira
economia de baixos rendimentos contribuisse para a

cobertura de parte importante do custo de reproducéo da
forca de trabalho, mesmo nos grandes centros industriais
do pais. A autoconstrucéo de moradias, muitas vezes em
terrenosilegais, transformou-se numa das poucas alterna-
tivas criadas pela engenhosidade popular para fazer
avancar o atendimento de habitacdes, de agua e luz
(famosos gatos).

I sso tornou possivel tanto a abertura de imensas fren-
tes de ocupagdes urbanas sem acesso ao sistema de pro-
tecdo social, como o barateamento do custo de reprodu-
¢cao do trabalhador formal, que recebeu salérios reais
decrescentes, especialmente a partir do regime militar.
Nesse sentido, 0 novo contexto projetado pelaindustria-
lizagdo nacional terminou combinando o moderno com
velhas formas néo capitalistas de ocupacdo de méo-de-
obra.

Tudo ocorreu, é claro, durante o auge do ciclo de
industrializa¢@o (1930-1980), quando o pais expe-
rimentou taxas inéditas de expansédo da producéo.
Acontece, todavia, que apartir de 1981 o ciclo econémico
foi invertido, com inegéveis consequiéncias socioeco-
ndmicas para o pais. Num quadro de ruptura de varios
elos das cadeias industriais, que forgam fundamen-
talmente a especializagdo produtiva e a concentracdo da
renda em segmentos de baixo val or agregado e contelido
tecnoldgico, a nova légica de competicéo industrial
contribui para o desmantelamento da desregulagdo do

GRAFICO 5
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mercado de trabalho. Assim, o desassal ariamento passou
aser anorma, com intercruzamento no interior das plantas
produtivas de di stintos segmentos ocupacionais: trabalho
autébnomo, trabalho em cooperativas (falsas ou néo),
programas de estagios, trabalhadores assalariados
contratados indiretamente pelaterceirizacdo, empregados
assal ariados diretamente contratados.

Entre 1992 e 2002, por exemplo, observa-se que 2/3
do aumento da ocupac&o na inddstria de transformag&o
no Brasil ocorreu por intermédio do trabalho auténomo.
A0 mesmo tempo, nota-se também que, na década de 90,
sete a cada dez ocupacdes criadas pertenceram a somente
quatro familias ocupacionais: trabalho doméstico, ambu-
lantes, servicos de limpeza e manutencéo e seguranga.?’

Enfim, uma profusdo ainda maior (heterogénea) de
ocupacdes tem sido consagrada a partir das Ultimas duas
décadas do século XX, implicando geralmente o exerci-
cio precario do trabalho, sem regul agéo publica e distante
da organizac&o sindical. Mesmo com a Constituicdo Fe-
deral de 1988, que tinha por perspectiva a consolidacéo
de um sistema de bem-estar social no Brasil, verifica-se
na pratica que os avancos foram rel ativamente peguenos.

Sinais de retrocessos no sistema de protecéo social no
Brasil ndo sdo despreziveis, diante da queda da renda do
trabalho, da expansdo do desemprego aberto e de
ocupacdes precdrias. Em contrapartida, a ampliagdo do
gasto com previdéncia, assisténcia social e garantia de
renda (previdénciaaostrabalhadoresrurais, Lei Organica
da Assisténcia Social e programas de transferéncia de
renda) ajudaacombater apobreza e adesigualdade social,
ainda que sem capacidade de substituir arendado trabal ho.

Desafios da Protegdo Social

Existe um importante contraste dos obstaculos e limi-
tes do Estado de Bem-Estar Social no Brasil e no centro
do capitalismo mundial. Ainda que possam, em alguma
medida, ser comparaveis, nota-se que no Brasil a situa-
¢do é de outra natureza.

Como o Brasil encontra-se invadindo uma terceira dé-
cada perdida em termos de crescimento econémico desde
1981, cabe inquestionavelmente definir o imperativo da
expansdo produtiva a rapidas taxas anuais e sustentadas no
tempo como condicdo necesséria para o desenvolvimento
social. E claro que esta sugerindo-se a expansio da renda
como meio para sua melhor redistribuicdo social.

Isso porque se sabe que o pais possui ainda uma im-
portante questdo demografica a superar. Embora esteja

passando pela transicdo demogréfica que torna crescen-
temente maior a populagdo com elevada faixa etéria, a
expansdo anual daPopulacdo Economicamente Ativatem
sido acimade 3% como médiaanual. Dessaforma, o cres-
cimento econdémico precisa ser elevado, ao contrério de
paises de centro do capitalismo mundial que possuem
praticamente uma populagéo estagnada ou com baixava-
riac8o demogréfica

O Brasil tem espago para racionalizar e buscar a efi-
ciéncia do gasto social, embora parcela importante da
populagdo ndo contribua no financiamento social. Obser-
va-se, por exemplo, que apenas uma pessoa a cada trés
encontra-se protegida pela regulagdo do mercado de tra-
balho, enquanto somente uma a cada duas contribui para
aprevidéncia e assisténcia social.

Tudo isso sem comentar o atraso da atuagdo das politi-
cas sociais que sdo operadas por um padrdo de gestéo
publicaultrapassado. A fragmentacéo do gasto social com
acOes setorializadas implicam somas el evadas somente no
custo-meio de operagé@o das politicas publicas, que na
maior parte das vezes concentram-se nas medidas de na-
turezaassistencial. Diante da dispersdo de objetivos, per-
manecem elevados o clientelismo e o paternalismo das
politicas sociais que terminam por obstruir a perspectiva
necessaria da emancipagao social e econdmica da popu-
lac8o assistida. Da mesma forma, as iniqlidades ndo se
encontram somente na natureza do gasto social, mas fun-
damentalmente na forma de arrecadacéo tributaria.

No Brasil persiste a regressividade na estrutura tribu-
téria, que termina onerando muito mais os pobres do que
osricos. Assim, ndo somente o gasto social, mas sobretu-
do a arrecadacdo tributéria constituem fundamentos
potencializadores da desigualdade que ja vem originaria
da distribuicdo priméria da renda.

Por fim, cabe chamar aatencéo para o desafio damaior
importancia da politica social no Brasil, que é o de real-
mente democratizar a democracia representativa. Sem
experiéncia democratica consolidada ao longo do tempo,
0 pais tem concentrado ndo somente a renda, mas funda-
mentalmente o poder. E dificil negar que o processo de
exclusdo social no Brasil ndo estejaligado umbilicalmente
com a concentragéo de poder. Nesses termos, a pobreza
no pais é de natureza politica, que faz do pobre alvo de
mera assi sténcia, quando muito.

Sem retomar o rumo politico perdido desde a década
de 80 — ao colocar para um conjunto minimo de familias
ricas o aprisionamento da politica macroecondmica de
sustentacdo do ciclo de financeirizac8o dariquezano Bra-
sil —, asagBes sociais podem, cadavez mais, garantir uma
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maior funcionalidade com a manutencé@o da pobreza e
exclusdo social. Assim, democratizar ademocraciae avan-
¢ar no model o econémico que garanta expansdo produti-
va constituem bases necessarias para o sistema de prote-
¢8o social que possa no Brasil romper com o ciclo
estrutural de apartacdo social.

CONSIDERAGCOESFINAIS

Conforme observado nas paginas anteriores, procurou-
Se recuperar 0s principais aspectos fundantes do Estado
de Bem-Estar Social nas economias centrais. Ostrés cons-
trangimentos estruturais (I6gicaindustrial, democraciade
massa e sociedade salarial) que afincaram uma fase de
excegdo no capitalismo do segundo pds-guerraencontram-
se em crise desde o final do século XX.

O Brasil, sem ter registrado o0 mesmo desempenho ob-
servado nas economias centrais, apresentou ao longo do
século passado uma trajetéria ndo desprezivel de evolu-
¢do de seu sistema de protecdo social, sobretudo a partir
da Revolucéo de 30. De acordo com caracteristicas espe-
cificas de um pais periférico, o Brasil avangou em varias
medidas de protecédo social, sem, contudo, romper com a
natureza da exclusdo social.

Desde 1981, asituagdo social tem sido agravada, mes-
mo com avangos consideraveis abertos pela Constituicéo
Federal de 1988, particularmente pelo predominio da es-
tagnacdo produtiva e pelo ciclo da financeirizagéo dari-
gueza. A desestruturacdo do mercado de trabal ho, acom-
panhada de politicas de corte neoliberal, combina uma
nova condicao de exclusdo que se sobrepbe a velha ex-
clusdo herdada pelo passado colonial e escravista.

N&o obstante os obstacul os e limitesimpostos a evolu-
¢do do sistemade protegdo social, o Brasil tem uma opor-
tunidade singular de, ao democratizar ademocracia, cons-
tituir um novo model o de crescimento da renda e refazer
as pazes com um futuro socialmente justo. 1sso é possi-
vel, ainda que dificil de ser composto numa maioriapoli-
tica comprometida com o seu povo.

NOTAS

1. Sobre isso ver mais em Poulantzas (1981), Galbraith (1982) e
Aglietta (1979).

2. De acordo com referéncia bibliografica especializada, trata-se, nes-
te ensaio, de identificar o especial papel que coube ao Estado cumprir
nas economias de mercado desenvolvidas. Pela literatura especializa-

da considera-se o conceito de Estado de Bem-Estar Social utilizado
tanto na lingua inglesa de Welfare State como na lingua francesa de
Etat-providence.

3. Para mais detalhes, consultar Rawls (1972) e Dumont (1988).

4. Asreferéncias foram definidas com base em Esping-Andersen (1999)
e Van Parijs (1997).

5. Ver mais em Meade (1964) e Friedman (1984).
6. Sobreisso ver Schimitter e Lembruch (1979) e Korpi (1980).
7. Ver em Erikson et al. (1987) e Przeworski (1985).

8. Asreferéncias podem ser encontradas em Marshall (1950), Wilensky
(1975) e Korpi (1981).

9. Sobre as fases de industrializagéo e impactos da Revolugéo Indus-
trial, ver Hobson (1984), Ayres (1984) e Barbosa (1985).

10. Sobre padr6es de sindicalismo ver Hobsbawm (1981), Bihr (1998)
e Pochmann (2003).

11. Sobre o papel da organizagdo operéria e a representacéo de seus
interesses nos partidos politicos oportunizados pelo avango da demo-
cracia de massa, ver Przeworski (1989), Offe (1984) e Flora e
Heidenheimer (1981).

12. Para alguns foi possivel atender, aos grupos, problemas de convi-
véncia no interior da sociedade capitalista, como Offe (1989).

13. Para mais detalhes, ver Mattoso (1995) e Pochmann (1995).

14. Sobre a homogeneizacéo do exercicio do trabalho, ver mais em
Braverman (1981), Aglietta e Brender (1984) e Boyer (1982).

15. Ver mais em Zweig (1969) e Galbraith (1956).

16. Sobre isso ver Doeringer e Piore (1985); Reich e Gordon (1975) e
Maliet (1963).

17. Acerca do debate sobre a atualidade do Estado de Bem-Estar So-
cial no centro do capitalismo mundial, ver entre outros, Kelly (2001),
Coates (2000) e Boyer e Drache (1996).

18. Sobre a problemética do subdesenvolvimento, ver Furtado (1980),
Arrighi (1997), Robinson (1981) e Amin (1976).

19. Entre 1930 e 1950, a variagéo do Produto Interno Bruto foi de
153,9% (4,8% ao ano em média). Esse e outros dados estatisticos fo-
ram retirados de Maddison (2003).

20. Sobre a crise econdmica da década de 70, responsavel pelo desmo-
ronamento do Sistema Financeiro Internacional constituido a partir de
Bretton Woods, em 1944, que tinha taxas de juros fixas e paridade do
délar ao ouro, com adogéo de politicas recessivas e de corte neolibe-
ral, ver Belluzzo (1995) e Vilarreal (1984).

21. Sobre anatureza darevolugéo burguesano Brasil, ver Sodré (1963)
e Fernandes (1974).

22. Para mais detalhes, ver Aureliano e Draibe (1989).
23. Ver mais em Santos (1979) e Gomes (1979).

24. Para mais detalhes, ver Mestriner (2001), Sposati et al. (1985) e
Fagnani (1997).

25. Acerca da natureza do Estado no Brasil ver Draibe (1985) e Oli-
veira (1999).

26. Para mais detalhes, ver SDTS (2003b).
27. Ver mais em Pochmann (2001) e SDTS (2003a).
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FEDERALISMO E POLITICAS
SOCIAIS NO BRASIL
problemas de coor denacao e autonomia

MARTA ARRETCHE

Resumo: Este texto pretende demonstrar que a concentrag@o da autoridade politica varia entre os Estados
federativos e entre politicas particul ares, condicionando a capacidade de coordenagéo governamental de poli-
ticas. Neste sentido, discute-se, no caso brasileiro, como se deu a adoc¢éo do governo federal.
Palavras-chave: federalismo; coordenagdo governamental; politicas sociais.

Abstract: Thisstudy intendsto show that the concentration of the political authority varies among the federative
States and among the private politics, affecting the capacity of governmental coordination of politics. This
way, it is argued, in the Brazilian case, how the adoption of the federal government was chosen.

Key words: Federalism; governmental coordination; social politics.

stados federativos sdo encarados como propen-

sos a produzir niveis comparativamente mais

baixos de gasto social (Petersen, 1995, Banting;
Corbett, 2003), bem como menor abrangéncia e cobertu-
ra dos programas sociais (Weir; Orloff; Skocpol, 1988;
Pierson, 1996). Tenderiam aindaatornar mais dificeis os
problemas de coordenacdo dos objetivos das politicas,
gerando superposi¢do de competéncias e competicao en-
tre os diferentes niveis de governo (Weaver; Rockman,
1993), dada a relacéo negativa entre dispersao da autori-
dade politica e consisténcia interna das decisoes coleti-
vas. Adicionalmente, a existéncia de uma multiplicidade
de pontos de veto no processo decisério implicaria que,
em Estados federativos, as politicas nacionais tenderiam
a se caracterizar por um minimo denominador comum
(Weaver; Rockman, 1993; Tsebelis, 1997).

Entretanto, a concentracdo da autoridade politica va-
ria entre os Estados federativos, dependendo do modo
como estdo estruturadas as relacdes entre Executivo e
Legislativo no plano federal (Stepan, 1999), bem como
daformacomo estéo distribuidas as atribui¢des de politi-
casentre osniveis de governo (Riker, 1964, 1975). Como
conseqiiéncia, pode-se esperar que estes tendam a apre-
sentar variagdes em sua capacidade de coordenar politi-

cas nacionais, dependendo da maneira como estéo estru-
turadas estas rel agdes em cada Estado.

Estetrabal ho pretende demonstrar que, adicionalmente,
a concentracdo da autoridade politica varia entre as
politicas particul ares, de acordo com as relagdes intergo-
vernamentais em cada area especifica de intervencao
governamental. Para tanto, a distribuicao federativa da
autoridade politica nas politicas sociais brasileiras sera
tomada como objeto de analise. Em conjunto, as ins-
tituicBes politicas nacionais tendem a dotar o governo
federal de capacidade de coordenacéo das politicassociais,
adespeito das tendéncias centrifugas derivadas da descen-
tralizag@o fiscal e dafragmentac&o do sistema partidério.

O primeiro item deste artigo descreve muito brevemente
os sistemas tributario e fiscal brasileiros, com o objetivo
de demonstrar que a Constituicdo Federal de 1988 insti-
tuiu um sistema legal de reparticéo de receitas que limita
a capacidade de gasto do governo federal e, por conse-
guéncia, sua capacidade de coordenacdo de politicas. A
sessdo seguinte procura mostrar que as coalizées de go-
verno aumentam a base vertical de apoio dos presidentes,
mas ndo sdo suficientes para explicar a capacidade de
coordenacdo federal das agdes de governo. A terceiraparte
apresenta adistribuicéo intergovernamental defuncbesem
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algumas politicas sociais selecionadas, para destacar os
recursos institucionais de que dispde o governo federal
para induzir as decisdes dos governos subnacionais. O
trabalho pretende demonstrar que, a despeito das tendén-
cias dispersivas derivadas tanto dos sistemas tributério e
fiscal quanto do sistemapartidario, o governo federal dis-
pde de instrumentos para coordenar as politicas sociais,
ainda que estes variem entre as diferentes politicas.

OSSISTEMASFISCAL E TRIBUTARIO
BRASILEIROS

A federagdo brasileiraadotou desde suaorigem, naCons-
tituicdo Federal de 1891, o regime de separacéo de fontes
tributarias, discriminando impostos de competénciaexclu-
sivados EstadosedaUni&o.! A partir de entdo, aevolucao
histérica da estrutura tributéria nacional, particularmente
no que diz respeito a distribuicdo das competéncias exclu-
sivas, caracterizou-se por mudangaslentas e graduais, sen-
do as maiores rupturas operadas pela centralizacdo da Re-
formaTributariado regime militar (1965-68) e, no periodo
seguinte, adescentralizacao fiscal da Constituicdo de 1988
(Varsano, 1996; Affonso, 1999).

No sistema atual, a arrecadacéo tributaria é bastante
concentrada: 0s cinco principais impostos sao responsa-
veis por mais de 70% da arrecadacéo total, sendo quatro
delesarrecadados pelaUni&o.? O imposto maisimportante
€ arrecadado pelos Estados: o Imposto sobre Circulag@o
de Mercadoriase Servicos (ICMS) (Varsano et al., 1998).
Naultimadécada, a€elevacdo dacargatributaria— de 25%
em 1991 para 34% em 2001 (AFE/BNDES, 2002) — foi
derivada principa mente do esfor¢o tributario daUnido e,
complementarmente, dos municipios (Prado, 2001). Em
2002, 70,1% do total da arrecadagdo tributéria foi reali-
zado pela Unido, 25,5% pelos Estados e 4,3% pelos mu-
nicipios (Gréfico 1).

A arrecadacao de tributos é extremamente desigual no
plano horizontal, isto &, entre os governos subnacionais.
A razéo entre os Estados com maior e menor capacidade
de arrecadacdo tributériapropriaem 1997 foi de 9,4 (Pra-
do, 2001:50). No interior de cada Estado, municipios de
mesmo tamanho apresentam enorme diversidade de arre-
cadacdo. Excetuando-se as capitais— com arrecadagao até
dez vezes superior a dos demais municipios de seu pro-
prio Estado —, os municipios de maior porte ndo revelam
melhor desempenho do que 0s pequenos, independente-
mente do nivel de renda do Estado em que estéo localiza-
dos (Prado, 2001).

Desde a Constituicéo de 1946, esta desigualdade ho-
rizontal de capacidade de arrecadacgéo tem sido compen-
sadapor um sistemade transferénciasfiscais. Transferén-
cias obrigatorias de carater constitucional distribuem
parte das receitas arrecadadas pela Unido para Estados

GRAFICO1

Participacdo dos Trés Niveis de Governo na Arrecadacao Tributaria
Brasil - 1960-2002
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e municipios, bem como dos Estados para seus respecti-
vos municipios (Varsano, 1996). Assim, 0s convencio-
nal mente chamados de ciclos de centralizagdo (Reforma
Tributéria de 1965-68) e descentralizagéo (Constituicoes
Federaisde 1946 e 1988) do sistemafiscal brasileiro ndo
se referem a processos de mudanca na distribuicéo da
autoridade paratributar, mas estéo diretamente associa-
dos as aliquotas aplicadas aos impostos de repartic¢éo
obrigatéria, bem como a autonomia de gasto dos gover-
nos locais sobre os recursos recebidos. Assim, em 1968,
astransferéncias constitucionais da Uni&o somavam 10%
daarrecadacédo de seus dois principais tributos e aquase
totalidade destas transferéncias estava vinculada aitens
predefinidos de gasto (Medeiros, 1986). Na Constitui-
¢do de 1988, o Fundo de Participacéo dos Estados e o
Fundo de Participagao dos Municipios tém como fonte
de receita a soma de 44% da receita dos dois maiores
impostos federais,® sendo que as receitas provenientes
das transferéncias constitucionais podem ser gastas de
modo bastante autbnomo pelos governos subnacionais,
excetuando-se as vincul agdes constitucionais de gasto em
saude e educagéo.
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No plano vertical, o atual sistemadetransferénciasfis-
cais permite que quase todos os ganhos relativos sejam
apropriados pelos municipios, umavez que seus resulta-
dos sdo neutros para os Estados (Serra; Afonso, 1999).
Em 2002, areceitadisponivel (arrecadacdo propria+ trans-
feréncias) da Unido foi de 60% do total das receitas, ao
passo que 0s municipios se apropriaram de 15%, perma-
necendo os Estados no mesmo patamar que estavam ante-
riormente a redistribuicdo (Gréfico 2). Além disso, este
sistema favorece os municipios de pequeno porte. Gomes
e MacDowell (1997) estimaram ser de 91% a participa-
¢&o das receitas de transferéncia nos municipios de me-
nos de 5.000 habitantes. Em 22 Estados brasileiros, quanto
menor a populagdo do municipio, maior o seu ganho de
receita derivado das transferéncias constitucionais, vale
dizer, maior adisponibilidade de recursos per capita com
liberdade alocativa, uma vez realizadas as transferéncias
(Prado, 2001:68).

No plano horizontal, este sistemaredistribui receitados
Estados mais desenvolvidos para os menos desenvolvi-
dos (Rezende; Cunha, 2002). Entretanto, as regras que
acabaram por reger as transferéncias constitucionais tém

GRAFICO 2

Participacdo dos Trés Niveis de Governo na Receita Disponivel
Brasil - 1960-2002
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Fonte: Varsano et al. (1998); Prado (2001); AFE/BNDES (2002); SRF (2003).

por conseqliéncia recriar novas desigualdades entre as
Unidades da Federacdo (Prado, 2001:54). E enorme a
variagdo nareceitadisponivel entre os municipios e Esta-
dos brasileiros. A razéo entre areceita média per capita
dos municipios com mais de um milh&o de habitantes, na

Regido Sudeste, e dos municipios com menos de 20 mil
habitantes, nas Regides Norte e Nordeste, pode ser de até
46 vezes (Gomes, MacDowell, 1997:11). Umavez reali-
zadas as transferéncias constitucionais, areceitadisponi-
vel per capita do Estado de Roraima foi de duas vezes a
de S&o Paulo, em 1997 (Prado, 2001:55).

Na prética, estas desigual dades limitam definitivamente
apossibilidade de que se estabel ecam constitucional men-
te competéncias exclusivas entre os niveis de governo para
as acles sociais. Limitam também a possibilidade de ar-
ranjos federativos em que, ao conferir autonomia aos go-
vernos locais, deixassem basicamente aos eleitores a ta-
refa de elevar o gasto social dos governos locais.

O sistema brasileiro de reparticéo de receitas tributé
rias é essencial mente um sistemalegal (Prado, 2001), pelo
qual receitas tributérias sem vinculagdo de gasto — com
excecdo das obrigacfes constitucionais de gasto em sau-
de e educacdo — sdo garantidas aos governos subnacio-
nais, notadamente aos municipios de pegueno porte. Com-
binado a compromissos financeiros acumulados no
passado, direitos assegurados em lei e vinculagdes cons-
titucionais do gasto federal, este sistema produz altarigi-
dez do or¢amento federal (Rezende; Cunha, 2003) —isto
€, reduzido espago paraintroducéo de novositens de gas-
to —, detal sorte que estatem implicado necessariamente
elevacdo da cargatributéria.

Estados e municipios, por suavez, contam com recur-
sos garantidos, independentemente tanto de |ealdade po-
Iiticaou adeséo a politicas federais quanto de seu esforco
tributério. Sistemastributarios efiscais caracterizados por
elevado nivel de dependéncia de transferéncias fiscais e
ausénciade vincul o entre quem taxa e quem gastatendem
aproduzir baixo compromisso com o equilibrio fiscal por
parte dos governos subnacionais (Rodden, 2001), tendén-
cia esta que no caso brasileiro foi limitada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Além disso, a autoridade do
governo federal para induzir as decisdes dos governos
locais, no sentido de que estas venham acoincidir com as
suas proprias prioridades, permanece limitada, uma vez
gue estes detém autonomia fiscal e politica, tendo, por-
tanto, condi¢8es institucionais para ndo aderir as politi-
cas federais.

Adicionalmente, como astransferénciasfiscaistém li-
mitado efeito equalizador sobre as diferencas interesta-
duais e intermunicipais de capacidade de gasto, permane-
ce necesséria a agdo do governo federal para viabilizar
patamares basi cos de producéo de servigos sociais.
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Em suma, acoordenacéo federal dos programas sociais
se justifica tanto por razdes relacionadas a coordenagdo
das decisbes dos governos locai s quanto paracorrigir de-
sigualdades de capacidade de gasto entre Estados e muni-
cipios.

O GRAU DE DESCENTRALIZACAO
POLITICA DA FEDERACAO

A autonomia politicaefiscal dos governos estaduais e
municipai s permite que estes adotem uma agenda propria,
independente da agenda do Executivo federal. Asrelacbes
verticais nafederacdo brasileira—do governo federal com
Estados e municipios e dos governos estaduais com seus
respectivos municipios— sdo caracterizadas pelaindepen-
déncia, pois Estados e municipios sdo entes federativos
auténomos. Em tese, as garantias constitucionais do Esta-
do federativo permitem que os governos locais estabel e-
¢am sua propria agenda na érea social.

Imaginemos um objetivo nacional de politica social,
tal como elevar os padrdes de qualidade do ensino funda-
mental, em vista das novas demandas da sociedade do
conhecimento vis-a-vis 0s baixos indices de desempenho
escolar dos estudantes brasileiros. A realizacdo deste ob-
jetivo suporia a mobilizagcdo dos governos estaduais e
municipais, que sao os gestores das redes de ensino. O
reconhecimento generalizado de que estadeveriaser uma
prioridade nacional ndo implica que estes viessem a esta-
belecer aelevacéo da qualidade do ensino como uma prio-
ridade de politica publicano plano local e nem que, mes-
mo que venham a fazé-lo, estejam de acordo com as
estratégias mais adequadas para elevar a qualidade do
ensino.

Foi este precisamente o resultado davinculagdo de gasto
em educacdo da Constituicdo Federal de 1988. Embora
Estados e municipios cumprissem a regra constitucional
de gastar 25% de suas receitas em ensino, cada um esta-
beleceu sua propria prioridade de gasto. Ainda que a au-
tonomia de decisdes de al ocagdo de gasto tenha possivel-
mente produzido melhor adaptacéo anecessidades|ocais,
seus efeitos foram a el evacéo generalizada do gasto acom-
panhada de superposic¢éo e a dispersdo das agdes.

Sob tais condic¢lesinstitucionais, os partidos politicos
poderiam operar como um mecanismo de contrapeso as
tendéncias centrifugas do federalismo. Esta possibilida-
de, contudo, depende do grau de centralizagdo do sistema
partidario (Riker, 1975). No caso brasileiro, afragmenta-
¢do do sistema partidario — que passou de bipartidario para

altamente fragmentado a partir de 1988 (Nicolau, 1996)
—tem implicado reduzido nimero de prefeitos e governa-
dores do mesmo partido do presidente (Tabela1). De 1990
até hoje, menos de 1/3 dos governadores era do mesmo
partido do presidente. A Unica excegdo foi o presidente
Sarney, porque em seu mandato o sistema partidario con-
tava com apenastrés partidos ef etivos, isto €, ndo eraain-
da multipartidario. Com excegéo do presidente |tamar
Franco, nenhum outro contou com mais de 18% dos pre-
feitos eleitos pelo seu proprio partido,* ainda que todos
tenham aumentado o nimero de prefeitos de seus respec-
tivos partidos nas eleigdes realizadas durante seus man-
datos. Portanto, mesmo na presenca de partidos com es-
truturas decisorias centralizadas— uma outra dimens&o do
grau de centralizagdo do sistema partidario —, afrégil base
de apoio partidario dos presidentes na federacgéo brasilei-
ralimitariaa capacidade dos partidos operarem como ins-
téncias de coordenacéo das acBes de governo.

A construcéo de coalizdes de governo tende a reduzir
estes efeitos (Tabela 1). No cenario menos favoravel,
montar coalizdes de governo permitiu aos presidentes
dobrar o percentual de prefeitos e governadores de sua
base de apoio na estrutura vertical dafederacdo. O presi-
dente Fernando Henrique multiplicou por quatro o per-
centual de prefeitos da sua base de apoio em seu segundo
mandato. A montagem de uma coaliz&o de governo per-
mitiu que os presidentes Itamar Franco e Fernando Hen-
rique contassem com bases de apoio vertical proximas ou
superiores a 2/3 do total de governadores e prefeitos.

Se a estrutura de todos os partidos da coaliz&o fosse
centralizada — isto &, se todos os prefeitos e governado-
res se subordinassem as diregdes de seus respectivos par-
tidos —, a construgdo de coalizdes de governo compen-
saria os efeitos centrifugos derivados da descentralizagéo
fiscal. Adicionalmente, o efeito-demonstracédo da adesao
dos governos da base de apoio vertical as politicas do
Executivo federal poderia ter um efeito de constrangi-
mento sobre os governos dos partidos de oposi¢é&o, for-
talecendo assim a capacidade de coordenagdo do gover-
no federal.

No Brasil, ndo existem pesquisas conclusivas que per-
mitam afirmar com segurangaqual é o efeito dos partidos
sobre asrelagBes verticais da federagéo. A literatura sus-
tenta que um dos efeitos provaveis do federalismo é des-
centralizar a estrutura decisoria dos partidos, ao permitir
que o controle de postos no Executivo opere como um
recurso de poder nas barganhas intra-partidarias (Riker,
1975).



FEDERALISMO E PoLiTICAS SOCIAIS NO BRASIL: PROBLEMAS DE ...

O exame da trajetéria das politicas sociais brasileiras
desde 0 governo Sarney revelaque ocorreram variagdes na
capacidade de coordenagéo federativadas politicas sociais
entre os presidentes. Os governos Sarney, Collor e Itamar
tiveram pouco sucesso em suas tentativas de reformas que
envolveram a coordenacdo nacional destas politicas
(Almeida, 1995; Affonso; Silva, 1996), ao passo que as duas
gestbes do governo Fernando Henrique foram mais bem-
sucedidas em sua capacidade de induzir as decisdes dos
governos locais (Arretche, 2002). Uma analise que
simplesmente constatasse a coexisténcia no tempo de dois

fendmenos permitiria afirmar que existe uma relagéo de
causalidade entre a construcéo de bases verticais de apoio
partidério nafederacdo e a capacidade de coordenacéo das
politicas nacionais. Observe-se, na Tabela 1, que as bases
de apoio vertical do governo Fernando Henrique variaram
entre 67% e 78% do total de governadores e prefeitos.
Contudo, se tais bases de apoio fossem uma condicéo
suficiente para a capacidade de coordenacéo federativa,
tenderiamos a encontrar no governo do presidente Itamar
Franco resultados mais positivos.® Assim, aprimeiraparece
ser uma condicéo de possibilidade para a segunda.

TABELA1

Sustentacao Partidaria do Executivo Federal na Federacao
Brasil - 1985-2004

Governadores e Samey Collor Itamar FHC 1 FHC 2 (PT-IF-’lIiI-i’ 5.
Prefeitos (PMDB-PFL) (PRN-PDS- (PMDB-PFL-PTB- (PSDB-PFL-PTB-  (PSDB-PFL-PTB-
PFL-PTB) PSDB-PSB)(1) PMDB) pMDB-pPB) _ PTB-PPS-PDT-
PCdoB-PMDB)(2)
Total de Governadores (3) 22/23 27 27 27 27 27
Total de Prefeitos (4) 3.941/4.142 (5) 4.287 4.762 (6) 4.762 (7)5.378 5.559
(5) 4.287 (6) 4.762 (7)5.378 (8) 5.559
Governadores do Partido do Presidente
NUmeros Absolutos (3) 9722 0 8 6 7 3
Em porcentagem (3) 41,0/96,0 0 30,0 22,0 26,0 11,0
Governadores na Coalizao de Governo
Numeros Absolutos (3) 9/23 11 18 18 21 (9)10/14
Em porcentagem (3) 41,0/100,0 41,0 67,0 67,0 78,0 (9) 37,0/52,0
Prefeitos do Partido do Presidente
Nameros Absolutos (4)1.377/1.504 (5)3 (6) 1.605 (6) 317 (7) 921 187
(5) 1.606 (6) 98 (7) 921 (8) 990
Em porcentagem (4) 35,0/36,0 (5) 0,1 34,0 (6) 6,6 (7)17,0 3,0
(5) 37,0 (6) 2,1 (7)17,0 (8) 18,0
Prefeitos na Coalizao de Governo
Numeros Absolutos (4)1.377/1.529 (5) 1.839 3.238 (6) 3.190 (7)4.157 (9) 1.407/2.376
2.664 (6)1.894 (7)4.157 (8) 4.291
Em porcentagem (4) 35,0/37,0 (5) 43,0 68,0 (6) 67,0 (7) 67,0 (9) 25,0/43,0
(5)62,0 (6) 40,0 77,0 (8)77,0

Fonte: Adaptado de Roma; Braga (2002); Figueiredo; Limongi (1999), com base no Banco de Dados Eleitorais do Brasil, luperj.
(1) Desconsidera o fato de que o PSB saiu da coalizao e o PP entrou na coalizdo em 1993. O PP nao contava com nenhum governador ou prefeito no periodo. O PSB

elegeu 48 prefeitos nas elei¢des de 1992.
2) Em 2004, o PDT saiu e 0 PMDB entrou para a coalizéo.
3) Antes e depois das eleicbes de 1986.

4) Antes e depois das elei¢cdes de 1985. Nas eleicbes de 1985, foram eleitos mais 127 prefeitos pelo PMDB, em 201 municipios.

5) Resultados eleitorais de 1988.

7) Resultados eleitorais de 1996. No governo FHC1, os dados sobre os prefeitos da coalizao de governo incluem o PPB.

8) Resultados eleitorais de 2000.

(

(3)

(4)

(5)

(6) Resultados eleitorais de 1992. O PL entrou para a coalizdo de sustentagdo do governo Itamar em 1991.
(7)

(8)

(9)

9) Antes e depois da saida do PDT e da entrada do PMDB na coalizao de governo (2003/2004).
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Naverdade, o exame dos mecani smos e processos que
tornam possivel coordenar acles entre esferas de gover-
no indica que esta capacidade é diretamente af etada pelo
modo como estéo estruturadas as rel agdes federativas nas
politicas particulares. Pesquisas sobre as politicas imple-
mentadas pel os governos locais ndo concluiram que exis-
tarelacéo significativa entre as decisdes de governo e o
pertencimento as siglas partidarias nacionais (Rodrigues,
2003; Marques; Arretche, 2003). Além disso, se aadesdo
aos programas federais dependesse essencialmente da
construcdo de bases verticais de apoio nafederacéo, aten-
déncia seria encontrar variac@es significativas entre os
diferentes presidentes no que diz respeito a capacidade
de coordenagdo de todas as politicas, bem como peque-
nas variagdes nesta capacidade em um mesmo mandato
presidencial. Naverdade, ndo é este o caso. A formacomo
estdo estruturadas as relagoes federativas nas politicas
especificas af eta as estratégias possiveis para coordena-
c¢do vertical das politicas nacionais.

POLITICASSOCIAISE RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS

Os constituintes de 1988 optaram pelo formato das
competéncias concorrentes paraamaior parte das politicas
sociaisbrasileiras. Naverdade, as propostas para combinar
descentralizacgéo fiscal com descentralizacdo de compe-
téncias foram estrategicamente derrotadasnaANC 1987-
88 (Souza, 1997). Assim, qualquer ente federativo estava
constitucional mente autorizado aimplementar programas
nas areas de sallde, educagao, assi sténciasocial, habitacédo
e saneamento. Simetricamente, nenhum ente federativo
estava constitucionalmente obrigado a implementar pro-
gramas nestas areas. Decorre deste fato aavaliagdo de que
a Constituicdo de 1988 descentralizou receita, mas néo
encargos (Almeida, 1995; Affonso; Silva, 1996; Affonso,
1999; Williset al., 1999). Esta distribui¢io de competén-
cias é propicia para produzir os efeitos esperados pela
literatura sobre federalismo e politicas publicas: super-
posicdo de agdes; desigualdades territoriais na provisdo
de servicos; e minimos denominadores comuns nas
politicas nacionais. Estes efeitos, por sua vez, sdo deri-
vados dos limites a coordenagéo nacional das politicas.

Ocorre que a Constituicéo Federal de 1988 ndo alterou
a estrutura institucional de gestdo das politicas sociais
herdada do regime militar. Mesmo as medidas de reforma
aprovadas e implementadas pel os sucessivos presidentes
— posteriormente a Constituicéo Federal de 1988 — pouco

ou nada alteraram esta estrutura prévia, que é centraliza-
dapara as politicas de saide e desenvol vimento urbano e
descentralizada para a politica de educacéo fundamental.
No inicio dos anos 90, a distribui¢do federativa dos en-
cargos naéreasocial derivava menos de obrigagdes cons-
titucionais e mais da forma como historicamente estes
servigos estiveram organizados em cada pol itica particu-
lar. A capacidade de coordenagéo das politicas setoriais
dependeu em grande parte destes arranjos institucionais
herdados.

Politica de Satde

Nadistribui¢do intergovernamental defungdes, aUnido
esta encarregada do financiamento e formulagéo da poli-
tica nacional de salde, bem como da coordenacéo das
acoes intergovernamentais. Isto significa que o governo
federal —isto é, o Ministério da Salde — tem autoridade
para tomar as decisfes mais importantes nesta politica
setorial. Neste caso, as politicas implementadas pelos
governos locais séo fortemente dependentes das transfe-
réncias federais e das regras definidas pelo Ministério da
Salde. Em outras palavras, o governo federal dispfe de
recursos institucionais para influenciar as escolhas dos
governos locais, afetando sua agenda de governo.

A edicao de portarias ministeriais tem sido o principal
instrumento de coordenac&o das a¢des nacionais em sal-
de. Isto quer dizer que a principal arenade formulacéo da
politica nacional tem sido o préprio poder Executivo e,
marginalmente, o Congresso Nacional. O contetido des-
tas portarias consiste, em grande medida, em condicionar
as transferéncias federais a adesdo de Estados e munici-
pios aos objetivos da politica federal. Nas condi¢des em
gue se reduza aincerteza quanto ao fluxo das transferén-
cias, tornando crivel que estas serdo efetivamente reali-
zadas, aumenta exponencial mente a capacidade federal de
coordenar as acdes dos governos estaduais e municipais.

E estaestruturainstitucional que explicaque, ao longo
dos anos 90, o Ministério da Salide tenha conquistado a
adesdo dos governos estaduais € municipais ao SUS. Em
maio de 2002, 5.537 dos 5.560 municipios brasileiros —
99,6% do total — haviam assumido a gestdo parcial ou
integral dos servigos de saide. Em 2000, os municipios
brasileirosforam responsaveis, em média, por 89% do total
da producé&o ambulatorial no Brasil, com um desvio pa-
dréo de 19% (consideradas todas as categorias de prove-
dores), e por 84% darede ambulatorial, médiaestaacom-
panhada de desvio padréo decrescente. Isto €, arede e a
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producéo de servicos ambulatoriais se tornaram basica-
mente municipais, o que ndo era absolutamente arealida-
de da distribui¢do destes servicos no inicio dos anos 90
(Margues; Arretche, 2003).

Estes resultados sdo, em boa medida, explicados pela
capacidade de o Ministério da Salide induzir as decisdes
dos governos municipais. Estes eram responsaveis por
9,6% do total do gasto consolidado em salde em 1985,
por 35% em 1996 (Medici, 2002) e por 43% em 2000
(Ferreira, 2002). Pelo conceito de origem dos recursos, a
participagdo dos municipios passou de 9,3% em 1985 para
28% em 1996 (Medici, 2002).

A participagd@o de Estados e municipios no processo
de formulagéo da politica de salide, por suavez, estains-
titucionalizada por meio de conselhos com representagdo
de Estados e municipios. A institucionalizacéo destes
espagos de negociacdo suprimiu do Ministério da Salde a
possibilidade de estabel ecer unilateralmente as regras de
funcionamento do SUS. Tais consel hos funcionam como
um mecanismo de contrapeso a concentragé@o de autori-
dade conferida ao Executivo federal.

Politicas de Habitacdo e Saneamento

O sistema nacional de oferta de servicos de habitacdo
e saneamento foi instituido nos anos 60 e 70. Asreformas
institucionais realizadas nas décadas de 80 e 90 n&o mo-
dificaram a estrutura bésica da distribuicéo federativa de
fungBes. O governo federal arrecadaeredistribui, por meio
de empréstimos, os recursos da principal fonte de finan-
ciamento destas politicas: um fundo destinado a indeni-
zar trabalhadores demitidos sem motivo, cuja arrecada-
¢do liquida é direcionada ao financiamento de programas
de saneamento e habitacdo (o Fundo de Garantiapor Tem-
po de Servico — FGTS).

Os servicos de saneamento basico sdo providos por 27
companhias estaduais, que controlam a maior parte das
operacOes no setor, com base em contratos de concessao
dos servigos com mais de 4.000 municipios brasileiros.
Nos demais municipios, 0s servi¢os sao operados por
autarquias e 6rgdos municipais. A producao de habitacGes
para popul agdo de baixarendaé realizada por companhias
municipais, com atuagdo de &mbito regional.” Diante do
expressivo volume de recursos necessérios a producéo de
servicos deinfra-estrutura urbana e de moradia, € reduzi-
do o nimero de Estados e municipios brasileiros capazes
de implementar politicas efetivas de habitagdo e sanea-
mento sem aportes federais. O papel do governo federal

como financiador Ihe confere recursosinstitucionais para
coordenar as escolhas dos governos locais.

A distribui¢do da autoridade decisoria nesta politica
particular confere as comissdes estaduais, nomeadas pel os
governadores, aautoridade paradistribuir os financiamen-
tosnointerior de cada Estado. Entretanto, o conselho gestor
do FGTS define as regras de operacdo dos programas, as-
sim como o agente financeiro do Fundo —a CEF — detém o
poder paraautorizacdo definitiva. Nem o Conselho Curador
do FGTS nem a CEF contam com representacdo federativa
em suas principais instancias decisorias. Sao 6rgaos com
controle majoritario do governo federal. A ausénciade uma
representacao institucionalizada dos governos subnacionais
nas arenas decisorias federais permite ao governo federal
razoével autonomia para definir unilateralmente as regras
de distribuicéo dos empréstimos federais.

Tal como na area de salde, portanto, a Uni&do esta en-
carregada das func¢des de financiamento e formulagéo da
politica nacional. Entretanto, nesta politica particular, a
autoridade é ainda mais concentrada do que na érea da
salide, em vista da auséncia de representacdo federativa
nas principais arenas decisorias.

Politica de Educagao Fundamental

A oferta de ensino fundamental é responsabilidade de
Estados e municipios, sendo que estas duas redes operam
de modo inteiramente independente. Devido aformacomo
hi storicamente evoluiu a expansao das matriculas, € mui-
tovariavel aparticipacdo das duas redes na of erta de matri-
culas em cada Estado: em 1996, no Estado de S&o Paulo,
87,5% das matriculas eram of erecidas pelo governo esta-
dual, ao passo que em Alagoas e no Maranhédo eram 0s
muni cipios que detinham 65% das matriculas (Vazquez,
2003:37).

As desigualdades horizontal e vertical de capacidade
de gasto da federacdo brasileira implicam diferencas na
carreira e nos sal arios dos professores, na natureza e qua-
lidade dos servicos educacionais, bem como no nivel de
gasto/aluno. Em 1996, os municipios do Estado do
Maranh&o gastavam em média R$ 100 ao ano com seus
alunos, ao passo que o governo do Estado gastava R$ 385.
Em S&o Paulo, por sua vez, este gasto era de R$ 1.039
para os municipios e de R$ 569 para o governo estadual
(Vazquez, 2003:39).

A Constituicéo Federal de 1988 definiu como concor-
rentes as competéncias na educacgéo fundamental, estabe-
lecendo apenas que esta deveria ser oferecida preferen-
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cialmente pel os governos municipais. Além disso, obriga
governos estaduais e municipais a gastarem 25% de sua
receitadisponivel em ensino. Neste caso, diferentemente
da politica de salde, o governo federal ndo é o principal
financiador, desempenhando uma func&o apenas supl eti-
va, definanciar programas de alimentacéo dos estudantes
das escolas publicas e de construgcdo e capacitacdo das
unidades escolares, contando, portanto, com recursosins-
titucionais bem mais limitados para coordenar a adogdo
de objetivos nacionais de politica

E por estarazao que, para al cangar um objetivo nacio-
nal — por exemplo, reduzir as assimetrias intra-estaduais
de gasto no ensino fundamental e promover avalorizac&o
salarial dos professores —, 0 governo Fernando Henrique
adotou como estratégia a aprovacdo de umaemenda cons-
titucional, como o Fundef.®

Na prética, aimplementacéo desta Emenda Constitu-
cional implicou uma minirreforma tributaria de ambito
estadual, a medida que, a cada ano, 15% das receitas de
Estados e municipios sdo automaticamente retidas e
contabilizadas em um Fundo Estadual — o Fundef. Suas
receitas sdo redistribuidas, no interior de cada Estado, entre
governos estaduai s e municipais de acordo com o nimero
de matriculas oferecidas anual mente. O Fundef estabel e-
ceu assim um vinculo entre encargos e receitasfiscais, aém
de garantir a efetivatransferéncia dos recursos (Oliveira,
2001), cujo efeito foi eliminar as desigualdades intra-es-
taduais de gasto no ensino fundamental (Vazquez, 2003).°

Neste caso, para alcangar seus objetivos, 0o governo
federal adotou a estratégia de constitucionalizar as trans-
feréncias intra-estaduais, eliminando a incerteza quanto
ao recebimento dos recursos vinculados a oferta de ma-
triculas. Para obter o comportamento desejado por parte
dos governoslocais, criou uma obrigacdo constitucional,
dada sua limitada capacidade institucional de afetar as
escolhas dos governos locais.

COMO ESTAO COMBINADAS NO BRASIL
ASDIMENSOES DE COORDENACAO
E AUTONOMIA?

Com excecédo da politica de educacdo fundamental, a
concentragdo de autoridade no governo federal caracteri-
za as relacOes federativas na gestéo das politicas, pois a
Unido cabe o papel de principal financiador, bem como
de normatizacéo e coordenacéo das relacdes intergover-
namentais.

O formato de gest&o que concentra autoridade no go-
verno federal apresentavantagens paraa coordenagéo dos

objetivos das politicas no territério nacional, pois permi-
te reduzir o risco de que os diferentes niveis de governo
imponham conflitos entre programas e elevacéo dos cus-
tosdaimplementagao, cujaocorrénciaémaisprovavel em
Estados Federativos (Weaver; Rockman, 1993). Além
disso, a concentragéo do financiamento no governo fede-
ral permitiriaalcangar resultados redistributivos (Banting;
Corbett, 2003), reduzindo desigualdades horizontais de
capacidade de gasto.

A descentralizacdo de encargos na politica de salde
foi derivada do uso da autoridade financiadora e norma-
tizadora do governo federal para obter adeséo dos muni-
cipios a um dado objetivo de politica. Condicionar — e
garantir a efetividade das — transferéncias a adeséo dos
governos locais a agenda do governo federal revelou-se
uma estratégia de forte poder de inducédo sobre as esco-
Ihas dos primeiros. Reduzida aincertezasobre aregulari-
dade naobtencgéo de recursos, aumentou a disposicao para
assumir a responsabilidade pela provisdo de servigos de
salide.

A agenda de privatizagdes das empresas estaduais de
saneamento no passado recente também foi condicionada
pela capacidade de indugéo do governo federal, derivada
de suaautoridade sobre a principal fonte de financiamen-
to. Neste caso, ao controle sobre o financiamento acres-
centa-se a inexisténcia de representacéo federativa nas
insténcias decisorias federais. Esta combinagdo permitiu
a Unido definir unilateralmente as regras para obtencéo
de empreéstimos, endurecendo as condigdes para sua con-
cessdo e, portanto, desfinanciando os governos subnacio-
nais nesta area de politica.

Nas areas de politica em que o governo federal néo
dispde de recursos institucionais para alterar as escolhas
dos governos locais, a estratégia de constitucionalizar
encargos revel ou-se bem-sucedida. Tratou-se de aprovar
emendas a Constitui¢cao que reduzem muito a margem de
escolhas dos governos subnacionais, obrigando-os aado-
tar o comportamento considerado desejavel pelo governo
federal. Esta foi a estratégia adotada para equalizar os
niveis intra-estaduais de gasto em ensino fundamental e
elevar os salérios dos professores. Na érea da salide, esta
foi aestratégia adotada para vincular receitas a niveis de
gasto em saude.*®

Na verdade, a aprovacdo de emendas a Constituicéo €
relativamente mais facil no Brasil do que em outras fede-
ragdes. A maioria de 2/3 em duas sessdes |l egislativas em
cada Camara (dos Deputados e Senado) € o requisito essen-
cial parasuaaprovacao. N&o € necessaria a aprovacao nas
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casas|egislativas estaduais, como nos Estados Unidos, por
exemplo, mesmo que a matéria afete os interesses dos
governos subnacionais. Nos casos acima mencionados, a
obten¢do do apoio do presidente para a iniciativa legis-
lativa, que permitiu mobilizar favoravelmente a coalizéo
de sustentag&o do governo no Congresso, foi o fator central
para o sucesso do Executivo na arena parlamentar.

A constitucionalizac&o de encargos ou niveis de gasto
€, entretanto, uma estratégia que encontralimites nas de-
sigualdades horizontais da federagdo brasileira. A desi-
gual dade horizontal dos governos subnacionais permane-
ce recomendando cautela na defini¢do constitucional de
competéncias exclusivas na gestdo das politicas sociais,
ainda que a descentralizacéo fiscal e de politicas tenha
aumentado as capacidades estatais — administrativas,
fiscalizadoras e de produc&o de servicos — dos governos
subnacionais. A vinculagéo de gasto tende ainda arepro-
duzir no plano da implementac&o das politicas desigual -
dades preexistentes de capacidade de gasto.

Osresultados redistributivos da concentragdo de auto-
ridade no governo federal ndo serevelaram entretanto t&o
evidentes. A municipalizag&o dos servicos de salide ndo
foi acompanhada de reduc&o na desigual dade intermuni-
cipal nos padrdes de sua oferta (Marques; Arretche, 2003).
A complementagdo da Uni&o para o ensino fundamental
teve resultados quase nulos sobre as desigualdades inte-
restaduai s de padrdes de gasto (V azquez, 2003). I sto ocorre
em parte porgue estes desembol sos federais apresentam
reduzido efeito redistributivo (Prado, 2001), mas também
porque o objetivo de al cancar adescentralizacdo tevemais
centralidade do que os objetivos redistributivos nas es-
tratégias adotadas nos anos 90. No entanto, a estrutura
institucional paracoordenagao das politicas nacionais pode
ser utilizada para obter as metas desejaveis.

NOTAS

Este texto é uma versdo revista do trabalho “Federalismo, Relacdes
Intergovernamentais e Politicas Sociais no Brasil”, apresentado no
Seminario Internacional “Andlise Comparativa sobre Mecanismos de
Gestéo Inter-governamental e Formatacéo de Alternativas para o Caso
Brasileiro”, organizado pela Subchefia de A ssuntos Federativos da Casa
Civil da Presidéncia da Republica e o Férum das Federagdes, em
Brasilia, 17 e 18 de setembro de 2003.

1. Os municipios sb passaram ater competéncia exclusiva para decre-
tar tributos a partir da Constituicdo de 1934.

2. A saber, acontribuicao paraaprevidénciasocial, o Imposto de Renda
(IR), a Contribuicéo para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (1PI).

3. A Reforma Tributéaria de 1965-68 criou o Fundo de Participagao
dos Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM),
compostos de um percentual sobre a arrecadagédo federal do Imposto
de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados. Estes percen-
tuais eram de 5% para cada Fundo em 1968 e passaram a 21,5% e
22,5%, respectivamente, com a Constituicdo de 1988. Os Fundos de
Participagdo movimentam cerca de 20% do total da receita adminis-
trada pela Unido (Prado, 2001:54).

4. A tabela considera os partidos pel os quais os governadores e prefei-
tos foram eleitos, ignorando possiveis trocas de partidos durante o
mandato. Esta decisdo tende a subestimar o nimero de prefeitos da
base de apoio do presidente. Para os governadores, tende a refletir a
realidade, pois o fendbmeno de troca de partidos entre governadores €
pouco comum. Agradecimentos a Maria do Socorro Braga por esta
informagéo.

5. A comparagao entre o desempenho dos dois governos é certamente
afetada pelo fator “tempo de mandato”, que ndo esta sendo analisado
aqui.

6. A NOB 93 institucionalizou a Comissao Intergestores Tripartite e
as Comissoes | ntergestores Bipartite que, juntamente com o Conselho
Nacional de Saude, sdo foruns de pactuacdo da politica nacional de
satde.

7. Entre 1995 e 2000, 12 das 44 companhias habitacionais municipais
fecharam devido & politica de ndo financiamento do governo Fernando
Henrique (Arretche, 2002).

8. A Emenda Constitucional do Fundef — EC 14/96 — estabelece que,
pelo prazo de dez anos, Estados e municipios devem aplicar, no mini-
mo, 15% de todas as suas receitas exclusivamente no ensino funda-
mental. Além disso, 60% destes recursos devem ser aplicados exclusi-
vamente no pagamento de professores em efetivo exercicio do magis-
tério. Parareduzir a desigualdade de gasto, a EC 14/96 estabelece que
o governo federal deve complementar o gasto naquel es Estados em que
um valor minimo nacional ndo seja alcangado com base nas receitas
dos governos locais.

9. Seus efeitos sobre as desigualdades de gasto entre os Estados foram
quase nulos, particularmente devido aos reduzidos aportes de recursos
da Uni&o (Vazquez, 2003).

10. A EC 29/2000 estabelece que até 2005 os Estados devem gastar no
minimo 12% de suas receitas em salde. Para os municipios, esta vin-
culacdo devera atingir o patamar de 15% das receitas e, para a Uniéo,
a elevagdo do gasto em salide deve acompanhar a variag&o do cresci-
mento do PIB.
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GOVERNOSLOCAISE GESTAO DE
POLITICAS SOCIAISUNIVERSAIS

CELINA Souza

Resumo: Argumenta-se, neste artigo, que, apesar de a capacidade dos governos locais de proverem servicos
sociais universais e de aumentarem formas de democracia participativa ser muito desigual, varios municipios
vém assumindo novos papéis na governanca local como resultado de politicas federais e locais. A despeito
dessa expansdo do papel dos municipios, a sustentabilidade do atual sistema de governanga local ainda néo

esta clara.

Palavras-chave: governancga local; politicas participativas; politicas sociais.

Abstract: It is discussed in this article that despite the capacity of the local government to provide universal
social services and increase forms of participative democracy to be strongly unequal, several counties are
taking on new roles in the local government as aresult of federal and local politics. Despite this expansion of
the counties, the sustainability of the present form of government is still unclear.

Key words: local government; participative politics; social poalitics.

esde a promulgacéo da Constitui¢8o de 1988, as

institui¢des politicas brasileiras estdo passando

por profundas modificagdes. Essas mudancas
criaram novasinstitucionalidades, principalmente naesfera
local, resultado de compromissos gerados durante o
processo de redemocratizagéo. Entre esses compromissos
estavam o de restaurar a Federagdo, através do aumento
do poder politico etributario das entidades subnacionais,
e o de consolidar a democracia, por meio do empo-
deramento (empowerment) das comunidades locais no
processo decisorio sobre politicas publicas. Essas
mudangas foram engendradas por uma coaliz&o existente
na Constituinte, formada por parlamentares que possuiam
fortes lagos com as demandas municipais.t O fato de a
decisdo de aumentar o papel dos governos e das comu-
nidades locais ter ocorrido no &mbito da Constituinte
mostraque, no caso brasileiro, adescentralizag&o/munici-
palizacéo estéd longe de ser uma questdo de ordem exclu-
sivamente administrativa, impulsionada, nos seus anos
iniciais, pelo governo federal ou por organismos multi-
laterais, como tem sido em muitos paises em desen-
volvimento, mas sim umaquestao eminentemente politica.
Do contrario, por que os constituintes brasileiros teriam

se empenhado em promové-la? No final dosanos 90, novas
politicas voltadas paraa municipalizagdo foram adotadas,
embora suas motivagdes tenham sido diversas daquelas
gue prevaleceram no processo constituinte, umavez que
seu principal decisor e indutor foi o préprio governo
federal. Essas politicas transformaram os governoslocais
nos principais provedores dos servicos universais de salide
e educagdo fundamental.

O artigo descreve e analisa o sistema brasileiro de go-
vernancalocal pds-1988 e procura responder a dois con-
juntos de questdes: quais as principais inovagdes institu-
cionais ocorridas apds aredemocrati zagdo em rel agdo aos
governos e as comunidades locais e suas principais con-
seqUiéncias sobre a governancalocal e a provisdo de ser-
Vigos sociais universais; e quais as condic¢des de sustenta-
bilidade dessas mudancgas. A procurade resposta para essas
guestBes pretende preencher a lacuna ainda existente na
pesquisaempiricaem politicas publicasrealizadano Bra-
sil, que focaliza, em geral, a distancia entre os objetivos
das mudancas e seus resultados ou analisa o impacto do
desenho das novas politicas sobre o sistemafederativo. A
despeito da capacidade desigual dos governoslocais bra-
sileiros de proverem servicos publicos sociais e de aumen-
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tarem ademocracialocal, muitos estéo promovendo mu-
dancas na governanca local, ndo s6 como resultado dos
mandamentos constitucionais, dos posteriores incentivos
criados pelo governo federal e das pressdes dos organis-
mos multilaterais, mas também por politicas desenhadas
localmente. No entanto, 0 novo sistemade governancalo-
cal materializa-se de forma desigual entre os municipios
brasileiros e sua sustentabilidade ainda ndo esta clara.

As secOes seguintes analisam as finangas publicas lo-
cais, inclusive as mudancgas promovidas pelas Ultimas
emendas constitucionais, com especial énfase no funcio-
namento das relagfes intergovernamentais entre as esfe-
ras federal e municipal. O conhecimento mais detalhado
sobre as financas publicas locais € importante porque os
recursos adisposicéo daesferalocal influenciam néo so a
governancalocal, mas também o provimento de servicos
publicos universais. Em seguida, analisa-se o desenho das
novas politicasintroduzidas pelo governo federal nosanos
90, as quais criaram recompensas e san¢ées para induzir
aadesdo dos governos locais. Por ultimo, o artigo discute
as novas politicas voltadas para o empoderamento do po-
der decisorio das comunidades locais.

GOVERNOSLOCAISPOS-1988

Apesar de no Brasil a defini¢do oficial de municipio
néo fazer distingdo entre a enorme diversidade dos 5.561
municipios, nem mesmo em relacdo ao grau de urbaniza-
¢éo e dseparacdo entre &reas urbanas e rurais, assim como
entre a sede e os distritos municipais, existem diferencas
marcantes entre eles. Assim, adefini¢do oficial de muni-

cipio torna-se umaferramenta meramente administrativa,
gue independe daincorporagado de variaveis importantes,
principalmente o tamanho da localidade.? Tal uniformi-
dade também significa que as regras aplicadas aos gover-
nos locais sdo invariaveis e independem da complexida-
de das tarefas a eles atribuidas.

A importéncia relativa dos governos municipais no
Brasil em termos financeiros vem sendo paul atinamente
alcangadaacadanova Constitui¢éo federal, principa mente
a partir da de 1988. Conforme notam Afonso e Aralljo
(2000:38), entre 1988 e 1998, o0 volume de recursos proé-
prios dos municipios elevou-se em aproximadamente
197%. Em 1998, areceitatributariamunicipal atingiu seu
nivel historico maximo, cercade 1,6% do PIB, ou R$ 14
bilhdes anuais. Os municipios elevaram sua participacéo
no bolo tributario nacional de 11% para 17% nos dez
primeiros anos de vigéncia do novo sistema, registrando-
se um pequeno declinio apartir do final dosanos 90 e, em
2003, os muni cipios detinham 16% dos recursos tributérios
nacionais (Afonso, 2004:9). Do lado da despesa, os gover-
noslocaiseram responsaveis, em 1999, por 19% das despe-
sastotais com pessoal, 39% das despesas correntes e pela
metade dos gastos da Formag&o Bruta de Capital Fixo —
FBCF, esta Ultima importante variavel para analisar os
dados de despesa, uma vez que mostra ndo so os gastos
com investimento, mas também os compromissos futuros
com despesas correntes (Afonso e Araljo, 2000:37-38).

Tais recursos, no entanto, sdo distribuidos de forma
muito desigual, dadas as grandes heterogenei dades do pais,
gue ndo sdo apenas soci oecondmicas, mas também demo-
graficas, como mostram os dados da Tabela 1.

TABELA 1

Principais Caracteristicas Demograficas e Econémicas
Regides do Brasil - 2000

Regides Populagdo Nt’ (?el Area Habitantes/ Habitgr}tgs/ Area l(k'ml?)/ EIB per
Municipios (km?) Area Municipio Municipio Capita - 2001
Brasil 169.590.693 5.560 8.544.402 19,8 30.500 1.536 6.954
Norte 12.893.561 449 3.869.634 3,3 28.716 8.618 4.312
Nordeste 47.693.253 1.791 1.558.196 30,6 26.629 870 3.255
Sul 25.089.783 1.189 577.213 43,4 21.100 485 8.387
Sudeste 72.297.351 1.668 927.284 78,0 43.343 555 9.316
Centro-Oeste 11.616.745 463 1.612.075 7,2 25.090 3.481 7.260

Fonte: <www.ibge.gov.br>.
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TABELA 2
Arrecadacao Tributaria Prépria Municipal, segundo Faixas Populacionais
Brasil — 1996
Faixas Populagao Receita Receita
Populacionais (mil habitantes) Tributaria Tributéria
(R$ milhdes)  per Capita (R$)
Brasil 147.834 10.497 71,0
Até 20.000 hab. 28.418 415 14,6
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 25.360 575 22,7
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 18.210 697 38,3
Mais de 100.000 a 300.000 hab. ~ 23.726 1.443 60,8
Mais de 300.000 hab. 16.685 1.519 91,0
Capitais 35.435 5.847 165,0
Norte 7.724 2314 30,0
Até 20.000 hab. 1.311 47 3,6
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 1.359 75 55
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 833 12,4 14,9
Mais de 100.000 a 300.000 hab. 582 43 74
Mais de 300.000 hab. 341 3,6 10,7
Capitais 3.297 198,8 60,3
Nordeste 41.210 870,9 21,1
Até 20.000 hab. 9.698 23,3 2,4
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 10.269 42,2 4,1
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 5.723 453 7,9
Mais de 100.000 a 300.000 hab. 4.528 66,0 14,6
Mais de 300.000 hab. 1.675 50,8 30,3
Capitais 9.316 643,2 69,0
Sudeste 66.814 7.686,5 115,0
Até 20.000 hab. 8.375 204,3 24,4
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 8.079 348,9 43,2
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 7.165 4537 63,3
Mais de 100.000 a 300.000 hab. ~ 12.230 1.030,2 84,2
Mais de 300.000 hab. 13.216 1.351,8 102,3
Capitais 17.748 4.297,6 2421
Sul 23.492 1.364,0 58,1
Até 20.000 hab. 6.468 140,3 21,7
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 3.994 139,8 35,0
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 3.625 162,4 44,8
Mais de 100.000 a 300.000 hab. 4.915 300,6 61,2
Mais de 300.000 hab. 1.453 112,9 71,7
Capitais 3.036 507,9 167,3
Centro-Oeste 8.594 344,4 40,1
Até 20.000 hab. 2.566 42,0 16,4
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 1.657 36,9 22,2
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 863 235 27,2
Mais de 100.000 a 300.000 hab. 1.471 42,2 28,7
Mais de 300.000 hab. e
Capitais 2.037 199,9 98,2

Fonte: Adaptado de Afonso et al. (1999:35).

A receita prépria municipal per capita, calculada por
regido e tamanho da populacao, também reflete as
heterogenei dades mencionadas (Tabela 2).

Nas Tabelas 1 e 2, verificam-se as desigual dades entre
0s municipios, em todos osindicadores analisados. No en-
tanto, essa diversidade ndo é explicada apenas pel as desi-
gualdades entre as cinco regifes do pais, dado que exis-
tem também grandes diferencas tanto dentro de umamesma
regido como de um mesmo Estado. Tais diferencas po-
dem ser vistas na distribui¢do dos municipios de acordo
com o tamanho da populacéo (Tabela 3). Trata-se de in-
dicador importante porque afeta a capacidade de arreca-
dag&o do municipio.

As maiores diferencas na distribuicdo da populacéo
ocorrem no Nordeste, onde o0 nimero de pequenas muni-
cipalidades com populagdes entre 10.000 e 20.000 habi-
tantes é bastante alto vis-a-vis as demais regides. 1sso
mostra os constrangimentos financeiros desse grupo de
municipios que abrigam populagdes muito pobres, o que
impede o aumento das receitas préprias locais. Ademais,
a Constitui¢éo alocou aos municipios o direito de tributar
bens e servicgos, cujo fato gerador decorre do ambiente
urbano, o que privilegia os de maior porte demografico.
No que se refere as transferéncias estaduais, via ICMS
(Imposto sobre Circulag8o de Mercadorias e Prestagdo de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicag&o), os municipios de pequeno porte tam-
bém sdo penalizados, visto que essas transferéncias sdo
calculadas de acordo com o volume arrecadado em cada
municipio. Tais limitacBes sdo parcialmente compensa-
das pelas transferéncias federais via o Fundo de Partici-
pacéo dos Municipios — FPM.

Cdculosdo Ibam (2001) mostram que 0s municipioscom
menos de 10.000 habitantes e aquel es com popul agéo entre
10.000 e 20.000 representam 74,8% do total de municipios
do Brasil, sendo que a média da receita propria desses
municipios representa 7% do total dos seus recursos. So-
mente nos municipios com populagdo superior a 50.000
pessoas, a receita total e a receita prépria estdo acima da
média encontrada no pais, no entanto, representam apenas
9,5% do total dos municipios brasileiros (Tabela 4).

No que se refere as competéncias municipais, a Cons-
tituicdo de 1988 optou pela énfase nas competéncias con-
correntes ou comuns entre ostrés niveis de governo (Qua-
dro 1). Como sera discutido adiante, os governos locais
sdo hoje os principais provedores das agdes de salide pu-
blica e estdo aumentando sua participacdo na educacéo
fundamental como resultado de politicas induzidas por
legislacdo federal e incentivos financeiros.
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TABELA 3

Distribuicdo dos Municipios, segundo Faixas Populacionais
Regides do Brasil - 1999

Grupos de ) Grandes Regides
Habitantes Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Total 5.507 449 1.787 1.666 1.159 446
Até 10.000 hab. 2.727 190 662 840 782 253
Mais de 10.000 a 20.000 hab. 1.392 112 588 344 243 105
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 908 103 395 267 84 59
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 279 30 96 106 30 17
Mais de 100.000 a 500.000 hab. 174 12 37 98 18 9
Mais de 500.000 hab. 27 2 9 11 2 3
Fonte: IBGE apud Ibam (2001:4).
TABELA 4
Distribuicdo das Receitas Médias dos Municipios, segundo Faixas Populacionais
Brasil - 1998
Em R$ mil
Grupo de Receita Receita Transferéncias Outras
Habitantes Total Tributéria Constitucionais Receitas
Total 12.514 2.721 7.700 2.093
Até 10.000 hab. 2919 188 2122 609
Mais de 10.000 a 20.000 hab. 5.160 398 3.941 821
Mais de 20.000 a 50.000 hab. 9.785 1.172 7.198 1.415
Mais de 50.000 a 100.000 hab. 23.878 4.107 16.568 3.163
Mais de 100.000 a 500.000 hab. 92.372 23.876 57.413 11.083
Mais de 500.000 hab. 776.176 265.967 333.587 176.619
Fonte: Ibam (2001:5).
QUADRO 1
Competéncias Concorrentes e Competéncias Municipais
Esfera de Governo Servicos/Atividades

Federal-estadual-local (competéncias partilhadas)

Predominantemente local

Apenas local

Saude e assisténcia publica

Assisténcia aos portadores de deficiéncia

Preservacéo do patriménio historico, artistico e cultural
Protecéo do meio ambiente e dos recursos naturais
Cultura, educagao e ciéncia

Preservagéo das florestas, da fauna e da flora
Agricultura e abastecimento alimentar

Habitacao e saneamento

Combate a pobreza e aos fatores de marginalizagao social
Exploragéo das atividades hidricas e minerais
Seguranca do tréansito

Politicas para pequenas empresas

Turismo e lazer

Pré-escola e educagao fundamental
Saude
Preservacéo histérica e cultural

Transporte coletivo
Uso do solo
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Do ponto de vista politico, os governos locais sempre
foram institui cBes relevantes, particularmente os prefeitos.
A distribuicédo dos partidos politicos que hoje governam
as cidades também espelha a diversidade que caracteriza
ainstitui¢do municipio no Brasil. Nas elei¢des de 2000,
guando foram as urnas 92 milhdes de el eitores, cresceu o
ndmero de municipios governados pelo PT, que, no perio-
do 2000-04, administrou 17 das 62 maiores cidades brasi-
leiras, congregando um eleitorado de mais de 14 milhdes
de eleitores, emborao partido estejaadministrando nimero
relativamente pequeno de municipios (183), em compara-
¢do com os outros grandes partidos. O PMDB manteve a
primeira posi¢do entre os partidos que governam o maior
ndmero de cidades (1.218), seguido pelo PSDB (1.055) e
PFL (1.009). As elei¢Bes de 2000 promoveram maior
equilibrio entre os partidos que administram os municipios,
em comparagdo com as €l el ¢bes municipais anteriores, nas
quais o PFL e o PMDB controlavam a maioria dos
Executivos locais, com excegdo das grandes cidades.

Alguns novosinstrumentos legai s também vém influen-
ciando a institucionalidade dos municipios, tais como a
exigénciada Constituicdo de 1988 de que todos os munici-
pios fossem regidos por Leis Organicas proprias. Mais
recentemente, em 2001, o Estatuto da Cidade (Lei Federal
ne 10.257), aprovado apds mais de dez anos de intensa
negociacdo no Congresso, ampliou o papel do governo
local no processo de desenvolvimento urbano e de gest&o
do territério.

Analisar o papel que vem sendo desempenhado pelos
governoslocais, no que serefere ao estimul o ou constran-
gimento & instituicdo de mecanismos pluralistas e repu-
blicanos de gest&o das cidades, assim como buscar padrées

de gestédo local e de implementacédo de politicas publicas
e de provisdo de servicos, ndo é tarefa fécil devido a di-
versidade existente entre os municipios brasileiros. No
entanto, pode-se arriscar propor uma “tipologia’ de ges-
téo das cidades apds a redemocrati zagéo, baseada em trés
“paradigmas’ que, em geral, estdo associados ao tipo de
partido politico que governaas cidades. O primeiro refle-
te abusca de eficiéncianaprovisao dos servigos publicos
locais, em que os resultados das politicas publicas assu-
mem relevanciadiante dos processos deintermediacdo de
interesses ou de cooperagéo entre grupos sociais distin-
tos. O PFL esta mais préximo desse “paradigma’, sendo
gue cidades como Curitiba, Salvador e Rio de Janeiro se-
riam seus exemplos maisvisiveis. O segundo esta associa-
do ao PT e suaénfase recai no estimulo as politicas parti-
cipativas, na linha do autogoverno, particularmente em
guestBes que envolvem a alocagdo de recursos orgamen-
térios. O terceiro, aindaimportante apesar de abalado pelas
iniciativas de algumasinstitui¢cdes formais, prevalece em
cidades de pegueno, médio e grande portes, ricas ou po-
bres, e éaguele no qual asinstituigdes politicaslocaisainda
sdo frageis, dando espaco para politicas|ocai s pouco uni-
versais e para formas de gestdo pouco republicanas.

ESTRUTURA DASFINANGASPUBLICAS
LOCAIS

Nenhuma Constitui¢do anterior a de 1988 cedeu aos
municipios o volume de recursos publicos de que agora
dispdem. Tais recursos provém, como se sabe, de transfe-
réncias federais e estaduais, assim como de receitas pro-
prias. O Quadro 2 mostra a estrutura da alocagédo de im-

QUADRO 2
Impostos Locais e Transferéncias Constitucionais

Recursos Préprios (1)

Transferéncias Federais (2)

Transferéncias Estaduais

o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS)

e Imposto sobre a Propriedade Territorial e Predial Urbana (IPTU)

o Imposto sobre Transmissao Inter-Vivos (ITBI)

e 225%doIRedolPI(3)
e 50%do ITR (4)

e 25%do ICMS

e 50% do IPVA (Imposto Sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores)

e 25% da parcela estadual da Cide (5)

(1) Os municipios podem cobrar taxas por seus servigos e contribuicao de melhoria decorrente de obra publica. Pela EC 39/2002, os municipios também podem cobrar contribuigéo para o custeio

do servigo de iluminagao publica.

(2) Municipios produtores de recursos minerais, petroleo, gas natural e ouro tém participagdo nas arrecadagdes realizadas pelo governo federal, seja sob a forma de royalties seja no IOF

(Imposto sobre Operagdes Financeiras).

(3) Encontra-se em discuss@o no Congresso o aumento para 23,5% do percentual das transferéncias do IR e do IPI para os municipios.

(4) O municipio ficara com 100% do ITR se optar por ser responsavel pela sua coleta, medida aprovada na EC 42/2003.

(5) Sobre a parcela da Cide a ser transferida para Estados e municipios, incide o bloqueio de 20% da DRU (Desvinculagéo das Receitas da Uni&o), ou seja, o percentual a ser transferido pela
Unido ndo ¢ integralmente transferido, tal como ocorre com os recursos federais vinculados a educacéo e a salide, mas diferentemente das transferéncias do FPM e FPE, que, desde 2000,

estdo isentas desse bloqueio.
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postos destinados aos municipios apds a Constituicéo de
1988 e suas posteriores emendas, inclusive a Emenda
Constitucional n°42, aprovadaem 19/12/2003, que intro-
duziu mudancas no sistema tributério nacional. Por es-
sa emenda, 0s municipios passaram ater participagdo na
Cide — Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econd-
mico, juntamente com os Estados.

Apesar de grandes desigual dades financeiras, existe um
consenso de que o Brasil € um dos paises mais descentra-
lizados do mundo em desenvolvimento, porém, a descen-
tralizag8o financeira vem beneficiando mais os munici-
pios do que os Estados. Em 2001, os governos locais
administraram cerca de 12,5% dos recursos publicos na-
cionais, incluindo recursos préprios e as principais trans-
feréncias constitucionais. Quando as receitas vinculadas
a determinados programas séo adicionadas, a parcelados
recursos nacionais a disposi¢édo dos municipios eleva-se
para 15,5%, como mostra a Tabela 5.

Transfer éncias Constitucionais

As transferéncias constitucionais advindas do IR e do
Pl comp&em o FPM — Fundo de Participagdo dos Muni-
cipios, no percentual de 22,5% sobre o total arrecadado
nesses doisimpostos federais. Do FPM, 10% sao transfe-
ridos para as capitais, 86,4% para 0s municipios do inte-
rior e 3,6% para aqueles com mais de 156.216 habitantes.
Essa formula de transferéncia beneficia, assim, os muni-
cipios menos popul 0sos.

Astransferénciasfederais representam aprincipal fonte
de receita para os municipios pequenos e médios, ou sgja,
aquel es que abrigam os mai s pobres e com populagdo mais

rarefeita. Jaastransferénciasdo |ICM S sdo aprincipal fonte
de receita para 0s municipios economicamente mais de-
senvolvidos. O mecanismo de transferéncia do ICMS
€ determinado pela Constituicéo: cada municipio recebe
3/4 do que for coletado na suajurisdicdo e o Estado pode
determinar, por lei ordinaria, os critérios de transferéncia
para o percentual restante.

Quando a Constituicdo de 1988 foi promulgada, um dos
principais objetivos dos constituintes, no que serefere ao
sistemafiscal, foi conceder amplaliberdade aos entes fe-
derativos na determinag&o sobre onde e como aplicar seus
recursos. A Unica restri¢do para as esferas subnacionais
erao percentual de 25% dareceitaque deveriaser aplica-
do em educacgdo. No entanto, a partir de meados dos anos
90, emendas constitucionais foram aprovadas, vinculan-
do parte dos recursos transferidos a alocacfes especifi-
cas, em particular para os programas de salide e educagéo
fundamental, assim como foram introduzidas limitacdes
ao poder das esferas subnacionais de decidir sobre aapli-
cagdo dos recursos. Em 1996, foi aprovada a Emenda
Constitucional 14, vinculando recursosfederais, estaduais
emunicipaisaeducacdo fundamental® e, em 2002, aEmen-
da Constitucional 29 aprovou hovas vincul agdes, dessavez
para os programas de salde.* O impacto dessas mudan-
¢as sobreagovernancalocal seraanalisado adiante. A Lei
de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 2000, tam-
bém colocalimites na capacidade de despesa dos munici-
pios e vérios dispositivos legais impdem restri¢des a sua
capacidade de endividamento.

Apesar de restri¢des recentes na sua autonomiafinan-
ceira, 0s municipios sao os maiores beneficiados dastrans-
ferénciasfederais, que representam 4,4% do PIB, enquanto

TABELAS

Divisdo da Receita Tributaria, por Esfera de Governo
Brasil - 1989-2001

Em porcentagem

Divisao da Receita Tributaria

Periodo Carga Total Propria Disponivel (2) Disponivel Ampliada (3)
Tributaria (1) Unido Estados Unido Estados Municipios Unido Estados  Municipios

Junho/1989 21,9 100,0 72,4 27,6 65,2 23,9 10,9 -

Junho/1997 27,0 100,0 71,8 28,2 62,2 25,7 12,1 59,4 26,9 13,7
Junho/1998 26,7 100,0 73,2 26,8 62,3 25,2 12,5 59,0 26,8 14,2
Junho/1999 28,7 100,0 74,4 25,6 63,0 242 12,7 58,8 257 15,5
Junho/2000 30,0 100,0 74,2 25,8 63,4 23,9 12,6 59,7 251 15,2
Junho/2001 30,9 100,0 72,9 271 62,2 249 12,9 58,3 26,2 15,5

Fonte: Termdmetro da Descentralizacdo. Disponivel em: <http:/federativo.bndes.gov.br>.

(1) Néo inclui a arrecadagéo tributdria dos municipios. A receita propria da Unido e dos Estados abrange 90% da carga tributdria global.
(2) Receita Tributdria Disponivel = Arrecadagdo Direta +/- Transferéncias Constitucionais (apenas as principais transferéncias).
(3) Receita Tributdria Disponivel Ampliada = Receita Tributdria Disponivel +/- Transferéncias Voluntdrias (apenas as federais).
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os Estados retém 3,3% das transferéncias. O montante
destinado aos municipios representa o triplo do que arre-
cadam diretamente (Afonso, 2004:12).

Recursos Proprios

Apesar de as transferéncias estaduais e federais repre-
sentarem amaior parcela dos recursos locais, as receitas
proprias municipais equivalem a 1,6% do PIB, ou sgja,
4,8% do total dos recursos publicos nacionais (R$ 19.324
milhdes), sendo o governo federal responsavel por 67,3%
das receitas, ou 27,9% do PIB, e os Estados por 27,9%,
ou 9,5% do PIB.®

Dos impostos préprios locais, 0 ISS é o0 mais impor-
tante em termos absol utos, representando, em 2001, 1,8%
dos principaisimpostos do pais, ou 0,6% do PIB (em tor-
no de R$ 7.213 milhdes). Apesar dessaimportancia, o 1SS
ndo € a principal fonte de receita dos municipios, nem
mesmo dos economicamente mais dindmicos.® O ISS
incide apenas sobre determinados tipos de servicos, em
geral associados a urbanizagdo. Esses servicgos s&o lista-
dos em lei federal, mas cada municipio é autdbnomo para
determinar, por lei municipal, suas aliquotas. Assim como
o ICMS gerou o que ficou conhecido como “guerra fis-
cal”, o mesmo ocorreu naesferalocal com o ISS, princi-
palmente entre municipios vizinhos ou préximos das ca-
pitais. Pressdes dos prefeitos das capitais fizeram com que
o Executivo federal, na Emenda Constitucional 37/2002,
avocasse a si a competéncia para, através de lei comple-
mentar, além de fixar aliquotas méximas e minimas, “re-
gular aforma e as condigdes como isengdes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados® (Art.
156:111). Essa lei complementar, de n. 116, promulgada
em 31/7/2003, fixou o teto de 5% como aliquota maxima
do ISS e em seu artigo 4 busca coibir a guerra fiscal, ao
determinar que s6 sera considerado passivel de tributa-
¢do o local onde o contribuinte desenvolva suas ativida-
des, “sendo irrelevantes para caracteriza-1o as denomina-
¢cOesde sede, filial, agéncid’, etc. Essalei também ampliou
alistade servicos passiveis de pagamento de I SS, de cer-
ca de 100 para aproximadamente 180.

O IPTU é 0 segundo maior imposto local, representan-
do, em 2001, 0,5% do PIB e 1,4% dos principais impos-
tos do pais, com uma arrecadagdo de R$ 5.619 milhdes.
Os municipios sdo livres paraadotarem diferentes formu-
las e critérios paracalcular o valor do imposto, desde que
aprovados por lei municipal. O IPTU é o Gnico imposto
local que pode ser cobrado progressivamente. No entan-

to, até 2002, varias decisdes judiciais negavam a consti-
tucionalidade da cobrancga progressiva, que, segundo o
Judiciério, serestringiaao critério do valor doimovel. Os
juizes argumentavam que a Constitui¢&o ndo deixavacla-
ro que a progressividade poderia incluir também o local
de situacdo do imével e o seu uso. A Emenda Constitucio-
nal 29/2000 explicitou que o IPTU poderia ter aliquotas
diferenciadas ndo s6 em razéo do valor do imével, mas
também de sualocalizagéo e uso. No entanto, o IPTU éo
imposto com maior indice de evasdo. Pesquisa do IBGE
mostrou que, em 1998, apenas 12,6% dos municipios con-
seguiram cobrar 80% do imposto devido e que amaioria
coleta cerca de 50%. Os municipios com populag&o aci-
ma de 100.000 habitantes sdo os que apresentam os indi-
ces mais baixos de evasao (Ibam, 2001).

Apesar do aumento relativo das receitas locais e de
avancos na estruturagdo de um novo sistematributério, a
arrecadacdo local de tributos apresenta vérias limitagdes.
Primeiro, o sistema tributério nacional é concentrado em
impostos que incidem sobre a produg&o, vendas e consu-
mo, 0s quais ndo estéo sob ajurisdi¢do municipal. Segun-
do, os impostos locais, principalmente o ISS e o IPTU,
requerem a existéncia de bancos de dados, cadastros e
atualizagoes dispendiosos e complexos, além deincidirem
sobre um grande universo de contribuintes, em particular
de pequenos negécios, como é o caso do ISS. Terceiro,
osimpostos locai s apresentam |limitagdes em paises como
o Brasil, onde os niveis de pobreza sdo altos e 0s servigos
passiveis de cobranca de ISS ou ndo existem em peque-
nas localidades ou sdo de pequeno porte e instaveis.

Outras Transfer éncias Federais

Além das transferéncias constitucionais, 0s governos
locais recebem recursos federais paraaimplementacéo de
algumas politicas sociais universais, tendo essa modali-
dade de transferéncias se ampliado a partir dos anos 90.”
A Tabela 6 discrimina essas transferéncias para Estados e
municipios, em 2000, mostrando que os governos locais
sd0 hoje os principais provedores dos servicos de salde
publica.

O aumento dareceitados governoslocais representou,
em termos agregados, maior participacdo dessa esfera de
governo nas despesas sociais, mesmo antes dos efeitos das
emendas constitucionais da salide e da educagao.

Apesar de o governo federal permanecer com a maior
parcela da despesa social, 65% dos seus gastos na area
social sao destinados ao sistema previdenciario. A despe-
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sasocial segundo regides mostra que as menos desenvol-
vidas economicamente apresentam valores per capita duas
vezes menores do que as mais desenvolvidas (Tabela 7).
No entanto, os trés niveis de governo vém aumentando a
despesa social em regiGes mais pobres ao longo do tem-
po. No Nordeste, por exemplo, o gasto social per capita
alcancou 30% do PIB da regi&o, enquanto no Norte cor-
respondeu a 19,5%, no Sudeste a 18,1%, no Sul a 17,8%
e no Centro-Oeste a 22% (Draibe, 1999).

POLITICASDE MUNICIPALIZAGAO DE
PROGRAMAS SOCIAISUNIVERSAIS

Diferentemente do que muitos analistas apontam, ades-
centralizagcdo no Brasil esta longe de ser abrangente. Na
verdade, esta vem se concentrando em dois campos: no
aumento dos recursos financeiros para os municipios ga-
rantidos pela Constituicdo de 1988 e no aumento progres-
sivo dastransferéncias federais, apartir do final dos anos
90, para a implementagdo de alguns programas sociais
universais. Assim, embora a descentralizag&o tenha sido
um dos objetivos dos constituintes de 1988, desenvolvi-
mentos recentes apontam para a consolidacéo de politicas
voltadas para aimplementacédo de politicas sociais e ndo
para o aumento da capacidade de decidir sobre onde e como
investir os recursos.

Apesar da existéncia de grandes heterogenei dades en-
tre os municipios, evidéncias empiricas mostram que, no
agregado, os governos locais estdo de fato substituindo o
governo federal em algumas fungdes, enquanto outras se

encontram em uma espécie de vazio governamental, seja
por causa da politicafederal de ajuste fiscal, seja porque
0 desenho da politica a ser municipalizada ndo contem-
plou incentivos capazes de estimular a adesdo dos muni-
cipios.

O Papel do Governo Local na Provisao de
Servigos Sociais Universais

Como ja mencionado, as desigualdades inter e intra-
regionais dificultam a participagdo dos governoslocais na
provisao de servigos sociais universais. Politicas para su-
perar os constrangimentos financeiros e de gestdo damaio-
ria dos municipios brasileiros foram engendradas pelo
governo federal através da adocéo de novos desenhos e
formas de financiamento dessas politicas, que visam a
municipalizac8o da provisdo da salide publica e da edu-
cacdo fundamental .

Antesdaintroducéo desses novos desenhos, eracomum
aacusacdo de que a Constituicéo de 1988 haviatransferi-
do recursos, mas ndo competéncias, para 0s governos sub-
nacionais e de que a Uni&o havia perdido receitas embora
continuasse com as mesmas responsabilidades, as quais
ndo podiam ser transferidas para as esferas subnacionais,
gue passaram a contar com maior volume de receitas. No
entanto, aexperiénciabrasileira esta demonstrando que a
questéo da transferéncia de responsabilidade pela provi-
s80 de servicos sociais universais ndo serestringe aexis-
téncia de mais recursos financeiros para serem alocados
livremente pelos governos locais e tampouco a determi-

TABELA 6
Total das Transferéncias Federais, para Estados e Municipios, segundo Tipos
Brasil - 2000
Em R$ milhao

Tipos de Transferéncia Estado Municipio
Total 30.307.367.648 27.830.373.841
Transferéncias Constitucionais 15.735.280.117 12.839.573.843
Saude 1.729.933.548 7.251.558.677
Compensacao pela Isengao de ICMS (1) 2.463.300.095 821.099.696
Educacéo Fundamental 3.046.696.710 2.820.963.476
Distrito Federal e Antigos Territrios (2) 2.617.740.084

1.082.528.089
3.631.898.005

1.064.887.546
3.032.290.603

Royalties pela Extracdo de Minérios, Petréleo e Géas Natural

Outras Transferéncias

Fonte: Lima (2002:7).

(1) Transferéncias decorrentes da chamada Lei Kandir, criada em 1996 para compensar Estados e municipios pela perda de receita do ICMS de produtos exportados.

(2) Nos antigos territdrios transformados em estados pela Constituicdo de 1988, o governo federal permanece responsavel pelo financiamento de algumas fungbes publicas, assim como no
Distrito Federal.
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nagdes constitucionais. As pesquisas vém mostrando que
a variavel mais importante para que a descentralizacéo
ocorra é o desenho institucional da politica.

A questdo do desenho institucional tem recebido
atencéo crescente no que se refere ao seu papel nas
politicas publicas. Dependendo de suas caracteristicas, o
desenho institucional pode ser decisivo no incentivo ou
no constrangimento adescentralizacdo. A municipalizagéo
da provisdo dos servi¢os universais de salide e educagéo
fundamental, ja inequivoca ou em processo acelerado de
ampliacdo, parece comprovar esse argumento. Ambas as
politicas foram concebidas como um sistema complexo
derelacdesintergovernamentai s baseado em recompensas
esances. Tal sistematornou racional paraos municipios
aadesdo aumanovainstitucionalidade. Como demonstra
Arretche (2000), atransferéncia de responsabilidade pela
implementacdo depende de estratégias indutivas de-
senhadas para delegar a implementacdo de uma dada
politica a outro nivel de governo, de forma a superar os
obstaculos a descentralizagdo, que derivam de fatores
estruturais e institucionais. Fatores de ordem gerencial
também influenciam essatransferéncia.

A municipalizagdo das politicas de salide e educacéo
pode ser considerada um sucesso nacional em termos quan-
titativos, enquanto saneamento, habitag8o e assisténcia
social ndo obtiveram o mesmo resultado. Arretche (2000)
argumenta que afalénciadessas Ultimas politicas pode ser
explicada pel os altos custos envolvidos na descentraliza-
¢do, tanto para Estados como para municipios, seja pela
escassez de recursos (caso do saneamento), pelo alto dé-
bito acumulado (caso da habitac&o) ou pela auséncia de
repasses regulares de recursos (caso daassisténciasocial).
Além disso, nessas paliticas, o desenho institucional ndo
contemplou mecanismos de recompensas e san¢des caso
0S governos subnacionais ndo aderissem a elas. Apesar

de o governo federal ter tomado varias iniciativas volta-
das para a descentralizacéo dessas politicas, inclusive
patrocinando novas legislagdes, o desenho institucional
ndo contemplou nem ainjegdo de recursos novos, que € o
caso da salide, nem a possibilidade de perda relativa de
recursos, que é o caso da educacéo.

Em contraste com o que aconteceu com as pol iticas de
saneamento, habitacdo e assisténcia social, os governos
locai s responderam positivamente aos incentivos amuni-
cipalizagéo da salde e da educagdo. Isto pode ser credita-
do, no primeiro caso, ainjecdo de recursos adicionais nos
cofreslocais e, no segundo a penalidade parao municipio
gue ndo aumentar as matriculas nas escolas municipais,
ao mesmo tempo em que também injetamais recursos nas
comunidadeslocais mais pobres, poisapolitica suplementa
0 salério dos professores nos municipios mais carentes.

A Tabela 8 mostra 0 aumento no nimero de munici-
pios que aderiram & municipalizagéo da salde, que teve
inicio em 1991, alcangando, em 2000, 98,96% dos muni-
cipios. Com a adesdo, 66% dos municipios passaram a
receber recursos adicionais e em apenas 22% os efeitos
da municipalizag&o sobre os recursos locais foram neu-
tros (Costa, Silva e Ribeiro, 1999:45).

Na politicade salide, amunicipalizag&o teveinicio com
medidas de carater meramente administrativo, mas que
criaram regras claras e universais para as transferéncias,
0 que reduzia a incerteza, o grau de politizacdo e
partidariza¢&o no uso dos recursos e 0s riscos envolvidos
paraaadesdo do municipio. Somente em 2000, quase dez
anos apds o inicio do programa e quando o sistemajaes-
tava consolidado, foi que o Executivo encaminhou ao
Congresso proposta de emenda constitucional vinculan-
do parcela dos recursos federais, estaduais e municipais
ao programa de salde.® Apesar de ter havido reducéo dos
recursos federais para programas sociais com a politica

TABELA7

Distribuicéo da Despesa Social, segundo Nivel de Governo
Brasil - 1980-1996

Em porcentagem

Nivel de Média
Governo 1980 1985 1992 1994 1995 1996 19941996
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Federal 66,0 62,0 57,0 60,0 59,0 57,0 59,0
Estadual 24,0 25,0 26,0 23,0 24,0 23,0 24,0
Municipal 11,0 13,0 16,0 16,0 17,0 19,0 18,0

Fonte: Oliveira (1999).
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de gjuste fiscal, os recursos federais para a salide vém se
mantendo rel ativamente constantes, como mostraa Tabe-
la9.°

Osincentivos do governo federal paraamunicipaliza-
¢ao da educagdo fundamental seguiram caminho diverso
do da saide. No caso da educag&o, existe muito pouco
“dinheiro novo” no caixa municipal, diferentemente da
saude, exceto nos municipios de Estados mais pobres. A
distribuicdo dos recursos, condicionada a matricula nas
escolas estaduais ou municipais, € feita pelo Fundef e,
guando o aluno desliga-se daescola estadual e matricula-
se na municipal, o municipio passa a receber o “valor”
dessamatricula, umavez que as regras foram concebidas
para remunerar o nivel de governo gque presta o servico
ao aluno, ou seja, 0 recurso acompanhao aluno. A adeséo
dos governos locais a municipalizagdo da educacéo vem
aumentando, embora ndo na mesma propor¢do do que
ocorreu nasalde. No caso daeducagdo, o incentivo assu-
me a forma de sancéo e ndo de recompensa, dado que o

muni cipio tem que contribuir parao Fundef mesmo que o
aluno ndo esteja matriculado narede municipal. Alémdis-
S0, 60% dos recursos do Fundef sdo vinculados ao paga-
mento de sal &rios dos professores, 0 que também incenti-
va a municipalizagdo em municipios de Estados pobres.

Com o novo desenho do programa de educagéo funda-
mental, a matricula nesse nivel de ensino vem crescendo
nos ultimos anos. No Norte e no Nordeste, 0s governos
locais ja sdo os principais provedores da educacdo fun-
damental e, em 2000, a matricula em escolas municipais
superou adas estaduai s em todo o pais, mas nao em todos
os Estados e regides, atingindo 51%, enquanto em 1997
o0 percentual era de 40,7% (Tabela 10).

O Fundef foi criado em 1996, pela Emenda Constitu-
ciona 14, regulamentado em 1997 e entrando em vigor
em 1998. Do mesmo modo como na salde, o desenho da
municipalizacdo da educagdo fundamental estd ancorado
em principios claros e universais sobre asregras do jogo,
véalidas por dez anos, com as quais os diversos atoresirao

TABELA 8

Municipalizagao da Saude
Brasil - 1988-2000

Discriminagao 1988 1993 1996 2000
Namero de Municipios que Aderiram a Municipalizagéo 670 3.127 5.450
Total de Municipios - 4.973 5.507
% de Municipalizagéo - 62,9 99,0
Fonte: <www.datasus.gov.br>.

TABELA9

Porcentagem do PIB Gasto com Saude, por Nivel de Governo
Brasil — 1995-99

Em porcentagem

Despesa Total (1)

Despesa Financiada com Recursos Préprios (2)

Anos

Federal Estadual Local Total Federal Estadual Local Total
1995 0,9 0,9 2,1 39 2,3 0,5 1,0 3,0
1996 0,7 0,9 1,7 33 1,8 0,6 0,8 3,3
1997 0,8 0,9 2,0 3,7 2,2 0,5 1,0 3,7
1998 0,8 0,9 1,9 3,7 2,1 0,6 1,0 3,7
1999 (3) 0,8 0,9 1,9 37 2,1 0,6 1,0 37

Fonte: BNDES (2001).

(1) Financiada com recursos prdprios e transferéncias federais.
(2) Apenas recursos proprios.

(3) Dados preliminares.
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TABELA 10

Taxas de Matricula no Ensino Fundamental, por Nivel de Governo
Regides do Brasil - 1997-2000

Em porcentagem

1997 1998

1999 2000

Regides

Estadual Municipal Estadual Municipal Estadual Municipal Estadual Municipal
Brasil 59,3 40,7 53,3 46,7 50,7 49,3 48,6 51,4
Norte 63,1 36,9 52,0 48,0 49,6 50,4 45,0 55,0
Nordeste 42,7 57,3 37,6 62,4 36,0 64,0 34,4 65,6
Centro-Oeste 69,4 30,6 66,6 33,4 65,2 348 62,7 37,3
Sudeste 714 28,6 64,9 35,1 60,9 39,1 59,1 40,9
Sul 57,3 42,7 56,2 438 54,9 45,1 54,3 45,7

Fonte: <www.mec.gov.br>.

atuar.’® Além disso, e diferentemente da salde, o dese-
nho da municipalizagdo do ensino fundamental tem um
caréter redistributivo do ponto devistaregional, devido a
existéncia de um teto minimo a ser despendido com cada
aluno e, quando os recursos vinculados das esferas esta-
dual e municipal ndo atingem esse minimo, o governo fe-
deral suplementa a diferenca. Essa suplementacéo vem
ocorrendo em todos os Estados do Nordeste e no Para.'!

N&o deve ser esguecido, por fim, que, além do dese-
nho institucional, osresultados positivos desses dois pro-
gramas de municipalizagdo também devem ser creditados
ao fato de os dois Ministérios responsaveis pelo seu dese-
nho e implementacdo terem sido ocupados por ministros
proximos ao presidente da Republica. N&o por acaso um
desses ministros, o da Salde, foi o candidato do governo
as eleicdes presidenciais de 2002 e o da Educacdo tam-
bém pleiteou a indicagéo de seu partido, o PSDB, a su-
cessdo presidencial.

Em resumo, a experiéncia brasileira mostra que deter-
minagdes constitucionais, normas, interesses de grupos ou
capacidade gerencial efinanceira, emboraimportantes, ndo
foram suficientes para deslocar aimplementacéo de poli-
ticas universais para as esferas locais. O desenho institu-
cional da politica— moldado em torno de mecanismos de
recompensas e sancdes, regras claras e universais — e 0
apoio do Executivo federal na liberac&o regular dos re-
CUrsOs parecem ser as variaveis mais importantes para a
transferéncia de responsabilidades de implementacgéo para
0s governos locais. Esses resultados mostram que a des-
centralizag8o/municipalizag&o no Brasil ndo implicou a
transferéncia de capacidade decisoria para as esferas sub-
nacionais, mas sim na delegacdo de responsabilidade so-
bre aimplementacéo de algumas politicas sociais univer-

sais, 0 que ndo é tarefafacil para milhares de municipios
brasileiros. A experiéncia brasileira também mostra que
asrelagBes intergovernamentais evoluiram paraum siste-
ma lubrificado por recompensas e san¢des, 0 que reduziu
o grau de conflito entre os niveis de governo, mas, ao
mesmo tempo, restringiu a autonomia de gasto e de deci-
sdo concedida aos governos locais pela Constituicdo de
1988.

A experiénciabrasileiramostra que ainducgao de poli-
ticas e recursos federais é fator fundamental para que os
governos locais assumam o papel de provedores de servi-
¢os sociais universais. No entanto, algumas questdes, ve-
Ihas e novas, trazem dlvidas sobre a sustentabilidade dessa
novagovernancalocal e sobre suatrajetériafutura. A pri-
meira é que o governo federal vem aumentando sua parti-
cipagdo nareceitatotal, desde meados dos anos 90, crian-
do novas contribuicdes e aumentando as aliquotas das
existentes, em ambos 0s casos, 0S NOVOS recursos Nao séo
constitucional mente partilhados com os demais niveis de
governo. A segunda é que alegislagdo que vinculareceita
dos trés niveis de governo a servi¢os sociais universais
precisara ser submetida a renovacgéo, via novas emendas
constitucionais, que requerem quorumqualificado. A ter-
ceira, relacionadacom o que sevislumbracomo umanova
tendéncia do governo federal que assumiu em 2003, for-
talecida pela criagdo do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, é que a énfase da politica so-
cial parece estar sendo deslocada de politicas sociais uni-
versais providas pel os municipios paraprogramas de trans-
feréncia de renda centralizados na insténcia federal, em
gue 0s municipios parecem ter, até 0 momento, papel se-
cundério e cujo desenho institucional prioriza os féruns
comunitérios locais. Ademais, ainda ndo se vislumbram
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medidas voltadas para enfrentar os graves problemas de
qualidade dos servigos universais providos pelas esferas
locais. Assim como ocorreu com atransferénciapelapres-
tac8o desses servicos, o papel indutor do governo federal
parece ser decisivo paraque politicas voltadas paraaqua-
lidade dos servicos sejam iniciadas.

EMPODERAMENTO DAS COMUNIDADES
LOCAIS

A municipalizagdo de alguns servigos sociais univer-
sais, que gerou novas institucionalidades na governanca
local, ndo selimitaatransferéncia de suaimplementacéo,
mas tem significado também o envolvimento das comuni-
dades locais no processo decisorio e de controle da im-
plementac&o de politicas sociais. A Constitui¢éo de 1988
foi prodigana criagéo de mecanismos de participagéo das
comunidades | ocais em alguns féruns deci sorios e no con-
trole dos resultados de certas politicas publicas locais,
buscando, a0 mesmo tempo, empoderar segmentos da
comunidade e promover a accountability dos gestores
publicos. Como resultado, muitos governos locais estdo
implementando ou consolidando vérias experiéncias par-
ticipativas, que vao desde conselhos municipais setoriais
voltados para a deciséo, participacdo na gestéo e fiscali-
zac&o de politicas sociais e de pequenas obras publicas,
até a incorporagdo de segmentos sociais marginalizados
do processo decisério na alocagdo de parcela dos recur-
sos orcamentarios locais, através do que ficou conhecido
como Orgamento Participativo — OP.

No entanto, a insercdo de novos atores ao processo
decisorio local assume formatos diferenciados. Existem
experiéncias nas quais prevalecem formas mais restritas
de participagdo, que se resumem a dar voz aos cidadéos,
enquanto em outras a participagdo torna-se um mecanis-
mo de empoderamento que visa promover mudangas na
assimetria de poder entre atores sociais locais. Esse Ulti-
mo formato visa, via agéo coletiva, diminuir desigualda-
des politicas e sociais.*?

Esses diferentes formatos geram trés tipos de féruns
participativos. O primeiro ocorre nos conselhos muni-
cipais setoriais voltados para politicas especificas e onde
os representantes dos cidadéos e/ou dos usuérios dos ser-
vigos tém assento. Nesse formato, 0s representantes pos-
suem, em principio, ndo s6 a capacidade de expressar
suas preferéncias (voz), mas também poder na gestéo
direta do programa (empoderamento) e no controle dos
gestores publicos quanto ao cumprimento das decisoes

(accountability). Nesse formato, os programas e proje-
tos séo decididos, em geral, em outrasinstancias, cabendo
aos representantes poder de gestéo e fiscalizacéo. O se-
gundo ocorre pela capacidade del egada aos cidadaos de
decidir onde e como alocar parcela dos recursos orca-
mentarios municipais, que se materializa nas diversas
experiéncias de OP.2 O terceiro ocorre nos chamados
programas demand-driven, que se realizam em comuni-
dades rurais pobres, em geral financiados por organis-
mos multilaterais ou internacionais, € nos quais os re-
presentantes das comunidades decidem sobre arealizagéo
de obras comunitérias.

Conselhos Municipais Setoriais

A constituicao desses conselhos decorre, em geral, de
exigéncias da legislacéo federal. O papel dos conselhei-
ros é tomar parte na gestéo do programa, ou seja, fiscali-
zar aimplementacdo de politicas decididas em outras es-
feras, alocar parcela dos recursos e acompanhar sua
aplicacdo e os rumos da politica publica. Para cada politi-
casocial, é requerida a constitui¢do de um conselho, em
gue os representantes da comuni dade/usuarios tém assen-
to. Esses conselhos podem ser constituidos em torno de
politicas especificas (salde, educacéo, assisténciasocial,
emprego e renda, meio ambiente, desenvolvimento urba-
no, combate as drogas e a pobreza, etc.), ou em torno da
defesadedireitosindividuais ou col etivos (criangas, ado-
lescentes, idosos, negros, deficientes, etc.). Segundo o
IBGE, existiam no Brasil, em 2001, mais de 22.000 con-
selhos municipais, com predominéncia dos conselhos de
salide (5.426), assisténciasocial (5.178), direitosdascrian-
¢as e adolescentes (4.306) e educacéo (4.072).

De acordo com vérios trabal hos, a existéncia dos con-
selhos é insuficiente paratornar seus participantes, espe-
cialmente 0s que representam interesses col etivos ou dos
usuarios do servico, em decisores de fato e em fiscais da
aplicacdo dos recursos. Cortes (2002) apresenta uma ti-
pologia dos conselhos municipais setoriais baseada em
pesquisa empirica. O primeiro tipo é formado por conse-
Ihos que se transformaram em arenas decisorias de fato,
Visto que seus parti cipantes tém papel decisorio efetivo e
ndo apenas voz. O segundo é constituido por conselhei-
ros que atuam como intermediarios de diferentes deman-
das e interesses, mas o decisor principal é o governo lo-
cal. O terceiro é composto por especialistas reformistas
(policy community), que tém espago nos conselhos para
expressar suas demandas, mas carecem de poder deciso-
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rio efetivo; nessetipo, as decisdes séo tomadas em outros
espacos, seja nha esfera do governo ou dos grupos de inte-
resse. Pode-se ainda acrescentar um quarto tipo, ndo
incomum nas comunidades pequenas e pobres, em que
muitas vezes os membros do conselho séo indicados pe-
los dirigentes locais, principalmente o prefeito, e seu pa-
pel é o de ratificar as decisdes tomadas pelo Executivo
local.

Orgamento Participativo

Diferentemente dos conselhos municipais setoriais, a
adocdo de formas de Orgamento Participativo — OP néo
foi induzida por legislacéo federal ou organismos multi-
laterais, sendo uma iniciativa dos proprios governos lo-
cais. No entanto, assim como acontece com os consel hos
municipais setoriais, 0 OP é uma op¢do dos governantes,
ou seja, trata-se de uma politica top-down, embora deci-
didalocalmente. Asdiversas experiéncias de OP assumi-
ram grande visibilidade nacional e internacional, sendo
apontadas como exemplos de boa governanca. Devido a
essa visibilidade, o OP propagou-se de forma crescente:
no periodo 1986-98, foram registradas apenas duas expe-
riéncias, em 1989-92 esse nlimero aumentou para 12, em
1993-96 alcancou 36 e em 2000 o OP existia em 140 ci-
dades (FNPP, 2002). Dessas experiéncias, 80 tiveram ini-
cio em 1998, impulsionadas pela divulgacéo do OP de
Porto Alegre.

Estruturado como um mecanismo participativo quein-
corpora membros da comunidade local ao processo deci-
sorio sobre a alocagéo de parcela dos recursos orgamen-
térioslocais, 0 OP ndo éisento de controvérsias, além de
reguerer a combinacgéo de inimeras variaveis. Uma pes-
quisa nacional, que analisou diversas experiéncias, con-
cluiu que varios fatoresinfluenciam nos resultados do OP,
tais como:

- tipo de partido politico que o implementa;

- nivel de organizagdo, mobilizag&o e politizagéo da so-
ciedade;

- caracteristicas socioeconémicas e demograficas do
municipio;

- capacidade técnica e gerencial da administracdo local;
- compromisso do governo;

- situagdo financeira do municipio; e

- método adotado para estabel ecer arelagéo entre gover-
no e comunidade (FNPP, 2002).

A pesqguisatambém identificou que o OP é uma expe-
riénciainstével: no periodo analisado, 23 administracdes
locai s cancelaram suas experiéncias, nimero superior das
gue a adotaram no mesmo periodo, ou seja, nove.** Ar-
gumenta-se, ainda, que o OP minimiza 0s custos do go-
verno de negociar com as elites locais o provimento de
infra-estrutura para os bairros mais pobres, diminuindo
adistanciaentre estes e os bairros de classe média (IDB,
2003).

Programas Demand-Driven

Esses programas sdo financiados, em geral, pelos Fun-
dos Municipais de Apoio Comunitario — Fumac, consti-
tuidos nos municipios mais pobres do Nordeste e que se
destinam arealizag&o de projetos/obras de pequeno por-
te.’® Nesses programas, 0s recursos sdo diretamente trans-
feridos para as comunidades locais, que tomam decisdes
sobre onde e como aplicé-10s, assim como sd0 responsa-
veistambém pelasuafiscalizagdo. O objetivo é que apré-
pria comunidade decida quais obras serdo realizadas
(demand-driven), em oposic¢éo a decisdes tomadas em
outras esferas (supply-driven). Existem ainda poucas ava-
liacBes sobre esses programas no Brasil, em especial a
respeito de seu efetivo funcionamento nos diferentes mu-
nicipios do Nordeste. Ao que parece, aanalise mais com-
pleta é a de Judith Tendler (2000), que, apoiada em evi-
déncias coletadas em alguns Estados da regido, aponta
inimeros problemas de implementacdo e demonstra ceti-
cismo quanto ao atingimento dos seus objetivos.

Em resumo, experiéncias participativas tém sido abun-
dantes nos territérios locais brasileiros nas duas Ultimas
décadas. Estimuladas por legislacéo federal, pelos orga-
nismos multil aterais ou pel os préprios governos locais, 0
Brasil tem sido considerado um laboratorio dessas expe-
riéncias, que apontam para a tentativa de conciliacdo de
duas visBes rivais sobre o papel dos governos locais. Na
primeira, o governo local seria o principal provedor de
Servigos socials universais, enquanto, nasegunda, seriao
I6cus privilegiado para a pratica da democracia delibe-
rativa, a ser alcancada por um relativo equilibrio entre
guem decide e quem é afetado pelas decisdes.

COMENTARIOSFINAIS
Este trabalho mostrou que a experiéncia brasileira de

governanga local tem sido marcada por forte inovagéo
institucional e por um complexo sistema de relacfes in-
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tergovernamentais, principal mente entre aUni&o e os go-
vernos municipais. Taisinovagdes decorreram, noinicio,
dos compromi ssos assumidos durante aredemocratizagdo
e, posteriormente, por decisdes tomadas pelos préprios
governos, tanto o federal como o local, muitas vezes im-
pulsionadas pelos organismos multilaterais de financia-
mento de programas sociais. Apesar da capacidade desi-
gual dos municipios brasileiros em tomarem parte nessa
novainstitucionalidade, existem indicagdes que apontam
para mudancas na forma como a governanca local esta
ocorrendo. No entanto, e apesar do maior envolvimento
dos governos e das comunidades locais na provisdo de
servigos sociais universais e de bens publicos de uso co-
mum, ainda ndo esta claro se essas novas institucio-
nalidades sdo sustentaveis sem o apoio financeiro e indu-
tor do governo federal e de outros organismos exdgenos a
governancalocal.

NOTAS

Este artigo é uma versao revista e atualizada de um trabalho que inte-
graapesquisaBuilding Municipal Capacity for Finance and Budgeting,
coordenada pelo International Development Department da School of
Public Policy da Universidade de Birmingham (GB). Agradecimentos
a José Roberto Afonso, a Richard Batley e a Walter Macedo pelos co-
mentarios e sugestoes.

1. Melo (1993) analisaa penetracéo dos interesses municipais na Cons-
tituinte de 1946 e Souza (1997; 2001a e b) na de 1988.

2. Por esse critério, o grau de urbanizagdo do pais passou de 45% em
1960 para 81,25% em 2000.

3. Até 2007, os municipios tém que aplicar 15% das transferéncias do
ICMS e do FPM na educagéo fundamental.

4. Os municipios devem alocar 15% de suas receitas proprias e de suas
transferéncias constitucionais ao programa de satiide. O percentual de
cada nivel de governo deve ser revisto a cada cinco anos.

5. Dados coletados em: <http://federativo.bndes.gov.br>.

6. A cidade de Sao Paulo, por exemplo, apesar de gerar um volume de
ISS maior do que 17 Estados brasileiros coletam de ICMS, tem como
sua principal fonte de receita a transferéncia do ICMS.

7. Existem também transferéncias do governo federal para as esferas
subnacionais, conhecidas como transferéncias negociadas. Essa mo-
dalidade, que canalizou muitos recursos no passado, inclusive durante
o regime militar, perdeu importancia relativa e absoluta, devido a po-
litica de ajuste fiscal, sendo hoje responsavel por apenas 10% do total
das transferéncias federais para Estados e municipios (Lima, 2002).

8. Importante registrar que muitas leis orgénicas municipais aprova-
das em 1990 ja previam a vinculagdo de parcela das receitas locais as
acOes de salide.

9. A municipalizagdo da saide também influenciou a constituicao de
consorcios intermunicipais, gerando novas relagées entre governos do
mesmo nivel. Segundo o IBGE, existiam, em 2001, 1.969 consorcios
municipais de salde. Areas como meio ambiente e desenvolvimento
econdmico também tém sido objeto de criagéo de consorcios.

10. Por “regras do jogo”, entendam-se os constrangimentos (limites)
impostos aos atores em suas escol has estratégicas.

11. Sobre o papel redistributivo da municipalizagdo da educagéo, ver
Rezende e Oliveira (2003).

12. Sobre esse ponto, ver Melo (2003) e Souza (2001a e b).

13. Na experiéncia brasileira de empoderamento, existem, ainda, ou-
tros formatos que incorporam apenas a voz dos cidadaos, tais como as
audiéncias publicas.

14. A literatura sobre OP no Brasil é extensa. Para uma critica sobre
as limitagdes tedrico-metodol 6gicas de experiéncias participativas em
geral, ver Kapoor (2002).

15. Esses programas sdo conhecidos como Fundos Sociais e tém o apoio
financeiro do Banco Mundial, do BID e de organismos europeus. Fo-
ram iniciados na América L atina nos anos 80, mas hoje estdo dissemi-
nados em 40 paises da América L atina, Africa, Europa Oriental e Asia.
Segundo Tendler (2000), ja foram destinados a esses programas mais
de US$ 3 bilhdes.
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SUSTENTABILIDADE, O DESAFIO DAS
POLITICAS SOCIAISNO SECULO 21

RutH CARDOSO

Resumo: Estamos em um momento em que é grande a expectativa de que as politicas sociais sejam mais
eficazes no combate & pobreza. Reconhecida a ineficiéncia do modelo assistencialista, durante a década de
90, muitos projetos inovadores foram desenvolvidos por governos e por organizagdes do Terceiro Setor, abrin-
do caminho para intervencdes eficientes voltadas para a mobilizagéo das comunidades e o desenvolvimento

de capital social.

Palavras-chave: politicas sociais focalizadas; participag8o; capital social.

Abstract: At the moment, we are facing great expectations of having more effective social politics to combat
poverty. Once the inefficiency of the assistance model of the 90's was recognized, governments and third
sector organizations developed many innovative projects. They opened new ways for effective interventions
aimed to mobilization of the communities and the development of the social capital.

Key words: focused social politics; participation; social capital.

Para alcancar éxito, os programas de combate a pobreza
precisam abandonar o olhar que vé caréncias e buscar
localizar as potencialidades.

tualmente, quase todas as politicas e propostas que
partem das empresas e do Terceiro Setor tém como
objetivo o combate a pobreza e a exclusdo social.
O gue antes eraumatarefa dos governos passou a ser visto
como uma obrigacdo de todos. A consciéncia da necessi-
dade de eliminar do mundo a mancha dafome, dafalta de
acesso a educacdo, a salide e a garantia dos direitos huma-
nos basicos é, hoje, generalizada. Com certeza, no Brasil,
existe disposi¢do para ndo mais se aceitar a enorme desi-
gualdade que, tradicionalmente, vem marcando nossa so-
ciedade. A mobilizagdo de todos os setores é grande e 0s
veicul os de comuni cagdo informam, constantemente, tanto
sobre a persisténciada pobreza quanto sobre anecessidade
de combaté-la. Entretanto, apesar da presenca constante do
tema na midia impressa e falada, estes veiculos n&o tém
apresentado andlises e avaliagOes (que existem) sobre o fra-
casso de solugdes apresentadas como milagrosas, ou sobre
ainoperancia de programas com longa trajetoria.
N&o é s6 no Brasil que o tematornou-se central. Exis-
te, entre nossos Vvizinhos latino-americanos, africanos e

também nos paises desenvolvidos, a mesmaimpaciéncia
com amarca de um mundo globalizado, onde a excelente
qgualidade de vida de alguns convive com situacdes
subumanas. Nuncativemos um periodo em que houvesse
tanta clareza e também tanta indignagdo com a extrema
desigualdade.

Este é certamente um momento positivo paraum deba-
te sobre novos caminhos para uma sociedade melhor.

Por um lado, muitos fatos novos exigiram arevisao das
tradicionais politicas de assisténcia as popul agdes em si-
tuagdo derisco. A primeiramudangasignificativaveio com
acrisefiscal dos Estados, que obrigou a umarevisdo das
despesas com politicas sociais. Estefato, negativo por tra-
zer limitagGes aos gastos, também proporcionou condi-
¢Oes para uma re-andlise das concepcdes de assisténcia
social e do alcance e efetividade dos programas governa-
mentaistradicionais.

Por outro lado, muitas experiéncias novas foram im-
plementadas com sucesso, especial mente durante os anos
90. E, ao mesmo tempo em que estas propostas inovado-
ras se firmavam, também se expandia um Terceiro Setor
gue ganhou for¢a e colaborou para que experiéncias bem-
sucedidas fossem implantadas em muitas regides do mun-
do. Este campo de experimentacéo progrediu muito, mas
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adifusdo dasidéias novas ainda é precériadevido tanto a
fragmentacdo das experiéncias quanto & pouca legitimi-
dade académica atribuida a essas discussoes.

Entretanto, aimpaciéncia com a persisténciada pobre-
za, apesar das politicas sociais cujo objetivo seriacombaté-
la, legitimou al guns temas dominantes no debate damidia
durante os Ultimos anos.

O primeiro deles foi a necessidade de focalizag&o dos
programas para atingir seu publico-alvo — os mais pobres
—e 0 segundo foi a critica ao assistencialismo.

Esses dois aspectos dos programas sociais foram con-
siderados responsaveis pel o continuo fracasso do comba-
te a pobreza.

Entretanto, como conseqiiénciadaampliacdo do debate,
houve também a politizag&o destes temas, que setornaram
mai s ocasi 6es para denlncia do que oportunidade para o
dial ogo construtivo. Paraalguns, apersisténciadapobreza
€aprovadaineficiénciadas politicas governamentais; para
outros, é preciso que se destinem mais verbas aareasocial
para que os programas sejam ampliados. Neste clima, as
criticas foram muitas vezes pouco concretas.

Certamente 0 assi stencialismo precisava ser arduamen-
te criticado e o foi, gerando quase a eliminag&o da pala-
vra. Na verdade, porém, ndo houve interesse em suma-
rizar 0s conhecimentos existentes sobre a faléncia das
acOes assistencialistas e nem delimitar em que situagdes
grupos fragilizados necessitam de assisténcia. Assistén-
cia ndo se confunde com assistencialismo, mas, dado o
alarme contra esta pratica, as duas palavras foram des-
gualificadas.

Entretanto, ainda hoje com frequiéncia nos deparamos
com programas sociais, governamentais ou filantropicos
gue apresentam umaretorica antiassistencialista, mascuja
pratica repete os velhos métodos.

O que ja se sabe com certeza é que estas préaticas nao
eliminam a pobreza e ndo criam envolvimento dos pobres
paracombaté-la, masfaltam avaliacdes objetivas que gju-
dem adefinir os aspectos negativos e, se houver, os posi-
tivos das agBes tradicionais.

Assistencialismo é um estilo, € um modo de fazer, que
tem como consequéncia criar umarelacdo de submissdo e
ndo oferecer 0s instrumentos para superacdo das carén-
cias que estdo sendo minoradas. Quando associadas ao
clientelismo, asformas de assisténcia se transformam em
instrumentos de poder. E bom lembrar que, se os gover-
nos podem ser 0s espagos privilegiados para o clientelis-
mo, ndo sdo 0s Unicos, pois € possivel encontrar estes
mesmos usos em entidades privadas.

Acredita-se que a relagdo clientelistica tem seus dias
contados em uma sociedade de comunicagédo de massa e,
atualmente, ja ndo possui a eficiéncia que teve no passa-
do, porgue os controles sobre a clientelaforam se tornan-
do mais frouxos.

O assistencialismo continua perdendo forg¢a nas socie-
dades contemporaneas, porque ja se sabe que reproduz a
pobreza em vez de combaté-la. Entretanto, apesar disso,
continua a ser praticado porque é fruto de uma visao fi-
lantrépica ainda muito generalizada.

Nesta visdo, os pobres sdo aquel es que tém rendainsu-
ficiente e pouco acesso a educacéo, a salide e ao empre-
go. As camadas mais pobres, por serem caracterizadas so
a partir de suas necessidades, tém sido designadas como
carentes ou excluidas — expressdes que traduzem distan-
ciaentre os que fazem parte da sociedade (e falam) e aque-
les que estéo fora e para quem soO existem obstaculos a
serem reconhecidos e removidos. Este modo de olhar pro-
pbe sempre doagbes que atendam as necessidades que o
observador de fora diagnostica. Ao terem supridas suas
caréncias, espera-se que os beneficiarios ganhem forcapara
enfrentar, sozinhos, afaltade oportunidades com que con-
vivem no dia-a-dia. Esta é a velha concepcéo de filantro-
pia que ainda hoje est4 bem implantada e que justifica a
voltade préticas assistencialistas e clientel isticas, mesmo
guando ndo se usam essas expressoes.

O debate sobre a segunda questéo — a focalizagéo dos
programas — vem ganhando forga pela pressa que nossa
sociedade tem de eliminar as desigual dades e também pela
legitimidade que as agBes afirmativas ganharam desde os
anos 70. A luta das mulheres, dos negros, dos deficientes,
da terceira idade, dos homossexuais, etc. criou reconhe-
cimento para acgdes especificas e dirigidas a setores dis-
criminados.

Entretanto, é preciso ver asdiferencas entre os progra-
mas de agBes afirmativas decorrentes de umademanda po-
Iitica dos setores mobilizados e as agdes de combate a po-
breza, sejam estas governamentais ou néo.

Na maioria dos programas que buscam a focalizagao,
0s pobres constituem um segmento definido por critérios
estatisticos, 0 que ndo define um ator social, mas sim um
grupo heterogéneo que tem em comum um mesmo nivel
de renda. Por esta razéo, as acfes de combate a pobreza
gue partirem deste tipo de focalizagdo ndo contardo com
interlocutores participantes, capazes de mobilizar identi-
dades comunitérias. Como consequiéncia, os projetos de
desenvolvimento social dirigidos aos mais pobres podem
edevem seinspirar no modelo das agfes afirmativas, mas
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precisam estar cientes de que a participacdo ndo decorre
da focalizacgo.

L ocalizados os pobres e feitas as doagdes, ndo apare-
cerd, como conseqliéncia, umaresposta espontanea destes
individuos em apoio aosincentivos oferecidos. Pelo con-
trario, para ser incluido no mercado, quer como consu-
midor quer como trabalhador, é preciso ir além da
superag&o dafome, dadoenca, etc. E necessério desenvol-
ver auto-estima, capacidade de comunicacdo e, ainda,
confianga em seus saberes e em sua capacidade de
aprender. Estas qualidades existentes em comunidades
de pouca renda sdo mais féceis de serem generalizadas
guando ha envolvimento coletivo e quando o grupo que
esta recebendo atencéo se transforma em protagonista
de sua mudanca. Quando isso acontece, séo capazes de
definir as agdes afirmativas que podem ser eficientesem
cada contexto.

Sem duvida, uma clara defini¢do do publico-alvo
(focalizagdo) é essencial para o éxito do combate a po-
breza, mas precisa-se também de uma metodol ogia nova
gue desenvolva as capacidades | atentes existentes nestes
grupos selecionados, abandonando o olhar que vé carén-
cias e buscando localizar as potencialidades. Existe uma
rica literatura, nacional e internacional, que discute esta
nova nocéo de desenvolvimento social, que parte da pro-
moc¢&o do capital social.! Também jahé consenso sobre a
eficécia desta abordagem.

Portanto, € importante integrar ao debate sobre a
focalizag8o esta outra discusséo a respeito dasinovagdes
metodol 6gi cas que necessitamos para tornar mais eficaz
0 combate a pobreza.

Em estudo recente, Ricardo Barrose Mirelade Carva-
Iho (2003) reafirmam o que javinham dizendo com muita
énfase em outros trabalhos. que agrande falhadapolitica
social é afaltade focalizagéo e que s6 teremos melhores
indicadores se houver canalizag&o de recursos paraosmais
pobres. Entretanto, os autores ampliam suavisdo indicando
gue “trés desafios merecem destaque: em primeiro lugar,
ressaltamos a necessidade de uma politicasocial flexivel,
umavez que, apesar da pobreza ser um problema global,
sua solugdo é tipicamente local. Em segundo lugar cha-
mamos atencdo para a efetividade e, portanto, parao fato
de que o sucesso de uma politica social depende enorme-
mente do grau de cooperagdo e engajamento da popula-
¢éo pobre beneficiada. Destaforma, um importante desa-
fio consiste em identificar formas de estimular esta
participacéo. Por fim ratificamos que qualquer mudanca
napoliticasocial brasileiraseraincapaz de elevar suaefe-

tividade no combate a pobreza enquanto ndo se adotar uma
clara opgéo pelos mais pobres’.

Infelizmente, neste artigo, 0s autores néo levam mais
longe a discussao das caracteristicas necessarias as pro-
postas de combate a pobreza para que sejam flexiveis e
participativas.

L ocalizados os desafi os, s80 necessari os caminhos para
enfrenté-los, e 0 primeiro passo pode ser uma sumarizagao
daquilo que ja se sabe sobre sucessos e fracassos no com-
bate a pobreza.

OPCAO PELOSMAISPOBRES

Paraevitar ailusdo de que, através da concentracdo de
programas, pode-se mudar a realidade, € preciso lembrar
alguns exemplosrel ativamente recentes, de direcionamento
radical das politicas sociais para os mais pobres.

Foi o que ocorreu no Chile, de Pinochet, onde foram
ineficazes os esforgos para dirigir rigorosamente os gas-
tos publicos para osindigentes. Apoiados nas concepgdes
liberais que fundamentavam as politicas econdmicas do
regime militar chileno, os programas sociais tinham como
meta assistir aos pobres através de subsidios, e foram pla-
nejados para evitar fuga de recursos para outros grupos
gue néo seu publico-alvo. Estafugade recursosfoi corre-
tamente diagnosti cada como responsavel pelos fracos re-
sultados dos governos anteriores no combate a pobreza.

Paratrabalhar com maior precisdo, foram criados ins-
trumentos adequados paraclassificar asfamilias (fichase
visitas). O cadastramento foi descentralizado para garan-
tir maior confiabilidade e seguiram estas receitas com ri-
gor. Tinham também grande poder sobre aburocraciapara
aexecucdo dos programas considerados de emergénciae,
para tanto, criaram agéncias especiais, distribuidas por
todo o pais, mas com controle centralizado.

A selecdo dos beneficiados pelos programas de pen-
sBes familiares, educagéo pré-escolar subsidiada, distri-
buic&o de alimentos, atendimento gratuito a salide e pro-
gramas especiais de emprego, grosso modo, atenderam aos
critérios dafocalizag&o desejada pel os planejadores. En-
tretanto, este grupo de beneficiarios, considerado indigen-
te, foi discriminado pela sociedade, e suas oportunidades
de inclusdo diminuiram.

Como diz Graham (1991:19), “ The fact that the workers
were often stigmatized by working in the programs created
even greater barriers to entrance to the formal sector.
Underemployment rates and the si ze of theinformal sector
remained the same or grew in the decade the programs
werein place.”
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Os livros de Vergara (1990) e de Graham (1991) fo-
ram escritos no fim do periodo do governo Pinochet e
apresentam analises bastante objetivas do que foram es-
sas politicas sociais e suaslimitagdes: “Unfortunately, the
military’ s authoritarian nature and approach undermined
the potential of itspolicies. The government’ s narrow and
vertical approach to poverty alleviation — providing sub-
sidies rather than investment in human capital — was
palliative and encouraged dependence. A segment of
the population was publicly stigmatized and became
increasingly dependent on the state for subsidies to meet
its basic needs” (Graham,1991:11-12).

Graham apresenta um panorama das mudancas propos-
tas pelo governo do presidente Aylwin, eleito em 1990,
gue procuram responder as limitacdes da extrema
focalizacdo anterior e desenvolver politicas mais partici-
pativas. Foi criado um Fundo de Solidariedade e Investi-
mento Social — Fosis, cuja finalidade era desenhar pro-
gramas que estimulassem as participages comunitaria e
da sociedade civil mobilizada. Essa mudanca definiu um
claro contraste com o modelo anterior e respondeu a de-
manda da sociedade civil chilena, cuja mobilizacéo fora
fundamental para a vitéria da oposicao.

Quais as ligdes que esta experiéncia ensina? Que a
focalizagéo ndo € uma panacéia, mas sim um recurso fun-
damental e indispensavel quando combinado com uma
nova visdo do que seja desenvolvimento social. Por sua
vez, esta novavisao impde projetos flexiveis, capazes de
promover as liderangas locais e a participagao comunita-
rig, criando envolvimento com as demandas e com abus-
cade solugdes sustentaveis.

Ja se dispde, portanto, de li¢Bes aprendidas, mas ndo é
e ndo foi facil mudar orientagfes tradicionais para reno-
var as politicas sociais. Varios paises da América L atina,
no inicio dos anos 90, conscientes da perversa perpetua-
¢do da pobreza, enfrentaram o desafio da renovacéo de
Seus programas sociais, buscando atingir os segmentos
mais pobres.

Em alguns paises, durante este periodo, tiveram inicio
projetos desenhados para deixar de lado o clientelismo e o
partidarismo, buscando-se a eficacia. Os governos, ainda
vistos como responsaveis pelas politicas plblicas, ensaiaram
novos programas que, com freqiiéncia, foram atropelados
pelas descontinui dades devidas as mudancas de dirigentes,
restos de clientelismo e resisténcia da burocracia.

O Méxicofoi um dos primeiros aencaminhar essas mu-
dancas, substituindo o programa Pronasol pelo Progresa,
em que afocalizago foi definida com cuidado e a assis-

téncia as familias selecionadas foi planejada por um pe-
riodo mais longo, necessdrio para suaintegracéo. O cui-
dado com que foi plangjado este Ultimo programa garan-
tiu um avanco nadefinicdo dos beneficiérios e um razoével
desempenho. Felizmente, 0 novo governo el eito ndo aban-
donou o trabalho em curso e deu mais um passo no cami-
nho da coordenagdo das agdes, enfatizando ainda mais a
necessidade de promover o capital social das comunida-
des. Paratanto, foi introduzida uma estratégiadenomina-
da“Contigo”, que pretendia ser “an overall effort to bring
coherence to the multiplicity of existing social programs
under a Social Cabinet to which participate seven
secretariatsand fiveinstitutes.” (Janvry; Sadoulet, 2003:1).
Segundo estes autores, 0 aspecto mais interessante desta
estratégia para o desenvolvimento social esta no fato de
ter sido estruturada a partir de um rigoroso quadro con-
ceitual no qual tinham papel central 0 empoderamento
(empowerment) das comunidades e o fortalecimento da
cidadania. S6 deste modo os pobres podem atuar como
agentes da sua prépria mudanca. Atualmente esta enrai-
zadaaconvicgdo de que amudangasocia so ocorreapartir
do contexto local, o que obriga a manter flexivel o moni-
toramento dos programas para gue novOos parceiros pos-
sam ser incorporados e objetivos revistos com o acordo
dos participantes.

Como jaindicado anteriormente, as novas concepgdes
sobre politicas de combate a pobreza ndo sdo faceis de
serem implementadas. Janvry e Sadoulet (2003:1) procu-
raram avaliar avancos e analisar dificuldades partindo da
constatacgéo de que “while some of these programs have
been subjected to extensive external evaluation, the
mecanisms to internalize lessons learned into improved
program design and management remain very weak”. Nas
conclusdes, apresentam sugestdes coerentes com os prin-
cipios que norteiam as interveng6es, mas discutem cami-
nhos mais diretos para alcancar os resultados esperados.
Por exemplo: sugerem em suaterceiraconclusdo que“The
efficiency of cash transfer programsfor education, health,
and nutrition could be greatly increased by targeting and
calibrating transfers on children at risk of acquiring each
of these basic needs, as opposed to targeting on poverty.”
(Janvry; Sadoulet, 2003:30). Esta indicacdo mostra que
este modelo de intervengéo exige uma disposi¢éo conti-
nua e sistematica para aprender com e durante 0 processo
de mudancasocial. Pararever os critérios de distribuicéo
de recursos, tal como foi sugerido, € preciso revisitar a
defini¢do do publico-alvo original e estipular novo foco
paraaacdo. Analisando este exemplo, ficaclaro que, por
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um lado, qualquer estratégia de combate a pobreza deve
partir de critérios precisos para defini¢cdo do segmento que
pretende beneficiar (focalizag&o). Por outro, se pretende-
rem privilegiar o desenvolvimento social local e o prota-
gonismo destes atores, 0s programas devem garantir um
processo de incorporacéo das licdes que vao sendo apre-
endidas durante o desempenho dos varios atores.

A experiéncia mexicana exemplifica bem a preocupa-
¢ao que se expandiu na América Latina, durante os anos
90, com arenovacado das politicas sociais. Namaioriados
paises o debate sobre os novos rumos das politicas so-
ciais teve inicio e, os organismos financiadores interna-
cionais (Banco | nteramericano de Desenvolvimento, Ban-
co Mundial) também se engajaram na discussao sobre as
parcerias com asociedade civil e novas metodol ogias que
promovem a participagéo.

Estas experiéncias, porém, mostram também as dificul -
dades para introduzir novos conceitos e novas préaticas
neste campo de acdo. Entretanto, muitas iniciativas dei-
Xaram suas marcas e abriram caminhos durante a década
de 90 (De Franco, 2001:91), e esta renovacéo so foi pos-
sivel porque, nos anos 80, caracterizados como a década
perdida para o desenvolvimento econdmico brasileiro,
houve um periodo rico para a organizagao da sociedade
civil (Cardoso, 1995), que trouxe como resultado novas
abordagens no trato com problemas sociais cronicos.

As novas formas de participacdo e mobilizagéo abri-
ram as portas para as parcerias entre governos (locais,
estaduais ou federais) e ONGs, empresas (grandes e pe-
guenas), universidades e associagdes de varios tipos. No-
vos atores sociai s se mobilizaram forado Estado e muitas
vezes contra ele, naquel es paises onde a luta contra a di-
tadura desenvolveu umanova concepcéo da responsabili-
dade do cidaddo e da participagdo democrética.

As politicas sociais ainda eram vistas como uma atri-
buic¢do do Estado, mas as parcerias com as empresas e as
organizagdes civis, a0 mesmo tempo que a democracia,
comegaram acriar raizes. O espaco publico janao se con-
funde com o espaco governamental, e o desejo deresulta-
dos eficazes no combate aos problemas sociais cronicos
provocou uma ampliagéo das parcerias com vistas a pro-
gramagéo de intervencOes eficazes.

O objetivo destas parcerias ndo é diminuir aresponsa-
bilidade dos governos na construgdo de uma sociedade
mais igualitaria, mas sim incorporar as inovagdes meto-
doldgicas e conceituais desenvolvidas no Terceiro Setor,
por meio das experiéncias bem-sucedidas em varios cam-
pos. Governo e sociedade trabalhando juntos conseguem

operagdes de menor custo e maior eficaciae, o que é ain-
damaisimportante, umamaior participacdo das comuni-
dades envolvidas.

Entretanto, como o nomeindica, parceriasignificauma
relagdo entre iguais e liberdade para a tomada de deci-
sbes. Nao pode haver hegemonia dos propdsitos dos go-
VErnos, porgue os parceiros devem concordar guanto aos
objetivos, aos métodos de atuacgéo e a transparéncia du-
rante a execucéo dos programas. Estanovarelacdo detra-
balho exige que as partes envolvidas sejam abertas ao
aprendizado, porque, se as agéncias de governo tém de
respeitar procedimentos consagrados e atender legitimas
demandas politicas, a sociedade civil, por sua vez, quer
resultados répidos e s6 confiaem seus métodos. Séo 16gi-
casdiferentes que precisam encontrar um patamar comum
para que se possa avancgar na construcéo de uma socieda-
de maisigualitaria.

DILEMA ENTRE O UNIVERSAL E
O ESPECIFICO

A insisténcia em privilegiar os mais pobres na distri-
buic&o dos programas sociais nos coloca diante de outro
dilema: qual o critério para estabelecer a partilha dos re-
cursos publicos entre os programas com publico-alvo es-
pecifico e aqueles que correspondem ao direito de todos
os cidad&os e que costumam ser chamados de programas
universais? Além das limitagdes orgcamentarias que exis-
tem em todos os paises com uma larga proporc¢éo de po-
bres, observou-se pelo exemplo chileno, que um excesso
de focalizac8o pode criar mais pobreza, pois, sem criar
incentivos para a autonomia dos atendidos, os programas
s6 podem funcionar com uma alocagdo crescente de re-
CUrsos.

O dilema da partilha de recursos publicos parece sem
soluc&o, porgue sem crescimento econdmico continuo (um
desejo dificilmente realizavel) ndo é possivel ampliar, no
prazo e na proporgao necessarios, o nimero de pobres
beneficiados. Nosso pais, que tem umadividasocial enor-
me e antiga, ndo pode continuar levando a sério propos-
tas irrealistas sobre distribui¢do de recursos monetarios
para os pobres sem considerar que esses mesmos pobres
precisam aumentar sua presenga nas escolas, Nos postos
de salde, nos transportes coletivos e ter acesso a mora-
dia, a seguranca pessoal, etc.

Cabe ao Estado garantir ainfra-estruturanecesséariapara
gue este atendimento seja efetivo. Nao se pode definir
prioridades entre combater os focos de pobreza ou am-
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pliar e aperfeicoar os servicos publicos basicos. O equi-
Iibrio tem de ser encontrado distribuindo-se os recursos
necessarios para programas eficazes, que elevem a qua-
lidade de vida dos pobres, sem prejuizo da ampliacéo
do atendimento universal nas &reas de educacgao, salde,
seguranca e direitos humanos.

Os setores discriminados necessitam de uma politica
afirmativa para conseguirem sua inclusdo como consu-
midores dos servigos publicos. Portanto, asintervengoes
executadas por grupos da sociedade civil sdo indutoras
de demanda e devem trabal har em sintonia com as difi-
culdades e com as oportunidades que podem ser explo-
radas no espaco publico. Um bom exemplo desta coope-
racao € o programa Alfabetizagdo Solidaria, que mobiliza
recursos de empresas e universidades paratrazer jovens
e adultos para salas de aula, naqueles municipios onde
astaxas de anal fabetismo s&o extraordinariamente altas.
Conseguindo criar o interesse pelaaprendizagem, as pro-
prias universidades e o nicleo articulador do programa
procuram apoiar as prefeituras na implantacdo de cur-
sos regulares para jovens e adultos. Nesta parceria, 0s
atores que participam do Alfabetizacdo Solidaria conse-
guem realizar umatarefadificil para os governos, que é
localizar ereunir os analfabetos e mostrar que tém capa-
cidade de aprender. Entretanto, o trabalho ndo termina
guando os alunos alcancaram um nivel minimo. Os pro-
fessores procuram entusiasmé-10s para continuar o apren-
dizado nas salas de aula do sistema publico. Asinstitui-
¢bes de ensino superior e 0 nicleo coordenador do
programalevam informag8es e apoio para que os gover-
nos locais possam disputar os recursos disponiveis para
estamodalidade de ensino, colaborando para sua expan-
s&o.

A sociedade civil, ao planejar suasintervencdes, deve
ter em mente o lugar que ocupam Sseus projetos no con-
junto das oportunidades oferecidas. Isto significa que,
se existe uma agéo na area de educacgao ou salde, focali-
zada em um grupo, esta deve ser planejada como supor-
te e estimulo para o trabalho da escola e das institui¢cdes
de salide e como ponte para a integracéo deste publico,
guando suas dificuldades especificas forem superadas.
O desafio dos planejadores € sempre o de integrar agcdes
com carater afirmativo no contexto institucional existente.

A oferta de servicos publicos para todos é obrigacéo
do Estado, mas, como visto anteriormente, atuar para
diminuir as desigualdades é uma tarefa para toda a
sociedade, em que o Terceiro Setor possui papel funda-
mental e tem sido bastante efetivo. Ainda que muitas

vezes o discurso dos empreendedores sociais que
trabal ham nas organi zagdes néo lucrativas apresente suas
acdes como reparadoras da auséncia de Estado em certas
areas de atendimento, seu desempenho os leva com
frequéncia a preparar sua clientela para demandar seus
direitos e conhecer as possibilidades de atendimento de
suas demandas. Eles sdo, por sua propria prética,
mediadores entre as agéncias que prestam servicos e o
segmento que atendem e que iniciam na demanda por
cidadania e participagéo.

Visto por este &ngulo, o Terceiro Setor tem seu espa-
¢o e, 0 Estado, suas obrigacbes. A colaboracédo entre
ambos estimula o protagonismo da sociedade civil em
todos os niveis, assim como umamaior transparénciapara
o conjunto das politicas sociais.

CAMINHOS PARA CONTINUAR O DEBATE

Na tentativa de resumir o debate sobre politicas so-

ciais, visando sua continuidade, ja tém-se alguns fatos
sobre os quais refletir:
- asemelhanca entre programas i mplementados em va-
rios paises, com governos de diferentes col oragdes poli-
ticas e ONGs de diversas posturas, faz pensar que estes
planejamentos séo quase sempre muito repetitivos e que
faltauma andlise da coeréncia entre 0s pressupostos atri-
buidos aos programas e as metodol ogias empregadas;

- certamente o desenho das politicas sociais esta
condicionado pelas op¢des politicas e por determinadas
visdes sobre desigualdade, mas as escolhas podem ser
mai s criteriosas se considerarmos 0s conhecimentos de
gue ja dispomos. A facilidade com que se repetem
experiéncias que ndo foram avaliadas ou que ndo tiveram
bons resultados é impressi onante, simplesmente porque
0S recursos precisam ser gastos ou as imagens que
documentam as agfes precisam ser divulgadas. Atual-
mente, ja se dispde de amplo conhecimento sobre moni-
toramento e avaliac&o de resultados, que deve ser usado
pelos planejadores para aumentar a eficacia tanto na
esfera publica como na privada;

- a participacéo da sociedade na promocéo do desen-
volvimento social ja é uma realidade e conta com a
mobilizagdo tanto dos empresarios e universitarios quanto
dos segmentos de baixa renda, cada qual com seu papel.
A contribuig8o do Terceiro Setor na renovagdo de
metodologias para programas sociais e a abertura de
canais de participagédo local que d&o voz aos que deman-
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dam oportunidades formam um novo contexto para a
mudanca social;

- 0 combate a pobreza tem sido uma obra de Penélope,
em que o que se constroi durante um periodo se desman-
cha no momento seguinte. E, freglientemente, se atribui
aos pobres aresisténcia ao progresso. Atual mente sabe-
se que a sustentabilidade das mudancas depende de de-
senho de programas que incluam a participacéo dos be-
neficiados e promovam o desenvolvimento do capital
social que existe em todas as comunidades.

A firme disposi¢ao ja existente entre os brasileiros para
ndo mais se aceitar a extrema desigualdade social sera
promotora da continuidade do debate sobre a eficéacia das
politicas sociais.

NOTA

1. Para citar apenas alguns trabalhos dentro de um rico conjunto, ver:
De Franco (2001; 2002; 2003; 2004) e Putnam (1996).
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A ORGANIZACAO DA POLITICA SOCIAL
DO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE

Serclo TiEZzI

Resumo: O artigo trata da forma como o governo Fernando Henrique Cardoso organizou a rea social, diante
dos desafios impostos pelos indicadores e pela organizagao institucional do governo federal até 1994.
Palavras-chave: governo; politicas sociais; reforma do Estado.

Abstract: This article deals with the way the government Fernando Henrique Cardoso organized the social
area while facing challenges imposed by the indicators and by the institutional organization of the federal

government until 1994.

Key words: government; social politics; state reforms.

governo Fernando Henrigue Cardoso assumiu o
pais num momento parti cularmente grave no que
diz respeito a situagdo social da populagéo: ndo
s6 eragrande o contingente de brasileiros vivendo em si-
tuacdo de pobreza e indigéncia, como também as desigual -
dades de riqueza e de renda atingiram patamares imoral -
mente elevados. Pobreza e desigualdade, cujas raizes
remontam ao passado historico, mas cujas causas maisime-
diatas se encontravam nas limitaces do processo de de-
senvolvimento com base na substitui¢do de importacdes
conduzido pelo Estado, na crise desse padrdo de desen-
volvimento, nas incertezas dos processos anteriores de
ajuste econdmico e nas conseqiiéncias do processo derees-
truturag&o econdmicaimposto pela globalizagéo.
AvaliacGes feitas, na época, tanto por pesquisadores
brasileiros como por analistas estrangeiros, que levam em
conta defini¢des e padrdes comparativos internacionais,
eram unanimes em considerar que o sistemabrasileiro de
protecdo social eragrande e complexo, se comparado com
0 de paises com 0 mesmo nivel de renda per capita e ta-
xas semel hantes de urbanizag&o.
Tendo-se estruturado com base na incorporagdo pro-
gressivaedesigual dediferentes corporagdes profissionais

e segmentos sociai s, bem como crescido, sobretudo, durante
periodos de recrudescimento autoritério, o sistema de
protecéo social consolidado ao longo do tempo acabou se
caracterizando por um esforco de gasto relativamente
elevado (cercade 18% do PIB), grande centralizagcdo admi-
nistrativa, escasso controle democratico, grandes ine-
ficiéncias operacionais e por uma estrutura de beneficios
com baixo contetdo redistributivo. Além disso, umarede
complexadeinteresses e de direitos adquiridos envolvendo
politicos, funcionérios, fornecedores e beneficiérios
privilegiados dificulta areestruturagdo do sistema.

Dotar o pais de um sistema eficiente e democratico de
protecdo social étarefacomplexa e dificil. N&o se esgota
nas responsabilidades — fundamentais— do governo fede-
ral e ndo se realiza de uma hora para outra. Sobretudo,
desmontar desigual dades historicamente construidas ndo
€ tarefa de um governo, mas de geragdes.

A FORMULACAO DA ESTRATEGIA DE
DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Nas condi¢Bes de entéo (bastante adversas do ponto
devistatanto ideol 6gico quanto econdémico efiscal) e para
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enfrentar os multiplos desafios colocados, o governo
Fernando Henrique entendeu ser necessario, por um lado,
promover uma maior integracdo entre as varias politicas
de governo, emprestando a todas elas marcada preocupa-
¢do social, e, por outro, desenvolver com determinacéo
quatro subconjuntos de agdes ou politicas, indispensaveis
para alcancgar os objetivos desejados.

Em primeiro lugar, erapreciso realizar um conjunto de
acoes que, ndo sO por seus efeitos diretos, mas, sobretu-
do, por seus efeitos indiretos, constituem condi¢ées ne-
cessérias, embora ndo suficientes, para promover a me-
Ihoria do padr&o de vida dos brasileiros. Neste sentido,
era absolutamente indispensavel assegurar as condicoes
de estabilidade macroeconémica, realizar a reforma do
Estado — ai compreendidas as reformas administrativa,
fiscal e da previdéncia e outras medidas exigidas para a
implantacdo de uma estratégia de desenvolvimento social
—eretomar o crescimento econdmico sob as novas condi-
¢Oes de abertura da economia e el evada competicéo.

Em segundo lugar, era preciso concentrar todo esforgo
e atengdo nos servicos sociai s bésicos de vocagao univer-
sal: educagdo, salde e previdénciasocia. Os servigos pres-
tados por estes setores, de oferta rotineira e continuada,
constituem o nuicleo de qual quer politicasocial e compre-
endem mais de 90% do gasto publico na area social. A
reestruturacdo e areforma profunda desses setores reque-
riam a eliminacg&o de desperdicios, 0 aumento da eficién-
ciadesses setores, apromocao da descentralizagéo, auni-
versalizag8o, sempre que necessario e legitima, de sua
cobertura, a melhoria da qualidade e, sobretudo, a rees-
truturacdo dos beneficios e servigos para aumentar o seu
impacto redistributivo.

A urgéncia e a gravidade da situagéo social brasileira
exigiam programas e medidas cujo impacto ocorresse no
curto prazo. Por isso, o governo Fernando Henrique se
propbs, em terceiro lugar, a selecionar um conjunto de
acOes e programas considerados particularmente rel evan-
tes, para enfrentar pontos de estrangulamento mais dra-
maticos (como areformaagraria), paraacelerar o proces-
so de reforma e reestruturacdo de servigos sociais (como
a melhoria do ensino fundamental) e para proporcionar
atenc&o a grupos sociais que requeriam acdo imediata e
inadiavel (areducdo da mortalidade nainfancia, arenda
minima para idosos e deficientes de baixa renda e a
erradicacdo do trabalho infantil, por exempl o). Essas agbes
e programas mereceram atengao prioritariae esforgo con-
centrado de articulacdo, financiamento, gerenciamento e
avaliagéo.

Entretanto, era necessario experimentar um novo
mecanismo para coordenar as politicas voltadas para o
enfrentamento de situagdes agudas de fome e de miséria,
de situacdes sociais de emergéncia e de calamidade
publica. Isso foi feito por meio do Programa Comunidade
Solidéria, cuja funcdo bésica deveria ser aprimorar 0s
programas federais direcionados para regifes mais
vulnerabilizadas, bem como coordenar e focalizar suas
acOes com base em critérios técnicos de necessidade
e eficécia, diminuindo os riscos de pulverizacédo e
clientelismo e promovendo uma adequada articulacgéo
entre os diferentes niveis de governo. Essa tarefa se
desdobrou posteriormente na adocdo do indice de
Desenvolvimento Humano — I DH da ONU como critério
de alocagéo de recursos e na criagdo de programas de
transferénciadiretade renda paraasfamilias mais pobres,
como aBolsaEscolae o BolsaAlimentagao, eliminando
burocracias para a chegada de recursos financeiros aos
beneficiérios.

Em quarto lugar, mas da maior importancia para o
modelo de politica social que o governo Fernando
Henrique adotou, foi a criagdo do Conselho da Comuni-
dade Solidéria, constituido pelos ministros das areas
econdmica e social do governo e por pessoas repre-
sentativas da sociedade civil, cuja funcdo essencial —
além de acompanhar a acdo social da administracéo
federal, propondo medidas e sugerindo modificagdes de
rumo — consistia em articular formas de parceriaentre o
governo e asociedade civil e suas diversas organizacfes
no enfrentamento da questao social, inovando e expe-
rimentando. A partir deste Conselho, foram desen-
volvidas parcerias entre programas governamentais e
setores da sociedade civil (empresas, universidades,
sindicatos, ONGs, igrejas, etc.) paraatividades de politica
social junto a segmentos e regides indicados por suas
necessi dades e caréncias. Foram criados e desenvolvidos,
apartir de entéo, os programas Alfabetizacdo Solidéria,
Universidade Solidaria, Artesanato Solidario e Capa-
citacdo Solidéaria.

Um novo papel era atribuido ao Estado. Nao deveria
mais ser o grande produtor de bens e de servigos, massim
usar seu poder de sinalizagdo e de regulamentacdo e sua
capacidade deinvestir paratornar viaveis empreendimen-
tos de outras institui¢bes que se considerem desejaveis:
esferas subnacionais de governo (Estados e municipios),
empresas privadas e entidades da sociedade civil e das
comunidades.
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DESCENTRALIZAGAO NA AREA SOCIAL

Ao mesmo tempo, aprofunda descentralizagéo de agcdes
daéreasocial permitiu o fortalecimento do nivel local para
atomada de decisdes — e ndo apenas da aplicacéo dos re-
cursos — e formul agdes de acordo com as necessidades de
cadalocalidade. A descentralizag&o foi umaformaefici-
ente de gerir o gasto publico. A proximidade com o usua-
rio permite, com maior seguranca, que as diversas esferas
de governo participem da oferta dos servicos, evitando
possiveis desequilibrios entre oferta e procura, causados
por desconhecimento das demandas dos usuarios.

Uma ordenac&o desse processo de descentralizagdo

exigiu, entre outras medidas:
- evitar a duplicidade de acbes das esferas de governo,
extinguindo 6rgéos federais e procurando eliminar pro-
gramagdes orcamentarias, em areas nas quals a presenca
da Uniao tornou-se supérflua ou inadequada. Um exem-
plo foi aextingdo da FAE — Fundag&o de Amparo a Esco-
la e a descentralizag@o dos recursos para compra da me-
renda escolar;

- regularizar e dar transparéncia as transferéncias volun-
térias, notadamente no que diz respeito aos setores de
educacao e salde, condicionando-as a melhoria do esfor-
¢o proprio de Estados e municipios e a efetiva assungéo
dos encargos e responsabilidades que, antes da redistri-
buicéo de receitas, competiam aUnido. A criagdo de um
Fundo especifico de garantia do financiamento do ensino
fundamental (Fundef) e uma Emenda Constitucional de
garantia de aplicagéo de recursos na salde por todos 0s
niveis de governo sdo exemplos.

Além dareformafuncional do Estado, por meio daqual
seredefiniram as fungdes do setor pablico, redistribuiram-
se as fun¢Bes entre os diferentes niveis de governo e au-
mentou-se a participagdo social nos processos decisorios,
foi levado a cabo, como condic¢&o necessdria, 0 gerencia-
mento mais adequado dos programas sociais, para a exe-
cucdo de um conjunto eficiente de politicas de protecé@o
social.

Os servigos sociais, no pais, tinham um elevado grau
de ineficiéncia e ineficacia e um baixo impacto redis-
tributivo, bem como exclusdes na universalidade do aces-
s0. A instabilidade dos recursos, presente nastrés esferas
de governo, alimentava a ineficiéncia do sistema, com-
prometia a continuidade dos programas, prejudicava a
prestacéo de servigos e chegava ainibir umamaior agili-
dade no processo de descentralizagdo. A fragil articula-

¢do entre os 6rgdos encarregados dos programas e a ex-
cessiva fragmentacdo e superposi¢do de agdes dificulta-
vam elevar o grau de eficacia e eficiéncia dos recursos
alocados.

Mudar as formas de organizagdo e gerenciamento na
area social, incentivando a descentralizag8o, a parceria
com a sociedade civil e atransparéncia, constitui linhas
de ag&o com um certo consenso e estratégia no pais ha
alguns anos. Agregou-se a isso a necessidade de focali-
zacdo de determinados programas com potencial de im-
pacto importante sobre a pobreza, com vistas a um efeti-
vo atendimento das camadas mais pobres da popul agéo.

Trata-se de um processo que exigiu o comprometimento
de todos os atores que atuam na area (governo federal,
Estados, municipios e sociedade civil), poiseraumatare-
faimpossivel de ser executada por um s6 dos participan-
tes. Além disso, dada a heterogenei dade que caracterizao
Brasil e amultiplicidade de atores envolvidos, esperava-
se que o processo se desenvolvesse deformadesigual entre
as diferentes regides e areas.

ESFERASDE ARTICULAGCAOE
COORDENAGAO: UMA NOVA FORMA DE
ORGANIZAGAO DO GOVERNO

A chegada ao governo, antecedeu um longo trabalho
de planejamento estratégico que redundou em uma agen-
dacriada a partir do programa de governo (M&os a Obra,
Brasil) apresentado a sociedade brasileiranas el ei¢cbes de
1994,

No caso dapoliticasocial, foi elaborado um documen-
to, coordenado pelo assessor especial do presidente da
Republica, Vilmar Faria, com colaboragdo de todos os
ministros da &rea social, para nortear a agao do conjunto
do governo. O documento “ Uma Estratégia de Desenvol-
vimento Social” teve por objetivo sistematizar as diretri-
zes bésicas do governo Fernando Henrique Cardoso para
aareasocia e apresentar, de forma sucinta, suas princi-
pais politicas e programas.

N&o é necessario insistir na importancia de mecanis-
mos de articulagdo e de coordenacéo de politicas em qual -
quer area. Essaimportancia aumenta diante de alguns fa-
tores, entre os quais: tamanho e heterogeneidade do pais;
complexidade e diferenciacdo institucional do aparelho
estatal ou publico responsavel pelas politicas; volume e
complexidade dos recursos financeiros envolvidos; for-
ma de organizag&o estatal; modalidade preval escente de
oferta de servigos publicos (estatal centralizada, estatal
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descentralizada, publica descentralizada, parceria com
organizagdes ndo-governamentais, etc.). Essesfatoresin-
cidem sobre a definicéo dos principais problemas de arti-
culagdo e coordenacgdo de politicas e, portanto, sobre as
possiveis solucdes.

Por suavez, a articulagdo e a coordenacdo da area so-
cial tém suas especificidades e uma forma de gerencia-
mento muito particular. A metodologia de gerenciar uma
obraou projeto de execugdo fisica, quetem variaveisbem
conhecidas, quantificaveis e locaveis no tempo, € muito
diferente daguela utilizada para gerenciar um empreendi-
mento de natureza mais mobilizadora de posturas e agdes
de pessoas, como sS40 0S projetos sociais.

A responsabilidade de execucgdo dos diferentes com-
ponentes da politica social brasileira se distribui pela
Unido, Estadose Municipios. No plano federal, ficaacargo
de cercade dez ministérios, sendo que cinco — Previdén-
ciaSocial, Salde, Educagado, Desenvolvimento Agrario e
Trabalho e Emprego, que séo grandes estruturas burocréa-
ticas, com tradi¢éo e influéncia — movimentam volumo-
SOS recursos e séo responsavei s pel o financiamento e con-
trole normativo de politicas e programas que, em seu
conjunto, atendem a mais de 150 milhdes de pessoas.

A implementacdo dos mais de cinglienta programas que
formam o conjunto de medidas de protecdo social envolve
complexas rel agdesintergovernamentais no plano federal
e outras, ndo0 menos complexas, com os demais entes da
federac&o. Além disso, boa parte dos programas possui
ainda conselhos de participacéo social nas deliberacfes
publicas, com representacao paritariade governo e socie-
dade civil organizada. Com frequiéncia, esses conselhos
se desdobram em conselhos federais, estaduais e mu-
nicipais.

No caso brasileiro, as estruturas encarregadas de de-
sempenhar essas fungdes estiveram na Presidéncia da
Republica, com mandato explicito, apoio e participacéo
diretado presidente. Cabiaao ministro-chefe da Casa Ci-
vil articular e coordenar todas as agdes administrativas do
governo federal. As funcgdes da Casa Civil passavam por
viabilizar a construcéo de consensos, construir aintegra-
¢do e o entendimento, articular programas e acdes, con-
tribuir paraidentificagdo dostemas fundamentais paracada
Camara, trabalhar junto as equipes dos ministérios para
“fazer acontecer”, acompanhar as a¢bes de maior relevan-
ciado governo e contribuir paraidentificacdo de proble-
mas e proposi¢éo de solugdes.

Nesse sentido, iniciativa importante para melhorar o
desempenho da administracdo federal foi a criacdo de

Cémaras Setoriais, reunindo ministros por area tematica
ou macroproblemas, sob 0 comando operacional da Casa
Civil, com apresencapermanente dos Ministériosdo Pla-
nejamento e Orcamento e da Fazenda, em todas as Cama-
ras, de formaafacilitar — quando ndo garantir — os recur-
sos financeiros e orgamentarios as decisdes tomadas.

A estas Camaras atribuiu-se afunc¢ao de construir con-
sensos para as politicas de governo, “facilitando” as deci-
sBes do governo como tal. Além disso, possibilitou a to-
dos os ministros e Ministérios clareza maior da agenda
prioritaria de governo.

As organizagdes de governo tém uma atuagdo muito
fragmentada (feudos), muitas vezes com prioridades dis-
tintas e mesmo contraditorias, e ndo havianenhum instru-
mento de gesté@o que coordenasse as prioridades da agen-
dadegoverno. AsCémarasforam umatentativade resolver
as contradi¢Oes e conflitos existentes dentro do governo,
gue permitissem sair de |4 com posi¢des assumidas por
todos os ministros de Estado.

Uma de suas funcdes era qualificar as agdes segundo o
andamento, possibilitando acender as“luzesdealerta’ no
caso de um programa ndo ir bem e premiar aqueles com
resultados expressivos.

Muitas Camaras tinham um secretério executivo, res-
ponsavel por dar curso as decisdes tomadas. Todas con-
tavam ainda com um Comité Executivo, formado pelos
secretarios executivos dos Ministérios envolvidos — os
segundos da hierarquia dos Ministérios —, cuja funcéo
basica era a orientagéo para resolver problemas e imple-
mentacdo operacional das politicas, programas e proje-
tos. Os problemas de integracéo, articulag@o e coordena-
¢8o operacional que ndo tinham solugdo nessa etapa,
voltavam ainsténcia ministerial da Camara.

A principio, essas reunies eram organi zadas com uma
composi ¢do fixa, mas, com aexperiéncia, concluiu-se que
deveriam ser variaveis, organizadas em fun¢do dos pro-
blemas de articulacéo e coordenacgéo a serem tratados.

A organizacdo do governo em Cémaras Setoriais im-
plicou adefinicdo de programas prioritarios— aquel es que
efetivamente deixariam umamarca de transformacéo para
0 pais e para 0 governo — e o inicio do desenvolvimento
de um sistema de monitoramento e avaliagcdo permanen-
tes dos programas sociais prioritarios. Esse monitoramen-
to, feito pela equipe da Casa Civil, significava se colocar
na posicédo de co-responsavel pelo sucesso ou fracasso de
programas prioritarios, uma vez que a Casa Civil é uma
instancia com muito mais facilidade de resolver gargalos
dos programas que envolvem outros setores do governo.
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O primeiro instrumento utilizado para esta finalidade
foi o Sistema de Acompanhamento das Acdes Relevan-
tes, desdobrado e aperfeicoado posteriormente para sis-
temas mais elaborados, sofisticados e extensivos, como o
Brasil em Acao, coordenado pelo Ministério do Plangja-
mento, Orcamento e Gest&o. Essametodol ogia, no segundo
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, ser-
viu de base para a elaboragdo do Plano Plurianual de In-
vestimentos (PPA) 1999-2002.

Os objetivos do Sistema de Acompanhamento das
Ac0es Relevantes eram dotar o governo, e especialmente
o presidente da Republica, de informagdes objetivas e
fundamentadas sobre o conjunto das principais acbes em
execucado, propiciar mecanismos de acompanhamento do
gue era particularmente relevante pelos ministérios exe-
cutores e pela Presidéncia da Republica e ampliar osins-
trumentos para gerenciamento e pleno desempenho dos
programas prioritarios.

QUADRO 1

Importancia da Identificacdo de Acdes Relevantes

« Facilidade em iluminar o conjunto de agdes do governo
« Possibilidade de prestagéo de contas transparente e eficaz

« Reconhecimento, por parte da Presidéncia e dos ministros, do que
& prioritario para o governo

« |dentificag@o dos recursos e da atengao necessaria a plena execugao
das prioridades

O resultados da acéo das Camaras Setoriais de Gover-
no foram desiguais. Entre as bem-sucedidas, estéo a Ca-
marade Politica Econdmica— que se reuniu semanal men-
te até o fim do governo, gquase sempre com a presenca do
presidente da Republica, a Camara de Infra-Estruturae a
Camarade Politica Social. Em 2001, com a crise energé-
tica pela qual passou o pais, foi criada uma Camara de
Gestdo da Crise de Energia para administrar o raciona-
mento de energia necessario para evitar apagdes e tomar
as medidas para evitar a ocorréncia de novos problemas
dessa natureza no futuro.

O sucesso dessas iniciativas variou de programa para
programa e deveu-se, igualmente, mais afatores de natu-
rezapol itico-administrativa do que aqueles de centraliza-
¢do burocratica. Entre eles, cabe mencionar: capacidade
técnica e de gestdo dos secretarios-executivos setoriais;
continuidade administrativa; convergéncia de perspecti-
vano que se refere as orientacGes da estratégia de desen-
volvimento social; sustentagéo politica recebida pelos

ministérios; elegitimidade conseguidajunto as maquinas
administrativas. Haum fator subjetivo com enormeinfluén-
cianaresultante final das politicas: a construcédo de uma
relacdo de confianca entre a Casa Civil e os Ministérios.
Quando o Ministério entendia a Casa Civil efetivamente
COMO parceira, ou seja, pessoas com quem se podia con-
tar, tendiaater uma sinergiamaior nas agfes. Quando 0s
Ministérios encaravam o papel da Casa Civil como de
supervis@o indesejada ao andamento das a¢les, havia
maior dificuldade de os programas sairem do lugar.!

A CAMARA DE POLITICA SOCIAL

Como visto, 0 governo selecionou um conjunto de pro-
gramas e agdes que mereciam atencado especial e priorita-
ria, como parte de sua estratégia de desenvolvimento so-
cial, por suaimportanciaeimpacto imediato nas condic¢des
de vida de amplos setores da populagéo, especiamente
das camadas mais pobres.

A Cémara de Politica Social da Casa Civil da Presi-
déncia da Republica, criada como instancia superior de
coordenacdo da politica social do governo, por meio do
Decreto n° 1.918, de 13 de agosto de 1996, teria a res-
ponsabilidade de assegurar as condigdes necessarias para
aexecucdo desses programas, em relagéo tanto agarantia
do fluxo de financiamento e a qualidade do gerenciamen-
to, quanto ao acompanhamento, avaliacdo e revisdo das
acOes propostas, quando o resultado for considerado
insatisfatorio.

A acdo social dosdiversos Ministériosfoi agrupadacom
base em quatro critérios principais:

- programas voltados a alterar, imediatamente, o modo
rotineiro de funcionamento de servi¢os sociais basicos,
como é o caso da valorizagéo do ensino fundamental;

- programas que enfrentem situagBes graves e emergen-
ciais de segmentos sociais em situacéo de extrema difi-
culdade, como a populagdo empobrecida do campo e 0s
idosos e deficientes fisicos;

- acdes especificas destinadas a reduzir ou eliminar a
fome, como os programas de alimentagéo e nutri¢ao;

- programas que envolvam tarefas urgentes ditadas pelo
novo padrdo de crescimento econdmico e sua exigéncia
de se aumentar aempregabilidade de importantes segmen-
tos da forca de trabal ho.

Em resumo, impunha-se como um grande desafio para
apoliticasocial brasileiraaprofunda reestruturacdo des-
se sistema, visando:
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- descentralizar a execucéo;

- elevar a participagéo e o controle publicos;

- racionalizar gastos;

- aumentar a eficiénciaalocativa;

- eliminar desperdicios;

- melhorar a qualidade dos servicos prestados;

- ampliar a cobertura universalizando 0s servigos e, so-
bretudo, aumentar o seu impacto redistributivo.

Em artigo recentemente publicado, o entdo chefe da
assessoria especial do presidente da Republica, Vilmar
Faria (2003), col oca suavisdo daconfiguracéo de governo
nadreasocial: “A experiénciabrasileirarecente ndo consa-
gracomo umaalternativa necessaria, ou mesmo desejavel,
acriagéo de uma ' autoridade social’, entendida como uma
superestrutura burocrética, sob o controle de um ministro,
gue reline poderes operacionais em algumas ou em todas
as areas setoriais da politica social. Umainiciativa desse
tipo seria politicamente inviavel e operacionalmente
ineficaz. Diferentemente do que ocorre naareaeconémica,
onde os mecanismos de operagdo sdo rel ativamente poucos
e atamente eficientes — o orgamento, a taxa de juros, o
cambio, o controle dereceitas, entre outros—naareasocial
estes instrumentos sd0 muito mais numerosos e de
eficiénciamaisrestrita. Além do mais, boa parte do corpo
técnico operacional se encontraem ministérios setoriais”.
Centralizar a agéo social ndo seria, portanto, eficaz. “Ao
contrario, a experiéncia brasileira aponta noutra direcéo:
reformar e fortalecer as estruturas setoriais do ponto de
vista funcional e técnico, doté-las de forga, prestigio e
poder politico e desenvolver mecanismos e ndo estruturas
burocréticas de articulagéo e coordenacédo” (Faria, 2003).

Essa forma de funcionamento permitiu o desenvol-
vimento deiniciativas muito bem-sucedidas paradar conta
da estratégia de desenvolvimento social do governo
brasileiro.

A primeira, denominado Projeto Alvorada, consistiu
num conjunto de doze programas elaborados no dmbito
de diversos Ministérios, com o abjetivo de dotar os muni-
cipios brasileiros que possuem indice de desenvol vimen-
to humano baixo (inferior a 0,500) de infra-estrutura béa-
sica, necessdria para as atividades de desenvolvimento
social e humano. Os programas sao executados seto-
rialmente e o papel dessainiciativa é fazer com que estes
programas setoriais cheguem, prioritariamente, a essas
regides e que ali sejam implementados coordenadamente
pelas autoridades e sociedade local. Outro aprendizado
desse processo foi a percepgdo de que € nos municipios
onde ocorre uma verdadeira integragdo de politicas so-
ciais setoriais.

A segundainiciativa, denominada Comunidade Ativa,
teve cobertura e alcance mais reduzidos e estava voltada
para apoiar iniciativas comunitarias de desenvolvimento
local integrado (sob o lema: ndo dar o peixe, ensinar a
pescar). Foram escol hidos municipios cujas comunidades
tenham revelado alguma capacidade de mobilizag&o, or-
ganizagado e agdo, com o objetivo de encontrar novas for-
mas para dinamizar e desenvolver suas potencialidades.
Com base na organizac&o e na capacitacdo microempre-
sarial (empreendedorismo) dessas comunidades, sdo iden-
tificadas caréncias e demandas, e o governo federal pro-
cura mobilizar seus programas para apoiar iniciativas de
desenvolvimento local.

Umaterceirainiciativafoi acriagdo de um Programa
de Apoio a Gestdo Social, no ambito da prépria Presidén-
ciadaRepublica, paratrazer aagenda dos programasins-
trumentos de gest&o social novos: aimportancia de siste-
mas de informagdes gerenciais atualizados e amigaveis;
avaliacdo de resultados para correcdo de rumos; capaci-
tac8o em gestdo social e suas especificidades. A transfor-
magc&o da gestdio no governo eravistacomo essencial para
gue as mudancas estabel ecidas no campo formal — refor-
mas constitucionais, nova legislacdo, novas estruturas e
novo aparel ho regul atdrio — pudessem se tornar mais per-
manentes. Se ndo houver avan¢os na mudanca das postu-
ras gerenciais — 0 que significa reestruturar a forma de
administrar, redefinindo, em trabalho conjunto, qual o
objetivo, a missdo, para que existe, quem so e o que de-
mandam os clientes de fato de cada posto de servico, es-
tabel ecendo metas e revendo 0s processos e estruturas de
cada 6rgao —, o queficaé precério ereferencialmentefor-
mal para que se transforme de verdade no novo Estado
gue a sociedade deseja. Nao ha, entretanto, gjuste ou equi-
librio fiscal que se sustente sem uma profunda revisdo
gerencial. Os gastos continuaréo a ser desproporcionais
aquilo que a sociedade precisa e estadispostaafinanciar,
exatamente porgue néo se sabe precisamente as caracte-
risticas dessa demanda. Esse tipo de mudanca € um pro-
cesso lento, de dificil administragéo e que, por isso mes-
mo, deveriaser iniciado logo, prosseguir com paciénciae
persisténcia e ser emanado a partir do nucleo central de
governo, até mesmo parater influénciasobre esferas sub-
nacionais de governo.

Uma quarta iniciativa foi a extingdo por decreto da
Legido Brasileira de Assisténcia— LBA, instituigdo his-
toricamente constituida, foco de clientelismo, ineficién-
ciae corrupgéo, simbolo damaneira“velha’ de fazer po-
litica social.
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Outra iniciativa foi a articulag@o para a implantacéo
do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil — Peti,
hoje reconhecido i nternacional mente, que implicou col o-
car na mesma mesa, compartilhando os mesmos objeti-
vos, 0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, o
Ministério do Trabalho e o Ministério da Justi¢a, todos
responsaveis por algum tipo de a¢do para possibilitar o
bom funcionamento do programa. O Peti terminou por ser
um dos casos de sucesso do governo Fernando Henrique
Cardoso.

Outro aspecto da coordenacéo das politicas sociais re-
feriu-se a continuidade e a eficicia administrativa dos
programas sociais. Segundo Vilmar Faria (2003), “Do
ponto de vista orgamentario, tratou-se de criar mecanis-
mMOos que protejam 0s principais programas sociais das
variagoes ciclicas e dos cortes de gastos que as exigén-
cias do equilibrio fiscal podem, periodicamente, impor”.
Aqui, duas iniciativas foram tomadas.

A primeira, conhecida como Programa Avanga Brasil,
consiste na escolha de um subconjunto de programas que
tém prioridade orcamentéaria e para os quais foram desen-
volvidos mecanismos especiai s de gerenciamento, acom-
panhamento e avaliagdo.

A segunda, conhecida como Rede de Prote¢ao Social,
ocorre no contexto das negociagdes levadas a cabo pelo
Brasil em 1998, junto ao FMI, ao Banco Mundial e ao
BID, com o objetivo de obter apoio desses organismos
para proteger aeconomiabrasileira dos ataques especul a-
tivos e das crises financeiras que periodicamente amea-
¢am os paises emergentes. Como parte dos compromis-
sos assumidos pelo pais, junto com as metas de controle
dainflacéo e reducdo do déficit pablico, foram assumi-
dos compromissos e metas fisicas e financeiras para 22
programas considerados essenciais para proteger diver-
sos segmentos da populacdo mais carente (como manu-
tenc&o dos recursos para pagamento do seguro-desempre-
go, darendamensal paraidosos, financiamento do ensino
fundamental).

Aqui, novamente, preval eceu a criacdo de mecanismos
dotados de operacionalidade, legitimidade, capacidade
técnica e respaldo politico mais do que acriagéo de estru-
turas burocréticas centralizadas.

Por dltimo, foi extremamente importante assinalar a
importancia da formagdo de uma equipe socia politica-
mente coesa, identificada com a estratégia de desenvolvi-
mento social proposta pelo chefe do Executivo etecnica-
mente competente, para o éxito dos mecanismos de
coordenacéo e articulagdo.

ALGUNSRESULTADOS

A par de existirem grandes desafios a serem enfrenta-
dos pelo Brasil nas préximas décadas, houve uma evolu-
cdo constante e sustentavel dos indicadores sociais no
campo dos servicos sociais de responsabilidade publica,
especial mente em salde e educacéo.

O analfabetismo caiu para 12,8% em 2001 e ataxa de
escolaridade atingiu 97% das criangas nafaixade 7 a14
anos. Das criangas mais pobres, 92% estdo hoje na escola
contra75% em 1992. A mortalidadeinfantil caiu para28,4
por mil nascidos vivos contra 39,6 em 1994. Na &rea da
reformaagréria, 465 mil familiasforam assentadas em oito
anos, o que representa mais do que o dobro do total de
familias assentadas entre 1964 e 1994. Os esforgos para
erradicar o trabalho infantil tiraram 400 mil criangas e
adolescentes de atividades penosas ou degradantes. A pro-
porcéo de pobresno Brasil sereduziu de43,9% para31,9%
eosindigentes, de 19,5% para 14,5%. A parceladerenda
resultante das transferéncias de servigos governamentais
— entre eles aposentadorias e programas de transferéncia
direta de renda— subiu de 10,34% para 14,66%, em claro
sinal daimporténcia do papel do Estado no oferecimento
das garantias sociais paraa popul agéo. E o funcionamen-
to da chamada rede de protecéo social. Mesmo adesigual-
dade social, estagnada por mais de trinta anos, embora
permaneca el evada, sofreu uma pequenareducdo e o Bra-
sil melhora a cada ano sua posi¢do no ranking de Desen-
volvimento Humano, elaborado pelas Nagbes Unidas.

De 1991 a 2000, a qualidade de vida medida pelo in-
dice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDH-M
melhorou em 99,9% dos municipios do pais. As cidades
com menos de 50 mil habitantes foram as que mais ele-
varam a qualidade de vida da populagdo. A pequena
melhorano rendimento e a dificuldade de desconcentrar
renda impediram gque o avango — impulsionado princi-
palmente pela educagé@o, com o aumento do nimero de
matriculas no ensino bésico —fosseaindamaior. Dastrés
dimensdes que compdem o indice de qualidade de vida,
arenda foi a que menos subiu no Brasil: apenas 6,1%,
enquanto a educacdo cresceu 13,9% e alongevidade au-
mentou 9,8%.

Esses avancos foram obtidos mesmo num quadro de
baixo crescimento econémico. Se ao longo do século XX,
0 aumento dariqueza ndo se traduziu em desenvolvimen-
to social e igualdade, nos anos 90 houve melhorias so-
ciais mesmo com reduc&o do ritmo de crescimento eco-
ndmico.
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NOTAS

1. Na Casa Civil tomou-se a decisdo de que a sua equipe deveriair aos
Ministérios para reunies e debates em vez de convocar as equipes
dos Ministérios para o Paléacio do Planalto, onde funciona a Casa Ci-
vil. Parece trivial, mas ndo é. Teve efeitos diretos na criagdo de uma
relacdo de confianga entre as equipes e na formagéo de uma equipe de
governo.

2. O atual governo manteve a Camara de Politica Social, mas a refor-
mulou por meio do Decreto n° 4.714, de 30 de maio de 2003.
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A RECONVERSAO DO SOCIAL
dilemasdaredistribuicaonotratamentofocalizado

ANETE BRriTo LEAL IvO

Resumo: Este artigo caracteriza o processo de reconversdo da questdo social no Brasil no contexto do projeto
neoliberal. Analisa o processo de despolitizagéo da quest&o social contemporanea, por meio das politicas so-
ciais focalizadas num quadro dissociado da protegéo e dos direitos. Explicita as fragilidades desse modelo no
plano institucional, societario e politico, bem como os efeitos na segmentacéo da exclusdo, aprofundando um
conflito redistributivo de base, entre pobres e quase-pobres.

Palavras-chave: politicas sociais focalizadas; pobreza; Brasil.

Abstract: This article characterizes the process of re-conversion of the social question in Brazil in the context
of the neo-liberal project. It analysesthe process of depoliticization of the contemporary social question, through
the focused social politicsin an independent scheme of protection and rights. It emphasizes not only the fragility
of such model intheinstitutional, social and political plans, but also the effects of the segmentation of exclusion,
increasing the distributive conflict, between the poor and the almost poor.

Key words: focused social politics; poverty; Brazil.

politicasocial € umadimensao necessariadade-

mocracia nas sociedades modernas e estd estrei-

tamente ligada aos val ores da eqiiidade que fun-
dam alegitimidade politica e a concepcéo que as socieda-
des e os governos tém do seu projeto politico e de seu
destino.

No quadro institucional, as politicas sociais integram
um sistema de agdo complexo resultante de multiplas cau-
salidades e diferentes atores e campos de acdo social e
publica: protecéo contrariscos; combate a miséria; desen-
volvimento de capacidades que possibilitem a superagdo
das desigualdades e o exercicio pleno da cidadania; re-
distribuicdo deriquezas; etc. Assim, elas sdo dispositivos
institucionais criados com o objetivo de assegurar a cada
um as condi¢Bes materiais de vida que permitam ao cida-
déo exercer seus direitos sociais e civicos. Atuando no
ambito redistributivo, elas envolvem necessariamente re-
lacBes de poder e sdo, portanto, conflitivas e qualificado-
ras da democracia e do projeto de inclusdo social das so-
ciedades.!

Neste sentido, as politicas sociais se articulam neces-
sariamente com a dindmica do crescimento e sdo

condicionadas pela natureza das rel acfes entre capital e
trabal ho, estando diretamente rel acionadas as tendéncias
gue conformam a dindmica do mercado de trabalho em
cada sociedade — principal mecanismo de inclusao so-
cial. Ou sgja, ndo se pode compreender os dilemas da
politica social fora da dimens&o do trabalho, entendido
como a forma concreta de reproducéo e insercdo social
e como valor histérico e culturalmente instituido, que
confere identidade social e matriz de sociabilidade no
marco de uma construcéo coletiva. Em outras palavras,
as politicas sociais estéo associadas a processos Civili-
zat6rios que definem as possi bilidades de construgdo dos
vinculos e do contrato social. Contudo, partindo de diag-
nésticos equivocados, podem constituir-se em antipo-
liticas, desde que seus resultados aprofundem as desi-
gual dades e reduzam a capacidade redistributiva que toca
0 conjunto da sociedade.

Assim, anebul osidade das pol émicas e analisesrel ati-
vas as politicas sociais guardam estreita relagdo com a
construgéo da politica num sentido mais amplo e expres-
sa clivagens ideol 6gicas que orientam as alternativas e
opcdes de diferentes atores diante do projeto politico e
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de desenvolvimento nacionais, no confronto com as pers-
pectivas do neoliberalismo econdmico que entende “ mer-
cado” como o melhor regulador das relages sociais.

Neste artigo, procura-se caracterizar o processo de re-
conversdo profunda dos sentidos e alcances do novo tra-
tamento da questdo social no contexto de hegemonia de
um projeto neoliberal, analisando a natureza e as ambi-
guidades dessa transi¢céo num pais historicamente marca-
do pelas el evadas taxas de desigualdades, como o Brasil,
e os efeitos que o tratamento focalizado das politicas so-
ciais, tomadas como eixo central de enfrentamento da
pobreza, traz para o conjunto da sociedade brasileira, so-
bretudo se confrontado ao projeto de inclusdo social uni-
versalista desenhado na Carta Constitucional de 1988.

A idéia central que norteia a presente andlise é a de
gue as mudancas que orientam o conjunto das politicas
sociais atual mente obj etivam, por um lado, reduzir os efei-
tos adversos do gjuste estrutural (tém, portanto, carater
compensatorio) e, por outro, seimplantarem amargem da
institucionalidade vigente no campo da prote¢do social
(neste sentido, possuem natureza flexivel e ndo se consti-
tuem em direitos). Estatendéncia contraria os ganhos de-
mocréticos e o projeto de sociedade pactuado entre elites
e trabalhadores no quadro Constitucional, gerando pro-
blemas de governabilidade? e uma profunda disso-
cializag8o na sociedade brasileira. Este artigo busca es-
clarecer algumas dessas questdes a partir da andlise dos
alcances da politica focalizada no quadro atual.

O CONTEXTO CONTEMPORANEO

A Natureza do “ Social” na Modernidade: a
“Desmer cantilizagdo” ® Parcial da Forca de Trabalho

O “social” constituiu-se, historicamente, como regis-
tro da modernidade, centrado e estruturado em torno do
trabalho. A centralidade do trabal ho na organizac&o das
sociedades contemporaneas ligava-se, por um lado, aca-
pacidade do movimento operario de integrar e articular
interesses mais ampl os da sociedade e, por outro, a capa-
cidade do Estado em regular o conflito dos interesses di-
vergentes.

No ambito institucional, passou-se de um regime basea-
do naresponsabilidade individual efundado no direito civil
para um regime de solidariedade assentado hum contrato
social efundado nanocdo dedireito social (Ewald, 1986),
através de um conjunto de leis relacionadas as condi¢oes
do trabalho e a prote¢do aos trabal hadores que perderam

a capacidade do uso da forca de trabalho (doencas,
invalidez, desemprego, velhice, acidentes, etc.),
reconvertendo umanocé&o de responsabilidade, antes res-
trita ao dmbito individual, para uma no¢do objetiva de
protecdo social.# Ou seja, o direito socia criou as condi-
¢cOes de intervencéo crescente do Estado na prevencéo de
perigos que ameacam a sociedade, consolidando o prin-
cipio de umaresponsabilidade publicainstitucionalizada.

Da mesma forma, no contexto do pds-guerra, a estru-
turacdo das politicas sociais constituiu-se naresposta his-
térica ao dilema de organizag&o dos interesses privados
no contexto do interesse publico, em torno de uma politi-
ca daredistribuicdo de riqueza. As mediagdes historica-
mente construidas pelo Direito, pelajusticae pelas politi-
cas sociais resultaram na governabilidade gerada contraa
influéncia desorganizadora do mercado.

A tensdo permanente entre a organizacdo da defesa da
sociedade (que contou com o apoio das classes trabal ha-
doras) e aregulacdo dos mercados estruturou as socieda-
des modernas, tendo nos Estados nacionais modernos a
versdo institucional dessaregulacdo e namatriz salarial a
norma definidora das condi¢6es de i dentidade e de socia-
bilidade da classe trabal hadora, base de sua cidadania.

Desta perspectiva, 0 “social” refere-se a um conjunto
de mediacBes que se estabel ecem entre trés ordens: a eco-
ndémica, a politica e a domeéstica, como afirmam Théret
(1992) e Lautier (1999). Entendidas no sentido amplo —
tanto o direito social como as contribui¢des sociais — a
transferéncia e a distribuic&o de bens e servigos gratuitos
s8o mediages juridicas, monetérias e de servigos (publi-
cos) que recobrem todo um sistema de direitos e obriga-
¢cOes entre os cidaddos e 0 Estado. Estes direitos e obriga-
¢des tém um forte componente arbitrério e dependem do
contexto cultural e histérico em que se inscrevem. Desta
perspectiva, tanto as politicas sociais como os direitos
sociais representam uma desmercantilizagdo do trabalho
parcial (Esping-Andersen, 1990), resultante da forca do
movimento sindical dos trabalhadores no periodo do pés-
guerra.

A perspectivaneoliberal, no entanto, parte do suposto
de que € impossivel a preservacéo das regras que orien-
tam apoliticasocial no marco daconcepcédo do Estado de
Bem-Estar Social, dada a crise fiscal, a excessiva inter-
vencdo do Estado no mercado e os possiveis estimulos
negativos que os dispositivos institucionais geram no
ambito do comportamento dos individuos, alimentando,
supostamente, comportamentos moraisindesejaveis, como
“possivel parasitismo dos trabalhadores as custas do es-
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forgo das coletividades e/ou o uso clientelistico nas tran-
sacdes’. Assim, a Unica via de retomada do crescimento
da economia seria, por esta visdo, romper a articulagdo
entre“ emprego e protecdo social”, sacrificando o “social”
(a protecdo social, a politica de salario minimo, etc.). O
desenho da nova politicade redistribuicdo no quadro neo-
liberal pressupde, portanto, a distenséo da relacdo entre
protecdo social e emprego, rompendo o modelo que ca-
racterizou a construcéo do Estado social.

Isto implica que arenda ndo seja mais indexada sobre
0 emprego ocupado. O centro dessa mudanca situa-se na
rupturada protecédo através dasreformas da Previdéncia,®
afetando fundamental mente os direitos dos trabal hadores
protegidos,® e na reorientacdo da universalidade para a
operacdo de diferentes programas estratégicos e compen-
satérios da assisténcia focalizada na linha da pobreza se-
gundo diferentes “ publicos-alvo”.”

Ciclosde Tratamento do Conflito Social no Brasil

A retomada da questao da pobreza como prioridade da
agenda politicano Brasil, no final dadécadade 90, emer-
ge no curso de um processo conflitivo de mudancas, no
qual distinguem-se trés movimentos e conjunturas distin-
tas nas relagdes entre Estado e sociedade, que expressam
movimentos de hegemonia e contra-hegemonia entre ato-
res multilaterais e atores nacionais e locais, determinan-
do limites e desafios ao Estado nacional e aagéo publica,
especialmente quanto ao tratamento da questdo social.

A primeira etapa (1970-1980) expressou-se pela luta
democrética de abertura politica e de explosdo de movi-
mentos reivindicativos pel os direitos dos cidaddos, espe-
cialmente nas areas urbanas. Duas forgas fundamentais
conduziram este processo: o0 novo sindicalismo e os mo-
vimentos sociais, além de uma explosdo de redes asso-
ciativas que canalizavam demandas, expressando-se por
meio de diversas arenas publicas e pelavia darepresenta-
¢do legislativa. Essas mudangas culminaram com ainsta-
lacdo da AssembléiaNaciona Constituinte e aconseqliente
promulgagdo da Constitui¢do de 1988. Este quadro cons-
titucional inovou o tratamento da politica social como
politica de incluséo social de caréter universalista e de
extensdo dos direitos sociais as camadas mais pobres da
populacéo, associadas ao resgate da cidadania e a sua
universalizacdo, sob a égide da Seguridade Social, que,
como dizem Theodoro e Delgado (2003), “estdo longe de
se constituirem mecanismos de transferénciade rendapara
pobres e carentes”.

A segunda etapa, a dos ajustes institucionais da déca-
dade 90, representou um momento de interferéncia auto-
ritaria do Estado nacional sobre as conquistas trabal ha-
doras, dando prosseguimento a uma agenda de reformas
do Estado (crise fiscal, reducdo das responsabilidades
sociais do Estado, etc.). O resultado do processo de ajus-
te do Estado reforgou o Executivo e atribuiu alto peso as
tecnocracias natomada de decisdes, especia mente aque-
las vinculadas as areas estratégicas da economia e da po-
litica tributaria, centrais ao jogo dos ajustes.

Este momento representa uma vivéncia controvertida
da democracia, no qual o regime, a0 mesmo tempo em
que se reafirma como valor moral, se expressa, na préati-
ca, pela desregulacéo dos direitos sociais, af etando, por-
tanto, as condi¢des de inclusdo socia e de participagdo
da comunidade nacional pelaviado trabalho. Em vez de
possibilitar maior integracdo social, gerou, naprética, mais
exclusdo, fomentando a perda de sentidos da organizac&o
da vida coletiva e menor credibilidade e confianga na
politica, que, para alguns, reaparece como espaco de pri-
vilégios e de desordem social, estimulando, muitas vezes,
aanomia

Na terceira etapa, que se consolida sobretudo no fi-
nal da década de 90,® reconhece-se que a estabilizacdo &
importante, mas absol utamente insuficiente. Observam-
se oslimites perversos da agéo imperiosadadesregul agdo
autoritaria e a urgéncia de a¢fes que contemplem for-
mas de integragédo social como prioridade, equacionadas
de forma fragmentada através de diversos programas
compensatérios de enfrentamento da pobreza, descentra-
lizados e operados em parceria com a sociedade civil,
naqual ganhaimportanciao papel das organizagdes néo-
governamentais do chamado Terceiro Setor. Asalterna-
tivas para esta politica sao diversas e, longe de configu-
rarem consenso, expressam, pelo contrario, um enorme
campo de controvérsias de sentidos da acao e dos obje-
tivos.

Do ponto de vista governamental, no entanto, o deba-
te restringe-se tecnicamente as “ escol has publicas efici-
entes” em face darestri¢cdo dos gastos sociais. Isto sig-
nifica desenvolver uma inteligéncia estratégica que
intervenha na politica social nos limites dos ajustes
econdmicos, 0 que na prética implica contrapor as poli-
ticas de assisténcia as de protecédo e dar flexibilidade e
contingenciamento aos beneficios da assisténcia, o0 que
se contrapdem ao sentido mais amplo da justica redis-
tributiva e da responsabilidade publica. Em vez de en-
frentar o problema pelas suas causas (estruturais), a po-
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litica social orienta a agdo pelos seus efeitos, ou sgja, 0
combate a pobreza, subordinando a ética da solidarieda-
de institucional e responsabilidade publica do Estado a
contabilidade dos gastos.®

Uma Transi¢do Complexa: as Contradic¢des entre
Inclusdo Politica e Exclusdo Social

Este processo de transi¢do contém um paradoxo da
sociedade brasileira no contexto atual, caracterizado por
umainversao entre o regime politico democrético conquis-
tado, que tende aincluir politicamente e ampliar a cida-
dania, e adindmicade umaeconomiadessocializada, que
historicamente produziu as maiores taxas de desigual da-
des socioeconémicas e hoje levou massivamente a exclu-
sdo, negando a cidadania pela destituicdo dos direitos
sociais minimos num quadro recessivo e de desemprego
crescente.

A clivagem entre inclusdo e exclusdo, em face dos di-
reitos sociais constitucional mente reconhecidos, possibi-
litaanalisar o campo de atuagdo e o0 grau de seguranca ou
incerteza das politicas sociais, que podem ser agrupadas
em trés nucleos que configuram tipos de direitos distin-
tos:®°
- aguelas que respondem pelos direitos sociais basicos
estruturados no aparel ho do Estado;**

- alguns programas que respondem pela garantia dos di-
reitos sociais previstos na Constitui¢ao, mas que depen-
dem da opcéo dos governos por meio de programas estru-
turais— sdo vinculados constitucional mente mas ndo estao
protegidos de cortes;*?

- e aqueles programas emergenciais voltados para o en-
frentamento de caréncias e situacdes de vulnerabilidade
social de segmentos especificos. Apresentam caréater tran-
sitdrio e sua continuidade dependente, essencia mente, das
opcdes de governo, atendendo a uma demanda difusa e
nao estruturada no aparelho do Estado.®

Essaambival énciaentreincluséo e exclusdo, bem como
suas contradi¢des, funda um dos principais dilemas da
governabilidade no Brasil, pais com uma das mais eleva-
das taxas de desigualdades: manter a ordem juridica e
politica baseada no principio da igualdade basica entre
cidaddos, num contexto de ampliacdo dos direitos politi-
cos, abalados pelas indmeras desregul agbes dos direitos
sociais, redefinicdo de compromissos pactuados e apro-
fundamento das desigual dades no acesso adistribuicdo de
riqueza e aos bens publicos.

DE UM PROJETO CONSTITUCIONAL INCLUSIVO
PARA UMA ASSISTENCIA MITIGADORA

A Reversdo da Per spectiva Constitucional
do Estado Social Inclusivo

No eixo de encaminhamento desse dilema, observa-se
areconversao do tratamento da “ questéo social” no Bra-
sil, de uma dimensédo de politica de inclusdo social
universalizada e de protecdo, voltada para a producéo de
justica social, para centrar-se sobre seus efeitos, ou seja,
em programas mitigadores, setorializados e focalizados
da pobreza.

Naviséo universalistadas politicas sociais, 0 mercado
€ 0 objeto do embate distributivo, o que supde um papel
decisivo e regulador do Estado.* A perspectivafocaliza-
daabandonaadimensdo dauniversalidadeinclusivaefaz
a opc¢ao pela “gestdo estratégica da pobreza’, num am-
biente adverso & mudanca. Este novo paradigma, entre-
tanto, sup®e o fortalecimento da capacidade dos pobres
para lutarem contra pobreza,'®> como sujeitos deste pro-
cesso, 0 que significa que o encaminhamento da erra-
dicacdo da pobreza supbe considerar também varidveis
politicas e societais no controle e implantag&o dessas po-
liticas pelos seus usuarios, bem como a construcdo de
arenas concertadas com atores sociais locais.

Ou sgja, no contexto atual, desloca-se o centro dapoli-
ticasocial de uma dimenséo de redistribui¢éo dariqueza
(imperfeita e inconclusa) para o tratamento compensat6-
rio dos seus efeitos (o controle parcial e mitigador da
miséria). Como analisa Lautier (1999), desvinculando a
pobreza dos seus determinantes estruturais, separam-se 0S
individuos submetidos a essa condic¢éo dos seus lugares
no sistema produtivo (como projeto ou como perda). As-
sim, o diagnostico da erradicagéo da pobreza desvincula
o0 sistema de protecéo social, dos direitos sociais, passan-
do a assisténcia a constituir um atributo individual para
agueles que “moralmente” tém direito ou potencialidade
para se desenvolverem.

Conforme apresentado em Ivo (2001), esta reconver-
s80 da questdo social para o ambito exclusivo da assis-
téncia subordinada a tese da eficiéncia dos gastos sociais
tende a despolitizar e tecnificar a questéo social, trans-
formando direitos sociais (universais) em programas e
medidas técnicas ou estratégicas de distinguir, contar e
atribuir beneficios a um conjunto de individuos selecio-
nados pel osindmeros programas sociais focalizados, sem
seconstituir em direitos. Ademais, além de alterar apers-
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pectiva politica constitucional, dilui o principio do direi-
to aracionalidade técnica do gasto publico.

Opera-se, portanto, umarupturaestrutural entre ospla-
nos social, econémico e politico, através de um processo
de transicéo que prioriza o tratamento da questdo social
com base em um novo modelo de assisténcia'® focaliza-
do. A transi¢do desse processo compreende:

- um processo de desconstrucao (aretéricadacrise) sim-
bdlica e ideol 6gica dos sistemas de seguridade anterio-
res, por meio da ruptura entre trabalho e protecdo e da
centralidade do equacionamento da questdo social restri-
to aeficiénciado gasto publico, pelaqual opera-seatrans-
figurac&o dos direitos de protecéo por agdes de assistén-
ciaeapoliticaredistributiva em gest&o técnicado social.
- acentralidade do tratamento dainser¢ao dosindividuos
ao mercado, através de transferéncias monetarias, esti-
mulando o consumo e a demanda de servicos de assi stén-
cia, rompendo adimensdo de solidariedades coletivas mais
amplas;

- umaorganizagao e mobilizagdo da sociedade civil e dos
préprios pobres na construgdo e controle dos programas,
por meio de parcerias entre Estado e sociedade civil.

Esta transicéo tem levado alguns analistas a entende-
rem a situacéo que se aprofunda na segunda metade dos
anos 90 como mais uma “década perdida’, mais proble-
matica que o contexto da década de 80, que, apesar da
crise inflacionaria, expressou ganhos politicos no aper-
feicoamento democratico e na construcéo de um projeto
de transformacao social e politica para o pais. O quadro
recessivo do presente repercutiu sobre as possibilidades
de enfrentamento da pobreza e da indigéncia, que atual-
mente apresenta novos contornos? e cuja avaliagdo ndo
pode deixar de considerar a qualidade do crescimento, as
responsabilidades reguladoras do Estado e o compromis-
so ético do desenvolvimento inclusivo e sustentado.

Uma Circularidade sem Saida: a Natureza das
Politicas Sociais Focalizadas

A reorientacdo da politica social centrada no combate
a pobreza aparece, entdo, neste contexto, com o objetivo
dereduzir os efeitos adversos dos gjustes estruturais e da
reestruturagdo produtiva, institucionalizando-se amargem
do campo da protegao social. Estamudanca se faz através
do paradigma da focalizagdo da politica social no
encaminhamento da questdo do combate a pobreza e a
desigualdade.

A focalizag¢8o como principio ordenador das politicas
sociais € um conceito que se situa numainstancia princi-
pal mente instrumental e operativa, relacionada a seletivi-
dade do gasto social. Focalizar é estabelecer mecanismos
e critérios idéneos para delimitar “quem” tem direito aos
servi¢os béasicos que se outorgam como subsidio publico
(Candia, 1998). Assim, a focalizagdo constitui um com-
ponente bésico e permanente para a formulagdo de uma
politicasocial “racional” (estratégica), no marco de eco-
nomias abertas e competitivas. Sao politicas dirigidas as
areas consideradas “brandas’, ou seja, que hdo compro-
metam nenhum aspecto da reforma estrutural. Portanto,
estao deslocadas dainstitucionalidade da protecéo social.
A suaoperacionalizacéo enfatiza: adiferenciacdo de aces-
so; 0 subsidio a demanda; a focalizagéo da populagéo; a
descentralizacéo das agdes; e a governanga, ou seja, a
mobilizag&o de atores sociais e politicos numa agéo con-
certada segundo objetivos e metas dos programas.

Este modelo se orienta por trés paradigmas:

- 0 primeiro, de natureza institucional-estratégica, diz
respeito auma racionalidade institucional e a eficaciada
operacionalizacdo dapoliticasocia pelaviadafocalizagdo
do atendimento, o que envolve o desenvolvimento cons-
tante de novas “tecnologias’ de medic¢do da*“ popul agéo-
alvo” dos programas, a partir de diferentes centros de
operacdo do tecido social em situac&o de vulnerabilidade
(Candia, 1998; Fleury, 1998; Lautier, 1999);

- 0 segundo integra-se aos objetivos proprios a umara-
cionalidade econémica, sob hegemonia do mercado, e
implica a transferéncia monetéria direta aos beneficia-
rios, estimulando as condi¢8es de suaintegragdo ao mer-
cado, como consumidores e/ou pequenos empreendedo-
res,’® e afalta de politicas estruturais mais amplas de
crescimento;

- o terceiro, de caréter societal, envolve a defini¢cdo de
responsabilidades partilhadas entre Estado e sociedade
civil (parcerias) e adescentralizac8o das agdes no ambito
local, supondo os pobres como sujeitos politicos ativos.
Do ponto de vista de uma percepcéo positiva dessas
politicas, alguns agentes reconhecem a contribui¢do que
alguns desses programas podem exercer no aumento do
impacto sobre os beneficiados; outros reconhecem uma
relacdo maisfavoravel do custo-beneficio desses progra-
mas; outros, ainda, observam como aidentificacdo do pro-
blema e a adequac&o de solucbes diferenciais, ajustadas
ao perfil dos beneficiados, sdo mais eficazes. Outros re-
conhecem aimportancia desses programas apenas em cir-
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cunstancias emergenciais e recessivas, ou, ainda, quando
acompanhados por politicas de vocagdo universal. Final-
mente, alguns identificam um impacto dos programas na
mel horiado consumo da popul acéo beneficiada, num qua-
dro de profunda miséria e indigéncia, aliviando as condi-
¢Oes de reproducdo minima dessas popul agdes.

A Reconver sdo dos Sentidos da Solidariedade
Institucional eo Aprofundamento dasFraturas Sociais

O caréter fragmentado da incorporagédo de diferentes
segmentos das classes trabal hadoras ao sistema (baseado
naatribuicéo do direito social, restrito a camada assalaria-
da) gerou uma conversdo perversa de beneficios-obriga-
¢Oes dos segurados em supostos privilégios. Hoje, o que
€ dever de protecdo do Estado (para todos) reconverte
supostamente os segurados (de forma perversa) em indi-
viduos-perversos-imorais ao sistema, atribuindo-lhes en-
téo a responsabilidade pela miséria dos outros. Ou sgja,
por meio de umaoperagao de reconversao simbolico-ideo-
|6gica, deslocam-se ainsuficiénciae afragilidade do Es-
tado social, ou a opcéo restrita da agcéo do Estado em
matériade assisténcia, paraa responsabilidade individual
dos que a ele acederam. Segmentos da classe média (as-
salariados dos setores publico e privado) sdo ao mes-
mo tempo vitimas e bandidos de um sistema inconcluso.
A base desse raciocinio sdo os calculos matematicos da
contribuicao/beneficio da perspectiva individual e ndo o
papel e a responsabilidade social do Estado. Com isso,
dilui-se a compreensdo dos determinantes estruturais da
crise etomam-se os ef eitos por causas (Ivo, 2001), optan-
do por um acirramento do conflito distributivo na base —
muito bem levantado por Theodoro e Delgado (2003) —,
gue contrapde pobres desprotegidos aos menos pobres.

No &mbito do tratamento da questao “social”, retira-se
o carater universalista dos direitos, passando-se gradati-
vamente aumaindividualizac&o da agéo publica segundo
atributos pessoais (dos mais aptos). A formacgdo de um
sistema dual, de protecdo e assisténcia, cria irracio-
nalidades na coordenagdo do sistema. A defini¢do da as-
sisténciaaos mais necessitados tem caréter restritivo, vol -
tado para aqueles que nédo possuem qualquer chance de
integrar os circuitos produtivos nem aredistribui¢do con-
tratuais, de acordo com a Lei Brasileira de Assisténcia,
de dezembro de 1993, conforme analisa Lautier (1999).

No plano da cidadania, esta individualizagdo das res-
ponsabilidades gera uma inversdo no bindmio cléassico
entre direitos e obrigagbes que organiza a relacdo entre

Estado e cidadaos. A responsabilidade dosindividuos ndo
criaria necessariamente direitos construidos e pactuados
na esfera da vida coletiva, 0 que contribui para a ruptura
dos vinculos contratuais de um Estado democratico, ge-
rando tensdes de governabilidade e resisténcias civicas.®

O ACIRRAMENTO DO CONFLITO
DISTRIBUTIVO NA BASE

A Segmentacéo da Assisténcia: a“ Exclusdo”
da Exclusdo

Esses mecanismos operativos da nova politica social
geram segmentacao e sel etividade crescentes entre os ge-
nericamente considerados “ pobres’, “ 0s mais pobres en-
tre os pobres’, sedimentando um universo de “ excluidos’
da protecéo social .

Falar em “direito a assisténcia’, de acordo com o ins-
trumento legal de 1993, no Brasil, apenasinstitucionaliza
o principio restritivo. Lautier (1999), analisando as con-
seguiéncias dessaintervencdo, mostraque alLei de Assis-
téncia mistura principios objetivos (ativos preexistentes
naformadeterra, competéncia, residéncia, etc.) com da-
dos subjetivos (espirito de empresariamento, desejo de ul-
trapassar as condicBes de pobreza) para operar a selecdo
dos que sdo “dignos’ de serem ajudados. Entretanto, ex-
cluem-se dos argumentos algumas “ necessidades” eviden-
tes dos pobres, de carater distributivo, como a Reforma
Agrériae questdes vinculadas ainstitucionalidade do sis-
tema de previdéncia, seguro e emprego. Através de um
eguiacionamento equivocado que identificatrabalhadores
protegidos como “ privilegiados”, pel o acesso legitimo aos
bens e servicos publicos n&o disponiveis ao conjunto da
sociedade, cria-se um falso problemaque induz aum con-
flito no &mbito dasrelacBes das diversas categoriasde tra-
balhadores entre si e dessas com o Estado.

Além dos efeitos que esta segmentacgo e distorgdo de
sentidos geram no ambito da construgéo de uma nagao,
do ponto de vista das rel acBes entre os cidadéos e 0 Esta-
do de direitos cria-se, enfim, uma nova estratificacdo na
relacdo desses com o Estado democrético, tendo em vista
as possibilidades “dainclusdo”, com a seguinte configu-
ragéo:

- 0s cidad&os protegidos (“privilegiados”);
- 0s protegidos da assisténcia garantida pela LOAS;

- os atendidos por programas estruturantes, como a Re-
formaAgraria, mas dependentes de opcOes orgcamentarias;
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- os parcial e temporariamente assistidos dos programas
focalizados;

- umaamplafaixade“excluidos da assisténcia, daprote-
¢do e do trabalho” que, de fato, forma a grande maioria
da “populagédo ajudavel” — os no man’s land, conforme
designacdo de Lautier (1999) e os desafiliados de Castel
(1995): os assalariados precarios que perderam os direi-
tos ao seguro; os nao-assalariados (auténomos de servi-
¢os e comércio instével), incapazes de provar potencial
produtivo; os qualificadosinativos que ndo sdo dignos de
integrar os focos assistenciais, pois ndo sdo muito pobres
ou hdo sdo muito velhos; e os eventual mente suspeitos de
simulagdo, os “falsos pobres’.

Em relagdo ao primeiro grupo observa-se umatendén-
ciadeclinante. De 1980 até hoje, o emprego formal e pro-
tegido teve sua participagdo reduzida de modo continua-
do, configurando um quadro crescente de precarizacdo da
forca de trabal ho, com ainformalidade atingindo, em ju-
nho de 2003, cerca de 60% da PEA ocupada. A taxa de
desemprego, que em termos gerais do pais correspondiaa
7,15%, registrou, em 2002, taxas bem mais elevadas nas
principais areas metropolitanas,?? passando de 12,9%
(marc¢o de 2002) para 13% (junho de 2003), segundo da-
dos da Pesquisa Mensal de Emprego (Ipea, 2003:80).

Este quadro de precarizagdo do mercado de trabal ho,
associado as a¢es mitigadoras e compensatoérias dos pro-
gramas focalizados de transferéncia de renda,® tem efei-
tos crescentes sobre a demanda de assi sténcia e acesso aos
direitos sociais porque ndo apenas reduz a massa salarial
e, portanto, a capacidade de contribuir, mas também am-
plia a populagdo potencial mente demandante de servigos
de assisténcia social, além de outros aspectos.

A estimativa dessa popul agdo compreendia, em 2001,
um total de 164,8 milhdes de pessoas, expressando um
crescimento de 12% em relagdo a 1996, quando represen-
tava 147, 5 milhGes de pessoas di stribuidas diferentemente
segundo faixas etérias e regifes do pais.?*

O Unico segmento populacional que registrou declinio
da demanda por assisténcia, entre 1996 e 2001, com uma
reducdo de 2%, foi aquele das pessoas carentes com 7 a
14 anos, num quadro geral de crescimento dademandada
ordem de 12%. A retrag@o da demanda nesta faixa etéria
resulta, provavelmente, daagdo dos programas sociaisdi-
recionados parajuventude, especialmente o Bolsa Escola
e 0 Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — Peti,
Brasil Jovem.®

Por um lado, se este declinio pode reforgar ajustifica-
tivadafocalizag&o, por outro, seusefeitosinclusivos sao

discutiveis de uma perspectiva longitudinal e inter-
geracional, quando se observa ataxa de crescimento ele-
vada da demanda da assisténcia nos segmentos etarios
posteriores (de 18 a 24 e de 25 a 59 anos). Estes, no mes-
mo periodo, apresentaram taxas de crescimento dademan-
dasuperiores ao total do Brasil, respectivamente, de 20%
e 17%, indicando claramente que, numa perspectivatem-
poral eintergeracional, ou seja, ao se analisar a pobreza
como processo subordinado a dindmica do mercado de
trabalho, as acBes focalizadas tém impacto restrito e ape-
nas adiam e acumulam o problema.

Ademais, a relac@o entre as metas do atendimento
focalizado sobre a demanda potencial séo muito restritas,
além de contingenciadas pelagarantiade verbas. As metas
previstas para 2004, em relagdo a cobertura da Bolsa
Familia, por exemplo, corresponderaapenas a 9% da popu-
lac&o potencial mente demandante de assisténcia de 2001.

A TECNIFICAGAO DA POLITICA

Avaliacdo da Racionalidade I nstrumental da Gestao
da Pobreza como Escolha Pablica Eficiente

Esta tese coloca o dilema da questéo social no &mbito
da“escolhapublicaeficiente”. Segundo essa perspectiva,
0S recursos governamentais destinados a politica social
séo suficientes, restando apenas serem bem focalizados
ou administrados.?® Theodoro e Delgado (2003) esclare-
cem que essa idéia acaba por “embutir uma solugéo ‘ ba-
rata’ para a questdo social sobretudo pelareducédo do es-
forco fiscal associado”.

Observando-se o conjunto das politicas sociais de ca-
réter focalizado aplicadas mais recentemente no Brasil,
constata-se, por exemplo, umareducgdo das metas de mui-
tos desses programas,? em 2002. Isto é revelador dafle-
xibilidade e vulnerabilidade das politicas publicas, con-
dicionadas pelas incertezas e vulnerabilidade da politica
econdmica nesses paises.?®

O desempenho e a cobertura dos programas focaliza-
dos sdo constantemente redefinidos, levando muitas ve-
zes areducdo da cobertura e gerando uma focalizagéo da
focalizagdo, a medida que se restringem as areas de apli-
cacdo do programa aos beneficiarios mais pobres entre os
previamente identificados, criando discriminacdes
involuntérias no atendimento em popul acfes igualmente
ou até mais carentes® e acirrando o conflito redistributivo
na base da pobreza entre os que acedem e 0s que ndo ace-
dem aos beneficios dos programas.
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Ademais, essavulnerabilidade esta condicionada pela
base do financiamento desses programas. Analisando-se
o comportamento do Fundo Nacional de Assisténcia So-
cial —FNAS, entre 2002 e 2003, observa-se um decrés-
cimo real de 6,3%, ou seja, de R$ 5,2 bilhdes para R$
4,9 bilhdes, apesar do acréscimo dos valores nominais
de R$ 200 milhdes em 2003. Mesmo observando uma
expansdo de 6,1% da Cofins no FNAS, em 2003, esse
aumento ndo foi suficiente para compensar a queda de
12,2% verificada nos recursos do Fundo de Combate &
Pobreza — FCP, com efeito sobre o financiamento dos
programas focalizados. O Programa Brasil Jovem, por
exemplo, teve a sua dotac&o reduzida em 58,3% (Ipea,
2003).

O problema é que as agdes focalizadas constituem-se
em programas e em acompanhamentos e avaliagfes, e ndo
em direitos ou em politicas, sendo constantemente af etadas
segundo critérios de contingenciamento financeiro ou
demandas politicas. Ou sgja, 0 suposto remédio da crise
na implantacdo da “politica estratégica focalizada”
encontra seus limites no proprio “remédio”: a crise do
Estado determina a ado¢@o de medidas flexiveis e
estratégicas na intervencéo social, em razao da vulnera-
bilidade dos mercados. Essa prépria vulnerabilidade, no
entanto, é responsavel pelos cortes e pela falta de
continui dade de muitas das agdes desses programas sociais,
frequentemente submetidos a contingéncia e incertezada
politica econdmica.

O dilema, portanto, ndo diz respeito a alocacéo eficaz
do recurso existente, mas sim arecriagdo de um novo con-
trato social que tenha como principio ordenador o Estado
social de inclusdo prescrito na Constitui¢ao de 1988. E
esta questao nado é técnica, mas sobretudo de politica de
desenvolvimento do Estado nacional.

A Teseda Transferéncia de Renda como Base de
Acesso a Cidadania: o Consumidor Tutelado

Sem desconhecer o efeito do alivio que esses progra-
mas de transferéncia de renda possam ter sobre as fami-
lias vulnerabilizadas e desempregadas, a monetarizacéo
da assi sténcia tem implicagdes politicas importantes.

Como mencionado no inicio desse artigo, ndo se pode
desvincular o desenho das politicas sociais da conforma-
¢do do mercado de trabalho, principal mecanismo de in-
clusdo social, de sociabilidade e da politica, umavez que
a condic¢do de acesso ao trabalho livre define a condi¢éo
da cidadania.

Na base da monetarizac&o da assisténcia localiza-se
um diagndstico da crise social como crise de consumo,
resultante de politicas em favor da rentabilidade do
capital. Desta perspectiva, a defesa dos programas de
transferéncia de renda tem como pressuposto de base a
idéiaimplicitadaincapacidade de suprir as necessidades
minimas dainsercdo viamercado de trabalho. Assim, se
o tratamento das politicas voltadas paratransferénciade
renda, por um lado, possibilitaalgum acesso ao consumo
e, portanto, alguma condic&o de reproducéo e inser¢éo
social, por outro, reconverte do ponto de vista politico
“0 assistido” em cidaddos-consumidores tutelados dos
sistemas de assisténcia social, elevando o ato da compra
a ato civico.

As Politicas de Proximidade no
Enfrentamento da Pobreza

Na base desse paradigma das pol iticas de proximidade
encontra-se um diagnéstico da nova questdo social que
identifica o processo de vulnerabilidade social, entendi-
da pela conjugacéo entre precarizagdo do trabaho e fra-
gilidade dos suportes relacionais (Castel, 1995) eaidéia
de que as redes de solidariedades primarias tém se consti-
tuido em capital social importante nas condicGes de in-
sercdo social de camadas popul ares. Agrega-se aeste diag-
néstico a no¢cdo de uma maior eficacia da geragdo de
proj etos de desenvol vimento auto-sustentaveislocais e na
operacionalizagdo das politicas sociais no ambito das po-
Iiticas sociais descentralizadas e sob o controle da socie-
dade civil local.

A questdo central dessas teses®® é que aimplementa-
¢do local da politica supde, por um lado, atores organiza-
dos e, por outro, municipios com capacidade institucio-
nal de gerenciamento nem sempre compativel com a
realidade preexistente darede de municipios brasileiros.3
Efetivamente, dados sobre a aplicacdo da L ei de Respon-
sabilidade Fiscal no &mbito dos municipios brasileiros
revelam que 3.425 del es se encontram com balangos atra-
sados (Folha de S.Paulo, 15/09/2002). Isto revela, de al-
gumaforma, afragilidadeinstitucional dos municipiosno
gerenciamento e operacionalizacdo dos programas sociais.
Do ponto de vista da organizagdo dos atores locais, ob-
serva-se que a eficécia desses projetos esta condicionada
aexisténciade atores organizados e que esta organi zagéo
ndo pode estar limitada a esfera das sociedades locais,
devido aosriscos de serem capturadas pel as estruturas de
poder local.*?
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Quanto as variaveis politicas, cabe perguntar: como
garantir eficaciadas agdes de parceriaentre publico e pri-
vado (um dos paradigmas da governanca) sob o controle
de sociedades civis locais tradicionalmente condiciona-
das por um Estado patrimonial, que organiza os interes-
ses de muitas eliteslocais pela privatizagdo de estruturas
publicas e institucionais?

Ademais, a focalizag8o ndo pode encaminhar a solu-
¢a0o de problemas estruturais, geradores davul nerabilida-
de e daexclusdo, préprios da dindmica econdmica nacio-
nal, e sobre os quais as instancias locais ndo tém poder
para soluciona-los ou alteré-los. Na pesquisa de 1997,
verificou-se que os ganhos de eficiéncia de muitos proje-
tos sociais foram anulados pelas obrigatoriedades do pa-
gamento dadividapublicacom aUni&o (Ivo, 1997; 2000).
Ou sgja, existem problemas estruturais que estéo longe de
serem resolvidos exclusivamente através das ages com-
pensatoérias ou das solidariedades primarias e que reque-
rem a construcédo de politicas mais amplas de geragdo de
emprego e renda.®

As saidas econémicas via 0 desenvolvimento de uma
Economia Solidaria, por sua vez, estdo longe de repre-
sentar arealidade daeconomiainformal no Brasil. Anali-
se desenvolvida por Borges e Franco (1999), sobre as
caracteristicas do setor informal na Regido Metropolita-
nade Salvador - RMS;** revelaque aeconomiainformal,
longe de se constituir em matriz societaria capaz de estru-
turar alternativas solidas de uma economia de base soli-
déria, assentada no trabalho familiar e com alta capaci-
dade de integracdo ao mercado, representa um grau
radicalizado de individualizacéo do trabalho, com carac-
teristicas de baixissimasocializag&o, tais como: predomi-
néncia de um Unico trabal hador (o trabalhador autbnomo
e por conta-prépria); baixissimo nivel de constitui¢éo ju-
ridica dessas “microempresas’; funcionamento na via
publica, revelando néo setratar de um setor organicamente
integrado a cadeia produtiva, mas significando, sobretu-
do, uma estratégia de sobrevivéncia de trabalhadores
precarizados, num contexto de dificuldades de incorpo-
racdo e de destruicéo de postos de trabalho da economia
formal. As autoras ainda atestam o baixo nivel de cober-
tura dos direitos sociais do segmento dos trabal hadores
gue integram a economiainformal.

Estes argumentos levam a concluir que as teses rela-
tivas ao empreendedorismo e ao enfrentamento da po-
brezaviamercado, estimulados através de estratégias de
capacitacdo ou empowerment desses sujeitos historica-
mente submetidos as condicdes estruturais de pobreza,

devam ser consideradas com reservas, dada a configura-
¢ao histérica e excludente dos mercados de trabalho no
Brasil.

CONCLUSAO

Os dados apresentados revelam processos de exclusdo
de uma parcela populacional pertencente ao segmento
daquel es que estao foradas politicas de protecéo, poisnédo
tém empregos e nem renda para a cotizag&o privada e es-
tdo fora do mercado, mecanismo central das politicas de
integracdo social.

Entretanto, as politicas compensatorias, ao restringi-
rem sua ac8o segundo objetivos focalizados, deixam de
lado um conjunto de individuos efetivamente necessita-
dos, provocando segmentac&o e seletividade entre 0s as-
sistidos do Estado, que se localizam entre os que estdo
forada protecéo e os que estdo fora da assisténcia focali-
zada, num contexto politico democratico que reconhece
igual dade de oportunidades e tratamento a todos os cida-
déos.

Cria-se, assim, uma “circularidade do socia”, um fe-
chamento sobre si mesmo, incapaz de mediar a articula-
¢do entre os diferentes niveis da estrutura social: o eco-
ndmico, o socia e o politico, ou seja, na construcdo dos
vinculos estruturais.

Num contexto de economias abertas e competitivas,
postulam-se politicas flexiveis ajustadas as variages do
mercado e aos gjustes dos gastos publicos, como critério
de eficacia. No ambito da solucéo encontrada, de flexibi-
lidade efocalizagdo dos programas, os seus limites situam-
se nasua prépriacausa, ou seja, hainstabilidade dos mer-
cados e da economia que comprometem a continuidade
dos programas. 1sso leva a considerar a reproducgéo de
circulos 16gicos sem saidas, cujo fechamento restringe
efetivamente o éxito desses programas, reduzindo o con-
flito redistributivo paraumalutaentre os pobres e 0s*“ qua-
se” pobres.

A dissociagdo entre politicas sociais aplicaveisatodos
e politicas sociais focalizadas dificulta os objetivos cu-
mulativos de combater a pobreza, construir cidadaos e
eliminar aexclusdo (Fleury, 1998), restringindo a cidada-
nia a uma dimens&o parcial do atendimento e do consu-
mo, assegurados pelo estatuto de uma cidadania civicae
segmentando a condi¢do de insercéo e arelacdo desigual
dos cidadaos (aqueles atendidos e protegidos e os
desassistidos) com o Estado.
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NOTAS

1. As dimensfes da relagdo entre pobreza e democracia, nas socieda-
des contemporaneas, e a andlise dos dispositivos que orientam as al-
ternativas contemporaneas de recriagdo das solucbes para o encami-
nhamento da pobrezaforam objeto de andlise, em livro escrito em 1999,
editado pelo CLACSO em 2001 (Ivo, 2001). Grande parte das teses
aqui apresentadas foi extraida deste livro e atualizada em dois artigos,
mais recentes (Ivo, 2003a e 2003b).

2. N&o falo da crise fiscal diante de demandas insatisfeitas, mas de
uma governabilidade democrética e civilizatéria, no sentido de o go-
verno atuar para construir a solidariedade nacional.

3. Aproprio-me da expressdo usada por Esping-Andersen (1990).

4. Ver apropésito o texto de Jamur (1999), que desenvolve uma an&
lise da construcéo dos processos institucionais de solidariedade.

5. N&o discutirei aqui as questdes polémicas que envolvem os objeti-
VoS, 0s recortes e os alcances da reforma da Previdéncia, que fogem
aos objetivos mais restritos desse artigo. Essa andlise deve ser feita a
partir da perspectiva mais amplas da capacidade redistributiva da ren-
da, os verdadeiros beneficiérios dessa reforma e o que ela contempla
em termos de aperfeigcoamentos da justica social e dos direitos sociais,
econdmicos e civicos.

6. Especialmente os regimes especiais do funcionalismo publico.

7. Estareconversdo, por exemplo, transforma o tratamento de comba-
te ao desemprego em agdes de assisténcia e ndo em projetos de inser-
¢ao incluidos num projeto de desenvolvimento sustentado.

8. No contexto internacional, desde o final da década de 80, observa-
se a construgdo de uma agenda de combate a pobreza nos dispositivos
normativos dos documentos do Banco Mundial. No Brasil, este pro-
cesso ganha centralidade na agenda politica do segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso.

9. Esta afirmagéo ndo significa refor¢car saidas romanticas fora das
condicOes reais e efetivas das contas publicas, mas trata-se de subor-
dinar os gastos as escolhas de prioridades que contemplem a respon-
sabilidade publica de inclusdo social e desenvolvimento.

10. Conforme sistematizagdo de Theodoro e Delgado (2003).

11. Previdéncia béasica; SUS — hospitalizagéo e consultas; beneficios e
prestagdes continuadas da LOAS e seguro-desemprego (I pea, 2003).

12. Programade Reforma Agréria; projetos estruturantes, como “ Fome
Zero”; Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental — Fundef;
Merenda Escolar (Ipea, 2003).

13. Inclui-se ai toda uma variedade de programas focalizados na linha
de pobreza, que resolvam demandas legitimas ndo atendidas nos dois
nicleos anteriores.

14. Conforme andlise de artigo de Theodoro e Delgado (2003).

15. A perspectivadaorganizagdo politica dos pobres origina-se de uma
perspectiva de desenvolvimento social e humano construida por
Amartya Sem, Prémio Nobel de Economia de 1998, que supere a vi-
s8o do desenvolvimento ao simples crescimento econdmico. Esta pers-
pectiva induziu transformar os pobres de um “sujeito passivo”, bene-
ficiario de planos sociais para “sujeito ativo”, protagonista da mudan-
casocial. Esta abordagem, que envolve o desenvolvimento de capaci-
dades estratégicas e orientou os relatérios do PNUD, tem sido
reapropriada com diferentes sentidos segundo diversos atores politi-
cos e sociais. Uma andlise sobre esses diferentes sentidos foi apresen-
tado em Ivo (2001: cap.lIl; 2003a; 2003b).

16. N&o se desconhecem aqui alguns efeitos positivos dos programas
de transferéncia de renda sobre os beneficiarios, sobretudo sua eficg
cia no estimulo ao consumo. Entretanto, acredita-se que os esforgos
distributivos mais efetivos situam-se na centralidade dos programas
universais e inclusivos no ambito da saide, da previdéncia, do traba-
Iho, da reforma agréria, etc.

17. A referéncia aqui é aos novos pobres, com impossibilidade de in-
cluséo e perda das perspectivas coletivizadas no encaminhamento da
politica da questéo dainser¢ao, num quadro de desregulagdo da prote-
¢ao social.

18. Nestalinhamuitas teses tém sido desenvolvidas em termos da eco-
nomia solidéria e da transformagéo dos cidadaos em “consumidores’.

19. Ver sobre governabilidade Ivo (2001: cap. 11). Esta rupturaleva a
construggo, por parte de muitos atores, de que os pobres foram relega-
dos a sua propria sorte.

20. Os no man’s land, segundo Lautier (1999).

21. Esses privilegiados seriam os trabalhadores protegidos pela legis-
lac8o trabal hista e com acesso ao sistema previdenciério, os trabalha-
dores rurais com direito a previdéncia rural e, especialmente, os fun-
cionarios publicos dotados de regime especia (Theodoro; Delgado,
2003).

22. Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S&o Paulo e Por-
to Alegre.

23. A populagdo atendida pelos programas de transferéncia de renda
correspondeu a um total de 3,7 milhdes de familias na Bolsa Escola;
810 mil criangas no Programade Erradicacdo do Trabal ho Infantil — Peti,
326 mil familias com Bolsa Alimentag&o; 349 mil no Cartdo Alimenta-
¢80 e 6,9 milhdes do Auxilio-Géas em 2003. Tentando racionalizar o pro-
cesso de transferéncia de renda para a popul agéo carente, o governo lan-
¢ou em fins de 2003 o Bolsa Familia (associado aos programas de Bolsa
Escola, Auxilio-Gés, Cartdo Alimentacdo e Vale-Refei¢do), que contem-
plou 3,6 milhGes de familias, com um beneficio médio de R$ 73,00/
familia. Para 2004, o governo prevé ampliar sua agdo na érea metropo-
litana e chegar a uma cobertura de 4,5 milh8es de familias, o que equi-
vale a atender cerca de 15 milh&es de pessoas carentes.

24. Conforme dados extraidos do |pea (2003:80-81).

25. N&o ha evidéncia direta dessa relagéo no &mbito desse artigo, mas
a suposicéo se baseia na prioridade que os programas focalizados ti-
veram para esta faixa de idade e também a sua maior cobertura, espe-
cialmente quanto as metas do Peti (ainda que sua populacdo total seja
bem mais reduzida).

26. A partir dessa avaliag8o aponta-se um conjunto de recomendagdes
importantes mas ndo suficientes, como o combate ao clientelismo, maior
direcionamento dos recursos as atividades-fins, diminuindo os custos
das transagdes, etc. (ou seja, um conjunto de recomendagdes normati-
vas do “bom governo”, desde fins da década de 80 recomendadas pe-
las agéncias multilaterais), maior integracéo e racionalidade institu-
cional do proprio sistema federal e medidas de eficacia a descentrali-
zagdo, etc.

27. Segundo dados publicados pela Folha de S.Paulo, 26/05/2002, a
Bolsa-Alimentac&o projetava um nimero de beneficidrios da ordem
de 1.623.000 enquanto so atendeu, efetivamente, 208.000 beneficia-
dos; a Bolsa-Escola previa atender um total de 10.195.000 criancas e
atendeu 8.526.002; a implantagdo do Vale-Gas projetava um total de
9.300.000 beneficiarios em 2002 e, até maio daquele ano, havia bene-
ficiado pouco mais da metade da meta prevista, ou seja, 4.996.634
familias. Dos programas sociais focalizados, aquele que havia cum-
prido as metas previstas em 2002 foi o Peti, que projetou um total de
813.000 beneficiarios, tendo beneficiado 801.714 familias (maio de
2002), apesar de também ter sofrido redugdes de gastos e readequagéo
das metas desse Programa.

28. No que pese reconhecer os limites desses programas, especialmen-
te em relagdo a universalidade da cobertura dos beneficios e & necessi-
dade e dependéncia de politicas de crescimento macro-estruturais de
emprego e renda, ndo se pode deixar de reconhecer que a atuacdo do
Programa tenha melhorado as condig¢des de reproducdo das familias
beneficiadas, ainda que néo as tenha retirado da condic¢éo de pobreza.
Prova disto é o aumento da populagdo carente nas faixas etérias da
populagéo adulta, anteriormente mostrado.
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29. Recentemente, um chefe de familia ouvido sobre a prioridade ini-
cial do Programa Fome Zero do governo federal, que vive em situagéo
de indigéncia, mas morador de uma regido que apresenta indicadores
de desenvolvimento humano mais elevados, mostrava sua indignagao
quanto ao fato (injusto) de ndo ter sido contemplado pelos critérios
iniciais de implantacéo do Programa.

30. O termo esta no plural porque inclui-se, nesta linha, um conjunto
de principios normativos ou mesmo institucionais de desenvolvimen-
to local: local governance; capital social; desenvolvimento auto-sus-
tentado; etc.

31. Lavinas (1998), em paper apresentado a Anpocs sobre a capacida-
de dos municipios brasileiros de absorver essa politica, demonstra que
apenas 5% deles tém condicdes de implementar plenamente politicas
de renda minima, dada sua pobreza econdmica e conseguente insufi-
ciéncia da arrecadag&o e do aparato institucional local.

32. Numa pesquisa sobre os limites da governanga, desenvolvida em
1997, observou-se que os resultados desses programas estavam condi-
cionados pela forga dos atores sociais envolvidos e pela extensdo da
rede de solidariedade de sua sustentagéo, resultando em segmentacéo,
tecnificagdo dos processos democréticos de participagdo cidada e na
idéia de arenas publicas nominais e vazias no contexto da formagao
de “consensos minimos e relativos”, incapazes de construir solidarie-
dades mais amplas (Ivo, 1997; 2000).

33. Ver o texto de Ivo (2003c).
34. Com base na pesquisa realizada pelo IBGE (1997).
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POLITICA SOCIAL NO BRASIL
prioridades erradas, incentivos perversos

Jost MARCIO CAMARGO

Resumo: Este artigo mostra que os programas sociais brasileiros t€ém um viés pré-idoso e outro anticrianca,
o que os torna pouco eficientes no sentido de diminuir a desigualdade da renda e a pobreza no pais. O
resultado desta estrutura de gastos sociais criou um mecanismo de reprodug¢do da pobreza ao longo do

tempo.

Palavras-chave: politicas sociais; pobreza; incentivos e crescimento.

Abstract: This article shows that the Brazilian social programs have a tendency pro-elderly and another
anti-children, that makes them less efficient in order to reduce the inequality of income and the poverty
in the country. The result of such structure of social expenditures has created a mechanism of reproduction

of poverty along the years.

Key words: social politics; poverty; incentives and growth.

omo deve ser estruturada a politica social de um
pais? A resposta a esta pergunta independe do
grau de desenvolvimento da nacdo, da porcenta-
gem de pobres existentes, do nivel de desigualdade na dis-
tribui¢@o da renda e da estrutura etaria da populacdo? Qual
o papel dos gastos sociais do Estado na redugdo da desi-
gualdade e da pobreza? As respostas ndo sdo Unicas e es-
tao na raiz do debate sobre a forma como devem ser estrutu-
rados os programas sociais no Brasil e em outros paises.
Em primeiro lugar, as respostas a estas perguntas
dependem da defini¢do dos objetivos que os programas
sociais pretendem alcangar. Em outras palavras, por que
um Estado decide taxar seus cidaddos e utilizar os recursos
assim obtidos para desenvolver programas nas areas de
saude, educagdo, previdéncia social, assisténcia social e
trabalho? Existem diferentes respostas para esta pergunta.
Uma delas seria considerar o objetivo dos programas
sociais a redugdo das desigualdades na distribuigdo da ren-
da e nos niveis de pobreza, decorrentes de falhas no fun-
cionamento dos mercados. Ou seja, se, devido a externa-
lidades positivas ou negativas, assimetria de informacdes,
mercado de crédito imperfeito, etc., o resultado do fun-
cionamento do mercado gera uma distribui¢do da renda e

niveis de pobreza indesejaveis para a sociedade, as politi-
cas sociais poderiam ser utilizadas para contrabalancar
estes resultados.

Uma resposta alternativa seria que os programas so-
ciais t€ém por objetivo criar uma rede de protecdo social
para todos os cidaddos do pais, fazendo com que, diante
de imprevistos como desemprego, acidentes no trabalho,
doenga, etc., ou em face de situagdes previsiveis, mas que
os cidaddos, por alguma razdo, ndo conseguiram anteci-
par adequadamente, como a perda da capacidade de tra-
balho devido a idade avancada, pouco investimento em
capital humano, etc., consigam manter um padrao de vida
minimo adequado a sua sobrevivéncia.

Uma terceira possibilidade seria considerar objetivo dos
programas a manutencdo do padrao de vida de todos os
cidadaos, diante de situa¢des imprevistas ou previsiveis
mas ndo devidamente antecipadas, em um nivel o mais pro-
ximo possivel daquele vigente antes que tais situagdes se
manifestassem.

Todas estas sdo respostas possiveis e ndo excludentes
entre si. Desta forma, a estrutura da politica social sera
dada por uma combinacdo destas respostas, adotando-se
diferentes énfases em determinados momentos do tempo
e em condigdes sociais divergentes.
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A escolha entre estas alternativas (que, por sinal, ndo
esgotam as possibilidades disponiveis) depende de varios
fatores, entre os quais destacam-se trés:

- volume de recursos;

- definigdo de prioridades, o que depende das condigdes
e dos indicadores sociais vigentes em cada pais ¢ em cada
momento;

- geragdo de incentivos.

O objetivo deste artigo €, a partir da andlise das dife-
rentes respostas que podem ser dadas a estas perguntas,
avaliar a estrutura da politica social brasileira com base
na estrutura de gastos sociais do governo.

RECURSOS, PRIORIDADES E INCENTIVOS

O volume de recursos disponivel para a implementagdo
dos programas sociais define os limites de atuago do Es-
tado. A medida que se passa da primeira para a terceira
alternativa, amplia-se o grau de abrangéncia dos progra-
mas e, como resultado, o volume de recursos necessario
aumenta rapidamente. Por exemplo, se o sistema educacio-
nal publico deve ter como objetivo o atendimento gratuito
de todos os cidaddos em todos os niveis de ensino, o0s
gastos serdo muito maiores do que se estiver concentrado
apenas no ensino fundamental.

Como os recursos sdo escassos, a defini¢do do grau de
abrangéncia dos programas sociais esta diretamente
relacionada a defini¢@o de prioridades por parte do Estado.
Dado o volume de recursos, quanto mais universal for o
sistema, menor, em termos relativos, a parcela de recursos
destinada aos grupos mais pobres da populagdo. No limite
(terceira alternativa), a distribui¢do dos recursos dos
programas sociais estaria apenas replicando e validando a
distribui¢ao da renda gerada pelo funcionamento do merca-
do (na verdade, esta proposi¢do ndo ¢ totalmente verda-
deira, pois o resultado de mercado néo ¢ independente da
estrutura dos programas sociais, Como veremos a seguir).

Da mesma forma, dado o volume de recursos, quanto
mais abrangentes forem os programas, menor a parte dos
mesmos que pode ser destinada a cada programa indivi-
dualmente. Como resultado, o ajuste acaba ocorrendo na
qualidade do servigo prestado a populacdo. Como os gru-
pos de renda mais elevada, ao contrario daqueles de renda
mais baixa, t€ém a opcao de pagar pela prestacdo dos servi-
¢os no setor privado, a queda de qualidade acaba sendo
uma forma perversa de focalizar os programas sociais para
os pobres.

Portanto, a relacdo entre volume de recursos disponi-
veis e abrangéncia dos programas sociais é de fundamen-
tal importancia. Quanto maior esta relagdo, maior é a pro-
babilidade de que os ajustes ocorram através da redugéo
da qualidade dos servigos prestados a populacdo, o que
gera uma forma perversa de focalizacdo para os membros
mais pobres da sociedade. Neste caso, ndo apenas o obje-
tivo de abrangéncia deixa de ser alcangado, pois os ricos
acabam deslocando suas demandas para o setor privado,
mas também os mais pobres t€ém um atendimento de bai-
xa qualidade. Em outras palavras, quanto menor a relagéo
entre disponibilidade de recursos e abrangéncia dos pro-
gramas, menor a probabilidade de que os objetivos dos
mesmos sejam devidamente atingidos.

O terceiro aspecto destacado anteriormente trata dos
incentivos gerados pelos programas sociais. Existem di-
ferentes incentivos, dependendo da estrutura destes pro-
gramas, que precisam ser considerados para evitar distor-
¢oes que acabam tornando os programas menos efetivos e
gerando ineficiéncias na aloca¢do de recursos. Um exem-
plo bastante estudado na literatura sdo os incentivos cria-
dos por um sistema de seguro-desemprego excessivamente
benevolente. Se um trabalhador, ao ficar desempregado,
recebe um beneficio cujo valor € proéximo de seu salario
por um periodo muito prolongado de tempo, cria-se um
incentivo para que este trabalhador reduza a intensidade
de busca de um novo emprego. Como resultado, a taxa de
desemprego tende a aumentar.

Qualquer programa social gera incentivos. Ao prover
assisténcia universal e gratuita a satide, o programa estara
gerando um incentivo para que as pessoas utilizem mais o
sistema. A questdo ¢ como desenhar os programas de tal
forma a gerar os incentivos corretos, para que sejam sus-
tentaveis do ponto de vista fiscal, induzam a comporta-
mentos considerados adequados pela sociedade ¢ ndo pro-
voquem ineficiéncia na alocagdo de recursos. Portanto, a
preocupacao com o desenho dos programas ¢ tdo impor-
tante quanto a sua propria existéncia.

GASTOS SOCIAIS NO BRASIL - O VIES
PRO-IDOSO E ANTICRIANCA

O governo federal brasileiro gasta, anualmente, mais de
R$ 200 bilhdes com programas sociais, ai incluidos educa-
¢do, satde, previdéncia social, assisténcia social e traba-
lho. Este total de gastos sociais ¢ relativamente elevado
ao se comparar com a necessidade de recursos para elimi-
nar totalmente a pobreza no pais. Apenas a titulo de ilus-
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tragdo, se fosse possivel identificar exatamente quem séo
as pessoas que vivem em situacdo de extrema pobreza no
pais e desenhar um programa de transferéncia de rendas
diretamente a estas pessoas, o total de recursos necessa-
rio para tird-las da situacdo de extrema pobreza cor-
responderia a ndo mais que 4% do total de gastos sociais.

Partindo da suposicdo de que dois dos objetivos dos
programas sociais brasileiros sdo diminuir a proporgdo da
populagdo que vive abaixo da linha de pobreza e reduzir
a desigualdade da distribuicdo da renda, a relativa cons-
tancia destas duas variaveis, ao longo das ultimas déca-
das (Grafico 1) (Barros; Henriques; Mendonga, 2000a),
deve-se a estrutura da distribui¢do destes gastos entre os
diferentes grupos sociais ¢ as diversas areas nas quais cles
sdo alocados. O ponto ¢ que um real gasto em um progra-
ma social pode ser apropriado por uma familia pobre ou por
uma familia ndo pobre. Entretanto, um real gasto com se-
guro-desemprego tem efeitos totalmente diferentes, sobre
a pobreza presente ¢ a futura, daquele mesmo real gasto
na educagdo das criangas das familias pobres.

Desta forma, a qualidade de um determinado programa
social, no sentido de atingir os objetivos propostos pela
sociedade, depende:

- daescolha correta da clientela a qual esté direcionado o
programa;

GRAFICO 1

Incidéncia da Pobreza e da Indigéncia
Brasil - 1977-1997
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Fonte: Barros; Henriques; Mendonga, 2000a. Baseado nas pesquisas da PNAD, 1977-1997.

- de o desenho do programa garantir que os recursos se-
jam efetivamente apropriados por esta clientela;

- de o desenho do programa estar de acordo com as ne-
cessidades desta clientela, gerando os incentivos corre-
tos, ou seja, induzindo as pessoas a se comportarem de tal
forma que os objetivos sejam atingidos.

A pergunta é: por que o gasto social brasileiro tem sido
tao ineficiente para reduzir a pobreza e a desigualdade da
distribuicdo da renda ao longo do tempo? Sera que o pro-
blema est4 no fato de a clientela a qual os programas sao
dirigidos ndo ser correta para atingir este objetivo, ou o
desenho dos programas ¢ tal que os recursos nao sdo efe-
tivamente apropriados pela clientela-alvo, ou os incenti-
vos gerados ndo sdo compativeis com os objetivos?

O principal gasto social do governo brasileiro ¢ a pre-
vidéncia social (Ministério da Fazenda, 2003), que rece-
be R$ 125 bilhdes do total. Isto significa que mais de 60%
dos gastos sociais do governo federal brasileiro se des-
tinam a financiar aposentadorias e pensdes, em um pais
que tem 5,85% de sua populagdo com 65 anos ou mais.
Este padrio esta totalmente fora da norma internacional.
Paises como Coréia do Sul, México e Turquia, que tém
porcentagem de idosos similares a do Brasil, gastam me-
nos da metade com aposentadorias e pensdes como pro-
porcdo do PIB. Ja paises como Estados Unidos, Canada,
Australia e Jap@o, com porcentagens de idosos acima de
15% da populagdo, tém gastos proximos a 10% de seus
respectivos PIB nesta area. Apenas os paises do conti-
nente europeu, cuja porcentagem de idosos esta acima
de 20% da populagdo, possuem gastos tdo ou mais ele-
vados como propor¢ao do PIB quanto o Brasil (Pinheiro,
2004).

Sem duvida, uma parte significativa deste total de gas-
tos com aposentadorias e pensdes ¢ financiada pelas con-
tribuigdes dos proprios beneficiarios, o que caracteriza-
ria a compra de um seguro € ndo um gasto social strictu
senso. Entretanto, além de o pais continuar gastando o
dobro, como propor¢do do PIB, se comparado a paises
com porcentagem de idosos similar a brasileira, o que gera
problemas importantes que serdo analisados a seguir, o
déficit do sistema, somente no ambito do governo fede-
ral, chega a mais de 4% do PIB e tem uma tendéncia cres-
cente, desde o inicio dos anos 90.

O viés pro-idoso dos gastos sociais no Brasil ndo se
esgota na previdéncia social. Do total de R$ 10 bilhdes
despendidos em assisténcia social, cerca de R$ 5 bilhdes,
ou seja, a metade, sdo destinados aos idosos. Os gastos
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com assisténcia social de criangas ¢ adolescentes corres-
pondem a R$ 3,5 bilhdes.

Enquanto os gastos com a previdéncia e a assisténcia
social ao idoso atingem 12% do PIB, as estimativas do
Banco Mundial, para 2000, sdo de que o pais gastava 5,5%
do PIB com educagdo (R$ 63 bilhdes).! Deste total, 18%
(R$ 11 bilhdes) sao de responsabilidade do governo fede-
ral, 44,5% (R$ 28 bilhdes) dos governos estaduais e 37,5%
(R$ 24 bilhdes) dos governos municipais.

Do total dos gastos do governo federal, 60% (R$ 6,6
bilhdes) eram destinados ao financiamento do ensino
superior, R$ 800 milhdes ao ensino médio e profissional e
RS$ 1,3 bilhdo para o ensino fundamental. Quanto aos outros
niveis de governo, estima-se que, em 2000, os gastos dos
Estados com ensino fundamental tenham atingido R$ 15,4
bilhdes, enquanto R$ 8,7 bilhdes foram destinados ao
ensino médio. Ja os municipios dedicaram R$ 24 bilhdes
ao ensino fundamental. Portanto, no total, estima-se que
os diferentes niveis de governo gastavam R$ 10 bilhdes
com o ensino médio (0,8% do PIB) e aproximadamente R$
42 bilhdes (3,6% do PIB) com o fundamental (Schwartzman,
2004).

Por outro lado, do total de gastos com assisténcia so-
cial em 2003 (R$ 10,2 bilhdes), cerca de RS 2,5 bilhdes fo-
ram destinados as criangas, através dos programas bolsa-
escola, erradicacao do trabalho infantil e programas de
creches, principalmente.

Sendo a educacdo fundamental o principal gasto so-
cial destinado as criangas (0 a 14 anos de idade) e consi-
derando-se que as criangas correspondiam a 29,6% da po-
pulacdo do pais em 2000, os dados mostram o enorme viés
anticrianca e pro-idoso dos gastos sociais brasileiros. Com
apenas 5,85% de sua populagdo com 65 anos ou mais (9,9
milhdes de pessoas), o pais gasta 12% do PIB com apo-
sentadorias ¢ pensdes, enquanto 0os gastos com ensino
fundamental, que atende a 29,6% da populagdo do pais
(50,2 milhoes de pessoas tinham, em 2000, entre 0 e 14 anos
de idade), correspondem a 3,6% do PIB.

Portanto, ao se considerar o critério de porcentagem de
gastos, a politica social brasileira escolheu como sua clien-
tela os idosos. O resultado liquido pode ser observado no
Grafico 2.

Enquanto 50% das criangas pertencem a familias po-
bres, apenas 10% dos idosos vivem em familias com ren-

GRAFICO 2
Proporgédo de Pobres, por Idade
Brasil - 1999
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da per capita familiar menor que a linha de pobreza. O efeito
dos gastos da previdéncia social na reducdo da pobreza
entre as pessoas com mais de 55 anos de idade ¢ extrema-
mente importante e aumenta com a idade. Caso ndo hou-
vesse previdéncia social no Brasil, mais de 60% das pes-
soas com mais de 80 anos seriam pobres. Portanto, se o
objetivo da politica social brasileira é reduzir a pobreza entre
os idosos, ela tem sido extremamente bem sucedida. O pro-
blema ¢ que, ao concentrar os recursos no atendimento dos
idosos, a politica social brasileira abandonou as criancas,
como bem mostra o Grafico 2.

ESTRUTURA DOS GASTOS SOCIAIS NO
BRASIL - O VIES ANTIPOBRES

Uma vez definida a principal clientela dos gastos sociais
no Brasil, o segundo aspecto a ser considerado quanto a
estrutura dos gastos sociais ¢ quem se apropria dos mes-
mos. Em outras palavras, quais os grupos de renda que mais
se beneficiam com estes gastos. Se um dos objetivos das
politicas sociais ¢ reduzir a desigualdade na distribuicao
da renda e a pobreza, estes programas deveriam se
direcionar, prioritariamente, para os grupos de renda mais
baixa. Entretanto, apesar de os gastos da previdéncia so-
cial no Brasil serem de grande importancia para reduzir a
pobreza entre os idosos, como visto anteriormente, em
conjunto, o desenho dos programas sociais no pais faz com
que mais de 60% destes recursos sejam apropriados pelos
40% mais ricos da populagéo.

A Tabela 1 mostra a distribuicdo dos gastos com apo-
sentadorias e pensdes ¢ com o programa de seguro-desem-
prego, por quintil da distribui¢cdo da renda no Brasil. Como
pode ser observado, do total de gastos com pensdes e apo-
sentadorias, 65% sdo apropriados pelos 20% mais ricos da

TABELA 1

Distribuicdo dos Gastos do Governo em Pensdes e Seguro-Desemprego,
segundo Faixas de Renda

Brasil - 1996

Em porcentagem
Faixas de Renda Pensdes Seguro-Desemprego
Primeiro Quintil 2,4 3,0
Segundo Quintil 6,4 21,0
Terceiro Quintil 9,7 20,2
Quarto Quintil 16,5 36,3
Quinto Quintil 65,1 19,5

Fonte: Camargo; Ferreira, (2002).

populagdo e 81,6% pelos 40% mais ricos, enquanto os 40%
mais pobres detém 8,8% do total. Ao se comparar esta in-
formagdo com aquela resultante do Gréfico 2, pode-se con-
cluir que com 8,8% dos gastos destinados a previdéncia
foi possivel reduzir a porcentagem de pobres entre os ido-
sos de mais de 60% para 10% do total. Da mesma forma,
somente 24,0% dos gastos com seguro-desemprego vao
para os 40% mais pobres, enquanto 50% sdo recebidos
pelos 40% mais ricos.

Como mais de 60% dos gastos sociais do governo fe-
deral sdo alocados para o pagamento de aposentadorias ¢
pensodes e 65% deste total é apropriado pelos 20% mais
ricos da populacdo, 39% dos gastos sociais do governo
federal sdo destinados aos 20% mais ricos da populagao
brasileira. Ao se considerar que os 20% seguintes detém
16,5% dos gastos com aposentadoria, em conjunto, os 40%
mais ricos recebem 50% dos gastos sociais do governo
federal.

Na verdade, o sistema de aposentadorias no Brasil, em
vez de reduzir, aumenta a desigualdade na distribuicdo da
renda. Em artigo recente, Hoffmann (2003:135) calcula a
contribuicdo do sistema de aposentadorias para o coefi-
ciente de Gini no Brasil. Utilizando dados da PNAD 2002,
o0 autor mostra que a razao de concentragdo dos rendimen-
tos de aposentadorias e pensdes ¢ de 0,593, enquanto para
os rendimentos do trabalho de empregados ¢ de 0,544.

Para o conjunto de transferéncias do governo, a situa-
¢d0 ndo ¢ menos dramatica. A Tabela 2 mostra o valor das
transferéncias realizadas pelo governo federal, por decil
da distribui¢do da renda no Brasil. Como pode-se obser-
var, enquanto os 10% mais pobres recebem, em média,
R$ 391,00 por ano em transferéncias governamentais, os
10% mais ricos recebem R$ 8.177,00. Note que, apesar de
as aposentadorias representarem a maior parte do valor das
transferéncias do governo federal, dos cinco programas
de transferéncias do governo, apenas o de renda minima,
que inclui o bolsa-escola, bolsa-alimentagao e bolsa-crianga
cidada, e o de amparo ao idoso (Loas) atendem priori-
tariamente aos mais pobres. Os outros trés programas de
transferéncias — aposentadorias e pensdes, seguro-desem-
prego e abono salarial e salario-familia — atingem, princi-
palmente, os grupos que estdo no meio da distribuicdo da
renda.

Este viés dos programas de transferéncia de renda, que
favorece os 40% mais ricos da populagdo do pais, persis-
te, em parte, quando sdo analisados os gastos com edu-
cacdo. A Tabela 3 mostra quem tem acesso as escolas pu-
blicas, por faixa de renda. Como pode-se observar, na escola
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TABELA 2
Valor das Transferéncias do Governo Federal, por Decil da Distribuigao da Renda
Brasil - 2002
Em reais
Transferéncias Decis de Domicilios Ordenados pela Renda Bruta per Capita
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Total 391 737 940 985 1.391 1.280 1.619 2.087 3.207 8.177
Aposentadoria e Pensédo 113 365 618 727 1.152 1.090 1.421 1.923 3.035 8.054
Seguro-Desemprego 63 75 80 120 69 76 11 89 116 57
Abono Salarial e Salario-Familia 10 65 93 116 74 106 87 76 57 66
Amparo ao Idoso (Loas) 24 53 80 17 96 7 0 0 0 0
Programa de Renda Minima (1) 182 179 70 4 0 0 0 0 0 0

Fonte: Gasto Social do Governo Central, Ministério da Fazenda, 2003.

(1) Inclui bolsa-escola, bolsa-alimentagdo e bolsa-crianga cidada. Os beneficios desses programas foram estimados com base na cobertura de 2002, com valores deflacionados para 1999.

primaria 52,6% dos alunos estdo entre os 40% mais po-
bres da populacdo, enquanto os 40% mais ricos corres-
pondem a 24,1% dos alunos deste nivel de ensino. A me-
dida que os niveis educacionais avangam, a porcentagem
de acesso dos 40% mais pobres se reduz, enquanto a dos
40% mais ricos aumenta. No nivel superior, 93,2% dos es-
tudantes provém de familias que estdo entre os 40% mais
ricos da populacio.

Supondo que os estudantes cujas familias estdo en-
tre as 40% mais pobres da distribui¢do de consumo do
pais ndo tém recursos para pagar ensino particular, os
dados da Tabela 3 mostram uma situagdo particularmen-
te preocupante. Entre os 20% mais pobres, apenas 28,5%
dos estudantes atingem o ensino médio e ¢ praticamen-
te nula a porcentagem daqueles que chegam ao ensino
superior. J& entre os 20% seguintes, 45,4% alcangam o
ensino médio. Em outras palavras, do total das criangas
das familias que estdo entre as 40% mais pobres do pais,

apenas 37% chegam ao ensino médio ¢, na melhor das
hipoéteses, 63% completam o nivel primario de educagao.
Assim, seja por falta de recursos, seja por falta de co-
nhecimento decorrente da qualidade do ensino publico
fundamental e médio, os 40% mais pobres ndo conseguem
ingressar na universidade.

A Tabela 4 mostra quem se apropria dos gastos do go-
verno com educagdo, por faixa de renda. Do total de re-
cursos destinados ao ensino fundamental, 42,7% sdo
detidos pelos 40% mais pobres da populagdo, enquanto
35,2% sao apropriados pelos 40% mais ricos, o que mos-
tra um pequeno grau de progressividade neste tipo de
gasto publico. Por outro lado, do total de recursos dire-
cionados ao ensino médio, apenas 27,9% beneficiam os
40% mais pobres, enquanto 43,4% sao apropriados pe-
los 40% mais ricos. Finalmente, 90,6% dos gastos com
educagdo superior sdo detidos pelos 40% mais ricos da
populagdo.

TABELA 3

Distribui¢do de Estudantes, por Nivel de Educagédo Publica, segundo Quintil de Consumo
Brasil - 1996/97

Em porcentagem
Quintil Priméaria Secundaria Nivel Superior
Total 100,0 100,0 100,0
Primeiro Quintil 26,0 74 0,0
Segundo Quintil 26,6 12,1 0,0
Terceiro Quintil 19,5 28,0 6,9
Quarto Quintil 16,5 33,3 20,3
Quinto Quintil 7,6 19,2 72,9

Fonte: von Amsberg; Lanjouw; Nead (2000).
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TABELA 4
Distribuicdo dos Gastos do Governo em Programas Educacionais, por Faixa de Renda, segundo Nivel de Ensino
Brasil - 1996
Em porcentagem
Nivel de Ensino 1° Quintil 2° Quintil 3° Quintil 4° Quintil 5° Quintil
Creche 26,3 35,8 16,3 8,2 13,4
Pré-escola 34,6 12,0 16,8 11,5 251
Ensino Fundamental 20,7 22,0 22,1 20,8 14,4
Ensino Médio 8,5 19,4 28,7 29,9 13,5
Educacdo Superior 0,7 1,7 7,0 45,9 447

Fonte: Barros; Foguel (2000).

A Tabela 5 mostra a distribuig@o de pacientes por dife-
rentes tipos de instalagdo da rede de satde, por quintil da
distribui¢@o de consumo. Verifica-se que o atendimento aos
mais pobres estd concentrado nos hospitais e postos de
saude publicos, enquanto os hospitais e clinicas financi-
adas pelo Sistema Unico de Satide — SUS atendem priori-
tariamente aos mais ricos.

Em resumo, os dados apresentados nesta se¢do mos-
tram que mais de 50% dos recursos destinados as transfe-
réncias governamentais e dos gastos com programas so-
ciais no Brasil sdo apropriados pelos 40% mais ricos da
populagao.

INCENTIVOS, POBREZA E CRESCIMENTO

A existéncia de um viés tdo fortemente proé-idoso nos
gastos sociais brasileiros tem conseqiiéncias de longo pra-

zo extremamente importantes para o crescimento do pais.
O primeiro ponto a ser considerado ¢ o elevado custo tri-
butario deste sistema de aposentadorias, que ¢ financia-
do por meio de imposto sobre os salarios que ¢ dividido
em duas partes. A primeira corresponde a 10% do salario e
¢ diretamente paga pelos trabalhadores e a segunda equi-
vale a 20% do salario e, supostamente, ¢ paga pelas em-
presas. Ou seja, o custo do sistema de previdéncia social
¢ de 30% da folha de salarios do segmento formal do mer-
cado de trabalho brasileiro. E um dos sistemas mais caros
do mundo, como propor¢do dos salarios dos trabalhado-
res da ativa.

Este elevado custo do sistema tem conseqiiéncias ex-
tremamente importantes sobre o funcionamento do mer-
cado de trabalho no pais. A primeira conseqiiéncia ¢ o
grande incentivo a informalidade. Caso o trabalhador seja
contratado informalmente, nem ele, nem a empresa pagam

TABELA 5
Distribui¢cdo dos Pacientes, por Instalagoes de Saude, segundo Quintil de Consumo
Brasil - 1996
Em porcentagem
Total do Hospitais Hospitais Postos de Clinicas
Quintil Servigo Pablicos Financiados Saude Financiadas
Publico pelo SUS Publicos pelo SUS
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
12 Quintil 16,3 20,1 8,3 20,2 2,1
2¢ Quintil 19,5 23,2 8,8 25,5 2,7
3¢ Quintil 22,2 241 9,0 28,9 10,3
4° Quintil 23,2 23,0 28,6 18,2 31,7
5¢ Quintil 18,6 9,6 453 7,2 53,2

Fonte: von Amsberg; Lanjouw; Nead (2000).
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a contribuic¢do previdenciaria. Isto significa que esta con-
tribuicdo pode ser negociada entre eles, aumentando o
salario do trabalhador e reduzindo o custo da mao-de-
obra.

O incentivo a informalidade € reforgado pelo fato de que,
segundo a Lei Organica da Assisténcia Social — Loas, desde
1992 todo cidadao brasileiro, ao atingir 67 anos de idade,
tem direito a uma penséo correspondente a um salario mi-
nimo, independentemente de ter ou nao contribuido para
a previdéncia social ao longo de sua vida ativa, desde que
prove que ndo tem outra fonte de renda. O Estatuto do Ido-
so, aprovado em 2003, estendeu este beneficio para os con-
juges — ou seja, duas pessoas no mesmo domicilio pode-
rdo receber o beneficio — e reduziu a idade para 65 anos.
Portanto, um trabalhador podera optar entre pagar a con-
tribuig¢do previdenciaria de 10% de seu salario ao més, ao
longo de 35 anos, e receber um beneficio cujo valor sera
igual ao seu proprio salario na ativa, desde que este seja
menor ou igual a dez salarios minimos, ou ndo contribuir e
receber uma pensao aos 65 anos de idade de um salario
minimo. Néo ¢ dificil entender porque uma parcela extre-
mamente pequena dos trabalhadores por conta propria, que
podem optar entre contribuir e ndo contribuir, paga previ-
déncia social no Brasil.

Os dados da PNAD mostram que, entre os trabalhado-
res por conta propria cuja renda os coloca entre os 40%
mais pobres da populagdo, quase 100% ndo contribuem
para a previdéncia social. Dos que estdo entre os 20% se-
guintes na distribui¢do, 90% ndo contribuem e para os se-
guintes 20% a proporcdo dos que contribuem ¢é de 80%.
Para os 20% mais ricos, cerca de 60% dos trabalhadores
ndo sdo contribuintes (Néri, 2002:19).

O incentivo a informalidade tem duas conseqiiéncias
importantes. Primeiro, reduz a produtividade do trabalho
e, portanto, o crescimento da economia e o salario real dos
trabalhadores. Como o incentivo ¢ maior quanto menor o
salario do trabalhador, no longo prazo este sistema de in-
centivos acaba por gerar uma tendéncia ao aumento da
desigualdade da distribui¢do da renda. O segundo proble-
ma € fiscal. O crescimento da informalidade reduz a base
sobre a qual as contribui¢des incidem, diminuindo a arre-
cadacdo e aumentando o déficit do sistema. Esta ¢ uma das
principais razdes pelas quais o déficit do INSS tem sido
crescente desde o inicio dos anos 90, quando foi criada a
Loas. Isto significa que ou se eleva a contribuig@o sobre
os salarios e aumenta o incentivo a informalidade, ou se
eleva a carga tributaria geral para financiar o déficit e re-
duz-se a competitividade da economia.

Da mesma forma que os gastos com previdéncia social,
no Brasil, estdo 6 pontos percentuais do PIB acima da norma
internacional para paises com uma propor¢do similar de
idosos, nossa carga tributéria estd 16 pontos percentuais
acima da norma internacional para paises com renda per
capita similar a brasileira. Ou seja, enquanto no Brasil a
carga de impostos corresponde a 36% do PIB, em média,
paises com renda per capita como a brasileira tém uma carga
tributaria de 20% do PIB. Destes 36% do PIB, um terco
corresponde ao total de gastos da previdéncia social, que
continuam a crescer ao longo do tempo.

Além do incentivo a informalidade, o elevado custo da
previdéncia social tem um efeito importante sobre a taxa
de poupanga privada do pais. Concretamente, todos os
estudos mostram que, no longo prazo, os impostos sobre
os salarios acabam sendo pagos pelos proprios trabalha-
dores, por meio de redugdes no salario real, independen-
temente de quem os recolhe para os cofres do governo, se
a empresa ou o trabalhador (Nickell; Bell, 1996). Se isto
¢ verdade, pode-se dizer que os trabalhadores brasileiros
recolhem, todos os meses, 30% de seu salério para finan-
ciar o sistema de previdéncia social. E como se estivessem
poupando, for¢adamente, 30% de seu salario para sua
aposentadoria.

O problema ¢é que, como o sistema ¢ de reparti¢do, ou
seja, as contribui¢des dos trabalhadores da ativa financiam
os gastos com aposentadoria e pensdes, esta poupanca,
em lugar de ser utilizada para financiar investimentos pro-
dutivos, que poderiam gerar crescimento do produto ¢
empregos, acaba financiando o consumo de nossos ido-
sos, principalmente daqueles que estdo entre os 40% mais
ricos da populacdo. Esta talvez seja uma das razdes pelas
quais a taxa de poupanca voluntéria da populacio brasi-
leira ¢ tAo menor do que a dos paises do leste asiatico, que
gastam muito menos com seu sistema de aposentadorias.

Portanto, o alto custo do sistema de previdéncia social,
combinado aos incentivos a informalidade decorrentes da
Loas e aos elevados niveis de impostos necessarios para
manter o equilibrio fiscal, reduz a taxa de poupanca pri-
vada, os ganhos de produtividade e, portanto, os salarios
reais e a taxa de crescimento potencial da economia.

Finalmente, como os gastos com aposentadoria e pen-
sOes representam um ter¢o da arrecadagdo tributaria do
pais, resta muito pouco para ser gasto com outros progra-
mas sociais, principalmente com aqueles destinados as
criangas, em especial, como visto neste artigo, com edu-
cagdo fundamental. Nestas condigdes, o Estado ndo con-
segue financiar o principal mecanismo de ascensdo social
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e econdmica das familias pobres, que é a acumulagéo de
capital humano através de boas escolas publicas.

O resultado é que os filhos das familias pobres entram
no mercado de trabalho em condi¢des de competitividade
muito piores do que os filhos das familias ricas, que estu-
dam em escolas particulares, ou porque completam pou-
cos anos de estudo ou porque suas escolas sdo de baixa
qualidade. Como 50% das criangas brasileiras vivem em
familias pobres e, destas, 80% ndo concluem o ensino fun-
damental, aproximadamente 40% dos adultos brasileiros no
futuro ndo terdo completado oito anos de estudos. Dificil-
mente conseguirdo trabalho decente, com remuneragao
adequada. Serdo os pobres do futuro, ou seja, criamos um
sistema no qual reproduzimos a pobreza de nossa popula-
¢do para financiar o consumo de nossos idosos.

Um programa social que foi proposto exatamente para
quebrar este ciclo de reproducdo da pobreza, por meio da
geracdo de incentivos corretos, foi o programa bolsa-es-
cola. Este programa foi desenhado com dois objetivos
explicitos: reduzir a pobreza no presente; e diminuir o cus-
to de oportunidade para as familias pobres manterem seus
filhos na escola (Camargo, 1991 e 1993; Almeida; Camargo,
1994).

A idéia original do programa bolsa-escola, assim como
de todos aqueles de transferéncia de renda condicionada,
era transferir renda para todas as familias desde que matri-
culassem todos os seus filhos em idade escolar em esco-
las publicas. O principal objetivo do programa seria criar
um incentivo para que as criancas fossem matriculadas nas
escolas publicas, através da reducdo do custo de oportu-
nidade de estar na escola. O ponto fundamental é que um
dos principais custos para as familias pobres manterem suas
criancas na escola ¢ exatamente a renda que esta crianca
tem que abrir mao por ndo estar no mercado de trabalho,
ou seja, o custo de oportunidade do tempo gasto na esco-
la. Ao se remunerarem as criangas para que elas estudem,
este custo de oportunidade ¢ reduzido, fazendo com que,
conseqlientemente, as familias decidam manter seus filhos
na escola e retira-los do mercado de trabalho. Dois aspec-
tos sdo importantes nesta proposta.

Primeiro, que a focalizacdo da transferéncia ndo se dé
pela renda da familia. Isto porque, ao focalizar pelo critério
de renda, cria-se um incentivo para que as pessoas repor-
tem renda menor do que a efetivamente recebida. Existem
métodos sofisticados de superar este problema, mas, como
sdo caros e de dificil implementagdo, optou-se pela
focalizagdo através da freqiiéncia em escolas publicas.
Supostamente, a maior parte das criangas que freqiientam

escolas publicas vém de familias que estdo na parte de baixo
da distribui¢do de rendimentos.

O segundo aspecto importante é que fodas as criancas
em idade escolar deveriam estar freqiientando a escola de
tal forma a criar um incentivo adicional para que as novas
familias pobres reduzam o niimero de filhos.

Na forma como foi implementado o programa, a renda
foi o critério de focalizag@o ¢ o beneficio foi dado para cada
crianga, no maximo até trés criangas por familia. Ambas as
mudangas tendem a tornar os incentivos menos efetivos,
mas ndo os destroem totalmente.

E importante notar que existe uma diferenga importante
entre os programas de transferéncia condicionada de ren-
da, como o bolsa-escola e, mais recentemente, o Beneficio
Social Unico (Camargo; Ferreira, 2001) (programa similar
ao bolsa-familia, implementado pelo governo) e os progra-
mas de transferéncia ndo condicionada de renda, como a
Loas, que € um programa de renda minima sem condicio-
nalidades. A diferenga esta exatamente no tipo de incenti-
vo criado pelos dois programas. No primeiro caso, a
condicionalidade restringe o acesso ao programa e aumenta
os incentivos que se pretende desenvolver, reduzindo, ao
mesmo tempo, a possibilidade de comportamento oportu-
nista por parte dos beneficiarios do programa, como dimi-
nuir a intensidade de procura por emprego enquanto esta
recebendo seguro-desemprego. No programa de garantia
de renda minima, estes efeitos ndo se verificam e, como
visto no caso da Loas, pode gerar incentivos perversos
para o funcionamento da economia.

CONCLUSOES

Como tentou-se mostrar neste artigo, os programas
sociais brasileiros tém dois vieses que os tornam pouco
eficientes no sentido de diminuir a desigualdade da renda
¢ a pobreza no pais. O viés pro-idoso e o viés antipobres.
Do total de recursos gastos pelo governo federal com pro-
gramas sociais, 60% se destinam ao pagamento de apo-
sentadorias e pensoes. Isto representa 12% do PIB do pais,
o que ¢ o dobro do que a média dos paises que t€m pro-
por¢do de idosos na populagdo similar a do Brasil (5,85%)
gasta com porcentagem de seus respectivos PIB. Por ou-
tro lado, 65% destes recursos sdo apropriados pelos 40%
mais ricos da populagdo.

No outro extremo, o Estado brasileiro gasta pouco com
educagdo e uma parte substancial desta despesa ¢ apro-
priada pelos 40% mais ricos. Concretamente, apenas 3,6%
do PIB do pais, em 2000, eram gastos com educagdo fun-
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damental, enquanto 29,6% da populacdo brasileira tinha
naquele ano entre 0 e 14 anos de idade.

O resultado desta estrutura de gastos sociais criou um
mecanismo de reprodugdo da pobreza ao longo do tempo.
Uma parcela substancial das criangas brasileiras vive em fa-
milias pobres (50%). Destas criancas, mais de 80% nao com-
pletam o ensino fundamental, ou seja, ndo possuem oito anos
de estudos, ou porque ndo tém condi¢des de fazé-lo por
precisar entrar no mercado de trabalho muito cedo, ou por-
que as escolas publicas a que tém acesso sao de tdo baixa
qualidade que sdo incapazes de manté-las. Como conse-
qiiéncia, 40% das criangas brasileiras, ao se tornarem adul-
tas, terdo menos de oito anos de estudos. Dificilmente con-
seguirdo um trabalho decente. Serdo os pobres do futuro.

A proposta do programa bolsa-escola tem por objetivo
exatamente criar os incentivos corretos para quebrar este
circulo de reprodug@o da pobreza. Entretanto, como um
terco das receitas do governo sdo destinadas ao pagamento
de aposentadorias e pensdes, sobram poucos recursos
para o financiamento de programas como o bolsa-escola.
Reduzir os gastos publicos com aposentadorias e pensdes,
como propor¢do do PIB, ¢ uma condigdo essencial para que
recursos possam ser redirecionados para melhorar o capi-
tal humano das criancas das familias pobres brasileiras e,
com isto, reduzir a pobreza no futuro.

NOTA

1. The World Bank, Brazil — Municipal education — Resources,
Incentives and results apud Schwartzman (2004).
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A IMPROVISACAO NA CONCEPCAO DE
PROGRAMAS SOCIAIS
muitas convicg¢oes, poucas constatacoes
o caso do primeiro emprego

FELiciA REICHER MADEIRA

Resumo: O artigo apresenta proposta de avaliagdo de politicas piblicas sociais diferente das convencio-
nais — que enfocam os resultados dos impactos —, propondo nova conduta, mais proxima das ciéncias
sociais e priorizando a analise dos fatos e processos definidores do desenho ¢ do desenvolvimento do
programa, o que permite evidenciar os equivocos de formulagdo. Para tanto, avalia o Programa Jovem
Cidaddo: Meu Primeiro Trabalho e sugere ampliagdo de pesquisas sociais comparadas.
Palavras-chave: avaliagdo de politicas publicas; politicas sociais; programas sociais.

Abstract: This article presents a proposal of evaluation of the social public politics different from the
conventional — that focuses on the results of the impacts -, proposing new conduct, closer to the social
sciences and prioritizing the analyses of facts and defining processes of the creation and the development
of the program that allows the evidence of formulation mistakes. Thus, it evaluates the Young Citizen
Program: My First Employment and suggests enlargement of comparative social research.

Key words: evaluation of public politics; social politics; social programs.

ste artigo concentra-se em dois temas que inte-

ragem profundamente. Desde logo, procura-se

chamar a atencdo para o fato de que grande parte
do fracasso recorrente dos programas sociais de natureza
focalizada decorre dos mesmos estarem, com freqiiéncia,
operando na légica de responder a pressdes de urgéncias
cotidianas, ancoradas no voluntarismo, na intui¢cdo, em
convicgdes que ouvem mais o coragdo do que a mente.
De fato, numa espécie de circulo vicioso, também porque
ainda ndo encontraram espac¢o na midia, varias agdes
sociais publicas continuam marcadas pela improvisagdo
e pelo amadorismo. Por ndo apresentarem referéncias
tedricas mais solidas, escorregam facilmente para politi-
zagdo e ideologizagdo. O grave ¢ que, para algumas delas,
ja existe vasta, profunda e antiga avaliagdo e reflexdo,
anunciando seu fracasso, bem como a possibilidade de
seu efeito ser perverso, um verdadeiro tiro no pé.

Para enfrentar esta situagao, o primeiro passo ¢ levar a
questdo a debate publico. Entretanto, para que isto ocor-
ra, ¢ fundamental ampliar a 6tica que orienta, monitora e
avalia as acdes sociais. Durante os anos 90, foi grande ¢
crescente a ocupagdo dos espagos de avaliagdo das agdes
publicas pelos economistas, realizando a reflexao e utili-

zando as ferramentas do chamado maistream. Trata-se, sem
davida, de contribui¢des importantissimas e também utili-
zadas neste trabalho, entretanto, a inteng@o aqui € colabo-
rar para compreender melhor o processo decisorio, o de-
senho e o funcionamento das politicas sociais da o6tica das
Ciéncias.

Na verdade, este artigo concorda e se inspira em Faria
(2002:76), quando o autor sugere que as “avaliagdes sdo
indispensaveis para o bom funcionamento das politicas (...)
Porque sem essas avaliagdes, sem uma discussdo mais
densa a respeito das politicas, o debate publico fica total-
mente prejudicado. Para melhorar a qualidade do debate
publico, parece-me absolutamente indispensavel, funda-
mental, a contribuicdo das ciéncias sociais, ndo apenas do
ponto de vista de tocar nas nossas mazelas, mas também
do ponto de vista de chamar a atengao para dificuldades,
constrangimentos, problemas, politicas imaginadas como
extremamente eficientes e eficazes, mas que na realidade,
se bem analisadas, demonstram néo ter impacto tdo gran-
de sobre a desigualdade”.

A improvisagdo voluntarista estd presente nas mais di-
ferentes acdes de combate as desigualdades sociais, mas
aparece especialmente forte quando o tema ¢ o enfrentamen-
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to das elevadas e persistentes taxas de desemprego juvenil.
Por este motivo, o artigo toma como referéncia o Programa
Jovem Cidaddo: Meu Primeiro Trabalho (PJC), cujo objeti-
vo era oferecer, por seis meses, com apoio de subsidios do
Estado, estagios na iniciativa privada e em ONGs, para
270.000 jovens que cursavam o ensino médio nas escolas
publicas da Regido Metropolitana de Sdo Paulo. A medida
que o ntcleo central do argumento deste texto ¢ atentar para
a falta de critério técnico cientifico na concepgao dos pro-
gramas sociais do setor publico, o artigo esta estruturado
de forma a contrapor pressupostos que orientaram o PJC e
que sdo repetidos em todos os programas desta natureza
(por exemplo, o Programa Primeiro Emprego do atual gover-
no federal), com resultados de experiéncias ¢ avaliagdes
internacionais, além do conhecimento ja acumulado das
experiéncias recentes ¢ daquelas em andamento. Ambas,
como argumentamos, fornecem boas pistas para as corre-
¢des de rumo de programas desta natureza.

O artigo advoga também a necessidade urgente de
aprofundar pesquisas e analises na area de mercado de
trabalho. Esta organizado em quatro topicos, além desta
introduc¢do. O primeiro aborda a midia e o foco do publi-
co-alvo, discutindo o contexto em que o Programa Jovem
Cidadao foi gerado. O segundo detalha o diagndstico e o
desenho do Programa. O terceiro discorre sobre os prin-
cipais equivocos cometidos na concepgdo do Programa,
chamando a atencdo para o fato de que politicas como
esta, pensadas como eficientes e eficazes, as vezes nao
tém grande impacto sobre o problema que se quer mini-
mizar. O quarto, como conclusdo, destaca as licdes apren-
didas e sugere que elas sejam discutidas e aperfeigoadas
em favor da causa jovem.

AMIDIA E O FOCO DO PUBLICO-ALVO

Desde meados dos anos 50, entre 30% e 40% da popu-
lacdo brasileira vive em familias pobres (em 2002, represen-
tava 33%).! A persisténcia da pobreza ndo decorre da fal-
ta de recursos dirigidos a programas sociais, pois o Brasil
gasta, anualmente, aproximadamente 20% do PIB nesta
rubrica, quase dois ter¢os das receitas do governo, que
equivalem a 34% do PIB.

Qual entdo a razdo deste aparente paradoxo? O princi-
pal motivo é que os gastos sociais estdo maldirecionados
— concentram-se majoritariamente nos 30% a 40% menos
pobres da populagdo. Por esta razdo, a questdo da
focalizag@o das politicas sociais — do acerto dos gastos
sociais — tem ganhado destaque no debate atual. O tema

da focalizagdo ¢, em tltima instancia, o da racionalizagao
dos escassos recursos disponiveis.

Diante da importancia do tema na nova agenda de poli-
ticas sociais, uma primeira questo a ser colocada é: o PJC
contribui para minimizar as desigualdades sociais e seus
desdobramentos atuais e futuros? A resposta, cujos argu-
mentos serdo aqui desenvolvidos, ¢ ndo. Entdo, vale a pena
indagar, por que afinal se elegeu este foco de atuagdo? Por
que tanto empenho neste Programa? As respostas a estas
questdes levam a refletir sobre um problema que se repete:
o fato de os processos de tomada de decisdo sobre priori-
dades da agdo publica social ocorrerem sobre a pressio
de circunstancias, de grupos de interesse, sem observar
prioridades e focos.

Segundo o Censo Demografico de 2000, época em que
o Programa foi estruturado, residiam na Regido Metro-
politana de Sao Paulo (RMSP) 48.922 jovens analfabetos
entre 15 e 24 anos e 1.057.726 que nao completaram o ensino
fundamental (oito anos). Destes tltimos, 47% estdo na faixa
etaria de 20 a 24 anos. Ainda no grupo de idade de 20 a 24
anos, 85,3% ndo concluiram ou nem freqiientaram o ensino
médio. Quase 32% dos jovens entre 15 e 24 anos eram ina-
tivos e, destes, 11,6% estavam fora da escola. Nada menos
do que 7,5% eram homens chefes de familia e 2,2% das
mulheres ja eram maes e chefes de familia. A trajetoria
destes jovens ndo oferece muitas alternativas: sem comple-
tar o ensino fundamental, ou mesmo o médio, dificilmente
encontrardo empregos decentes e serdo as familias pobres
de amanha. A escolaridade da mée, como se sabe, é deci-
siva para o bom aproveitamento escolar das criangas, assim
como os cuidados preventivos com a satde. Sem a elimi-
nacdo destes problemas, a reprodugdo da miséria ¢ certa.

Por que, entdo, tanto empenho em um programa de ge-
ragdo de trabalho centrado nos jovens que estdo cursan-
do o ensino médio? A explicagdo desta “escolha” esta no
cenario paulista do final dos anos 90. Era o inicio do se-
gundo mandato do governador Covas e havia a recorrén-
cia de casos de violéncia envolvendo a comunidade esco-
lar, inclusive no interior de escolas. Tais acontecimentos
tiveram grande repercussdo na midia, aprofundando o pa-
nico e a angustia ja presentes na sociedade. A sensagido
que envolvia o imaginario das familias ¢ que qualquer crian-
ca ou adolescente, a qualquer momento, poderia tornar-se
vitima da a¢do criminosa de um aluno adolescente. Na
verdade, tanto este sentimento angustiante e a inseguran-
c¢a dele decorrente quanto a forte reagdo de indignagdo da
sociedade sdo compreensiveis, ja que um dos momentos
de tranqiiilidade para os pais sempre foi aquele em que seus
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filhos atravessavam a porta da escola, onde estariam pro-
tegidos e seguros.

Como a maioria dos jovens ¢ criangas freqiienta a esco-
la publica e grande parte dos atos violentos envolvia jo-
vens do ensino médio noturno, houve forte cobranga de
acgoes rapidas e eficientes do Governo, que, por sua vez,
nao se manteve omisso, agindo rapidamente.

Dois tipos de agdes foram pensadas: uma de protecdo
fisica nas escolas — colocagdo de grades, cameras de vi-
deo, policiamento, etc.; e outra de natureza mais preventi-
va. Neste ultimo caso, pelo menos dois grandes progra-
mas foram gestados: Programa Jovem Cidaddo: Meu
Primeiro Trabalho e o Programa Parceiros do Futuro. No
que diz respeito ao PJC, acreditavam os formuladores que
a possibilidade de acesso ao primeiro trabalho criaria ex-
pectativas positivas entre os jovens, afastando-os da se-
dugdo da marginalidade. De certa forma o programa foi
pensado como uma protegdo contra o contagio da violén-
cia, embora os elevados indices de desemprego entre jo-
vens concluintes do ensino médio (48%) fosse referéncia
constante.

E importante chamar a atengio para este contexto, por-
que deixa explicito um dos principais mecanismos pelos
quais as politicas sociais acabam sendo desfocadas do
publico mais necessitado — trata-se do poder de pressdo
dos grupos mais organizados, ou, no caso, da midia, que
chega com mais facilidade aos ouvidos dos governantes e
das estruturas estatais.

O DIAGNOSTICO E O DESENHO DO PROGRAMA

Diante da pressdo de familias e professores, que ocu-
pavam grandes espagos na midia relatando casos de vio-
léncia e exibindo elevados indices de desemprego juvenil,
o governo resolveu reagir atribuindo a uma assessoria di-
reta a responsabilidade pela formulagao de proposta que
equacionasse as dificuldades enfrentadas por jovens em
sua entrada no mercado de trabalho. A equipe concluiu algo
que, na verdade, ja havia se transformado numa espécie
de truismo, tal a forma como se repetia em varios féruns: o
problema dos jovens € que eles experimentavam uma es-
pécie de circulo vicioso — ndo conseguiam trabalho por-
que ndo tinham experiéncia, mas como adquirir experién-
cia sem ser aceito para um trabalho? Diagnostico simples,
solucdo simples.

Tendo em vista que seria importante gerar estimulos
para as empresas empregarem mais trabalhadores jovens,
o Governo decidiu por dois tipos de subsidios: contribuir

com R$ 65,00 (equivalente a metade do valor da bolsa do
estagio); e desobrigar o empresario da carga tributaria tra-
balhista. Pressupunha-se que tais medidas seriam um bom
estimulo ao empregador, pois o pressuposto era que os
empregadores estavam a procura de uma ampliacao do seu
quadro de empregados e somente ndo o faziam por falta de
condi¢des de arcar com seus custos.

Além disso, como era consenso entre a equipe de que o
principal problema era a falta de experiéncia, a proposta
procurou atuar também no lado da oferta. Como o nimero
de demandatarios seria maior do que o Programa poderia
atender, a idéia foi ampliar a oferta de vagas restringindo o
tempo que cada jovem poderia permanecer no Programa.
Encarado desta forma, quase como um processo pedago-
gico, o trabalho deveria ter o carater de estagio. Finalmente,
diante das dificuldades que o Brasil e Sdo Paulo apresentam
para gerar novos postos de trabalho, era sempre destacada
a precaucgdo de impedir que os mais velhos fossem
despedidos para dar lugar aos jovens, ou, como costumava
comentar, evitar que o filho ocupasse o lugar do pai.

Com este conjunto de elementos, todos baseados numa
leitura simples da realidade e de facil dominio no nivel do
senso comum, geraram-se as diretrizes basicas do Progra-
ma, que foi instituido pelo Decreto Estadual n° 44.860/2000.

Assim, o PJC visava proporcionar aos estudantes de
16 a 21 anos, do ensino médio do sistema publico do Esta-
do, uma primeira chance de inser¢cdo no mercado de traba-
lho, por meio de estagios. Viabilizados através de parce-
rias com a iniciativa privada e entidades da sociedade civil
sem fins lucrativos, os estagios teriam duracdo de seis
meses, assegurando aos jovens beneficiarios uma vivén-
cia profissional pratica, com a cobertura de uma bolsa de
R$ 130,00, metade paga pelo governo estadual, metade pela
empresa. Em principio, jovens em situagdo social mais
vulneravel — por razdes de pobreza, baixa escolaridade,
chefia de familia feminina — teriam prioridade.

A meta seria atingir, em trés anos, 270 mil estagiarios,
assim distribuidos por semestre: 20 mil, 35 mil, 50 mil, 50
mil, 50 mil e 65 mil.

Quanto a sua operacionalizagdo, o Programa teria carater
matricial, envolvendo diferentes 6rgdos do Governo. A
coordenagdo ficou no gabinete do governador e a execugdo
foi realizada por trés secretarias estaduais: do Emprego ¢
Relagdes do Trabalho (Sert); da Educagdo (SEE); e da
Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento Econdémico
(SCTDE). Envolvia também a Fundacdo de Desenvol-
vimento Administrativo (Fundap), responsavel pelo
gerenciamento dos recursos humanos (recrutamento e
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treinamento de monitores e supervisores), a Companhia de
Processamento de Dados de Sao Paulo (Prodesp), que
respondeu pela montagem e gerenciamento dos cadastros
do Programa, e, finalmente, a Fundacdo Seade, responsavel
pelo monitoramento e avaliagdo do Programa.

Coube a Sert, coordenadora do Programa, realizar con-
vénio com a iniciativa privada para a disponibilizacdo de
vagas de estagio, administrar o pagamento da bolsa-esta-
gio, além de fazer o acompanhamento profissional.

A SEE e a SCTDE (que abriga as escolas técnicas) fica-
ram incumbidas de disponibilizar, nas proprias escolas,
espagos para a inscri¢do dos jovens, além de colaborar na
divulgac¢do e no acompanhamento escolar.

Na selecdo, os inscritos foram hierarquizados de tal
forma que os menos favorecidos teriam mais chances (jo-
vens com maioridade, sem experiéncia anterior no merca-
do de trabalho formal, com filhos, pertencentes a familias
com chefe com menor instrugdo). Ao receber as informa-
¢oes relativas as vagas disponibilizadas, o aluno era enca-
minhado, obedecendo a uma ordem de prioridade de dis-
criminacao positiva com relagao aqueles que teriam menos
chances em processos convencionais.

Além desta preocupag@o com a discriminagdo positiva,
mais duas informag¢des eram consideradas no processo de
encaminhamento: a preferéncia do aluno por uma area pro-
fissional; e a localizagdo da vaga (de preferéncia na mesma
regido de sua escola).

Para cada vaga disponivel seriam convocados trés alu-
nos para entrevistas com o empregador, que faria a esco-
lha segundo critérios proprios. O jovem aprovado na en-
trevista assinaria o Termo de Compromisso, que ¢ o
documento que oficializa o estagio.

Estava previsto, também, o acompanhamento profissio-
nal e escolar do jovem, bem como a formacao de uma equi-
pe de gerenciamento, avaliagdo e monitoramento continuo.
Instalada na Sert, a equipe era apoiada por informagdes de
monitores com ensino superior, que acompanhariam o Pro-
grama nas escolas, e por supervisores, elo entre gerentes
€ monitores.

A complexidade da logistica de implementacao, o volu-
me de recursos envolvidos tanto nos repasses de subsi-
dios aos alunos ¢ as empresas como na sustentagao de uma
complexa estrutura de operacionalizagdo e ainda o fato de
estar diretamente vinculado ao gabinete do governador
mostram a importancia que o governo dava ao Programa e
a expectativa que ele havia gerado.

Como bem coloca a coordenadora da avalia¢do do pro-
grama no Seade: se, por um lado, o “desenho organizacio-

nal revelava a prioridade do programa na agenda do go-
verno”, por outro, potencializava a geragao de “conflitos
entre 6rgaos setoriais participantes e entre estes e a coor-
denagdo do programa, como de fato se verificou”. Pouco
tempo apods o inicio do seu funcionamento, havia um enor-
me acumulo de problemas das mais diferentes naturezas
que, associados ao falecimento do governador Mario Co-
vas, levaram “a transferéncia da coordenacdo do progra-
ma para a Secretaria do Emprego e Rela¢des do Trabalho”
(Carvalho, 2002:7).

Ao ser transferido para a Sert, o Programa passou a re-
ceber 0 mesmo tratamento que os demais ali desenvolvi-
dos.? Neste novo espaco, o Programa perdeu forca e dei-
xou mais explicitas suas fragilidades e inconsisténcias.

OS EQUIVOCOS

O Falso Diagndstico das Causas e das
Conseqiiéncias do Desemprego Juvenil

A despeito da sincera inten¢@o do governo de atuar na
resolucdo do problema, muitos foram os equivocos come-
tidos desde a formulag@o do Programa. Destacam-se os que
se seguem.

As Causas

Certamente, o maior equivoco do Programa est4 no
diagnoéstico das causas do desemprego juvenil: apostar
que os altos niveis de desemprego juvenil decorrem,
sobretudo, da dificuldade de romper, através de uma
primeira oportunidade, o circulo vicioso imposto pela
exigéncia de experiéncia anterior para o inicio no mundo
do trabalho. Visto desta perspectiva, o problema do
desemprego juvenil resume-se, basicamente, ao acesso
ao primeiro trabalho.

A literatura técnica académica (nacional e internacional)
sobre o tema, mesmo consciente dos graves problemas que
representa a desocupacao juvenil, argumenta ndo ser esta
aexplicacdo para este complexo e aflitivo fendmeno social.
O acompanhamento da implantac¢do e do desempenho do
PJC mostra uma série de evidéncias que ddo consisténcia
empirica a esta literatura.

A questdo do crescimento da taxa de desemprego tem
enorme destaque na agenda social das ultimas décadas,
tanto nos paises desenvolvidos como naqueles em desen-
volvimento. De forma bem sucinta, os indices de desem-
prego representam a falta de capacidade da economia de
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um pais em oferecer todo o trabalho produtivo que a sua
populacdo deseja. Diferentes segmentos da sociedade
apresentam dificuldades diferenciadas de acesso ao tra-
balho produtivo, por um conjunto diversificado de situa-
¢oes. Entretanto, os indicadores de desemprego juvenil
sempre foram os mais elevados ndo s6 no Brasil, como em
todo o mundo. O mais instigante ¢ que esta situag@o per-
siste mesmo nos periodos de expansdo econdmica.

Sobretudo por tal persisténcia, este tema tem sido objeto
de estudo da literatura internacional desde meados dos
anos 70. Parte dos trabalhos tenta entender o diferencial
do comportamento juvenil através de exaustivas compa-
ragdes com o comportamento das outras categorias etarias,
enquanto outros detém-se nas dificuldades de enfrentar o
problema, analisando detalhadamente os obstadculos com
0s quais se depararam os inumeros programas de combate
a este desemprego ja implementados em diferentes paises.

No Brasil, ao contrario, apesar do enorme desconforto
que este fendmeno tem representado para a sociedade ¢
das reais preocupagdes dos governos com o tema, sdo
poucos os estudos que mergulharam numa busca de
entendimento mais profundo, técnico-académico desta
questao.

Uma possivel explicagdo para a pouca importancia dada
a estes estudos mais aprofundados, provavelmente, esta
no fato de aqueles que se envolveram com a questo acre-
ditarem ja conhecer muito bem o diagnostico. Trés expli-
cagoOes tém sido as mais recorrentes. Uma coloca a ques-
tdo no contexto das grandes mudangas ocorridas na
estrutura do emprego nas tltimas décadas, no Brasil ¢ em
especial na RMSP: o processo de reestruturacio produti-
va que diminui os postos de trabalho aliado as novas de-
mandas em relacao a qualificacdo da mao-de-obra, alteran-
do a preferéncia do empregador quanto a faixa etdria do
empregado. Combinando requisitos referentes a experién-
cia profissional, escolaridade ¢ atitude pessoal, os empre-
gadores estariam dando preferéncia a populagdo adulta.
Uma segunda explicacdo, colocada por demdgrafos, des-
taca a importancia da pressdo demografica desta coorte
etaria. E, finalmente, uma terceira, inspirada no depoimen-
to recorrente dos proprios jovens, suas familias e dos em-
pregadores e que a rigor orientou conceitualmente o Pro-
grama, diz respeito a crenga de que o jovem ndo tem
oportunidade no mercado de trabalho por ndo ter experién-
cia ou habilidades demandadas pelo mercado, dificultan-
do enormemente a busca do primeiro emprego.

Para debater essas questdes toma-se como ponto de
partida um resumo elaborado a partir de uma publicagdo

da Organizagdo para o Desenvolvimento ¢ Cooperacao
Econdmica — OECD, de 1980, intitulada O desemprego dos
jovens —as causas e conseqiiéncias, que realiza uma espé-
cie de estado da arte dos estudos sobre o desemprego
juvenil e de avalia¢des de politicas ja implementadas para
enfrenta-lo. O estudo refere-se basicamente a Europa nos
anos 70, quando esta questdo ja era preocupante. O sur-
preendente ¢ que grande parte dos pressupostos e expli-
cacdes utilizados entre nos para justificar o conceito e o
desenho de politicas, para enfrentar e/ou minimizar este
problema, ja era questionada por ocasido desta publica-
¢do. Diante da sua surpreendente atualidade, apresenta-
se, a seguir, um breve resumo de algumas das conclusdes
desta publicacao.

A Literatura do Final dos Anos 70 — Resultados de um
conjunto robusto de estudos que compdem a citada pu-
blica¢do da OECD concluem que os grandes diferenciais,
sempre desfavoraveis, do desemprego juvenil decorrem da
maior rotatividade dos jovens no trabalho, de uma mais alta
propensdo de transitar do emprego para o desemprego ou
para a inatividade. Em decorréncia deste fato, os estudos
sobre desemprego juvenil que centralizam suas analises na
medida da taxa de desemprego estatica (como fazemos), sem
captar a dindmica do processo de entrada e saida do mer-
cado de trabalho e da PEA, tendem a mascarar esta espe-
cificidade do desemprego juvenil. A dinamica da alta tran-
si¢do do emprego para o desemprego ou para a inatividade
¢ muito mais comum entre adolescentes, tendendo a se
diluir 8 medida que avangam para idades adultas. Os estu-
dos mostram que o desemprego diminui com o aumento da
idade, de forma consistente, porém nao por causa da ida-
de — o jovem tem dificuldade de ser aceito para um traba-
lho devido ao tempo de permanéncia em um trabalho, ou
seja, a pouca experiéncia adquirida em outro emprego.
Conclusoes desta natureza tém se repetido em trabalhos
internacionais mais recentes, inclusive no Brasil.

Apesar deste comportamento juvenil ser bastante ge-
neralizado, os estudos alertam para a existéncia de um gru-
po de jovens que apresentam uma dindmica diferenciada —
passam longos espagos de tempo sem emprego, intercala-
dos por breves periodos com empregos que consideram
insatisfatorios (e a maioria efetivamente é). Pode-se encon-
trar jovens com estas caracteristicas em todos os estratos
socioeconOmicos, mas eles estdo amplamente concentra-
dos em grupos que acumulam multiplas desvantagens,
como baixo nivel educacional, minorias étnicas, jovens que
moram em lugares distantes dos centros de trabalho, aque-
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les que convivem com ambientes de transgressdo, etc. Ou
seja, existe um “nucleo duro” de jovens que acumulam fra-
gilidades sociais e que efetivamente t€ém dificuldades de
entrar e permanecer no mundo do trabalho. H4 fortes indi-
cios de que, entre estes jovens, os problemas de emprega-
bilidade tendem a ndo desaparecer com o tempo, de tal forma
que quem acumula este tipo de desemprego esta destina-
do a pobreza. Assim, enfatizam estes estudos, se quiser-
mos efetivamente colaborar para romper o circuito da mi-
séria, o ideal seria que os programas se concentrassem
nestes jovens que acumulam desvantagens que compro-
metem seu futuro e também o do pais.

Um grande consenso entre os pesquisadores é, natu-
ralmente, o de que a melhor politica de preveng¢ao para o
desemprego comega nos bancos escolares, de preferéncia
com uma boa educagdo. Partindo desta afirmacao, os au-
tores sugerem que concentrar esforcos em adolescentes
que estdo estudando ou recém-formados ndo parece ser
uma boa estratégia de politica social destinada a empregar
jovens, ja que as analises de trajetoria de inser¢ao no mer-
cado de trabalho indicam claramente a existéncia de um
periodo de adaptacdo até que o jovem se estabilize num
emprego. Segundo os autores, este alerta vale sobretudo
quando se trata de politicas que envolvem subsidios e que,
portanto, custam caro aos cofres publicos. Um dos riscos
mais comuns desta politica é o de acabar favorecendo exa-
tamente os jovens que sO necessitariam de um tempo para
conseguir se estabilizar em um trabalho, em vez daqueles
que estdo genuinamente com grandes dificuldades de en-
trar e nele permanecer.

Por este motivo, a sugestdo ¢ concentrar as politicas
na faixa etaria de 20 a 24 anos entre jovens que abandona-
ram a escola precocemente e apresentam histdria de lon-
gos periodos de desemprego. Neste caso, costuma ser mais
eficiente a combinacdo de uma politica que mescle ensino
formal, ensino profissionalizante e politicas de subsidios,
enfim, programas que melhorem a empregabilidade.

Os autores alertaram, ainda, que ¢ vital, em qualquer
politica que pressuponha a contratacdo de jovens com o
objetivo de ganhar habilidades, qualifica¢do e socializagdo
no mundo do trabalho (portanto, proposta tipica de esta-
gios), o envolvimento com muita convicgdo do emprega-
dor nesta tarefa, sobretudo quando a politica inclui repas-
se de subsidios ao empregador. O mais interessante ¢ o
argumento desenvolvido para justificar a importancia do
envolvimento e convic¢do do empregador, concentrando-
se na questdo da auto-estima. Como se sabe, um dos im-
pactos mais importantes ¢ desejaveis dos programas para

jovens com baixo potencial de empregabilidade ¢ o cresci-
mento da autoconfianca e da auto-estima. Entretanto, ar-
gumentam com razao alguns pesquisadores, se o progra-
ma resultar em um grande numero de jovens fracassados,
seja pela rejei¢do no momento da contratagdo, seja pela
dispensa por incompeténcia, indisciplina, ou simples pre-
conceito, o programa acabara tendo o efeito oposto. Quanto
mais rigoroso for o processo de sele¢do e de exigéncia no
desempenho das fungdes, maior sera o sentimento de re-
jeicao.

Além disso, caso ndo haja convicg¢do, os empregado-
res tendem a investir pouco no treinamento dos emprega-
dos subsidiados por saberem que o subsidio termina logo.
Por este motivo, os implementadores das politicas de ge-
racdo de empregos para jovens, sobretudo quando se tra-
ta de politicas que envolvem um grande numero de bene-
ficiarios, precisam de bons controles para evitar tais
desvios, o que exige, do ponto de vista administrativo, uma
boa estrutura, freqiientemente dispendiosa.

Portanto, ja no inicio dos anos 80, a literatura sobre o
tema adverte quanto ao conjunto de exigéncias, para evi-
tar langar programas que criam, entre os jovens e suas fa-
milias, muita esperanga hoje e frustragdo amanha.

A Literatura do Final dos Anos 90 — Estudo de Flori (2003)
reforga as conclusdes sobre o papel decisivo da maior
rotatividade dos jovens na explicacdo dos elevados e
persistentes indices de desemprego juvenil. Este reforgo
vem tanto da revisao da bibliografia internacional e nacio-
nal mais recente, como das evidéncias colhidas pela autora.

Barros et al. (1997) investigaram a variagdo da incidén-
cia e a duracdo do desemprego nas regides metropolita-
nas brasileiras, discriminando seis diferentes dimensdes
do desemprego. No que diz respeito ao tema idade, cons-
tatou-se que os adolescentes apresentam alta probabili-
dade de entrada e saida do desemprego, ou seja, grande
rotatividade. Ao procurarem estabelecer uma relagdo en-
tre as especificidades do desemprego juvenil e os temas
da desigualdade e da pobreza, os autores concluiram que
a magnitude do desemprego juvenil certamente contribui
para o aumento da desigualdade de renda individual, mas
tera um impacto bem menor sobre a desigualdade ¢ a po-
breza familiar, porque a renda do trabalho dos jovens cola-
bora muito pouco para o orcamento familiar. O resultado
para o conjunto da populagdo trabalhadora, por faixas eté-
rias, € o seguinte: o desemprego diminui conforme aumen-
ta a idade, o que esté associado a queda crescente na pro-
babilidade de entrada na condicdo de desempregado ou a
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um crescimento, com a idade, na probabilidade de saida do
desemprego, ou a ambos. Menezes-Filho e Picchetti (2000)
analisaram os determinantes da duragdo do desemprego
na RMSP, exatamente na area de atuacao do PJC. Utilizan-
do método diferente, no caso o estimador de Kaplan-Meier,
os autores chegaram a resultados muito semelhantes.

No plano internacional, tomando como referéncia os
trabalhos citados por Flori, embora a situacdo do desem-
prego dos jovens a partir dos anos 70 s6 tenha se acen-
tuado, pouco se avangou em termos de entendimento e so-
lugdes para o problema. Fisher (2001) concluiu que a alta
taxa de desemprego entre jovens nos Estados Unidos é um
fendmeno persistente, que decorre da grande rotatividade
de entrada e saida do mercado de trabalho, que, por sua
vez, ¢ explicado pelo fato de os jovens ndo serem os res-
ponséaveis pelo sustento da familia, podendo dar-se ao luxo
de esperar o emprego “certo”.

Particularmente instigante ¢ o resumo que a autora faz
do trabalho de Blanchflower e Freeman (apud Flori 2003),
que se detém no estudo das dimensdes da deterioragdo do
mercado de trabalho dos jovens nos paises da OECD, nos
anos 80 e 90, mostrando que pouco se avangou em relagio
as inquietagdes e conclusdes dos anos 70.

“Neste periodo, a participagdo dos jovens na popu-
lagdo caiu na maioria dos paises, enquanto a oferta de
emprego se direcionou aos setores que empregavam
relativamente muitos jovens. Apesar dessas tendéncias
e do crescente numero de jovens que se dedicam apenas
a estudar, a situacdo do jovem piorou em relagéo ao adulto:
salarios e taxas de emprego cairam, ¢ as taxas de desem-
prego subiram em todos os paises. Os autores estudaram
0s setores que mais empregam jovens, €, ao investigar se
0 emprego, nesses setores, estaria caindo, o que explicaria
o mau desempenho do mercado de trabalho juvenil,
encontraram o oposto: o emprego aumentou em relacao
ao emprego total. Muitos analistas esperavam que os
problemas do jovem acabassem quando a geragdo ‘baby
boom’ se tornasse mais velha e em seu lugar entrasse um
menor nimero de jovens. Porém, esse trabalho mostrou
que isto ndo ocorreu, o emprego e os ganhos dos jovens
diminuiram em quase todos os paises da OECD” (Flori,
2003:12).

No seu proprio trabalho, Flori (2003) procurou reunir
evidéncias empiricas sobre a existéncia, nas areas metro-
politanas brasileiras, da maior rotatividade juvenil — dura-
¢do do desemprego ou a taxa de entrada no desemprego e
sobre os fluxos de entrada e saida da forca de trabalho.
Seus resultados trazem elementos para responder a ques-

tao: sera mesmo a dificuldade de obter o primeiro emprego
que faz com que os jovens apresentem uma taxa de desem-
prego tdo alta, ou sera a alta rotatividade no mercado de
trabalho juvenil? Trata-se de questdo importante e atual
no Brasil porque, segundo a autora, “caso o motivo dessa
maior taxa estiver associado a dificuldade de se encontrar
0 primeiro emprego, isso pode ser considerado um proble-
ma passivel de intervengao governamental. Entretanto, o
principal motivo pode ser, simplesmente, a maior taxa de
transicdo do emprego para o desemprego, ou seja, o jovem
entra e sai de um emprego em um curto periodo de tempo”
(Flori, 2003:4). Caso seja este 0 motivo, a questdo €: vale a
pena o governo gastar recursos num programa desta na-
tureza?

Flori (2003:19) mostra que “na RMSP, pouco mais de
10% dos jovens que entram no desemprego, neste perio-
do estudado, estdo a procura do primeiro emprego, enquan-
to mais de 80% deles ja tiveram empregos anteriormente
(...) logo, a procura do primeiro emprego ndo tem muita
influéncia nessa alta taxa de desemprego juvenil”. Desta-
ca-se que os valores variam muito pouco entre as demais
metropoles analisadas pela autora.

Se os resultados sdo estes, a questdo central desloca-
se dos determinantes das altas taxas de desemprego juve-
nil para aqueles da alta taxa de rotatividade juvenil. Nesta
area, os trabalhos empiricos se dedicaram menos e nao
conhecemos resultados conclusivos. Teoricamente, o jo-
vem pode desligar-se do trabalho por iniciativa propria ou
do empregador, entretanto, de qualquer forma, trata-se de
um teste de ambos os lados, pois sem histéria de trabalho
o empregador conhece pouco do jovem, assim como o jo-
vem, inexperiente, conhece pouco da natureza do trabalho
que ira desempenbhar.

Zylberstajn foi bem pedagogico e criativo, em artigo
recente, para explicitar estas conclusdes ainda restritas as
areas académicas. Diante da polémica instalada no pais,
dada a decisdo do Governo Lula de gerar um programa de
primeiro emprego, o jornal colocou para dois professores
de economia a seguinte questdo: o subsidio ao primeiro
emprego ¢ uma boa medida? A resposta do professor
Zylberstajn foi ndo, comparando a situagdo de primeiro
emprego com a do primeiro namoro.

“Os jovens tém dificuldade em permanecer muito tem-
po nos primeiros empregos. Para entender por qué, basta
comparar a procura de emprego a busca do casamento. Em
geral, os jovens ndo se casam com o primeiro namorado.
Eles ndo tém dificuldades para encontrar um namorado, mas
seus primeiros romances sao curtos.
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Com o passar do tempo, os jovens ficam experientes,
encontram alguém e formam, entdo, um par mais permanen-
te. A proporg¢do de ‘avulsos’ entre os jovens ¢ mais alta do
que entre os mais velhos ndo porque os jovens ndo namo-
ram, mas porque os namoros sdo mais curtos. Ha sempre
muitos jovens ‘procurando emprego’ namorados. E ¢ bom
que seja assim, pois a rotatividade nos romances da juven-
tude acaba produzindo melhores encontros definitivos.

Com o emprego ¢ a mesma coisa. Os jovens ‘rodam’ mais
porque experimentam as empresas e sdo experimentados
por elas. Isso € bom. Com o tempo, encontram uma vaga e
criam um vinculo mais duradouro” (Zylberstajn, 2003).

Este conjunto de consideragdes ajuda a entender me-
lhor os resultados da elevada proporgao de afastamentos
de jovens ao longo da execucao do PJC, pois, independente
do periodo considerado, entre 30% e 35% dos jovens in-
terromperam o estagio antes de completar os seis meses
previstos. As interrupgdes por motivo de inadequagdo por
parte do aluno e/ou empresa responderam por 51,3% dos
casos. Pela norma, os desligamentos por inadequacao,
durante os primeiros 60 dias de estagio, ndo excluem o alu-
no do Programa, retornando-o ao montante dos candida-
tos. Também com pouca variagdo ao longo do Programa,
os demais motivos de afastamento apresentaram as seguin-
tes proporgdes: em torno de 15% ocorreram por iniciativa
dos alunos e 5% por decisdo da empresa. A parcela que
deixou o estagio por conseguir uma outra colocagdo gira
em torno de 5% e menos de 7% foram efetivados. Em de-
zembro de 2002, quase a metade dos inscritos concluiu os
estagios, com variagdes nos indices conforme o tamanho
¢ o setor de atividade da empresa. Os maiores empregado-
res e onde também os estdgios finalizam em maiores pro-
porg¢des sdo os setores prestadores de servigos e o comér-
cio, sendo que a representagdo da industria ¢ de cerca de
10% (Fundagdo Seade, 2002).

Nao foram realizados estudos tentando comparar a ro-
tatividade do total do mercado juvenil com a significativa
rotatividade apresentada pelo PJC e nem aqueles que pu-
dessem verificar até que ponto a empregabilidade dos jo-
vens que passaram pelo PJC ¢ diferente do conjunto dos
jovens, até porque ¢ cedo para fazer acompanhamento de
egressos. Entretanto, quando se leva em conta que a con-
tratacdo dos jovens foi altamente subsidiada e que, além
disso, o PJC contou com um alto custo de estrutura na sua
operacionalizagdo, talvez devéssemos levar muito a sério
as consideragdes e sugestdes de Hélio Zylberstajn. Para
ele, a politica de subsidiar o primeiro emprego ¢ um erro, ¢
sobretudo um enorme desperdicio, porque os vinculos

empregaticios ou os “casamentos” (na simbologia que ele
criou) ndo durariam. Para ele, seria melhor ajudar o merca-
do a fazer a rotatividade necessaria entre eles, mas com
menor tempo de procura de empregos € com menores cus-
tos para as empresas.

Como realizar esta proposta sera objeto do tltimo item
do texto, que realiza um balango ¢ faz recomendagdes. Por
ora, vale uma reflex@o colocada desde os anos 70: ao optar
por focalizar o programa em adolescentes estudantes, ndo
estaria o governo auxiliando exatamente quem precisa ape-
nas de tempo para se ajustar, deixando de fora os mais
necessitados de ajuda? Parece que sim, como sera visto
no decorrer do texto. Antes, porém, apresentam-se algu-
mas reflexdes sobre os equivocos do diagnostico das con-
seqiiéncias.

As Conseqiiéncias

As politicas de geracdo de emprego para jovens
representam hoje, no Brasil, agao de absoluta prioridade.
Como visto, o diagndstico recorrente das causas deste
fendmeno atribui um peso explicativo consideravel para a
dificuldade que o jovem tem de romper a barreira da falta
de experiéncia na busca de sua primeira coloca¢do. Como
argumentado anteriormente, considera-se este diagnostico
equivocado. Ja no que diz respeito as conseqiiéncias do
desemprego juvenil, a questdo da violéncia entre jovens
aparece invariavelmente com destaque e, portanto, faz parte
do elenco de justificativas para priorizar esta agdo. A seguir
argumenta-se que este raciocinio também ¢ equivocado.

O discurso que combina desemprego juvenil ¢ violén-
cia estd na fala e na demanda de jovens e de suas familias,
sendo constante na midia. Entretanto, a literatura latino-
americana esta repleta de exemplos de programas de gera-
¢do de emprego para jovens pensados e desenhados como
resposta a escalada dos niveis de transgressdes graves e
criminosas na juventude dos setores mais carentes da
sociedade, mas que na pratica ndo mostraram qualquer
impacto sobre os indicadores agregados, seja de desem-
prego seja de agdes litigiosas. Uma 6tima referéncia sobre
os enganos desta natureza ja cometidos e repetidos por
gestores publicos na América Latina ¢ o texto de Ernesto
Rodriguez (2002).

Desde logo, ¢ preciso advertir que ndo se esta, aqui,
negando as possiveis e muito provaveis conexodes entre
cenarios da pobreza, sempre muito degradados e marcados
por elevados indices de desemprego de jovens, ¢ a vulnera-
bilidade juvenil ao contagio de atos violentos. O que se esta



SAo PauLo EM PERsPECTIVA, 18(2) 2004

argumentando ¢ que da forma como costumam ser concebi-
das as agdes, acabam por beneficiar um pequeno numero
de jovens, sendo muito pouco provavel que entre os pou-
cos beneficiados estejam os transgressores em potencial.
Até porque o nimero relativo de jovens que cometeram atos
ilicitos e estdo em conflito com a lei ¢ muito pequeno. Ao
longo do texto, esta argumentagao fica mais clara.

Subestimacio do Efeito Estigma

Desde a concepgao do Programa houve, na equipe, for-
te disposigdo de favorecer os jovens em situagdes de maior
fragilidade familiar e de caréncias. Para isto, foi criada rigi-
da ordem de prioridades, que deveria ser cumprida a risca.
Entretanto, logo nas primeiras semanas de implementacao
do Programa, ficou evidente a dificuldade de cumprir esta
forte convicgao.

O primeiro critério a ser mudado foi o da idade. Embora
o Programa preconizasse a preferéncia pelos mais velhos,
era muito dificil encontrar jovens maiores de 17 anos que
nunca tivessem trabalhado. Desta forma, foi concentrado
em jovens entre 16 e 17 anos.

Pesquisa realizada com aos monitores descreve o em-
penho deles junto as escolas para cumprir a agenda da
discriminagdo positiva e suas constantes frustragdes por
ndo conseguir realiza-la.

A equipe sentiu o problema como uma espécie de cho-
que com a realidade, embora ele seja vastamente conheci-
do na literatura de mercado de trabalho como “efeito es-
tigma”: os empresarios resistem em contratar os que moram
longe do trabalho, os que tém menos qualificacdo, os mais
pobres e os discriminados por cor, sexo, etc. Assim, a equi-
pe foi se dando conta das armadilhas sociais que sedi-
mentam a persisténcia da desigualdade e diluem os impac-
tos dos programas de natureza compensatoria nos valores
agregados da desigualdade. O problema maior parece es-
tar mesmo na distancia, no morador das “periferias”, ja que
o empregador costuma alegar o custo do transporte, o maior
risco de atrasos e absenteismo dadas as distancias e con-
gestionamentos comuns nas metropoles, além do ambien-
te “ruim” de determinadas regides, estercotipadas como
focos de criminalidade, violéncia e transgressdo. Além dis-
80, 0s proprios jovens e suas familias explicitam a distan-
cia como grande problema — o gasto com transporte e a
dificuldade de conciliar escola e trabalho.

Segundo as regras do PJC, para cada vaga seriam enca-
minhados trés pretendentes ao cargo, todos em situagao
de fragilidade familiar. Na pratica, para cada vaga eram

entrevistados em média de sete a nove candidatos, € o
escolhido, quase sempre, ndo respeitava a ordem de ca-
réncia, sobretudo porque a escolha acabava por privile-
giar os moradores das areas mais centrais. Ao final, foi fi-
cando claro para a equipe o que a literatura ja adverte: vdo
assumindo os postos aqueles que os conseguiriam de
qualquer modo, sem a interveng@o do Programa.

Nao foram realizadas analises de acompanhamento dos
egressos do PJC, apenas uma pesquisa qualitativa com ex-
estagiarios do Programa, que, de uma forma geral, avalia-
ram bem o PJC. Afirmaram que o estagio tem proporciona-
do experiéncia valida no que se refere a aprender a se
relacionar, adquirir confianga, capacidade de tomar inicia-
tivas e de se expressar. Respostas com este teor foram
muito mais freqiientes do que, por exemplo, a aquisi¢ao de
conhecimentos especificos. Dois aspectos, ambos positi-
vos, foram recorrentes na fala dos jovens: a declaracdo do
interesse pela continuidade dos estudos, com o ingresso
no ensino superior ou a procura de cursos profissionali-
zantes e de linguas; e a influéncia do estagio na escolha
de uma area profissional, relacionada positiva ou negati-
vamente a experiéncia com o estagio. Em sintese, os ex-
estagiarios apontaram mais para um crescimento individual
e social do que para a aquisi¢cdo de conhecimento numa
habilidade especifica. O resultado, sem duvida, € positivo.
Entretanto, estaria respondendo a demanda por experién-
cia exigida pelo empregador?

Seria um estudo valioso conhecer os efeitos sobre aque-
les que, por qualquer um dos motivos, ndo conseguiram
entrar no Programa ou concluir o estagio por decisdo pro-
pria ou desligamento do empregador, que ¢ um nimero
muito grande de jovens. De fato, entre o inicio da implan-
tagdo, maio de 2000, e junho de 2003, o PJC acumulou um
total aproximado de 390 mil jovens inscritos, aos quais
foram disponibilizadas 25.728 vagas de empresas que ade-
riram ao Programa. Os postos oferecidos foram preenchi-
dos com a contratagdo de aproximadamente 38 mil esta-
giarios, pois algumas vagas foram ocupadas mais de uma
vez antes do encerramento do estagio, em fun¢do da ina-
dequacao a atividade. A julgar por estes numeros, a quan-
tidade de jovens que se frustraram com o Programa foi muito
maior que a daqueles que se beneficiaram.

Mesmo sem ter sido realizada analise detalhada sobre o
perfil dos jovens que freqiientaram os melhores empregos
e o daqueles que, por qualquer motivo, tenham ficado de
fora, permanece a forte impress@o de que os adolescentes
que participaram do Programa nas melhores vagas teriam
as melhores chances com ou sem o Programa.
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Diante do exposto, repetimos a pergunta: sera que aque-
les que concluiram o estagio adquiriram “experiéncia”,
conforme a expectativa do Programa e dos empregadores?
E deste tema que tratamos a seguir.

Tomando como referéncia o depoimento nas pesquisas
qualitativas, a resposta mais provavel a esta tiltima pergun-
ta ¢ ndo. Da 6tica do empregador, experiéncia significa,
sobretudo, tempo de registro em carteira de trabalho, en-
tretanto, os jovens que participaram do programa ndo tém
sua carteira de trabalho assinada e reclamam muito desta
situagdo.’ Na pratica, portanto, as atividades desenvolvi-
das pelos estagiarios que nao foram admitidos (s6 6% fo-
ram admitidos) e/ou ndo trabalharam em grandes organi-
zagOes (a porcentagem ¢ pequena) ndo diferem muito das
ocupagoes tipicas de entrada no mercado de trabalho, de
carater transitério (na visdo dos jovens e na pratica do
mercado), como descreve Elenice M. Leite (2002), em rela-
torio de pesquisa qualitativa realizada em areas periféricas
da RMSP. De fato, “grande parte dos jovens transitam
quase que exclusivamente em relacdes de trabalho infor-
mais (sem protecdo social), mas exercidas em contextos
protegidos de negdcios familiares e/ou com vizinhos e
conhecidos: ajudantes de pais em restaurantes e barracas
(feira livre, churrasco); cobrador (de dividas); entregador
de confecgdes (na empresa da mae); digitacao de trabalhos
escolares em casa; baba de vizinhos e parentes; artesana-
to ‘hippie’. Uma das vantagens deste tipo de trabalho é a
sua compatibilidade com a escola, o que ¢ possivel, em
grande parte, pelo contexto amigavel (familiar/vizinhanga)
em que trabalham, ja que a sinalizagdo do mercado de tra-
balho sobre a importancia do estudo esta presente inclu-
sive entre as familias mais pobres. A interrup¢do da vida
escolar decorre mais de processos de rebeldia do que da
pressao para trabalhar”.

Da mesma maneira, “a pratica de procurar emprego se
da de forma assimétrica, nos intervalos do tempo de esco-
la/trabalho — ou uma ou duas vezes por semana. Em finais
de ano, a busca se intensifica, aproveitando a conjuntura
de férias escolares e maior oferta de trabalho temporario
no comércio e servicos, justamente do tipo a que podem
aspirar, como ajudante de vendas, caixa, entregas, paco-
tes, embalagens e similares” (Leite, 2002:25).*

Apostar Demasiadamente na Responsabilidade
Social do Empresariado

A midia tem repercutido, de forma recorrente, a idéia de
que a classe empresarial no Brasil despertou para a impor-

tancia e o valor estratégico de atuar na area social. A jul-
gar pelas matérias e reportagens sobre o tema, efetivamente
um conjunto grande de agdes esta sendo elaborado e pen-
sado de forma criativa na area social com a ajuda da classe
empresarial, o que faz acreditar que efetivamente o Brasil
melhorou e que se pode esperar por melhoras ainda mais
significativas.

Entretanto, se nos pautarmos pela resposta que o setor
privado deu ao chamado feito pelo PJC, a conclusdo ¢ a de
que a sociedade, em geral, e o setor privado, em especial,
ainda ndo despertaram para um espago de acdo voluntaria
e solidaria de alto valor estratégico para o Brasil de hoje e
do futuro — a referéncia aqui € ao empenho em se organizar
no sentido de colaborar para uma transi¢do mais tranqiiila
do jovem no mercado de trabalho.

Nos levantamentos realizados, ficou claro que o esta-
gio s6 seré eficiente para o jovem e para a sociedade se o
empregador incorporar o conceito de que estagio nao é
trabalho, mas sim uma ag¢do que complementa a formagéo
do jovem e que ¢ exercida de forma voluntaria e solidaria
por diferentes atores da organizagdo que acolhe o esta-
giario. Na prética, significa que a empresa deve desenvol-
ver um projeto com esta finalidade, que segure o jovem pela
mao e o conduza no caminho da socializagdo no mundo do
trabalho, que passa pelo conhecimento dos direitos e de-
veres do trabalhador, pela consciéncia da importancia do
trabalho em equipe e que chegue até o conhecimento das
diferentes atividades da empresa, desde a manutencao de
equipamentos até as atividades mais complexas.

Se o trabalho ¢ voluntario, deve prescindir também de
elevados subsidios, que sempre tornam o programa caro
e, portanto, de baixa escala e impacto nos dados agrega-
dos.

Zylberstajn (2003) faz uma sugestdo que, embora ndo
se refira a situacdo de estagiario e sim de emprego, ¢€ inte-
ressante e merece ser levada em consideragdo: “uma pos-
sivel solucdo ¢ um consodrcio de empregadores de jovens,
uma pessoa juridica formada voluntariamente por um gru-
po de empresas. Uma empresa contrataria um jovem for-
malmente. Se ndo desse certo, ele seria liberado para pro-
curar outra empresa do mesmo consorcio. Demoraria menos
para encontrar uma nova vaga, pois o jovem se candidataria
automaticamente a todas as vagas oferecidas pelo consor-
cio. O vinculo de emprego seria com o consorcio, ndo com
as empresas. A troca de emprego dentro do mesmo con-
sorcio ndo seria um desligamento.

Enquanto o jovem estivesse ‘rodando’ entre as empre-
sas do consoércio, nenhuma delas teria que pagar o aviso
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prévio nem a multa do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico — FGTS. Depois de um certo tempo, se 0 jovem nao
tivesse encontrado o emprego segundo as suas expectati-
vas, seria finalmente desligado, com o pagamento de to-
dos os direitos, rateados entre as empresas que tivessem
utilizado seu trabalho. Se, por outro lado, o jovem se fixas-
se em alguma das empresas, esta o efetivaria e ele sairia do
consorcio”.

A proposta contém uma série de vantagens: “reduziria
o custo de contratar jovens porque o pagamento das verbas
rescisorias ocorreria apenas uma vez ¢ seria rateado. Para
0s jovens, 0s custos ¢ o tempo de procura de emprego a
cada desligamento seriam grandemente reduzidos. Mas a
maior vantagem ¢ que o governo nao gastaria nada. Seria
um programa de grande alcance social, sem custos para o
contribuinte, pois utilizaria recursos existentes. As empre-
sas se organizariam voluntariamente em grupos, cobrindo
regides ou bairros das grandes cidades. Os jovens seriam
cadastrados nas agéncias publicas existentes. Os jovens
a procura de emprego também se cadastrariam nessas
agéncias, formando pools de trabalhadores disponiveis na
regido. As empresas estariam ajudando os jovens a se tor-
narem mais experientes no mercado de trabalho, mas tam-
bém seriam beneficiadas, seja por diminuir o custo de con-
tratar alguém com o perfil desejado, seja por contribuir para
qualificagdo da mao-de-obra em geral” (Zylberstajn, 2003).

Esta parece uma boa forma de as empresas irem conso-
lidando a sua assumida decisdo de responsabilidade so-
cial com a juventude carente.

Superestimacio das Metas

Certamente, um dos grandes equivocos do PJC, que
provocou uma espécie de efeito domind de desdobramen-
tos equivocados, foi, além do superdimensionamento dos
recursos, o estabelecimento de uma meta irrealista. Entre
maio de 2000 e dezembro de 2002, inscreveram-se 375 mil
estudantes e foram captadas 22 mil vagas no mesmo perio-
do, quantidade muito distante do objetivo, 270 mil vagas.

Para se entender melhor o tamanho do irrealismo, basta
observar os nimeros absolutos de ocupados na RMSP e a
variacdo do saldo liquido (postos de trabalho criados me-
nos postos eliminados) anual de postos de trabalho, a partir
de 1996.

O dado que sobressai de imediato é que somente em
2000, quando a economia da RMSP atingiu seu maior rit-
mo de crescimento — algo em torno de 4,5% —, o saldo li-
quido anual de postos de trabalho (280 mil) atingiu valor

proximo a meta do programa (270 mil). Note-se que 280 mil
refere-se ao saldo liquido do total de postos de trabalho
naquele ano, considerando toda a PEA e ndo somente a
faixa de 16-21 anos, foco do PJC.

Os resultados referentes aos anos anteriores a 2000, que
a rigor deveriam estar subsidiando a definicdo de metas,
mostram que o saldo liquido de postos criados a cada ano,
para toda a PEA da RMSP, ndo chegava a 50 mil, sendo
que em 1998, ano anterior a concepg¢ao do Programa, fo-
ram eliminados quase 100 mil postos, ou seja, um saldo li-
quido negativo.

Observando os niimeros da faixa jovem, de 15 a 24 anos,
no periodo anterior a 2000, verifica-se que os saldos liqui-
dos eram negativos, o que, de fato, justifica a preocupa-
¢do com o emprego juvenil, mas jamais a meta definida, que
parece impossivel de ser cumprida. Finalmente, quando se
detém no foco do Programa — jovens entre 16 ¢ 21 anos
que freqiientam o ensino médio —, nota-se que o nimero
absoluto de ocupados no periodo girava em torno de 170
mil, sendo que os saldos anuais eram cerca de 15 mil. 4
rigor, é este valor que deveria estar referenciando a meta.
Ou seja, o que definiu a meta foi uma estimativa da deman-
da por vagas e ndo o que seria razoavel: uma estimativa do
potencial de geragdo de vagas.

Entretanto, por que, e como, uma meta tdo superestima-
da seria nociva para o Programa? Por varios motivos.

O primeiro e mais grave refere-se ao fato de o PJC ter
sido dimensionado, no desenho organizacional e nos cus-
tos, tendo como referéncia esta meta. Isto gerou uma enorme
e complexa estrutura organizacional, com grande niimero
de pessoas e elevado custo operacional.

A segunda razdo ¢ que, diante da persisténcia da enor-
me distancia entre o que se conseguia efetivar (estagios
para jovens) e o que era a sua expectativa, o PJC passou a
ser visto, tanto pelo Governo como pela equipe técnica,
como algo marcado pelo fracasso e pela incompeténcia
pessoal e institucional.

Com efeito, logo no inicio do Programa, foi feito um enor-
me esfor¢o de cadastramento de jovens junto as escolas,
resultando na inscricdo imediata de 230 mil jovens, sendo
que o nimero de vagas, no mesmo periodo, foi de 2.000, o
que se mostrou extremamente decepcionante para o Governo
e os inscritos. De certa forma, a equipe que concebeu o
programa ndo conseguia entender o porqué do pouco
interesse das empresas, ja que seus pressupostos eram de
que a oferta de trabalho subsidiado geraria um interesse tao
grande que o problema estaria em limitar o nimero de
estagiarios solicitados por empresas.
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TABELA 1

Estimativa dos Ocupados, segundo Sexo e Idade e Freqiiéncia ao Ensino Médio
Regido Metropolitana de Sao Paulo — 1995-2002

Estimativa Ocupacional

Estimativa do Saldo Ocupacional

Sexo e

|dade 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 1199%65/ 11%%76/ 11%9987/ 11%99%/ 21%%%/ 22%%%/ 22%%21/
TOTAL 7135 7.182 7.217 7.125 7170 7.450 7.596 7.625 47 35 -92 45 280 146 29
De 10 a 14 Anos 104 98 90 65 55 53 58 53 -6 -8 -25 -10 -2 5 -5
De 15a24 Anos 1.765 1.733 1.728 1.688 1.649 1.757 1.774 1.709 -32 -5 -40 -39 108 17 -65
De 25239 Anos  3.031 3.031 3.050 3.023 3.019 3.095 3.158 3.196 0 19 -27 -4 76 63 38
De 40 Anos ou

Mais 2.234 2320 2.349 2349 2447 2544 2607 2.667 86 29 0 98 97 63 60
Homens 4.223 4.205 4.213 4.165 4.112 4.292 4.312 4.326 -18 8 -48 -53 180 20 14
De 10 a 14 Anos 67 62 55 44 34 32 35 32 -5 -7 -1 -10 -2 3 -3
De 15 a 24 Anos  1.008 986 995 971 931 983 995 969 -22 9 -24 -40 52 12 -26
De 25a39 Anos  1.747 1.741 1.742 1722 1711 1782 1.771 1.807 -6 1 -20 -1 7 -1 36
De 40 Anos ou

Mais 1.402 1.416 1421 1429 1436 1.494 1510 1.518 14 5 8 7 58 16 8
Mulheres 2912 2977 3.004 2960 3.058 3.158 3.284 3.299 65 27 -44 98 100 126 15
De 10 a 14 Anos 37 37 35 21 20 22 22 21 0 -2 -14 -1 2 0 -1
De 15 a 24 Anos 757 747 732 717 718 774 779 740 -10 -15 -15 1 56 5 -39
De 25a39 Anos 1.285 1.290 1.309 1.301 1.309 1.313 1.386 1.389 5 19 -8 8 4 73 3
De 40 Anos ou

Mais 832 903 928 920 1.011 1.050 1.097 1.149 71 25 -8 91 39 47 52
De 15 a 24 Anos

que Freqlienta de

22 3 42 Série do

Ensino Médio 197 194 197 204 213 210 216 180 -3 3 7 9 3 6 -36
De 15 a 19 Anos

que Freqlienta de

22 3 42 Série do

Ensino Médio 138 140 149 152 160 166 171 143 2 9 3 8 6 5 -28
De 20 de 24 Anos

que Freqlienta de

22 3 42 Série do

Ensino Médio 59 54 48 53 53 44 45 37 -5 6 5 0 9 1 8
De 16 a 21 Anos

que Freqlienta de

22 3 42 Série do

Ensino Médio 168 170 170 176 187 187 193 165 2 0 6 1 0 6 -28

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego — PED.

De fato, o decreto governamental que instituiu o Pro-
grama estabeleceu algumas condigdes para a participagdo
das empresas do setor privado, salientando que as mes-
mas ndo poderiam substituir mao-de-obra por estagio e que
o numero de estagidrios deveria ser proporcional ao qua-
dro de pessoal.

E interessante ressaltar que, tendo incorporado estes
pressupostos, as equipes dirigentes ficavam perplexas
diante das dificuldades em captar novas vagas e, pressio-

nadas, se propunham, como tarefa principal, a aumentar o
numero de vagas utilizando novas estratégias (as quais
sistematicamente mostravam-se ineficientes).

Este empenho constantemente renovado causava sur-
presa, porque os dados mostravam regularidade e cons-
tancia no nimero de vagas, evidenciando o potencial efe-
tivo do Programa, além de indicar um claro comportamento
pro-ciclico, ou seja, nos momentos de melhor desempenho
da economia a captacdo de vagas crescia, enquanto o con-
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trario ocorria nos periodos de contragdo, como mostram
os dados apresentados a seguir.

Entre maio de 2000 e dezembro de 2002, 5.333 empresas
aderiram ao PJC. O primeiro ano registrou a participacao
do maior nimero de empresas (56%), diminuindo nos dois
seguintes. A média mensal foi de 237 empresas no primei-
ro ano, 137 entre maio de 2001 e janeiro de 2002 ¢ 117 de
fevereiro a dezembro de 2002. A redugdo do nimero de
empresas ndo ¢ necessariamente um indicador de menor
oferta de vagas, ja que cada uma das empresas pode ofe-
recer mais de uma vaga. Neste caso, entretanto, ocorreu
efetivamente uma queda na oferta: foi captada uma média
mensal de 810, 624 e 628 postos, respectivamente, para os
trés anos considerados. Ao se tomar como indicador a
relagdo média candidato/vaga, encontra-se, para o perio-
do analisado, os seguintes valores: 16,9; 11,7 € 20,9 inscri-
tos por vaga, comportamento totalmente pro-ciclico.

Uma estimativa realizada através dos dados da PED —
Pesquisa de Emprego e Desemprego da Regido Metropo-
litana de Sdo Paulo mostra que, entre 2000 e 2002, os esta-
giarios do ensino médio representavam cerca de 3% a 5%
do total de ocupados nesta faixa etaria, mas é importante
lembrar que nem todos estavam no Programa Jovem Cida-
dao: Meu Primeiro Trabalho.

Além da dificuldade de captar vagas, as equipes se
defrontaram com outro problema ainda mais angustiante:
mesmo com um numero tdo pequeno de postos de traba-
lho diante das expectativas, o Programa perdia vagas. Isto
ocorria porque o PJC nio conseguia preencher, com a ra-
pidez exigida pelo empregador, os requisitos minimos de
contratagdo, o que freqiientemente levava a perda da vaga.
Em parte, isto deveu-se a complexidade do sistema monta-
do para o encaminhamento do candidato, o qual, no esfor-
¢o de tentar enviar o jovem “ideal” segundo os critérios
definidos (processo extremamente demorado e complexo),
acabava por perder a vaga. Além disso, o PJC se deparava
com os mesmos (e conhecidos) problemas enfrentados
pelos sistemas de intermediacdo de mao-de-obra, que,
embora tendo um niimero imenso de pretendentes, ndo
conseguem preencher as vagas disponiveis.

Finalmente, um outro fator de peso, também inespera-
do, contribuiu para diminuir o nimero de vagas disponibi-
lizadas pelos empresarios — a indefinigdo: estagio ou pri-
meiro trabalho, tema que tratamos a seguir.

A Indefinicio: Estagio ou Primeiro Trabalho?

Um dos maiores problemas que o PJC enfrentou foi a
reacdo dos fiscais do Ministério Publico do Trabalho, que,

em inumeras situagdes, consideraram a natureza das ativi-
dades desenvolvidas pelos jovens do PJC, nas unidades
produtivas, em desacordo com a lei. Novamente, 0s pro-
blemas ocorreram porque os organizadores do Programa
ndo conheciam, ou acreditavam que ndo era importante,
a complexa discussdo sobre o sentido ¢ a natureza do esta-
gio para o ensino médio, que recentemente, na nova Lei
de Diretrizes de Base, se separou do ensino médio de
carater técnico. Nesta divisdo, o ensino médio acabou
perdendo o carater profissionalizante, passando a se
definir, tanto do ponto de vista curricular como conceitual,
como uma preparagao mais geral para a vida civil e para o
desenvolvimento de competéncias basicas para um bom
desempenho na estrutura produtiva em constante e rapida
mutacao.

O Ministério Publico do Trabalho vinha se insurgindo
contra a existéncia do estagiario do ensino médio nesta
nova concepgdo, por dois motivos: a alegagdo de que a
nova legislacdo retirou deste ensino qualquer grau de com-
promisso com a formagao para o trabalho e concentrou seu
objetivo pedagogico na formagao geral dos alunos; e o fato
de que os empresarios tém se valido desses estagios como
mao-de-obra de menor custo.

Com relagdo ao primeiro aspecto, na verdade, parte im-
portante da tensdo decorria do fato de o Conselho Nacio-
nal de Educacdo ndo ter regulamentado as regras e nor-
mas do estagio do aluno do novo ensino médio. Na edicdo
da Lei de Diretrizes de Base (Lei n° 9.394/96), ao ser insti-
tuido o novo perfil do ensino médio, com seu respectivo
estagio, o Artigo 82 determinou que competia aos siste-
mas de ensino estabelecerem as normas para a realizacdo
dos estdgios dos alunos regularmente matriculados no
ensino médio ou superior em sua jurisdi¢do. Além disso, o
Artigo 88 estabeleceu que a legislacdo educacional e de
ensino deveria ser adaptada as disposi¢des contidas nes-
ta Lei de Diretrizes de Base.

Ocorre que, no momento da implementacao do PJC, ndo
havia ainda sido feita a regulamentacdo dos estagios por
parte dos sistemas de ensino. Argumentava-se, entdo, que,
na falta de uma nova regulamentacdo, prevalecia aquela ja
existente.

Entretanto, com relag@o ao ensino médio, o Ministério
Publico do Trabalho tinha uma leitura particular, consi-
derando que poderia ser aceita a antiga regulamentacao
somente para os estadgios do ensino superior e da educa-
¢do profissional, pois estes se coadunavam com a regu-
lamentacdo existente, ja que tinham prioritariamente a
fungéo profissionalizante dada pela Lei n° 5.692/71 e sis-
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tematizada posteriormente pela Lei do Estagio (n° 6.494/
77). Nesta lei, um dos requisitos basicos para a realiza-
¢do destes estagios era a obrigatoria correlagao entre a
formacao escolar especifica e a atividade pratica dos es-
tagios.

Diante da nova orientagao filoséfica do ensino médio,
0 Ministério Publico do Trabalho entendia que, mais do
que nunca, o estdgio do aluno de ensino médio deveria ter
carater sobretudo pedagogico, preparando o estudante
para o trabalho e para a vida, dando-lhe condi¢des de exer-
cicio pleno da cidadania. Sendo assim, coerente com sua
proposta, caberia ao estagio do ensino médio proporcio-
nar o conhecimento pratico do ambiente do trabalho, das
relagdes de trabalho, da estrutura de uma empresa e sua
importancia e papel na economia local e nacional, de modo
a serem trabalhados os conceitos tedricos obtidos no
ambito da linguagem, da matematica, da historia, da fisica
e, ainda, os conceitos adquiridos sobre trabalho, sua va-
lorizagdo e ética, sem perder de vista, naturalmente, a rea-
lidade do mercado de trabalho e o fato incontestavel de
sua mutacdo constante.’

Enfim, ao contrario dos estagios nos ensinos superior
e profissionalizante, que se voltam a uma profissdo, cujos
conhecimentos estdo sendo adquiridos, exigindo a con-
trapartida pratica para a inser¢do do profissional numa
atividade especifica do mercado de trabalho, o estdgio
no ensino médio deveria se configurar sobretudo como
uma preparag¢do basica para o mundo do trabalho, o
que ndo deve ser confundido com “programas de primeiro
trabalho”.

Ocorre que, na sua concepgdo, o PJC fundiu, da pers-
pectiva dos 6rgdos de fiscalizacdo, de forma indevida, o
conceito de estagio com o de primeiro trabalho, poten-
cializando, portanto, um conflito constante tanto com o
Ministério Publico do Trabalho quanto com os Conselhos
de Educacdo, uma vez que ¢ sutil, em cada situagdo con-
creta, tragar claramente a fronteira entre o estagio e a rela-
¢do de emprego.

Pode-se dizer que a agdo fiscalizadora do Ministério
Publico, de certa forma, inibiu a a¢do das empresas, o que
ajuda a explicar a dificuldade de ampliar o numero de va-
gas para estagios. De forma geral, as leis ¢ campanhas
contra o trabalho de adolescentes tém levado as empresas
a evitar situagdes que possam causar danos a sua imagem
e outros prejuizos, o que na pratica eleva o desemprego
deste grupo etario.

No que diz respeito aos impactos nocivos que um pro-
grama de estagio poderia trazer sobre a dispensa de tra-

balhadores no setor formal da economia, aproveitando a
isencao dos encargos trabalhistas do programa de esta-
gios, ndo ha dados precisos. Porém, existem varios sinais
de que ha fortes exageros nesta preocupagdo. Os esta-
giarios constituem menos de 1% do total da PEA, sendo
que apenas 24% freqiientam o ensino médio. Destes,
quase 90% estdo inseridos no setor publico. Portanto,
pode-se concluir que, ao longo da implementacao do PJC,
o problema encontra-se mais na resisténcia das empre-
sas em aceitar estagiarios do que na tendéncia de se apro-
veitar dos subsidios para substituir trabalhadores, até
porque os empregadores sabem que o treinamento tem
um custo e o subsidio é por curta duragdo. Isto ndo sig-
nifica que ndo existam empresas que buscam no estagio
uma forma de contratar livrando-se dos encargos sociais,
sem qualquer preocupag¢do com o aspecto educativo da
atividade.

A pesquisa qualitativa realizada com um grupo de em-
presas, em 2001, concluiu que: “elas se movem por razdes
egoistas — ditadas pelos interesses de qualquer empresa
privada de maximizacdo da relacdo custo/beneficio — e por
razdes altruistas — dadas pelo interesse de participagdo em
um programa com fins sociais. Contudo, o equilibrio entre
estas razoes ¢ variavel entre empresas, pois, se de um lado
ha empresas que pretendem deliberadamente a efetivagao
do estagiario, por outro identificaram-se empresas que se
valem do programa como alternativa ao recrutamento de
mao-de-obra” temporaria ou ndo (Fundagdo Seade/Sert
apud Carvalho, 2002:18).

“Ha, portanto, por parte das empresas, extrema hetero-
geneidade, pois os motivos que as levaram a aderir ao pro-
grama sdo individualizados, seja de oportunidade de dis-
por de mao-de-obra a baixos custos (...) seja movidas pelos
mesmos objetivos sociais pretendidos pelo programa. De
qualquer forma, o compromisso social, como mecanismo
de articulagdo coletiva”, importante para dar escala a um
programa desta natureza, estd muito longe de se consoli-
dar (Carvalho, 2002:18).

CONCLUSOES: RESULTADOS,
LICOES E SUGESTOES

Do ponto de vista dos resultados puramente quantita-
tivos, os saldos do PJC néo sdo nada animadores. Desde
sua implantacao, até junho de 2003, o Programa acumulou
um total aproximado de 390 mil inscri¢gdes, para as quais
foram disponibilizadas apenas 25.728 vagas referentes a
6.231 empresas de varias dimensdes, predominando as
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empresas de pequeno (até 15 funciondrios) e grande (mais
de 100 funcionarios) portes, bem como aquelas dos seto-
res de prestagcdo de servigos e comércio. As vagas foram
preenchidas com a contratacdo de aproximadamente 38 mil
estagiarios. Do total de vagas oferecidas, em 79,4% os jo-
vens concluiram o estagio e em 6,2% foram efetivados. Dos
afastamentos, 13,6% se desligaram por iniciativa do pro-
prio jovem e 4,4% por parte da empresa. Portanto, o PJC
ficou muito distante de sua meta e comparando o nimero
de inscritos com os de beneficiarios gerou mais frustragio
do que satisfagdo.

Nao foi feita nenhuma avaliagdo sistematica de acom-

panhamento de egressos, apenas uma avalia¢do qualitati-
va, realizada com um grupo pequeno de ex-estagiarios do
Programa. Os resultados também foram pouco animadores.
De forma recorrente, os estudantes consideraram mais o
crescimento individual e social do que a aquisi¢do de co-
nhecimentos especificos para o desempenho de uma de-
terminada atividade. Nada contra o crescimento da socia-
bilidade, apontada como desdobramento positivo pelos
ex-estagiarios, o que é realmente importante para o desen-
volvimento da auto-estima do jovem adolescente. Entre-
tanto, ha fortes sinais de que os jovens que concluiram os
melhores estagios sdo também aqueles que ocupam situa-
¢Oes socioecondmicas mais favoraveis, o contrario, por-
tanto, do que o Programa se propunha. Além disso, adqui-
rir experiéncia no mercado de trabalho, agora esté claro,
significa para o empregador, sobretudo, o desempenho
continuado de uma tarefa, de preferéncia realizada com a
carteira assinada. Em outros termos, o Programa deixou de
cumprir duas de suas mais importantes missdes: chegar ao
jovem mais carente e equipa-lo com a “experiéncia” que o
setor privado demanda. Na verdade, nossas conclusoes
em nada diferem do 6timo resumo realizado por Jacinto
(2003), quando destaca:
- “Embora ndo haja consenso sobre as medidas para pro-
mover o emprego de jovens ¢ as avaliagdes sejam ainda
muito deficientes, elas em geral coincidem no fato de que
os resultados nao sdo satisfatdrios, nem para os jovens
em geral, nem para os mais desfavorecidos.

- O apelo a contrato de pouca duragdo tem pouco efeito
sobre a geracdo posterior de empregos estaveis.

- A maior flexibilidade dos salarios pouco contribui para
combater o desemprego juvenil, ou, em outros termos, 0s
jovens ndo estdo privados de trabalho por razdes de custo.

- Os contratos de aprendizagem (estagios) ndo compor-
tam-se como instancias de formag¢do e tampouco sdo con-

siderados como garantia de experiéncia no trabalho pelos
empregadores.

- S6hasinal de eficiéncia nos programas muito focalizados,
caros, de baixa escala e dificeis de serem multiplicados”.

Ou seja, o PJC, que envolveu um volume razoavel de
recursos publicos, ndo teve nenhum impacto seja sobre os
indices de desemprego juvenil, seja sobre a violéncia, fe-
ndmenos constantemente associados e ainda uma das prin-
cipais justificativas para a implementagao de programas de
emprego juvenil.

Entretanto, os recados mais importantes a serem deixa-
dos nesta conclusido ndo sdo os resultados apontados, os
quais, de certa forma, oferecem indicagdes sobre o impac-
to do Programa. Os efeitos mais significativos desses re-
cados dizem respeito ao tipo de avaliacdo aqui realizada,
que difere das formas mais convencionais que priorizam
os resultados dos impactos. Nesta nova conduta de ava-
liagdo, cuja otica se aproxima mais das Ciéncias Sociais,
priorizou-se a analise dos fatos e processos que definiram
o desenho e o desenvolvimento do Programa, o que pos-
sibilitou um melhor diagnoéstico do conjunto de equivocos
que acabaram por tornar os resultados do programa bas-
tante desalentadores.

Estas consideragdes, ou recados, estdo divididas em trés
destaques.

O primeiro é chamar a atengao para o fato de que qual-
quer politica social que se faga hoje, no Brasil, deve ter
presente que o nosso problema nio tem sido tanto a falta
de recursos aplicados na area social, mas sim os gastos
sociais maldirecionados, que tendem a se concentrar entre
0s 30% e 40% menos pobres da populacdo. A historia do
sistema de protegdo social no Brasil ¢ marcada pela
reproducdo de privilégios por meio do corporativismo e de
respostas a pressao de grupos organizados com mais aces-
so a estruturas sociais. Mais recentemente, a pressdo ¢ o
poder da midia também tém pautado a¢des de politica social.
A literatura ja acumula um niimero razoavel de exemplos
que mostram que, de uma forma geral, politicas pensadas
¢ desenhadas em resposta a diferentes situa¢des contin-
genciais sdo malfocalizadas e desenhadas, e seus impactos
sobre a desigualdade social tornam-se nulos ou até
acentuadores desta tendéncia. Foi o que aconteceu com o
PJC, que, em tltima instancia, foi uma resposta ao tema da
violéncia nas escolas que ganhara espago espetacular na
midia. Os resultados do Programa em nada contribuiram para
enfrentar a questdo da desigualdade social, da violéncia e
do desemprego juvenil. Trata-se de mais um exemplo de
gasto publico mal-aplicado e, para evitar desvios desta
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natureza, o desenho ¢ o foco dos programas devem ter
sempre a ampla participagdo de especialistas, uma area que
genericamente poderia ser chamada de “tecnologia social”.

O segundo destaque diz respeito a importancia de ven-
cer as resisténcias de incorporar, nas analises sobre poli-
ticas sociais, reflexdes ja realizadas pela vertente do cha-
mado mainstream da economia, mesmo quando se pretende
valorizar a perspectiva das Ciéncias Sociais. No caso des-
te artigo, o apoio nestes tipos de abordagem metodologi-
ca foi fundamental para entender que o problema do de-
semprego juvenil esta longe de se confundir com a questio
do primeiro emprego. Conforme demonstrado neste artigo,
o desemprego juvenil agora e ao longo das décadas recen-
tes, tanto nos periodos de crise quanto nos de crescimen-
to, ocorre mais pela especificidade do comportamento dos
jovens — rotatividade entre emprego e desemprego, e en-
tre atividade e inatividade — do que pela dificuldade de
obter o primeiro emprego. Além disso, ¢ importante desta-
car que “falta de experiéncia” ndo significa uma simples
passagem por uma situacao de trabalho remunerado, mas
sim o amadurecimento no desempenho de uma tarefa. Na
verdade, todo o problema do desemprego juvenil estd em
abreviar esta rotatividade, na qual as politicas para jovens
com niveis de escolaridade acima do ensino médio deve-
riam atuar. No texto, destacou-se a proposta de Hélio
Zylberstajn, que sugere a formagdo de consdrcios entre
empregadores do setor privado.

A falta total de didlogo entre diferentes formas de olhar
ou tratar o problema mostra a importancia tanto de aumen-
tar a énfase em algumas disciplinas basicas — matematica,
estatistica, estatistica avang¢ada, computagdo avancada,
etc. —, tornando-as parte da formacao do cientista social
brasileiro para que se possa produzir uma ciéncia social de
qualidade, quanto de intensificar a produgdo de estudos
nas areas de mercado de trabalho juvenil, sobretudo em
analises longitudinais.

Por fim, o ultimo destaque ¢ estimular a cultura de bus-
car exemplos de politicas sociais ja realizadas em outros
espagos e localidades, ou seja, estimular o campo das po-
liticas sociais comparadas. O presente estudo foi muito
enfatico ao mostrar como a implementagdo de uma deter-
minada politica publica pode se beneficiar do conhecimento
acumulado sobre o tema, deixando claro o acerto de Faria
(2002:71) ao considerar que “a ciéncia social latino-ameri-
cana deveria abandonar seu carater caipira, por assim di-
zer, de pouca curiosidade pela pesquisa social compara-
da, e aumentar sua expertise € seu compromisso com os
estudos comparativos”.

NOTAS

1. Consideram-se familias pobres aquelas com renda per capita
familiar inferior a R$ 90 por més, a pregos de 1999.

2. Os principais programas em execuc¢do na Sert, naquele momen-
to, eram “as Frentes de Trabalho, o Banco do Povo, o Programa
Estadual de Qualificagdo e o programa de mesmo nome — Jovem
Cidadao — executado por aquela secretaria em articulagdo com o
Servigo Civil Voluntario, programa de iniciativa federal destinado
ao atendimento dos jovens de 18 anos, dispensados do servigo militar
e em situagdo de risco” (Carvalho, 2002:8).

3. A carteira de trabalho sé ¢é assinada pelo empregador quando
existe a efetiva contratagdo para o desempenho de uma tarefa.
Estagio, por defini¢do, ndo é a execucdo continuada de uma tarefa.

4. Projeto desenvolvido em conjunto com a Universidade de Sédo
Paulo — USP, Centro de Estudos da Metropole — CEM, vinculado
ao Centro Brasileiro de Analise e Planejamento — Cebrap, em con-
vénio com a Fundacdo Seade. Apoio do CNPq/ Hewlett/ Fundagdo
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo — Fapesp.

5. Cf. Relatério do Ministério Publico do Trabalho. Ministério
Publico do Trabalho, Procuradoria Regional do Trabalho, 2* Re-
gido, Coordenadoria de Interesses e Direitos Especiais. Relatorio
do Termo de Audiéncia n° PI 80/2000, ref. esclarecimentos sobre
o Programa “Jovem Cidaddo: Meu Primeiro Trabalho”. Sdo Pau-
lo, 30/08/2000. Mimeografado.
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POLITICAS PUBLICAS E

DESENVOLVIMENTO SOCIAL RURAL

IvALDO GEHLEN

Resumo: Sdo analisadas algumas transformagdes recentes na agropecudria brasileira relacionadas a politicas
publicas e/ou sociais, com a finalidade de mostrar que politicas publicas eficientes dispensam politicas so-
ciais compensatorias, abordando a agricultura familiar quanto a sua formagao historica, sua competitividade
e qualificagdo profissional, necessarias para o desenvolvimento sustentavel. A reforma agraria também ¢ tra-
tada sob a otica de uma politica publica social.

Palavras-chave: politica publica e desenvolvimento rural; reforma agraria e politica social; desenvolvimento
social rural sustentavel.

Abstract: Some recent transformations in the Brazilian agriculture are analyzed and related to public and/or
social politics. The intention is to show that efficient public politics refute compensatory social politics. They
analyze the familiar agriculture in historical formation, its competition and professional qualification required
for the sustainable development. The land reform also is discussed through a prism of social public politics.
Key words: public politics and rural development; land reform and social politics; sustainable social rural

development.

ste artigo analisa algumas transformagdes recentes

na agropecudria brasileira que tém correspon-

déncias com politicas publicas e/ou sociais,
priorizando a abordagem sobre a agricultura familiar como
um modo de vida e de produ¢do centrado no trabalho ndo
assalariado e na organizagdo da unidade de producao,
determinada pelas estratégias de qualidade de vida e de
eficiéncia do uso do espacgo e das tecnologias ¢ pela
constitui¢do de sociedades locais estruturadas e integradas
por valores de cidadania e identidade. O objetivo ¢ mostrar
que politicas publicas eficientes dispensam politicas sociais
compensatodrias, recomendadas para situagdes emergenciais
e de risco ou de superacdo de legados historicos especificos,
como, por exemplo, incluir segmentos sociais ndo contem-
plados historicamente pelas politicas de desenvolvimento.
Estas situagdes assistidas devem ser transitorias, com
cronograma definido, e substituidas por politicas publicas
que podem estar assentadas no social. No meio rural, ha
evidéncias que confirmam esta convic¢do. As partes em que
se divide este artigo correspondem a aspectos especificos
de politicas publicas/sociais do meio rural.

COMPETITIVIDADE E PROFISSIONALIZACAO
NAO SUPERAM AS DESIGUALDADES SOCIAIS
NO MEIO RURAL

Um novo olhar sobre o rural complexificado resgata o
cidaddo crescentemente participativo ndo so nas suas ques-
tdes (local), mas também nas nacionais e internacionais,
e em processo de diferenciacdo e profissionalizacgdo.

Dois aspectos emergem com clareza desse olhar: as
tendéncias que apontam para transformagdes profundas
do rural; e o dinamismo social expresso nas lutas por in-
teresses especificos e pela construcdo de referéncias no-
vas, junto ¢ para a sociedade local, nacional ¢ mesmo glo-
bal. Neste sentido, as politicas de tipo participativas e
dirigidas para segmentos especificos (como ¢ o caso do
Pronaf), embora apontem para mudangas, tendem a forta-
lecer os que apresentam racionalidade “moderna” e cen-
trada na ética do trabalho e da competitividade, aproprian-
do-se das melhores chances. Nao havendo igualdade de
chances nas oportunidades que se oferecem, verifica-se
que as politicas publicas convencionais (tipo crédito agri-
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cola, por exemplo, ou estimulo a formacao de cooperati-
vas) ndo superam a discriminagdo ¢ a desigualdade entre
uns e outros, como caboclos, indigenas, negros dos quilom-
bos, por exemplo. Estes sdo portadores de racionalidades
centradas em outros valores éticos sobre a reproducdo
socioeconOmica e as relagdes sociais € com o meio natu-
ral. Nos exemplos citados, priorizam-se os valores de con-
vivio e de sustentabilidade em detrimento aos de compe-
titividade.

Mesmo sob a aparéncia da igualdade (Dahrendorf,
1992), as chances de sucesso sdo diferentes e beneficiam
os que detém poder de decisdo sobre as condi¢des neces-
sarias para aproveitar as oportunidades. Por isso, politi-
cas publicas com interesse social devem beneficiar de
forma diversificada os que possuem necessidades diferen-
ciadas, no sentido de propiciar as condi¢des para supera-
¢do das desigualdades, sendo que, aos poucos, essa “van-
tagem” em beneficio de grupos sociais identificados deve
perder vigéncia, para converter-se numa politica publica
igualitaria. O tema das quotas, em moda no discurso de
militantes e de politicos, se enquadra nesta perspectiva.

No caso da agricultura, as politicas ptblicas recentes
de financiamento as atividades rurais, a descentralizagao
através dos Conselhos Municipais, especialmente os de
Desenvolvimento Rural, o financiamento da habitagao, etc.
estdo propiciando a emergéncia de novos atores sociais,
principalmente a figura do agricultor familiar profis-
sionalizado e do granjeiro.' A profissionalizag¢do inclui o
discurso sobre competitividade como referéncia ideolo-
gica e mecanismo econdmico, interpondo produtor e con-
sumidor como duas faces de uma realidade.

As transformagdes operadas por estes processos geram
impactos que induzem a reelaboragéo de conceitos, como
o de identidade sociocultural, que inclui a nogéo ¢ o “lu-
gar” do trabalho, e o de cidadania, que inclui as relagdes
de trabalho e com o meio ambiente. Tal processo intro-
duz/altera, na 6tica dos produtores, os conceitos de traba-
lho e de competitividade nos seus aspectos de qualidade
e de produtividade, cujos impactos interferem na reela-
boracdo da identidade socioprofissional, principalmente
entre os chamados modernizados pelas tecnologias que
usam ou pelas vinculagdes com a industria e o mercado
de produtos in natura. Estas transformacdes, entretanto,
ndo se universalizam e as politicas tém se mostrado insu-
ficientes para resolver os problemas dos “esquecidos”
histéricos (caboclos, indigenas, quilombolas) e de cerca
de 12% da populacdo do meio rural brasileiro que vive
em condic¢des abaixo da chamada “linha de pobreza”.

Tendo por base a formagdo da sociedade brasileira,
sobretudo a sulina, constata-se que existe correlagdo en-
tre desigualdades socioecondmicas e as identidades a que
pertencem a maioria dos grupos “excluidos” dos proces-
sos civilizatérios que colonizaram os territorios. Uma al-
ternativa de superacdo ou diminui¢do dessas desigualda-
des ¢ a qualificagdo para o exercicio eficiente das
atividades reconhecidas como importantes pela socieda-
de. E o processo de profissionalizagdo, que, mesmo con-
traditoria, pode ser uma das alternativas para garantir ci-
dadania e afirmar identidades socioculturais. A afirmagéo
referencia-se num aparente consenso, fundado na nogéo
de competitividade. Porém, esta consensualidade rein-
troduz a questao da centralidade do trabalho, na sua pers-
pectiva de competitividade, porém flexivel, pois inclui,
além da produtividade do trabalho, a qualidade de vida
do trabalhador, a qualidade do produto ¢ do meio ambiente.
Esse consenso transfere o sucesso de uns ou insucesso de
outros para a esfera privada ou individual, recriando o
individuo competitivo e interativo.

O trabalho, no significado moderno, exige uma peri-
cia, ou qualificagdo: na industria, quanto mais moderno,
a qualificagdo exigida é mais especifica, restrita (embora
estejam ocorrendo mudangas ainda pouco conhecidas); na
atividade agricola familiar, quanto mais moderno, mais
abrangente e complexa a qualificacdo exigida, pois “se
ha alguma coisa que distancia a agricultura do imaginario
industrial, ¢ bem esta; a desqualificacdo do trabalho do
operario pode-se opor o aumento das exigéncias de quali-
ficagdo do trabalho agricola, cada vez mais complexo”
(Jean, 1994:55). Para ser eficiente na agricultura moder-
na, € preciso renunciar a saberes tradicionais e apropriar-
se de outros, levando a perda do controle do processo em
sua totalidade, criando dependéncia do(s) técnico(s). E
através da relagdo mediada pelos técnicos que se produ-
zem a dominagdo ¢ a expropriagdo. No contexto agroin-
dustrial, a conflitualidade pelo saber é importante, por-
que mexe com a identidade dos agricultores e transfere
para a relagdo agricultor/técnico o conflito agricultor/agro-
industria.

Estas mudangas pdem em risco as condi¢gdes de
reprodutibilidade social, econdmica, politica e cultural dos
produtores familiares agropecuarios. A recomposicao se-
letiva referencia-se na nocdo de competitividade, tanto
entre os modernizados e/ou em transi¢ao, quanto entre os
tradicionais. Gera-se assim um conflito conceitual entre a
racionalidade competitiva das agroindustrias, que prio-
rizam a produtividade, e a dos produtores que priorizam
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sua reproducdo social e a sustentabilidade ambiental onde
vivem.

Para serem eficientes na agricultura moderna, os pro-
dutores necessitam renunciar parte de seu saber tradicio-
nal e se apropriar de um novo saber, constituindo-se num
processo de (re)profissionalizagdo. Tal processo ocorre
no ritmo das exigéncias do mercado e ndo no da maturagdo
de um aprendizado ou do saber reelaborado, levando
muitas vezes a perda do saber técnico herdado.

O reconhecimento de que, neste processo, ocorre a
exclusdo de parte dos produtores deve-se a fatores liga-
dos a imposicdo de condigdes tecnologicas e de valores,
simbolos e hdbitos racionais que alteram os tradicionais.
Este processo, com dimensdes objetivas e subjetivas, se
opera, a0 mesmo tempo, pela exaltacdo da competitivida-
de do mercado e pela adocdo de identidade profissional.

FORMACAO DA AGRICULTURA FAMILIAR
MODERNA E DOS EXCLUIDOS DO MUNDO
RURAL

A afirmagdo nacional manteve-se vinculada ao conceito
de civilizagdo, agora com o nome de modernizagdo, que
impds um cidadao construido racionalmente sobre a no-
¢do de individuo desenvolvido (civilizado) pela ética do
trabalho, que se sobrepds ao de identidade sociocultural.
Esta concep¢do dominante “liberou” os colonizadores e
colonos imigrantes para civilizar (pela substitui¢cdo) os
modelos autoctones.

Durante a consolidacdo da modernizagdo do aparato
estatal e da politica a partir da Revolucgdo de 1930, alimen-
tou-se um grande debate sobre a expansdo da fronteira
agricola e a integrag@o nacional como politica de desen-
volvimento. Tal debate, especialmente no periodo de 1930
a 1945, comparou as diversas “forgas de trabalho” dispo-
niveis: os nacionais ou caboclos, os afros e os europeus
(imigrantes do final do século XIX ou inicio do XX). Sendo
o trabalho produtivo o determinante na concepgao de de-
senvolvimento de entdo, a conclusdo foi de que a ocupa-
¢do dos espacos “vazios” teria melhor sucesso com os
imigrantes que preenchiam as condi¢des “adequadas a
plena realizagdo do projeto nacional (...) do progresso eco-
ndémico do Brasil” (Vainer; Azevedo, s.d.:5). O argumen-
to central, portanto, para incluir ou excluir grupos sociais
ou identidades socioculturais nas politicas de desenvolvi-
mento era econdmico, representado pelo trabalho produti-
vo. A qualificacdo dos nacionais e dos de origem afro se-
ria dificil, custosa e demorada, pois possuiam modos ou

habitos de vida considerados pouco metddicos e compor-
tamentos incertos em relacdo ao conceito dominante do
trabalho. Esta auséncia de disciplina metodica e de regu-
laridade no trabalho sdo argumentos constantes até hoje.

A politizag@o do conceito de igualdade pela burguesia
atribuiu positividade ao trabalho, visto como tnico res-
ponsavel para o progresso e justificado socialmente pela
nog¢ao de bem-comum, em que todos seriam beneficiarios
dos resultados do trabalho. Seus ordenadores criaram
mecanismos formais para se apropriarem privilegiadamen-
te desses resultados, constituindo-se em classe dominan-
te e, com isso, impondo seus habitos e modo de vida como
referéncia de civilizagdo. Neste contexto o incluido € o
civilizado, o moderno.

Dai decorre que as politicas publicas de entdo eram para
estimular o trabalho produtivo de mercadorias, garantir
produtividade. O progresso ou desenvolvimento rural sig-
nificava substituir o selvagem (fauna e flora) e o nativo
(indigenas e caboclos) pelo culturalizado e pelo merca-
do. “(...) alogica economica do caboclo ndo ¢ uma logica
mercantil. Mesmo que ele continue como produtor par-
cial de valores de troca — ¢ um produtor mercantil, que se
insere de certa forma na divisdo social do trabalho — sua
existéncia econdmica se baseia acima de tudo sobre o usu-
fruto imediato dos bens que possui” (Fase, 1979:95). Desde
entdo, construiu-se a ideologia cultural de valorizagao do
importado/exportado e desqualificagdo do nacional, dos
produtos, da mao-de-obra, inclusive cientifica, e dos va-
lores. Na agropecudria esta ideologia teve efeitos profun-
dos, como, por exemplo, os pregos dos produtos e sobre-
tudo o ndo reconhecimento da cidadania plena dos
agricultores que produziam preferencialmente para o mer-
cado interno. Foi somente com a Constituicdo de 1988 que
se reconheceu a equiparagdo e em muitos aspectos, como
da mulher trabalhadora rural, recentemente.

Tal processo se deu muitas vezes a custa da subordina-
¢do sociocultural e, por vezes, com a destruicdo das iden-
tidades que resistiam a subordinagdo imposta através do
trabalho ¢ do novo sistema de valores “nacionais”, geran-
do, néo raro, conflitos que persistem até hoje. Em nome
da civilizagdo procurou-se justificar o genocidio dos in-
digenas, o menosprezo aos caboclos na América, a perse-
guicdo aos ciganos na Europa e a escravidao dos negros
da Africa.

A modernizagdo reverteu uma tradicdo milenar dos
agricultores, impondo o tempo como disciplinador do tra-
balho produtivo e como referéncia valorativa de moder-
no. A imposicao da produtividade (relacdo idealizada: tra-
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balho/tecnologia/produ¢ao) como objetivo do trabalho
produtivo desestruturou saberes técnicos acumulados ex-
perimentalmente. Seus efeitos foram profundos, indelé-
veis e diferenciados sobre as diversas classes e/ou grupos
sociais especificos. Redefiniram-se identidades profissio-
nais e socioculturais. Produziram-se exclusdo e pobreza
devido ao ndo ou ao pouco trabalho e inclusdo e riqueza
gracas ao “muito” trabalho.

A atividade econdmica tradicional do caboclo ¢ a agri-
cultura de subsisténcia, por ele considerada meio de re-
producao bioldgica, social e cultural, mas que tem fraco
poder de inser¢do econdmica e politica na sociedade glo-
bal. Historicamente, o caboclo permaneceu fracamente
vinculado aos mercados — seu contato foi apenas o ne-
cessario em negocios eventuais — e isolado pela ausén-
cia de vias de comunicagdo, assim como pela estigma-
tizacdo social. Seu significado econdmico (mesmo
quando residindo proximo de cidades) nunca foi reco-
nhecido e até hoje as portas de acesso aos mercados, aos
bens culturais e aos poderes de decisdo continuam fe-
chadas para ele. Isto torna dificil, sendo impossivel, trans-
formar-se em agricultor familiar empresarial, moderno,
pois “os caboclos tém muitas vezes uma historia de agri-
cultor sem terra itinerante ¢ de submissdo pessoal aos
proprietarios fundiarios, que contrasta com o estatuto
originario da pequena propriedade parcelaria. Isso indu-
ziu muitos autores a opor de forma dicotdmica — e mui-
tas vezes negativa — aos comportamentos e a cultura de
colonos imigrantes. Partindo de uma constatagdo corre-
ta, os autores em questdo tém, no entanto, esquecido ao
menos trés fatores que intervém na formacao dessas ca-
tegorias sociais: a) a inegabilidade de oportunidades que
dispunham os caboclos e os imigrantes, bem como ten-
tativas dos primeiros para evitar a marginalizagdo que a
sociedade lhes impunha; b) o processo de aproximagdo
entre caboclos e colonos, encetado ao longo do tempo;
c) o efeito dessa aproximacdo, a saber, a génese, entre
0s antigos e os novos caboclos, de um ideal de pequenos
produtores parcelarios ndo se verifica sendo na sua ver-
sdo mais tradicional: economia familiar, produgdo de
subsisténcia, etc.” (Gaiger, 1991:75).

Por estas razdes, as politicas sociais continuaram vin-
culadas ao sucesso na reprodu¢do dos modelos racionais
conhecidos e dominantes no Ocidente.

A imposi¢do moderna de trabalho aprofunda a exclu-
sdo de quem ndo introjetou sua centralidade. A base
associativa do trabalho ¢ a familia “ampliada”, inclusiva
do compadrio. Seu sistema de produgdo e organizagao do

trabalho orienta-se pela logica da sobrevivéncia. Desen-
volveu um sistema, integrando extrativismo, pecudaria ¢
agricultura, conhecido como Faxinal.?

O caboclo, na sua trajetoria de pioneiro/ndmade, en-
frentou-se com os indios, os fazendeiros e os colonos,
porém, nunca conseguiu transformar suas possessdes em
propriedades. O depoimento de Zanatta® descreve a re-
jeicdo do caboclo na regido de Planalto, do Rio Grande
do Sul, onde viveu sua infdncia com os pais donos de uma
serraria:

“as terras pertenciam ao Estado (...) alguns caboclos

que 14 residiam queriam comprar, mas ndo concediam

a terra facilmente a essa gente. A preferéncia era sem-

pre dos colonos que chegavam” (Entrevista ao autor

em 15/04/1988).

Isto os obrigava a partir novamente. Salvo raras exce-
¢des,* eles ndo fizeram parte de politicas oficiais de colo-
nizacgao.

As politicas de tipo desenvolvimentistas predominan-
tes na agropecuaria brasileira estimulam a violéncia, atri-
buindo-lhe, por vezes, sentido de crueldade para a maio-
ria que pertence as categorias subordinadas, como a
agressdo exterminadora contra os indigenas, os tratamen-
tos violentos infligidos aos escravos afros e prolongados
no destrato aos quilombolas, olvidados legal e socialmente
das politicas de inclusdo social.’ Os caboclos e parte do
colonato do café¢ (em Sdo Paulo) passam por processo
semelhante de exclusdo violenta, de expulsdes de seus
territorios, de recusa da cidadania, semelhante aos sem-
terra de hoje.

A modernizacdo e a afirmacdo nacional (Independén-
cia, Republica, Revolugdo de 1930, Ditadura Militar, re-
democratizagdo na década de 80) mantiveram-se vincula-
das ao conceito de civilizagdo, impondo uma nogéo de
cidadania relacionada a uma forma social, considerada
desenvolvida (civilizada), sobrepondo-se a de identidade
sociocultural.

E a partir das lutas sociais de resisténcia, de reivindi-
cagdes ou de produgdo de politicas para o setor que se
desenvolve um conceito positivo da atividade rural, ex-
presso pela auto-estima crescente e pela afirmagao social
da agricultura familiar. Aos poucos recriaram-se o discurso
e uma linguagem favoravel a esta forma de agricultura,
com conceito definido. O agricultor familiar passou a re-
cusar ser identificado por termos com os quais ndo se iden-
tificava, tais como camponés colono ou trabalhador rural.
Em alguns lugares, retomou-se o sentido original do ter-
mo colono por razdes mercadologicas, especialmente tu-
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risticas. Em outros lugares, como na regido produtora de
soja, no Sul, os descendentes de imigrantes europeus aban-
donam o termo e o substituem por familiar, empresario
agricola, ou pela identificagdo profissional: fumicultor,
sojicultor, avicultor, etc.

A agricultura familiar passou a ser vista como um sis-
tema de produgdo especifico e particular, com grande ca-
pacidade de adaptagdo. Esse discurso, construido também
pelo engajamento das universidades, generalizou-se atra-
vés de pesquisadores, técnicos e liderancas apoiados pela
midia e institui¢des diversas, como as igrejas, por exem-
plo. O modelo familiar, bem estruturado, com politicas
adequadas, é econdmica e socialmente eficiente, sensivel
as questdes ambientais e, por isso, se afirma crescente-
mente como sustentavel ou duravel. As contestacdes a
generalizacao desse modelo, principalmente nas décadas
de 60 e 70, representavam uma defesa do latifundio e da
oligarquia ou uma postura ideologica de defesa do comu-
nitarismo empresarial (empresas coletivizadas). Estas cri-
ticas foram superadas pela sua eficacia econdmica ¢ so-
cial inquestionaveis, nos paises onde o modelo possui
expressividade.

Os dados da Tabela 1, que seleciona alguns Estados
do Centro-Sul do Brasil, mostram que, mesmo possuindo
um Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) relativa-
mente elevado (o méaximo ¢ 1,0), a terra continua forte-
mente concentrada, segundo expressa o indice de Gini (1,0
seria concentracao maxima).

A ocupagdo da Populagdo Economicamente Ativa —
PEA em atividades agropecuarias tende a ser mais eleva-
da do que o percentual de residentes no espago rural, pois

cresce o numero dos que se dedicam a este tipo de ativi-
dade, porém moram em cidades.

Os dados da Tabela 1 mostram a forte representativi-
dade dos estabelecimentos familiares e apontam para a
necessidade de politicas especificas, ja inauguradas em
1996, através do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar — Pronaf.® Iniciou-se recentemente
uma politica habitacional para este segmento social. Ha-
via financiamento para alojar animais, porém, para resi-
déncias ndo eram disponibilizados. As politicas publicas
para os agricultores familiares, inclusive o Pronaf, resul-
taram de reivindicagdes e pressdes de suas organizacoes
e representacdes de classe e de lutas sociais, durante mui-
tos anos. A concepcdo e execucdo do Pronaf contemplam
a participacdo de organizacdes dos agricultores. Estas
mudangas expressam uma nova visao do significado e do
papel da agricultura familiar no Brasil, sobretudo para o
desenvolvimento sustentavel.

REFORMA AGRARIA: POLITICA PUBLICA
OU POLITICA SOCIAL?

A PEA brasileira ocupada em atividades rurais (cerca
de 22%) ¢ relativamente alta em comparagdo com paises
industrializados da Europa ¢ América do Norte, que ocu-
pam entre 2% e 5%. Preservar este indice ndo parece uma
idéia distorcida, se o desenvolvimento pretendido € sus-
tentado na qualidade de vida e na manutenc¢ao de oportuni-
dades. Nos tltimos anos, a valorizac¢io das atividades ru-
rais deu-se, principalmente, por meio das lutas sociais,
especialmente aquelas pela remuneragio do trabalho (pre-

TABELA 1

IDH, Populagdo Rural, indice de Gini e Representatividade da Agricultura
Estados Selecionados — 1996-2000

Estados IDH Populagédo Rural indice Gini Agricultura Familiar (1996) (%)
Selecionados (1996) (2000) (%) Terra (1996) Estabelecimentos Area
Brasil 0,830 18,75 0,856 85,2 30,5
Rio Grande do Sul 0,869 18,75 0,762 91,7 40,9
Distrito Federal 0,869 4,34 0,801 258 8,0
Santa Catarina 0,863 21,25 0,671 94,3 60,0
Séo Paulo 0,868 6,59 0,758 68,9 245
Parana 0,847 18,58 0,741 86,9 41,9

Fonte: Gasques; Conceigéo (2001:489); PNUD/Ipea/FJJ/IBGE (1998); Guanziroli; Cardim (2000); IBGE, Censo Demogréafico (2000) e Agropecuério (1995-96).
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¢os dos produtos agricolas), a das mulheres trabalhado-
ras rurais que ampliam sua cidadania através da mudanga
de seu estatuto de donas-de-casa para trabalhadoras ru-
rais, alterando com isto o conceito de trabalho, até entdo
exclusivamente vinculado & producdo de mercadorias, e a
da luta pela terra, visando continuar a realizacdo da refor-
ma agraria. O debate sobre reforma agraria induz a uma
perspectiva de valorizagdo das atividades rurais, prio-
rizagdo do social, eliminagdo dos focos dos conservadoris-
mos econdmicos ¢ politicos, representados pelo latifiin-
dio patrimonialista, e implantacdo do desenvolvimento
sustentavel.

A organizag¢do e mobilizagdo dos destituidos da pos-
se ou propriedade fundiaria, para reverter o quadro de
sua concentragdo entre proprietarios que a mantém im-
produtiva, amplia-se a medida que eles se convencem do
direito de acesso as atividades que gozam de reconheci-
mento social, no caso, a agricultura familiar. Este reco-
nhecimento da visibilidade e reconstréi no imaginario
coletivo o “capital simbdlico” que os move na conquista
de seus interesses, de forma a se associarem em organi-
zagdes como estratégia de agdo social. Os movimentos
sociais lutam por inclusdo econémica e social através do
acesso aos meios de trabalho e de vida, entre os quais o
de reforma agraria, e se fortalecem com a ndo implemen-
tacdo das politicas que reivindicam, convivendo assim
com um “estado permanente” de tensdo ¢ conflitos, que
lhes dao visibilidade e legitimidade social, fortalecendo
seu poder de pressdo, de barganha e de organizagio. E o
que testemunha uma lideranga da luta pela terra, para
quem “os fazendeiros ndo aceitam que os trabalhadores
se organizem (em MST, Sindicatos, etc.) e ndo aceitam
que participem ativamente da politica (...) Nos temos
hoje, no Estado [Espirito Santo], 50 novos lideres, sur-
gidos apesar das ameacas e das persegui¢cdes dos lati-
fundiarios”.’

A luta pela terra revela contradi¢cdes que despertam a
consciéncia social sobre a injusti¢a da distribui¢do e uso
da terra e estimulam a organizagdo dos envolvidos, quali-
ficando-os para resistir as pressdes dos proprietarios lati-
fundiarios e pressionar o governo para execugao de poli-
ticas de assentamentos. O formalismo do judiciario e da
repressao policial, em geral inibidores das transformagoes,
tem se mostrado crescentemente menos eficaz ou mais
susceptivel a uma visdo social, em relacdo a reforma agra-
ria. Isto contribui para “multiplicidade das vias de trans-
formag&o no campo brasileiro” (Garcia, 2003:169),* am-
pliando as iniciativas de transformacao.
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Foi a partir da visibilidade dada pela emergéncia das
lutas que a questdo agraria brasileira passou a ser analisa-
da como complexa, produtora de diferengas e de desigual-
dades sociais tdo ou mais expressivas quanto as da socie-
dade geral. A discussdo sobre a necessidade da reforma
agraria e seu modelo, na década de 50 até meados da de
60, retomada no final dos anos 70, mobilizou um conjun-
to de forgas sociais e acirrou o confronto de interesses
como, provavelmente, ndo tenha ocorrido com nenhuma
outra politica publica, salvo a Constituinte (1988), nas
décadas recentes. Ao se levantar a questdo da necessida-
de e do modelo, as lupas da midia, de pesquisadores e de
militantes se voltaram para esse “mundo” pouco conheci-
do socialmente. Quem sdo os sem-terra? Quem sdo os la-
tifundiarios? O que e como se produz no rural brasileiro?
Estas perguntas serviram de mote para desvelar esta rea-
lidade com suas diferencas e potencialidades. A opg¢ao por
uma politica de reforma agraria que privilegia o modelo
familiar foi uma conquista da “esquerda”, que embutiu a
prioridade do social nesta politica. Ganhou na luta sim-
bolica e ganhou inclusive na luta politica, porque o pro-
prio governo, que titubeava em relagdo a reforma agraria,
assumiu que sua implantagdo reproduziria o modelo fa-
miliar.

A Carta de Punta del Este® apregoava a reforma agra-
ria para o desenvolvimento da América Latina, que esta-
va centrado em duas razdes mestras: a econdmica € a po-
litica. Era preciso modernizar a agricultura pela eliminagéo
do latifundio improdutivo, transformando-o em fazenda,
em propriedade agricola moderna. A estratégia era desa-
propriar as terras e distribui-las para quem assumisse o
“novo” projeto de produzir de forma intensiva para abas-
tecer o mercado interno e para exportar. Na retomada dos
assentamentos em 1979, essa argumentagdo continuava no
discurso, porém, agregava-se a dimensao social, no senti-
do de beneficiar os que ndo tinham trabalho, ndo tinham
terra, atendendo a demanda de producdo, sobretudo de
alimentos baratos. A modernizagdo agricola ja estava em
fase adiantada, diminuindo a forca deste argumento para
justificar a reforma agraria.

Ao longo das ultimas décadas, o debate e as praticas
reelaboraram o conceito e o contetido da reforma agraria
a “margem” do governo, na “periferia” do poder politico
e dos interesses do capitalismo, menosprezando a Carta
dos Presidentes de Punta del Este. Passou a ser pensada e
apresentada como ndo capitalista. A burguesia brasileira
se recusou a desempenhar o papel de produzir um projeto
e executar essa reforma, desdenhando essa responsabili-
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dade e ndo assumindo, enquanto classe social, essa ques-
tdo como sendo central entre as demandas do povo brasi-
leiro. No bojo dessa inoperancia, o novo conceito vai se
construindo e ampliando. Permanecem seu carater
antilatifundiario e sua necessidade para ampliar a produ-
¢do de alimentos ¢ de riquezas, mas agregam-se os argu-
mentos de combate a pobreza no campo e na cidade e,
mais recentemente, ainda reticente, de respeito ao meio
ambiente. Com isso a bandeira da reforma agraria ¢ reti-
rada das maos da burguesia e dos partidos politicos e apro-
priada pelos movimentos sociais e organizagdes ou insti-
tui¢des de apoio, enfim pela sociedade civil. Essa mudanga
de comando para a sociedade civil foi a novidade intro-
duzida no Brasil no conceito de reforma agréria, diferen-
temente dos demais paises que a realizaram.

A reforma agraria, por esséncia, € politica piiblica com
forte impacto social, sem diminuir os argumentos econo-
micos de aumentar a producdo ¢ de inclusdo de parcela
da populagdo no circuito do mercado de produtores ¢ de
consumidores. O latifundiario ¢ consumidor de recursos
publicos, via subsidios ou endividamento e com baixo
indice de retorno. O desenvolvimento local e regional sofre
impacto positivo e diversificado com esta politica, como
mostra ampla literatura.'® O argumento do desenvolvimen-
to local ¢ aceito pela sociedade como justificativa para o
uso de recursos publicos em prol de politicas especificas
e temporarias. Nesta perspectiva do desenvolvimento eco-
ndémico, combinado com a diminui¢do da pobreza pela
oferta de postos de trabalho e pela dinamizagéo do desen-
volvimento local, a reforma agraria ¢ legitimada porque
responde a interesses gerais, ndo apenas dos assentados.

Uma correta politica de reforma agraria deve propor o
uso de tecnologias sustentaveis em relagdo ao ambiente
natural, pouco presente até o momento, pois implica com-
promissos com opgdes tecnoldgicas alternativas e signifi-
ca estruturar a rede ou o sistema de distribui¢do dos pro-
dutos, (re)organizando o mercado. Os consumidores das
cidades tém manifestado disposicdo de aceitar um custo
maior com a reforma agraria, se tiverem certeza da quali-
dade dos produtos e da sustentabilidade, inclusive a am-
biental, dos assentamentos.

A analise das lutas sociais, dos sonhos, por vezes
utopicos, expressos nas pautas de reivindicagdes, mostra
um “novo” social em gestagdo, que se manifesta pelas
dinamicas das organizacdes, pelas formas de solidariedade
e pelo engajamento politico. A reforma agraria, nesta
perspectiva, ¢ uma resposta em forma de politica publica
estratégica, que se insere na concepg¢do de um projeto de
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sociedade. Seu contetido se legitima, sobretudo, pelo seu
carater social, politico, ambiental ¢ econdomico. Uma
correta politica de reforma agraria ndo precisa ser comple-
mentada por politicas sociais compensatorias — em algumas
situacdes podem ser necessarias, no curto prazo e emergen-
cialmente, politicas assistenciais —, pois ela ¢ social na
sua esséncia. Este novo enfoque se sustenta também na
nogdo de que o desenvolvimento valoriza os interesses da
sociedade, em geral, ¢ dos locais, de forma particular,
priorizando a vida, enquanto qualidade e durabilidade, em
detrimento ao crescimento ou acumulagdo econdmica.

DILEMAS PARA POLITICAS PUBLICAS DE
DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL

No século XIX, a contestagdo ao modelo colonial
(monoculturista, exportador e tecnologicamente tradicio-
nal) se fazia pela busca de uma alternativa global do mo-
delo de sociedade, incluindo-se ai a estrutura fundiaria,
ou seja, da posse e uso da terra. No entanto, os compro-
missos deixados pelo regime imperial — conservador e
garantidor dos privilégios das oligarquias agrarias —
inviabilizaram as transformag¢des necessarias para a pre-
tendida modernizagdo e constru¢ao da sociedade nacio-
nal “autdbnoma”. Posteriormente, a Republica obteve pou-
co sucesso na superagdo desse modelo. A construcdo do
projeto Brasil, economicamente forte e socialmente jus-
to, foi protelado e com ele foram adiadas as reformas,
entre elas a agraria, porque incluia a democratizacio
fundiaria. Em razao disso, ou seja, de expectativas ndo
realizadas, instaurou-se um processo de frustracdes e
estigmatizacgdes.

O estigma'!' (Goffman, 1988) atribuido aos excluidos
transforma as vitimas nos primeiros responsaveis pelo seu
fracasso. A cultura dominante estabelece os atributos, que
assumem normatividade de conduta “consensuais”, esta-
belecendo categorias e hierarquias sociais. Estigmatizan-
do grupos sociais, reafirma-se a ordem social imposta pela
responsabilizagdo dos excluidos, pela propria condicéo e
pela incapacidade de incluir-se através dos mecanismos
convencionais, especialmente o trabalho. As diferencas
sociais sdo apresentadas como naturais, invertendo a per-
cepcao do real.

Nesta perspectiva, qualquer politica de transformacgdes
estruturais no rural constitui uma interface perturbadora
de interesses oligarquicos e geradora de profundas trans-
formagdes nas relagdes, aliangas, conflitos e contradigoes,
tanto na sociedade local quanto na regional e/ou nacio-
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nal. A desestruturacdo da fonte do poder patrimonialista/
latifundiario instaura confrontos, disputas, violéncias,
enfim conflitos sociais, crescentemente cotidianos. As
transformagdes estruturais geram novas referéncias
valorativas, éticas e de convivio social, recriando sonhos
e idealizacdes do futuro. Esta é a dimensao cultural estra-
tégica de politicas publicas que respeitem o social cons-
truido historicamente e que se inspirem na valorizagao das
diferengas e ndo no seu aniquilamento. Social este que se
manifesta pela criatividade de organizagdo, pelas novas
formas de solidariedade e pela politizacdo das lutas. A
reforma agraria vista nesta perspectiva ndo ¢ uma medida
pontual e nem concerne somente aos interesses exclusi-
vos dos sem-terra, mas, ao contrario, se insere na concep-
¢do de um projeto de sociedade.

No Brasil a nogdo de desenvolvimento local se forta-
lece através de politicas publicas, de organizagdes locais
formais e informais. Sua dinadmica se deve as metodolo-
gias de inducdo do desenvolvimento econdmico e susten-
tavel. O chamado DLIS'* — Desenvolvimento Local Inte-
grado e Sustentavel — prevé a metodologia participativa
como for¢a motriz do sucesso das iniciativas. O desen-
volvimento local resulta, sobretudo, da mobiliza¢do de
recursos. Nesta dimensdo, o local é um territorio natural,
porém socialmente construido, delimitado por um conjunto
complexo de varidveis e indicadores: clima, fauna, flora,
modo de vida, identidades, politica, etc., que no conjunto
atribuem especificidades. Pode-se definir o desenvolvi-
mento local como as dindmicas social, econémica, politi-
ca e cultural num territério demarcado por especificida-
des que induzem mudancas qualitativas naquele espaco.

O desenvolvimento local resulta da potencializagdo da
participag@o dos beneficiarios, através de iniciativas co-
munitarias, promovendo parcerias com o Estado (nos trés
niveis) e com empresas privadas. Fundamenta-se, sobre-
tudo, nas potencialidades dos recursos humanos, institu-
cionais e naturais que compdem o patrimdnio sociocultu-
ral ou também chamado capital social. Parte-se de
diagnosticos para identificar potencialidades e gargalos
até a formulag@o de uma proposta global de desenvolvi-
mento, como antecipagdo do futuro a ser atingido e as
escolhas de estratégias operacionalizadas em planos inte-
grados de desenvolvimento. Este € o cenario em que poli-
ticas publicas de desenvolvimento se fundem com o so-
cial para valorizar as diferengas ¢ conquistar qualidade
de vida e ambientes sustentaveis.

Uma estratégia que estd sendo apropriada para burlar
a exclusdo social, no meio rural, ¢ a incorporagao de re-
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cursos tecnologicos de baixo custo, por meio de agdes
associativas ou comunitarias que otimizam os ganhos, atra-
vés da compra e venda em comum, da pressdo para bar-
ganhar melhores pregos ou para a criagdo de sistemas
condominiais de coleta e transporte e, em alguns casos,
industrializagdo dos produtos. Porém, esta estratégia so-
mente terd sucesso se ancorada em politicas publicas de
apoio financeiro ¢ técnico, de qualificacdo profissional e
de infra-estrutura.

As experiéncias revelam a crescente complexidade no
que se refere as politicas publicas, em que institui¢des di-
versas, com responsabilidade social, se associam para cum-
prir um papel até recentemente monopdlio do Estado. Nes-
tes casos, parece consolidar-se a simbiose entre politica
publica e politica social, uma sendo a outra ¢ vice-versa.

NOTAS

1. Granjeiro, termo usado no sul do Brasil, refere-se a produtores agro-
pecuarios, com presenga maior na agricultura cerealeira, muitos as-
cendentes da condigdo de agricultores familiares, usuarios de area
“média” (entre 100 e 300 ha), em geral qualificado e modernizado.
Vive da atividade (sua especulagdo se assenta nas oportunidades tec-
nolodgicas e de produtos), tem sensibilidade ambiental e social no trato
com a sociedade local e com os empregados e constitui grupo social
em ascensao.

2. Exemplo de sistema caboclo ¢ o Faxinal, muito comum no Alto
Uruguai, do Rio Grande do Sul, no oeste de Santa Catarina e no Para-
na. O Faxinal ¢ uma forma de organizar a comunidade. O sistema de
Faxinal integra: “extrativismo, pecudria e agricultura, conhecido como
faxinal, combinado com a técnica do pousio. Aos poucos também ex-
pandem a atividade suinicola (pelo sistema conhecido como de ‘rogas
de mato’ ou de ‘clareira’), a atividade pecuaria do leite e a ampliagdo
do extrativismo da madeira e da erva mate” (Gehlen, 1998:129). Em
conseqiiéncia os caboclos (ou “nacionais” ou “pélo duro”), considera-
dos intrusos, eram expulsos das terras de mato (Martini, 1993).

3. Edvino Zanatta, agricultor familiar, dono de moinho familiar de
cereais, filho de imigrantes italianos no Rio Grande do Sul, membro e
atuante da Comissdo Pastoral da Terra (da Igreja Catolica) e residente
em Campo Eré (Santa Catarina).

4. A inclusdo dos nacionais na politica de colonizagdo do governo do
Rio Grande do Sul, no inicio do século XX, deu-se dentro do polémi-
co espirito republicano de promover um desenvolvimento nacionalis-
ta com os brasileiros, pressupondo que a presenga massiva de estran-
geiros pudesse ser um perigo para a soberania nacional.

5. Somente em 1988 a Constitui¢do reconheceu a legitima reivindica-
¢do de reconhecimento das terras ocupadas pelos quilombolas.

6. O Pronaf foi implantado a partir de 1996 ¢ ha uma analise detalha-
da em Gasques e Conceigdo (2001).

7. Testemunho do agricultor Jodo Ramalho. Jornal dos Trabalhado-
res Rurais Sem-Terra, n.80, p.13, fev. 1989.

8. Afranio Garcia (2003) mostra, neste artigo, entre outros assuntos,
as origens sociais do movimento dos sem terra.

9. Em 1961, reuniram-se, na cidade uruguaia de Punta del Este, os
presidentes dos paises americanos (OEA), sendo que o documento



Potiticas PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO SOCIAL RURAL

conjunto final defendia a reforma agraria como prioridade para a
América Latina.

10. O estudo mais recente e amplamente fundamentado sobre os im-
pactos locais e regionais dos assentamentos ¢ o de Leite et al. (2004).

11. O estigma visa tornar o processo social excludente e aparentar as
diferengas sociais como naturais, invertendo a percepgao do real e res-
ponsabilizando os estigmatizados pela sua exclusdo, como resultado
da incapacidade de adaptacdo ao meio ou ao trabalho (no caso dos
caboclos). Visa, enfim, evitar a negacdo do modelo social que lhes é
estruturalmente excludente (Goffman, 1988).

12. O DLIS (Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel) ¢ um
projeto integrante do Programa AED (Agéncia de Educagdo para o
Desenvolvimento) que ¢é publico, fundado em 2001. Fazem parte o
Sebrae, o PNUD, a Unesco, o Projeto DLIS e a Arca (Sociedade do
Conhecimento). Disponivel em:
<http://www.aed.org.br/frame_geral.php?pagina_principal=
sobre_tema/index.php?cont=sobre_tema_dlis>, no portal:
<http://www.dlis.org.br/>. Acesso em: 12 abr. 2004.
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O PROGRAMA FOME ZERO NO CONTEXTO
DAS POLITICAS SOCIAIS BRASILEIRAS

MARIA CARMELITA YASBEK

Resumo: O artigo apresenta algumas reflexdes sobre o Programa Fome Zero, no contexto das politicas sociais
brasileiras dos anos recentes, sob a influéncia do ideario neoliberal. Traz um sumario do Programa e desenvol-
ve uma analise de seu significado social e politico em face da questdo social brasileira, apresentando seus
primeiros resultados e as principais polémicas técnicas e politicas.

Palavras-chave: fome zero; questdo social; politica social.

Abstract: This article presents some reflections on the No Hunger Program, in the context of the Brazilian
social politics in recent years, under the influence of neo-liberal ideals. It brings a summary of the Program
and develops an analysis of its social and political meaning regarding the Brazilian social question. It also
presents its first results and the main technical and political polemics.

Key words: no hunger; social questions; social politics.

ste texto propde-se a examinar algumas ambigiii-

dades e tensionamentos que perpassam a politi-

ca social brasileira neste inicio de milénio, pri-
vilegiando a andlise de um dos seus programas emble-
maticos: o Programa Fome Zero, que emerge no pais em
um contexto de profundas transformagdes societarias e de
alteracdes na protegdo social destinada particularmente aos
segmentos populacionais em situacdo de maior risco e
vulnerabilidade social.

Cabe inicialmente observar que, no cenario politico dos
anos recentes, a pobreza ¢ a desigualdade social vém sen-
do crescentemente abordadas como questdes de filantro-
pia e solidariedade social. O avango do ideario da “socie-
dade solidaria”, como base do setor privado e ndo mercantil
de provisao social, parece revelar a edificagdo de um sis-
tema misto de prote¢ao social que concilia iniciativas do
Estado e do denominado Terceiro Setor.

Este tratamento, em termos mais gerais, insere-se nos
marcos da reestruturagdo dos mecanismos de acumulagéo
do capitalismo globalizado, que vém sendo implementa-
dos por meio de uma reversdo politica neoliberal caracte-
rizada, entre outras coisas, pela destituicao de direitos tra-
balhistas e sociais legais, pela eros@o das politicas de
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protecdo social e por mudangas no ideario politico que
conferia um carater publico a demanda por direitos.

“A articulagdo: trabalho, direitos e protegdo social pii-
blica que configurou os padrdes de regulagdo socio esta-
tal do Welfare State, cuja institucionalidade sequer alcan-
camos, estd em crise. Crise que expressa o aprofundamento
da cisdo entre o econdmico e o social, instala desregulacdes
publicas, reitera as desigualdades, confronta praticas igua-
litarias e constréi uma forma despolitizada de abordagem
da questdo social fora do mundo publico e dos foruns de-
mocraticos de representacdo e negociagdo dos diferentes
interesses em jogo nas relagdes Estado/Sociedade”
(Yazbek, 2002:172).

Assim, as propostas em relagc@o ao papel do Estado na
esfera da proteg@o social sdo reducionistas e voltadas para
situagdes extremas, com alto grau de seletividade e
focalizag@o, direcionadas aos mais pobres entre os pobres,
apelando a acdo humanitaria e/ou solidaria da sociedade.

Sao mudancas que encolhem o mundo publico e redu-
zem “a cidadania aos bem sucedidos no empreendimento
privado mercantil” (Paoli, 1999:10). Mudangas que tor-
nam opacos os espagos de reconhecimento da pobreza e
da exclusdo social como manifesta¢des da questdo social
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brasileira, como expressdes de relagdes sociais vigentes
nesta sociedade e dessa forma como expressdes da desi-
gualdade estrutural do pais. “E bom lembrar que a ques-
tdo social circunscreve um terreno de disputas, pois diz
respeito a desigualdade econdmica, politica e social entre
os cidaddos na sociedade capitalista, envolvendo a luta
pelo usufruto de bens e servigos socialmente construidos,
por direitos sociais e pela cidadania” (Yazbek, 2002:172).

Uma hipotese para melhor entender as razdes das am-
biguas estratégias de enfrentamento a pobreza no ambito
da politica social brasileira ¢ o reconhecimento da pro-
funda “incompatibilidade entre os ajustes estruturais da
economia a nova ordem capitalista internacional e os in-
vestimentos sociais do Estado. Incompatibilidade legiti-
mada pelo discurso, pela politica e pela socialidade en-
gendrados no pensamento neoliberal que, reconhecendo
o dever moral de prestar socorro aos pobres e ‘inadaptados’
avida social, nao reconhece seus direitos sociais” (Yazbek,
2002: 173). “Nao por acaso, onde antes o discurso da ci-
dadania e dos direitos tinha algum lugar ou pertinéncia
no cenario publico, ¢ hoje ocupado pelo discurso huma-
nitario da filantropia” (Telles, 1998:19). Esta logica, que
subordinou politicas sociais aos ajustes econdmicos e as
regras do mercado, moldou para a politica social brasilei-
raum perfil despolitizado, privatizado e refilantropizado,
como bem atestou o Programa Comunidade Solidaria ¢
seus desdobramentos. Seus fundamentos na solidarieda-
de social e em componentes éticos e humanitarios presentes
na sociedade, capazes de mobilizar adesdes e apoios ge-
neralizados, reforgaram o deslocamento de a¢des no am-
bito da protecdo social para a esfera privada, colocando
em questdo direitos constitucionalmente afiangados. Se,
por um lado, a Constituigdo de 1988 trouxe a Seguridade
Social e os direitos sociais para o campo da responsabili-
dade publica e da universalizagdo dos acessos, por outro,
o quadro social mais amplo caracteriza-se por uma pers-
pectiva de retragdo dos investimentos publicos no campo
social e pelo seu reordenamento e crescente subordina-
¢do das politicas sociais as politicas de ajuste da econo-
mia, com suas restricdes aos gastos publicos e sua pers-
pectiva privatizadora que transformam em simulacro as
possiveis saidas inovadoras estabelecidas constitucional-
mente para a Seguridade Social.

Nao se pode esquecer que décadas de clientelismo con-
solidaram neste pais uma cultura tuteladora que ndo tem
favorecido o protagonismo nem a emancipag¢do dos usua-
rios das politicas sociais, especialmente da Assisténcia
Social (os mais pobres). Ou seja, permanecem nas poli-

105

ticas de enfrentamento a pobreza brasileira concepgdes
e praticas assistencialistas, clientelistas e patrimonia-
listas, além da auséncia de parametros publicos no reco-
nhecimento de seus direitos, reiterando a imensa fratura
entre direitos e possibilidades efetivas de acesso as po-
liticas sociais de modo geral. Ao contrario, caréncias
se acumulam e se sobrepdem, desafiando possiveis so-
lugdes e deixando de lado grandes segmentos populacio-
nais desprovidos de qualquer sistema publico de prote-
¢do social.

Nos anos recentes, no ambito do Estado, a necessida-
de de assegurar um minimo de subsisténcia aos pobres vem
evidenciando o que Draibe (2002) denomina de uma “in-
flexdo gradual do padrdo pretérito de protegdo social”,
observada no plano das politicas, programas ¢ institui¢des
por meio de trés caracteristicas: “a descentralizagdo, os
novos parametros para a alocag@o de recursos e a redefi-
ni¢do das relagdes publico/privado no financiamento e na
provisdo de bens e servigos sociais. A nova instituciona-
lidade das politicas sociais, que dai emerge, caracteriza-
se ainda por uma expansdo ¢ multiplicacdo dos mecanis-
mos participativos e, na grande parte dos programas, pelo
reforgo do poder regulatério do Estado”.

Um outro aspecto vem chamando a aten¢@o na expe-
riéncia brasileira recente no que se refere as alteracdes
nas politicas sociais: a ampliagdo de programas compen-
satorios no ambito da transferéncia de renda em suas di-
versas modalidades e niveis de operacdo (municipal, es-
tadual e federal).

Apesar da predominancia dessas caracteristicas, me-
recem reconhecimento: o Beneficio de Prestagdo Conti-
nuada — BPC, previsto na Constituicdo Federal de 1988,
regulamentado pela Loas em 1993 e implantado em 1996,
que, apesar do baixissimo “corte” de renda para selecio-
nar seus usudrios, alcan¢a aproximadamente 1 milhao e
400 mil beneficiarios; o Programa de Erradica¢do do Tra-
balho Infantil — Peti; e o Programa Bolsa-Escola, que,
embora constitua um beneficio bastante modesto, hoje
alcanga todos os municipios do pais, configurando uma
emergente rede de protecdo social.

O PROGRAMA FOME ZERO

Para uma analise das alternativas que se desenham para
a questdo social brasileira, particularmente na defini¢do
de estratégias de combate a pobreza, como ¢ possivel cons-
tatar, por exemplo, em propostas atualmente localizadas
no Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
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Fome — MDS e especialmente no Programa Fome Zero, ¢
necessario ter como referéncia as relagdes sociais mais
amplas, que particularizam a sociedade brasileira na atual
conjuntura, assim como o que representou a elei¢cdo do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva na construgdo da
democracia, da Republica e da nacdo. Para Oliveira (2003),
esta eleicdo colocou em questdo mais uma vez, na histo-
ria brasileira, a “disputa pelos sentidos da sociedade”.
Entre as disputas centrais a serem travadas nos proximos
anos, esta aquela pelo lugar do social na construgdo da
nacdo. Sao os rumos e a politizagdo desse debate que per-
mitirdo a um Programa como o Fome Zero se colocar (ou
nao) na perspectiva de forjar formas de resisténcia e de-
fesa da cidadania dos excluidos, ou apenas reiterar prati-
cas conservadoras e assistencialistas.

Os riscos enfrentados nessa disputa sdo no sentido de
que as agdes permanegam no plano do assistencialismo e
do dever moral e humanitario e ndo se realizem como di-
reito. Até o momento, as propostas ndo rompem com a
oOtica seletiva e emergencial, com o desenvolvimento de
acoes de carater paliativo, focalizadas e sem inovagdes.

Portanto, trazer a analise um Programa como o Fome
Zero, no contexto da refilantropizagdo da questdo social
brasileira e da despolitizacdo da politica social, é enfren-
tar uma tematica complexa, que supde diversos caminhos
analiticos e diferentes angulos a serem considerados em
sua analise. Nesta oportunidade, o Programa sera aborda-
do a partir de dois aspectos:

- sua proposta e seu significado social e politico em face
da questdo social brasileira;

- sua gestdo, primeiros resultados e algumas polémicas
de ordem técnica e politica.

Uma Proposta de Politica de Seguranca
Alimentar para o Brasil

A proposta apresentada ao debate publico, em outubro
de 2001, em um documento de 132 paginas, foi elaborada
pelo Instituto de Cidadania, sob a coordenacdo de José
Graziano da Silva (ex-ministro do recém extinto Ministé-
rio Extraordindrio da Seguranga Alimentar e Combate a
Fome), com a participagdo de representantes de ONGs,
institutos de pesquisa, sindicatos, organizagdes populares,
movimentos sociais ¢ especialistas vinculados a questdo
da seguranca alimentar no pais. Partindo da concepcao de
que o direito a alimentacdo deve ser assegurado pelo Es-
tado, apresentou-se como principal objetivo a formulacgao
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de uma Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional para
a populacdo brasileira. Na apresentacdo do documento,
assinada por Luiz Inécio Lula da Silva, ja estava explicita
a preocupacao do programa na “conjugacao adequada entre
as chamadas politicas estruturais — voltadas a redistribui-
¢do de renda, crescimento da produgdo, geracdo de em-
pregos, reforma agraria, entre outros e as intervengdes de
ordem emergencial, muitas vezes chamadas de politicas
compensatorias. Limitar-se a estas ultimas quando as po-
liticas estruturais seguem gerando desemprego, concen-
trando a renda e ampliando a pobreza (...) significa des-
perdigar recursos, iludir a sociedade e perpetuar o
problema (...) também ndo ¢ admissivel o contrario. Su-
bordinar a luta contra a fome a conquista prévia de mu-
dangas profundas nas politicas estruturais representaria a
quebra da solidariedade que ¢ dever imperativo de todos
perante os milhdes de brasileiros hoje condenados a ex-
clusdo social e a insuficiéncia alimentar”.

O documento apresenta a alimentagdo como direito
humano basico e a prioridade do combate a fome e a mi-
séria como questao que vem mobilizando a sociedade bra-
sileira h4 mais de uma década. Também destacam-se a
Acgdo de Cidadania Contra a Fome e a Miséria e Pela
Vida (1992/93), o amplo movimento social liderado pelo
sociologo Herbert de Souza, que se expressou na forma-
¢ao de milhares de comités de solidariedade, e o Conse-
lho de Seguranga Alimentar — Consea. Sao realizadas, ain-
da, a construgdo do conceito de seguranca alimentar, uma
analise do problema da fome no pais e no mundo e das
politicas existentes nessa area e, para finalizar, uma sin-
tese das propostas (Projeto Fome Zero, 2002).

O conceito de seguranga alimentar que norteou o projeto
foi explicitado neste documento, ficando claro que no
Brasil a pobreza e o desemprego sdo as causas principais
da fome, constatando que o aumento da capacidade
produtiva no pais ndo resultou na diminuigao relativa dos
pregos dos alimentos nem na maior capacidade de
aquisic@o desses alimentos pelos segmentos mais pobres
da populacdo. Entende-se por seguranga alimentar “a
garantia do direito de todos ao acesso a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente e de modo perma-
nente, com base em praticas alimentares saudaveis e sem
comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, e
nem o sistema alimentar futuro, devendo se realizar em
bases sustentaveis. Todo pais deve ser soberano para asse-
gurar sua segurang¢a alimentar, respeitando as caracte-
risticas culturais de cada povo, manifestadas no ato de se
alimentar. E responsabilidade dos Estados Nacionais
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assegurarem este direito e devem fazé-lo em obrigatoria
articulagdo com a sociedade civil, cada parte cumprindo
suas atribuicdes especificas” (Projeto Fome Zero, 2002).
Ressalta-se também que a alimentagdo deve ser acessivel
a todos, com dignidade.

Ao abordar o problema da fome, o projeto apresenta
dados da FAO (2000), do PNUD (2000), do Banco Mun-
dial (2000), da Cupula Mundial da Alimentacdo (1996/
Roma) e de outras organizacdes sobre a fome no Brasil e
no mundo, afirmando que a fome ndo tem diminuido no
mundo, assim como ndo é causada pelo aumento da po-
pulag@o nem pela falta de alimentos. Mostra também que,
no Brasil, a pobreza e a fome nao estdo concentradas nas
areas rurais do Nordeste e que as forcas do mercado ndo
vém sendo capazes de resolver o problema.

O Projeto Fome Zero efetiva uma avalia¢do dos pro-
gramas existentes na area da alimentag@o e nutrigdo a partir
dos anos 90: em uma rapida sintese historica, destaca a
novidade representada pelo Consea ¢ a importancia da I
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar em julho
de 1994; faz referéncia ao Programa Nacional de Alimen-
tacdo — Pronan do Ministério da Saude; e mostra os im-
pactos negativos da extingdo do Consea e da criacdo do
Conselho do Comunidade Solidaria, no governo FHC, so-
bre a questdo da seguranga alimentar. Apresenta, ainda, o
Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos,
reativado com a seca do Nordeste, que teve distribuicdo
recorde de cestas em 1998.

Em 1999, a Secretaria Executiva do Comunidade Soli-
daria priorizou uma proposta de Desenvolvimento Local
Integrado Sustentavel — o Comunidade Ativa — para supe-
racdo da fome e da pobreza. Nos dois tltimos anos do
governo FHC, emergiram o Projeto Alvorada (2001), um
rearranjo dos programas anteriores, que incorporou recur-
sos do Fundo de Erradicagdo da Pobreza, o Bolsa-Escola
¢ 0 Bolsa-Alimentagao (para criangas até seis anos e ges-
tantes), substituindo o Leite ¢ Satde.

Sdo apresentados também programas especificos:
Programa de Alimentacdo do Trabalhador — PAT;
Programa de Combate as Caréncias Alimentares e Bolsa-
Saude; Programa Cestas Basicas — Prodea; ¢ Cupons de
Alimentagdo (exemplificados com o “Food Stamp”!).
Apontam-se o papel da reforma agraria e da agricultura
familiar, as politicas de renda minima e Bolsa-Escola e o
papel da Previdéncia Social, além de problematizar outras
iniciativas de Estados e municipios, como os restaurantes
populares, os Foruns Estaduais de Seguranga Alimentar,
a merenda escolar e outros.
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O documento Fome Zero define o publico a que se
destina ¢ apresenta a estimativa da populagdo brasileira
em situagdo de caréncia alimentar ou em situagdo vulne-
ravel a ela. S@o apresentados estudos que definem uma
linha de pobreza/indigéncia unica para o pais e outros que
diferenciam as regides (indigente: populacdo cuja renda
familiar per capita ndo alcanga o valor de uma cesta ali-
mentar; pobre: populacdo que ndo atinge a renda neces-
saria para adquirir a cesta de alimentos mais os bens nao
alimentares basicos?).

Os conceitos de pobreza, fome e desnutri¢cao “tém uma
forte relagdo, mas ndo tém o mesmo significado (...) A
fome leva a desnutricdo, mas nem toda desnutri¢do se
origina da deficiéncia energética, principalmente na
populagdo infantil (...) por conta disso, considera-se que
a desnutricdo esta mais associada & pobreza do que a fo-
me, devido a caréncias globais” (Projeto Fome Zero,
2002). O projeto mostra que, no caso brasileiro, a grande
causa da falta de acesso aos alimentos € o baixo nivel de
renda.

A metodologia apresentada no projeto tem como pon-
to de partida a Linha de Pobreza — LP do Banco Mundial,
que corresponde a US$ 1,00/dia, considerada uma linha
de pobreza extrema. A partir dela foi realizado um pro-
cesso de regionalizagdo e de distingdo das zonas urbana e
rural. Com base nas linhas de pobreza regionalizadas,
calculou-se o nimero de familias® e de respectivas pes-
soas pobres.

Os resultados apontam um publico potencial de 44.043
milhdes de pessoas que constituem 9.324 milhdes de fa-
milias, cujas caracteristicas sdo detalhadamente apresen-
tadas no projeto.

Finalmente, ¢ apresentada uma sintese em que sdo re-
tomadas as causas da fome no pais:

- ainsuficiéncia da oferta de produtos agropecuarios;

- problemas relativos a intermediacdo — distribuicao e
comercializagdo;

- falta de poder aquisitivo da populacido decorrente dos
altos niveis de desemprego e subemprego.

O documento afirma que, historicamente, essas trés
causas tém-se revezado, mas, neste inicio de século XXI,
a principal causa da fome esta na insuficiéncia da de-
manda efetiva causada por concentracdo de renda, bai-
xos salarios, desemprego e baixos indices de crescimento
econdmico, componentes endogenos do atual padrao de
crescimento e, portanto, resultados inseparaveis do mo-
delo econdmico vigente (gerando um circulo vicioso da
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fome). Propde-se o equacionamento da questao por meio
da ampliag@o da demanda de alimentos, do barateamento
do prego dos alimentos ¢ de programas emergenciais para
atender a populagdo excluida do mercado, reconhecen-
do que ¢ preciso alterar o modelo econdmico (crescimen-
to com distribuicdo de renda) (Projeto Fome Zero, 2002).

As politicas emergenciais de seguranca alimentar sdo
consideradas indispensaveis para o enfrentamento do pro-
blema ¢ devem ser acompanhadas da criagdo de condi-
¢oes e da obrigatoriedade das familias em ter seus filhos
na escola e da instituicdo de conselhos com a participa-
¢do dos beneficiarios. Devem, em sintese, ser politicas
educativas (em relagdo aos habitos alimentares), organi-
zativas (para a defesa de direitos) e emancipadoras (vi-
sando a autonomia).

O projeto supde ainda que essas politicas sejam acom-
panhadas de a¢des estruturais (geragdo de emprego e ren-
da, previdéncia social universal, incentivo a agricultura
familiar, alfabetizacdo de adultos, reforma agraria e bol-
sa-escola e renda minima) e especificas (Programa Cu-
pom de Alimentagdo, doagdes de cestas emergenciais,
segurancga ¢ qualidade dos alimentos, ampliacdo do PAT,
combate a desnutri¢do infantil e materna, ampliacao da
merenda escolar e outros). Sdo ainda propostas politicas
locais (estaduais e municipais): programas para as areas
metropolitanas — como restaurantes populares, bancos de
alimentos, modernizacdo dos equipamentos de abasteci-
mento, novo relacionamento com as redes de supermer-
cados —; programas para pequenas ¢ médias cidades — como
banco de alimentos, parceria com varejistas, agricultura
urbana —; e programas para areas rurais, como apoio a
agricultura familiar e a producdo para o autoconsumo.

Quanto aos custos do projeto, estdo estimados os pro-
gramas especificos com estimativas de custo anual ¢ ori-
gem dos recursos. A principal proposta especifica (cupons
de alimentagdo) prevé um custo anual de R$ 19,9 bilhdes,
“um montante de recursos relativamente pequeno”, con-
forme afirma o préprio projeto, “para erradicar a fome”,
pois os gastos sociais (exceto a Previdéncia) de diversos
programas realizados atualmente sdo da ordem de RS 45
bilhdes ao ano, o que ¢ mais do que o dobro dos recursos
necessarios a implantagdo do Programa de Cupons de
Alimentagdo proposto. O projeto indica ser possivel redi-
recionar parte dos recursos ja existentes, gerenciar me-
lhor os recursos disponiveis (como por exemplo o Fundo
de Combate a Pobreza) e prever novos recursos.

Finalizando, o documento aborda a questdo de sua ins-
titucionalidade, propondo-a diretamente vinculada a Pre-
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sidéncia da Republica, assim como propde a recuperacio
da experiéncia do Consea.

Rapidas Consideracdes sobre a Proposta

Uma avaliagdo inicial do documento revela tratar-se de
estudo consistente e bem elaborado, no &mbito da seguran-
¢a alimentar, que muito podera contribuir para a sociedade
brasileira caminhar na efetivacdo do direito humano a
seguranca alimentar e nutricional. A relag@o entre o emer-
gencial e o permanente presente em todo o texto do
documento, em diferentes perspectivas temporais com
propostas de curto, médio e longo prazos, ¢ sem divida
um dos aspectos mais relevantes do projeto. Entretanto,
cabe ressaltar que o texto apresenta lacunas, particular-
mente na problematizacdo dos fundamentos estruturais da
desigualdade social que historicamente caracteriza a
sociedade brasileira e ao ndo levar em consideragdo outros
programas sociais no ambito do enfrentamento a pobreza,
principalmente as politicas de seguridade social conforme
propoe a Constitui¢do Federal de 1988. Sua articulacao a
seguridade social, constitucionalmente afiancada, e as
demais politicas setoriais configura-se necessaria e urgente,
tendo em vista a superacao da histérica desarticulacdo e
superposicdo das a¢des sociais no pais. Isso porque as
politicas de seguridade ja tém os instrumentos necessarios
a descentralizacdo ¢ a criagdo de novos mecanismos, ja
que os existentes podem ser redirecionados para os
objetivos do programa, evitando paralelismo e superpo-
sicdo de acdes no ambito do enfrentamento a pobreza.

A interface com a assisténcia social, enquanto politica
orientada pelo reconhecimento de direitos e provisdo de
necessidades sociais, deveria ser organica, uma vez que a
questdo da fome ¢ também, sem divida, um desafio a ser
enfrentado no &mbito da instauragdo de minimos sociais
no pais, como afirma a Lei Orgénica da Assisténcia So-
cial — Loas (Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 que
regulamentou os artigos 203 e 204 da Constituigdo fede-
ral de 1988) em seu artigo primeiro: “A assisténcia so-
cial, direito do cidadao e dever do Estado, ¢ politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os mini-
mos sociais, realizada através de um conjunto integrado
de agdes de iniciativas publica e da sociedade, para ga-
rantir o atendimento as necessidades basicas”.

Sem duvida, o direito humano a seguranca alimentar e
nutricional localiza-se no conjunto dos minimos sociais,
a que tém direito todos os cidadaos do pais. Para Sposati
(1997) na definicdo dos minimos sociais o que estd em
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questdo ¢ o estabelecimento de um padrdo basico de in-
clusdo social que contenha a idéia de dignidade e de cida-
dania. Afirma Sposati (1997:13): “Estabelecer minimos
sociais ¢ mais do que um ato juridico ou um ato formal,
pois exige a constituicdo de um outro estatuto de respon-
sabilidade publica e social (...) ¢ fundar uma nova cultura
num contexto de grande acidez a sua proliferagdo. Por isto
denomino este processo de revolucdo da consciéncia da
cidadania”. E, mais adiante, “considero que ha uma dupla
interpretacdo de minimos sociais: uma que ¢ restrita, mi-
nimalista, e outra que considero ampla e cidada. A pri-
meira se funda na pobreza e no limiar da sobrevivéncia e
a segunda em um padrdo basico de inclusdo” (Sposati,
1997:15). Assim, “propor minimos sociais € estabelecer
o patamar de cobertura de riscos e de garantias que uma
sociedade quer garantir a todos seus cidaddos. Trata-se
de definir o padrdo societdrio de civilidade. Neste senti-
do ele ¢ universal e incompativel com a seletividade o
focalismo” (Sposati, 1997:10, grifos da autora).

Assim sendo, trata-se da constituicdo de um padréo
basico de prote¢do e inclusdo para os segmentos mais
vulneraveis e de baixos rendimentos de nossa sociedade
(que, nos anos recentes, tém sido submetidos a critérios
de alta seletividade e focalizagdo em termos de acesso a
Servigos sociais).

Nesse sentido, € preciso vincular o Fome Zero as poli-
ticas de seguridade social e a outras agdes no campo da
protecdo social, em uma perspectiva de inclusdo social
conforme aponta a Loas em seu artigo 25: “Os projetos
de enfrentamento da pobreza compreendem a instituicdo
de investimento econdmico social nos grupos populares,
buscando subsidiar financeira e tecnicamente iniciativas
que lhes garantam meios, capacidade produtiva e de ges-
tdo para melhoria das condigdes gerais de subsisténcia,
elevacdo do padrao da qualidade de vida, a preservacdo
do meio ambiente e sua organizagao social”.

Significado Social e Politico diante da Questio
Social* Brasileira

O debate sobre o significado social e politico do Projeto
Fome Zero, na sociedade brasileira, tem como pano de
fundo as relacdes sociais mais amplas, assim como o
contexto em que emerge € 0 que representou a eleigdo de
Lula na constru¢do da democracia, da Republica ¢ da
nacdo. “Elei¢do que, como afirma Francisco de Oliveira
(2003), colocou em questdo, mais uma vez na histdria
brasileira a ‘disputa pelos sentidos da sociedade’ num
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contexto em que caminhamos na contramao de interesses
do capitalismo contemporaneo. Para o autor, disputas
centrais serdo travadas nos proximos anos, questdes
estratégicas deverdo ser enfrentadas, o novo governo ini-
cia um processo que poderd dar um carater de centra-
lidade ao social na construg¢do da nagao” (Yazbek,
2003a:47).

Ha politica nas politicas sociais, ha diregdo e interesses
em confronto, seja na perspectiva de “recomposi¢do do
sistema de controle dominante, seja direcionada para a
alteragdo/transformagao desse sistema com a prevaléncia
dos interesses e demandas dos segmentos alvo da politica”
(Abreu, 2002:133). Essa disputa, que nos anos recentes,
sob inspiragdo do ideario neoliberal, configurou um perfil
despolitizado e refilantropizado para as politicas sociais
brasileiras, no qual a pobreza ocupou o “lugar da néo
politica”, onde foi “figurada como dado a ser administrado
tecnicamente ou gerido pelas praticas da Filantropia”
(Telles, 1998:15), esta mais uma vez colocada.

Sem duvida, o Programa Fome Zero coloca em evidén-
cia o lugar da pobreza na sociedade brasileira. Ao trazer
para o debate publico a problematica da fome, movimen-
tando a midia, a opinido publica, os especialistas de di-
versas areas, as universidades, as liderangas locais, os
governantes de Estados e municipios e outros cidadaos
do pais, o Fome Zero coloca a pobreza ¢ a fome como
questodes publicas, alvo de opgdes politicas que pdem em
foco as alternativas de futuro para o pais e os desafios da
cidadania e da constru¢do democratica nesta sociedade
excludente e desigual (Telles, 1998:3).

Sdo os rumos e a politizacdo desse debate que permiti-
rdo ao Programa se colocar (ou ndo) numa perspectiva
assistencialista e conservadora, ou se localizar efetivamen-
te na dire¢do do enfrentamento da questdo social, que,
como refere lamamoto (1998:28), “sendo desigualdade ¢é
também rebeldia, por envolver sujeitos que vivenciam as
desigualdades ¢ a ela resistem e se opdem. E nesta tensio
entre producdo da desigualdade e producdo da rebeldia e
da resisténcia” que se movem interesses sociais distintos
e que disputam os “sentidos da sociedade”.

Essa disputa apresenta um grande risco: que o Progra-
ma permaneca apenas no plano do assistencialismo e do
dever moral e humanitério de prestar socorro aos pobres,
ndo se realizando como direito social (e assim ndo se
politizando). E evidente que uma “cruzada solidaria” con-
tra a fome tem grande apelo ¢ é capaz de realizar um con-
senso social (dimensdo importante para o governo), mas
¢ também mais do que conhecida a necessidade de enfren-
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tar, no ambito estrutural das relagdes sociais, as causas da
fome e da pobreza.

Como afirma Valente (2003:23), referindo-se a soli-
dariedade de grandes grupos empresariais (Pdo de Acu-
car, Nestlé e outros), “a Seguranga Alimentar da popula-
¢80 ndo pode ser garantida por meio da solidariedade (...)
estas agdes devem ser progressivamente assumidas pelo
Estado e desenvolvidas dentro da dtica de garantia de di-
reitos e inseridas em um processo emancipatorio de cons-
trugcdo da cidadania”.

Sabe-se que escapa as politicas sociais, as suas capaci-
dades, desenhos ¢ objetivos reverter niveis tdo elevados
de desigualdade como os encontrados no Brasil, mas sabe-
se também que as politicas sociais respondem a necessi-
dades e direitos concretos de seus usuarios. Entretanto,
constata-se que neste pais nunca foi adotada uma politica
global de enfrentamento a pobreza. Ao contrario, as poli-
ticas sociais brasileiras t€m-se mostrado erraticas e timi-
das, incapazes sequer de atenuar a enorme desigualdade
que caracteriza nossa sociedade. Focalizadas® apenas nos
indigentes, seletivas e compensatorias, as politicas sociais
vém desenvolvendo estratégias fragmentadoras da pobre-
za (Silva, 2001) e se colocando em um movimento con-
trario a universalizacdo de direitos sociais.

Sob esse angulo de andlise, o Programa Fome Zero,
apesar de seu grande apelo simbélico (tal como o Progra-
ma Comunidade Solidéria), ndo apresenta inovagdes, pelo
menos em seu desenho concreto inicial, embora em sua
proposta original fique explicita a perspectiva de associar
o0 objetivo da seguranga alimentar a estratégias permanen-
tes de desenvolvimento economico e social e a medidas
de cunho mais estrutural.

A GESTAO DO PROJETO FOME ZERO: SUA
ESTRUTURACAO, POLEMICAS TECNICAS E
POLITICAS

Primeiros Resultados

O Fome Zero foi apresentado como um Programa de
todo o governo, envolvendo todos os Ministérios. Inicial-
mente, contou com a estrutura do Ministério Extraordina-
rio de Seguranca Alimentar e Combate 8 Fome — Mesa e
do Consea. Posteriormente, em janeiro de 2004, passou a
integrar as a¢des do Ministério do Desenvolvimento So-
cial e Combate a Fome — MDS, que reuniu as ac¢des do
Ministério de Assisténcia Social (extinto), do Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome

e da Secretaria do Bolsa-Familia, sendo empossado como
seu titular o deputado federal e ex-prefeito da cidade de
Belo Horizonte, Patrus Ananias. Sua proposta, como ja
apresentada, ¢ combinar politicas estruturais, especificas
e locais, sendo um aspecto positivo do Programa a inte-
gragdo entre os o6rgdos federais envolvidos nas agdes (ndo
se observa uma relagcdo com o Ministério das Cidades).
Apesar desse aspecto, no momento sua visibilidade pu-
blica vem se efetivando sobretudo pelo Programa Cartdo
Alimentagdo (politica especifica).

Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, até janeiro de 2004, as princi-
pais agdes do Programa foram: o atendimento de 1.900.000
familias, totalizando 11 milhdes de pessoas, em 2.369
municipios, prioritariamente localizados nas regides semi-
aridas do Nordeste.

O projeto-piloto iniciado nos municipios de Acaua e
Guaribas, no Estado do Piaui (semi-arido nordestino),
evidenciou a interligagdo de diferentes dimensdes da ques-
tdo, como, por exemplo, a necessidade da 4gua e da cons-
trucdo de cisternas para obté-la. Essas acdes (de natureza
estrutural) foram desencadeadas pelo Programa Articula-
¢do do Semi-Arido, que construiu 22.040 cisternas. Foi
criada também uma linha de crédito destinada a constru-
¢do de pequenas obras hidricas dentro do Programa Na-
cional de Agricultura Familiar — Pronaf Semi-Arido, ten-
do sido concluidas 205 obras e previstas mais §1. O
investimento na alfabetizacdo de adultos esta em anda-
mento: nesses dois municipios, 494 jovens e adultos fo-
ram alfabetizados. Atualmente, outros 193 municipios de-
senvolvem iniciativas para implantar Programas de
Alfabetizag¢ao (Programa Brasil Alfabetizado do MEC e
Programa Alfabetizacdo Solidaria).

Outra acdo estrutural em andamento ¢ a formagao de
Consorcios Intermunicipais de Seguranga Alimentar e
Desenvolvimento Local em todo o pais. Esses consorcios
jareuniram, em média, 20 municipios para o desenvolvi-
mento de a¢des interligadas no &mbito do desenvolvimento
local, como microcrédito, inclusdo digital, incentivo a agri-
cultura familiar, etc. Outra agdo desencadeada e em anda-
mento € o registro civil gratuito. Em Guaribas e Acaua,
foram emitidos 400 documentos.

Como politicas especificas, além do Cartdao Alimen-
tacdo (Programa Cartdo Alimentagdo — PCA), que define
um beneficio de R$ 50,00 para cada familia com renda
mensal per capita inferior a meio salario minimo, estdo
também as A¢des Emergenciais para grupos especificos,
como a distribuicdo de alimentos em acampamentos dos
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sem-terra, as comunidades indigenas e aos quilombolas.
Em maio foi iniciada a primeira distribuicdo de alimentos
em carater emergencial a 113.909 familias, de 626 acam-
pamentos credenciados pelos Incras regionais. Até outubro
de 2003, foram distribuidas 490 mil cestas basicas.

Para as comunidades indigenas de Mato Grosso do Sul,
foram financiadas agdes de desenvolvimento local para
11 mil familias. Na Bahia foram distribuidas 14 tonela-
das de alimentos para os Tupinambas.

O terceiro programa especifico — Aquisi¢ao de Alimen-
tos da Agricultura Familiar (Programa do Leite) — aten-
deu, em 2003, 2.570 produtores em 67 municipios. O go-
verno vem adquirindo leite e alimentos (6.935 toneladas
de alimentos) desses produtores.

A ampliac¢do da merenda escolar constitui a quarta po-
litica especifica e vem alcangando escolas indigenas
(1.711); creches (17.600) e mais do que dobrou o valor
per capita da merenda.

A quinta politica especifica ¢ a Nutrigdo Materno In-
fantil (Bolsa-Alimenta¢do), em atuagdo em quase todos
os municipios brasileiros (o Mesa realizou em 2003 o re-
passe de R$36 milhdes ao ministério da Saude). Em 2003
foram cadastradas 206 mil familias.

Como tultima dessas politicas esta o Banco de Alimen-
tos (37 projetos em diferentes Estados em parceria com o
Sesc).

As principais polémicas e criticas sobre o Programa
Fome Zero, desde sua apresentagdo pelo Instituto de Ci-
dadania, estdo relacionadas ao processo de implantagdo
técnica e politica, bem como a sua gestdo e efetividade.

Entre as primeiras polémicas esteve a criagdo de um
Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e Com-
bate & Fome (MP n° 103 de 01/01/2003), a partir da con-
sideracdo de que uma nova institui¢do ndo resolveria o
problema da fome e que os programas de transferéncia
monetaria deveriam ser expandidos (Peti, Agente Jovem,
BPC, Bolsa-Alimentagdo, Bolsa-Renda, Bolsa-Escola,
Auxilio-Gas, etc.), questdo que parece estar encaminhada
com a criagdo do MDS e a recente unificacdo dos cartdes,
com a implantag¢do do Bolsa-Familia.

A opgdo pela vinculagdo (exclusiva) do uso dos R$
50,00 do Cartdo Alimentagdo a compra de alimentos, ques-
tdo da qual o governo ndo abriu mao, ¢ a exigéncia de
recibos e notas fiscais (atualmente sdo aceitas outras com-
provacdes, inclusive testemunho) foram outros dois temas
objeto de polémicas.

Os riscos da fragmentagdo ¢ pulverizagio das agdes do
programa e sua despolitizag@o contribuem para reeditar a

filantropia e a caridade, assumidas, nesse contexto, ndo
apenas individualmente, mas também por grandes grupos
econdmicos.

O corte do publico beneficiario pela linha de pobreza
parece ser um dos pontos mais vulneraveis do programa,
por “focar” nos mais pobres entre os pobres, promovendo
seu cadastramento discriminatorio e sua fragmentagdo. “O
custo dessa ‘discriminagdo negativa’ pode ser alto. Em
primeiro lugar por excluir familias e pessoas que também
estdo em condic¢oes de pobreza e vulnerabilidade (...) Em
segundo, porque a pobreza tem uma espacialidade, ou seja,
territérios definidos, onde, de modo geral, as condi¢des
de precariedade sdo generalizadas para todos os que ai
vivem” (Tavares, 2003), o que exige agdes mais globa-
lizadas. A perspectiva compensatoria e residual, centrada
numa renda minima, nos limites da sobrevivéncia e volta-
da aos incapazes de competir no mercado, vai configurar
uma politica social excludente, inspirada no “dever hu-
manitario e solidario” e ndo pelos principios da cidadania
e reconhecimento publico de direitos sociais.

Finalmente, a op¢do por priorizar para seu primeiro ano
de funcionamento os municipios da regido do semi-arido
nordestino deixa muitas indagacgdes e inquietagdes sobre
0s possiveis impactos desse tipo de proposta, em face dos
crescentes riscos ¢ vulnerabilidades das populacdes das
regides urbanas, particularmente de suas periferias metro-
politanas.

O PROGRAMA FOME ZERO E A LOGICA
NEOLIBERAL

Até o momento, as agdes implementadas pelo progra-
ma mostram-se conservadoras e apoiadas em forte apelo
humanitario, sem claras referéncias a direitos. Nesse sen-
tido, ndo rompem com a légica neoliberal. Sdo acdes que
nos colocam, como aponta Telles (1998:22), “no fio da
navalha, essa estreita fronteira entre direitos e caréncias
na qual transitam” programas como esse. Ai parece estar
o maior desafio do programa, e que “diz respeito as media-
¢oes politicas entre o mundo social e o universo publico
dos direitos e da cidadania. Essas mediagdes, a serem
construidas e reinventadas, circunscrevem um campo de
conflito que é também de disputa pelos sentidos de mo-
dernidade, cidadania e democracia. Disputa que diz res-
peito também ao sentido politico e desdobramentos pos-
siveis de programas de enfrentamento a pobreza (...) Pois,
no fio da navalha em que transitam, suas promessas de
cidadania dependem grandemente da refundacdo da poli-
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tica como espagos de criacdo ¢ generalizacdo de direitos”
(Telles, 1998:22).

Nao se pode esquecer que essa disputa ocorre numa
sociedade em que, historicamente, as agdes de enfrenta-
mento a pobreza tém se apoiado, na maior parte das ve-
zes, na matriz do favor, do apadrinhamento, do clientelis-
mo e do mando, formas enraizadas na cultura politica do
pais, sobretudo no trato com as classes subalternas. “Essa
matriz conservadora, baseada na reciprocidade ¢ em rela-
¢oes de carater personalizado, permeou o conjunto da vida
nacional e, para os segmentos populacionais inclusos nas
faixas de renda mais baixas, vem gerando uma condicio
de ‘prisioneiros de relagdes de dependéncia pessoal, da
deferéncia e da lealdade (...) sendo a identidade do traba-
lhador pobre tratada como algo inferior’ (Zaluar, 1985:49).
No campo da assisténcia social, esta matriz reforga as fi-
guras do ‘pobre beneficiario, do desamparado e do ne-
cessitado’, com suas demandas atomizadas e uma posi-
¢do de subordinacdo e de culpabilizagdo do pobre pela
sua condicdo de pobreza” (Yazbek, 2003b:50). Romper
com essa logica e superar a identificagdo das politicas
sociais em geral com o assistencialismo e com o poder
desarticulador do clientelismo ¢ o desafio.

NOTAS

1. Programa de Ajuda Alimentar dos EUA, que opera por meio do for-
necimento de cupons ou cartdes eletronicos que sdo utilizados para
compras de alimentos em varejistas previamente cadastrados. Em 2001
atendeu 7,3 milhdes de domicilios e 17,2 milhdes de pessoas por més,
tendo custado US$ 1,25 bilhdo/més. Os cupons podem ser usados tam-
bém para a compra de sementes ¢ plantas destinadas a produzir ali-
mentos em jardins e hortas, mas ndo podem ser usados para comprar
bebidas alcodlicas, cigarros, vitaminas, remédios, alimentos prontos,
alimentos para animais de estimagdo e itens ndo alimentares.

2. Ipea — Mapa da Fome (1993); Hoffman (2001); Rocha (2000); Arias
(1999a); Ferreira et al. (2000).

3. O conceito de familia adotado foi o de “familia extensa”: todas as
pessoas que vivem sob 0 mesmo teto, mesmo que tenham constituido
outra familia (marido, mulher e filhos) e os agregados.

4. Ao se colocar como referéncia a questdo social, esta se discutindo a
divisdo da sociedade em classes cuja apropriagdo da riqueza social-
mente gerada ¢ extremamente diferenciada. Estdo sendo colocadas em
questdo, portanto, a desigualdade e a disputa pela apropriagdo da ri-
queza social. Questdo social que se reformula, redefine, agrava ou ate-
nua, mas permanece substantivamente a mesma por se tratar de uma
questdo estrutural que ndo se resolve numa formagao econdmico/so-
cial por natureza excludente.

5. De acordo com Silva (2001), o direcionamento de recursos e pro-
gramas para determinados grupos populacionais, considerados vulne-
raveis no conjunto da sociedade, ndo se contrapde a universalizagdo
de direitos. “Todavia, no contexto de reforma dos programas sociais
na América Latina a concepcdo de focalizagdo vem significando me-
didas meramente compensatodrias aos efeitos do ajuste estrutural sobre
as populagdes, ja estruturalmente vulneraveis, em detrimento de agdes
universais, interrompendo, assim, um processo de lutas sociais por uni-
versalizagdo dos direitos sociais em curso no continente latino-ameri-
cano e, especificamente, no Brasil, nos anos 80 (Silva, 2001:13).
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DIREITO PUBLICO SUBJETIVO E
POLITICAS EDUCACIONAIS

CLARICE SEIXAS DUARTE

Resumo: O presente artigo aborda o regime juridico aplicavel ao ensino fundamental, buscando analisar se a
figura juridica do direito publico subjetivo presta-se a exigibilidade judicial de politicas publicas educacio-
nais, tendo em vista, especialmente, a necessidade de adaptagdo do conceito ao contexto de uma Constitui¢ao

que adota o modelo do Estado Social de Direito.

Palavras-chave: direitos sociais; direito publico subjetivo; politicas piblicas educacionais.

Abstract: The present article discusses the juridical system applied to the middle school. It analyzes the juridical
role of the subjective public right to check if it is pertinent to the judicial demands of the educational public
politics. It considers especially the need of adaptation of the concept into the context of a Constitution that

adopts the State Social of Right.

Key words: social rights; subjective public right; educational public politics.

presente artigo tem como objetivo examinar se

a figura juridica do direito ptblico subjetivo, pre-

vista no art. 208, § 1° da Constitui¢ao Federal
Brasileira de 1988, para disciplinar o acesso ao ensino obri-
gatorio e gratuito, presta-se a exigibilidade judicial de po-
liticas publicas educacionais. Para tanto, serdo analisadas
as condicdes de adaptabilidade do instituto, desenvolvi-
do na Alemanha no final do século XIX, ao contexto de
uma Constitui¢ao do Estado Social de Direito, notadamente
no que se refere a ampliacdo de sua titularidade e de seu
objeto, sempre a luz dos principios que informam nosso
ordenamento juridico.

Entretanto, em que consiste, afinal, o direito publico
subjetivo? O jurista alemao Georg Jellinek, cuja obra, pu-
blicada em 1892, ¢ um marco para a tematica, definiu esta
figura juridica como sendo “o poder da vontade humana
que, protegido e reconhecido pelo ordenamento juridico,
tem por objeto um bem ou interesse” (Jellinek, 1910:10).
Trata-se de uma capacidade reconhecida ao individuo em
decorréncia de sua posi¢do especial como membro da co-
munidade, que se materializa no poder de colocar em
movimento normas juridicas no interesse individual. Em
outras palavras, o direito publico subjetivo confere ao

individuo a possibilidade de transformar a norma geral e
abstrata contida num determinado ordenamento juridico
em algo que possua como proprio. A maneira de fazé-lo é
acionando as normas juridicas (direito objetivo) e trans-
formando-as em seu direito (direito subjetivo).!

O interessante ¢ notar que o direito publico subjetivo
configura-se como um instrumento juridico de controle
da atuacdo do poder estatal, pois permite ao seu titular
constranger judicialmente o Estado a executar o que deve.
De fato, a partir do desenvolvimento deste conceito, pas-
sou-se a reconhecer situagdes juridicas em que o Poder
Publico tem o dever de dar, fazer ou nao fazer algo em
beneficio de um particular. Como todo direito cujo obje-
to é uma prestacdo de outrem, ele supde um comporta-
mento ativo ou omissivo por parte do devedor.

Na realidade, a grande inovacao desta figura, na época
de seu surgimento na Alemanha no final do século XIX,
foi o reconhecimento de um poder de exigéncia (preten-
sd0) do particular em face dos Poderes Publicos, tendo
como objeto a prestacdo devida.? Como pressuposto para
a aceitagdo deste poder conferido ao individuo, esta a idéia
de que entre o Estado e seus membros existe uma relagéo
juridica e, conseqiientemente, os conflitos dela resultan-
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tes podem ser resolvidos judicialmente (Estrada, 1997),
ao contrario, por exemplo, do que ocorria no Estado Ab-
solutista, em que os suditos eram vistos apenas como su-
jeitos de deveres e obrigacdes. Ocorre que a jurisdicizagdo
das relagdes instauradas com o Estado implica, necessa-
riamente, a limitagdo de seu poder. Alias, foi o processo
de luta pela limitagdo do poder absoluto que resultou em
uma série de modificagdes nas organizacdes das institui-
¢oes modernas, notadamente no que se refere a evolucdo
do conceito de personalidade individual, elemento funda-
mental para a compreensdo da teoria de Jellinek sobre os
direitos publicos subjetivos.

Na visdo deste autor, a personalidade ¢ uma categoria
prépria do direito publico, formada pelo conjunto de capa-
cidades juridicas reconhecidas e concedidas ao individuo
pelo ordenamento estatal e por meio da qual o homem ¢
elevado a condigdo de sujeito de direito, passando a fazer
parte da tutela juridica. E da personalidade juridica do
individuo que deriva a possibilidade de provocar o Estado
no interesse individual, colocando em movimento normas
do ordenamento juridico (Jellinek, 1910:62-63; 92-93).
Note-se que o acionamento do ordenamento ¢ feito em
nome da persegui¢do de vantagens individuais, justamente
porque o interesse individual é reconhecido como mere-
cedor de uma protecéo juridica especial. Na pratica, cria-
se um mecanismo de defesa contra abusos do poder estatal
e protecdo da liberdade individual, ideais fortemente iden-
tificados com os valores do pensamento juridico liberal.

Tradicionalmente, no modelo do Estado Liberal clas-
sico, a exigibilidade individual de direitos civis e politi-
cos sempre esteve calcada no reconhecimento de uma
posic¢do juridica que confere aos seus titulares a possibili-
dade de barrarem qualquer intervengdo estatal indevida
em sua esfera propria de liberdade.® De acordo com esta
concepgdo, o que se pretende ¢ uma omissdo (conduta
negativa) dos Poderes Publicos: ndo agir de forma arbi-
traria, ou seja, desrespeitando os pardmetros legais pre-
viamente estabelecidos. Entretanto, a busca por um pa-
tamar minimo de igualdade, ndo apenas juridica mas
também material e efetiva — grande bandeira dos direitos
sociais* —, exige uma posigdo ativa do Estado no que se
refere a protegdo de direitos, pois o que se pretende € criar,
por parte dos Poderes Publicos, condigdes concretas de
vida digna.

Assim, no contexto das Constitui¢des do Estado So-
cial, que incorporaram em seu catalogo um extenso rol de
direitos sociais, o grande desafio ¢ conter os abusos cau-
sados pela inércia estatal no cumprimento do dever de

realizar prestagdes positivas. Estas prestagdes nada mais
sao do que as politicas publicas objeto dos direitos so-
ciais reconhecidos constitucionalmente. Em outras pala-
vras, o controle da atuagdo do Estado ndo mais estd adstrito
a exigibilidade de uma conduta negativa e ao respeito aos
parametros legalmente estabelecidos (ndo invadir a esfe-
ra de liberdade do individuo, sendo expressamente auto-
rizado em lei), mas deve estar voltado ao cumprimento
dos objetivos e programas de a¢do governamentais cons-
titucionalmente delineados (como os direitos sociais a
educagdo, a saude, ao trabalho, dentre outros previstos no
artigo 6° da Constitui¢ao Federal de 1988). O importante
¢ notar que, nestes casos, o que se busca nao ¢ mais uma
abstencdo, mas a realizacdo de direitos por meio da im-
plementagdo de sistemas publicos adequados de satde,
educagdo, assisténcia social, etc.

A implementacdo dos programas constitucionalmente
delineados, ou dos sistemas publicos necessarios a efeti-
vacdo dos direitos sociais, se faz por meio de um conjun-
to de atos que podem adquirir as mais diferentes formas
de expressdo juridica. De fato, para dar concretude a uma
politica publica, sdo tomadas medidas que, embora uni-
das por objetivos comuns, tém natureza juridica distintas,
tais como: leis ordindrias ou complementares; medidas
provisorias; emendas constitucionais; decretos; planos;
atos administrativos; regulamentos; etc. (Bucci, 2002).

Os instrumentos juridicos citados constituem apenas
parte de um processo complexo, que envolve diferentes
etapas até a concretizag@o de uma politica publica, da for-
macdo e planejamento a execugdo e avaliacdo (Bucci,
2002). O processo inicia-se pela escolha das prioridades
e dos meios adequados para atingir os fins estabelecidos,
além da determinagdo dos caminhos a serem adotados. Um
outro elemento essencial da politica publica diz respeito
a previsdo de financiamento, pois a destinacdo de recur-
sos ¢ indispensavel a contratagdo de pessoal, oferta de
servigos, etc. Por fim, deve haver uma fase de avaliagdo
dos resultados da politica adotada, o que inclui o controle
e a fiscalizag@o de sua implementagdo pela sociedade ci-
vil, pelos Tribunais de Contas, Conselhos Gestores de
Politicas Publicas e, até mesmo, pelo Judiciario.

Do ponto de vista juridico, dada a complexidade deste
conjunto de medidas, o grande desafio tem sido o de esta-
belecer mecanismos para garantir a exigibilidade e o con-
trole judicial do seu cumprimento, em caso de auséncia
ou insuficiéncia das politicas adotadas. Sera que a figura
classica do direito publico subjetivo seria o meio adequa-
do para tanto?
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Ora, reconhecer ao individuo (deixemos, por ora, o
problema dos grupos vulneraveis, alvos prioritarios dos
direitos sociais) a possibilidade de interferir nas decisdes
sobre alocagdo de recursos, realizagdo de programas so-
ciais, definicdo de prioridades de acdo governamental,
sobretudo pela via judicial, ¢ uma hipdtese vista com gran-
de resisténcia por boa parte da doutrina e da Jurisprudén-
cia. Entende-se que o Judiciario acabaria tendo que jul-
gar questdes cuja apreciacdo sdo da esfera do juizo de
oportunidade e conveniéncia da Administracdo Publica.
Na prética, o risco da chamada “politiza¢do” do Judicia-
rio acaba funcionando como uma grande barreira a efeti-
vagdo dos direitos sociais.

Entretanto, ¢ quando a Constitui¢do reconhece, expres-
samente, um direito social como um direito publico sub-
jetivo, como o fez com o ensino obrigatorio e gratuito (cf.
art. 208, § 1° da CF/88)? Quais as conseqiiéncias praticas
dai advindas? Ela reconhece o direito a uma pretensdo
individual (uma vaga na escola), ou a realizagdo de poli-
ticas publicas? Esta figura presta-se a esses objetivos in-
distintamente?

O reconhecimento expresso do direito ao ensino
obrigatdrio e gratuito como direito publico subjetivo auto-
riza a possibilidade de, constatada a ocorréncia de uma lesdo,
0 mesmo ser exigido contra o Poder Publico de imediato e
individualmente. Quanto a este aspecto, parece ndo haver
muita polémica. Ocorre que, como estamos diante de um
direito social, o seu objeto ndo ¢, simplesmente, uma presta-
¢do individualizada, mas sim a realizagdo de politicas
publicas, sendo que sua titularidade se estende aos grupos
vulneraveis. E isso o que sera demonstrado em seguida.

Em primeiro lugar, vale lembrar que o direito a edu-
cagdo nao se reduz ao direito do individuo de cursar o
ensino fundamental para alcancar melhores oportunidades
de emprego e contribuir para o desenvolvimento eco-
ndémico da nagdo. Deve ter como escopo o oferecimento
de condigdes para o desenvolvimento pleno de inumeras
capacidades individuais, jamais se limitando as exigéncias
do mercado de trabalho, pois o ser humano ¢é fonte
inesgotavel de crescimento e expansdo no plano intelectual,
fisico, espiritual, moral, criativo e social.’ O sistema edu-
cacional deve proporcionar oportunidades de desenvol-
vimento nestas diferentes dimensdes, preocupando-se em
fomentar valores como o respeito aos direitos humanos ¢
a tolerancia, além da participagdo social na vida ptblica,
sempre em condicdes de liberdade e dignidade. Assim,
no Estado Social, a prote¢@o do direito individual faz parte
do bem comum.

Ora, ndo se pode esquecer que o direito publico subje-
tivo visa resguardar interesses individuais quando os mes-
mos coincidem com o interesse publico. Isso significa que
o reconhecimento de que o individuo pode fazer funcio-
nar a maquina estatal em seu interesse nao se choca com
0 bem comum; ao contrario, faz parte dele. O reconheci-
mento de pretensdes aos individuos pela lei vem reforgar
a protecao de sua liberdade e ndo transforma-los em di-
reitos privados.

O importante ¢ perceber que a implantacdo de um sis-
tema publico adequado de educag@o interessa ndo apenas
aos beneficiarios diretos do servigo (alunos), mas a cole-
tividade, ja que a educag@o escolar constitui um meio de
inserir as novas geragdes no patriménio cultural acumu-
lado pela humanidade, dando-lhe continuidade. Quando
um individuo exerce seu direito ao ensino obrigatorio de
forma isolada e nao coletiva, ele esta acionando uma nor-
ma geral e abstrata em seu interesse proprio. Contudo, vale
destacar que, para o individuo fazer funcionar a maquina
estatal em seu interesse, ¢ preciso que, por tras do inte-
resse particular, também o interesse publico seja protegi-
do (afinal, trata-se de um direito publico). Alis, este as-
pecto assume fungdo de destaque no quadro de um Estado
Social, pois o objeto da protegdo recai sobre um direito
social e este aspecto ndao pode ser desprezado.

O grande problema, hoje, ndo ¢ mais a fundamentacao
e o reconhecimento da exigibilidade individual do direito
a educacdo, mas sim a interpretacdo do atual sentido de
uma figura juridica, que, embora tenha surgido para pro-
teger valores marcadamente individualistas (resguardar o
cidaddo contra interferéncias abusivas do Estado na sua
esfera de liberdade), esta inserida num novo contexto. Uma
compreensdo adequada do direito publico subjetivo deve
levar em conta os pardmetros que informam a atual Cons-
tituicdo brasileira, notadamente o modelo de Estado por
ela adotado, que pressupde a adogdo de uma postura in-
tervencionista na area social. De fato, as novas tarefas
impostas aos Poderes Publicos no Estado Social de Direi-
to ndo se limitam a produc¢do de leis ou normas gerais,
mas abrangem a elaboracao e implementagao de politicas
publicas, que se tornam os grandes eixos orientadores da
atividade estatal (Comparato, 1998).

E evidente que se as condigdes de efetivagio dos di-
reitos sociais dependem de acdes estatais concretas, sem
as quais o programa social neles contido ndo se realiza,
isso significa que a sua plena satisfacdo extrapola o nivel
da satisfagdo individual do direito (a determinagao judi-
cial da abertura de uma vaga em uma escola publica, por
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exemplo). Narealidade, constitui um dos fundamentos do
Estado de Direito Social a possibilidade de participacdo
de todos nos bens da coletividade e uma melhor distribui-
¢do desses bens. Se essa participagdo for negada, pois o
Poder Publico ndo organiza sistemas adequados para aten-
der a demanda dos grupos mais despidos de poder, por
exemplo, deve-se buscar protegdo juridica para corrigir
esta situacdo indesejada. A figura do direito publico sub-
jetivo, quando utilizada para proteger um bem que ¢ ao
mesmo tempo individual e social, deve se prestar a
exigibilidade do carater coletivo de tais direitos, ou seja,
a exigibilidade de politicas publicas.

No Brasil, especialmente a partir da Constitui¢do Fe-
deral de 1988, com a adog¢d@o dos principios do Estado
Social e Democratico de Direito, houve uma transforma-
¢do profunda no cendrio juridico. A previsdo de veicula-
¢do de conflitos de interesses meta-individuais por meio
de acdes judiciais — de que sdo exemplo a agdo civil pu-
blica, o mandado de injun¢do, o mandado de seguranga
coletivo e a agdo popular — fez com que essa categoria
assumisse novas dimensdes. De fato, quando se trata de
interesses coletivos ou difusos, ¢ possivel afirmar que a
ac¢do transformou-se em um canal de participag@o social
na gestdo da coisa publica, ou seja, em um instrumento de
participagdo politica, o que constitui uma forma de con-
cretizar a democracia participativa consagrada em nosso
sistema juridico.

Contudo, deve-ser frisar que a a¢do judicial ¢ apenas
um canal de exigibilidade do direito subjetivo, e ndo o
seu fundamento. Na realidade, no contexto de um Estado
Social, o fundamento para a exigéncia de cumprimento
de uma prestagdo positiva por parte da administracdo en-
contra-se nas leis e politicas publicas constitucionalmen-
te delineadas, que formam a base para a acdo concreta dos
Poderes Publicos. O desrespeito a estes parametros € que
enseja uma reacdo por parte dos cidadaos, sendo a legiti-
midade de agir a conseqiiéncia processual para remediar
esta situacdo irregular.

Aqui vale a pena explorar uma distin¢cdo importante no
ambito da Teoria Geral do Direito, notadamente aquela
que se faz entre direitos e garantias: “os direitos repre-
sentam s6 por si certos bens, as garantias destinam-se a
assegurar a frui¢do desses bens” (Miranda, 1998:88). O
direito publico subjetivo, em si, ndo € uma garantia stricto
sensu, embora constitua um instrumento juridico que veio
reforgar o sistema geral de protecdo do ensino fundamen-
tal como direito social. Na acepcdo larga do conceito de
garantia, pode-se incluir, no caso da educagdo, a conside-

ragdo de certos principios, como o da obrigatoriedade do
ensino (entendida como a imposi¢do de um dever ao Es-
tado) e o da sua gratuidade em estabelecimentos oficiais,
além da vinculagdo constitucional de receitas. Todo esse
conjunto deve ser interpretado de forma a assegurar a
fruicdo do direito ao ensino fundamental.

Desde o regime anterior, o art. 176 da Emenda Consti-
tucional de 1969 ja estabelecia, de forma explicita, a edu-
cagdo como um dever do Estado. J& a vinculagdo de re-
cursos nao constava da Emenda Constitucional de 1969,
mas foi re-introduzida em nosso sistema juridico, em de-
zembro de 1983, por meio da Emenda Calmon, regula-
mentada somente em 1985. Com relagdo a gratuidade
universal do entdo chamado ensino primario oficial, este
principio ja estava presente na Emenda Constitucional de
1967, que manteve, neste particular, o disposto na Cons-
tituicao de 1946. A gratuidade ¢ um corolario da obriga-
toriedade do ensino imposta aos Poderes Publicos.

O que se esta pretendendo demonstrar ¢ que alguns dos
dispositivos previstos em nossa Constitui¢ao atual — como,
por exemplo, o art. 205, caput da CF/88 “a educagdo, di-
reito de todos e dever do Estado (...)” e o art. 208, I “sera
efetivada mediante a garantia de ensino fundamental, obri-
gatorio e gratuito (...)” sdo analogos aos previstos na Car-
ta de 1969. Tais dispositivos, independentemente da pre-
visdo expressa da figura do direito publico subjetivo, eram
suficientes para derivar pretensdes individuais em face do
Estado no campo educacional.

Dai decorre, entdo, que a Constitui¢ao contém um ins-
trumento inutil? Nao, pois no contexto de um Estado So-
cial de Direito a figura do direito publico subjetivo, quando
aplicada a um direito social, deve ser interpretada de for-
ma ampliada em relagdo ao momento de seu surgimento,
sob a égide do Estado Liberal, a fim de assegurar a
exigibilidade coletiva e ndo apenas individual, do bem
juridico protegido. O seu objeto também deve ser alarga-
do, para incluir as politicas publicas. Esta perspectiva, por
si s0, ja diferencia a protegdo atual do direito ao ensino
fundamental em relacdo aquela do regime anterior, em que
os parametros do modelo de Estado Social ndo estavam
previstos.

Na realidade, o fato de a Constitui¢do atual ter enuncia-
do de forma expressa o direito pblico subjetivo como regi-
me especifico do direito ao ensino fundamental conferiu
aos individuos, irrecusavelmente, uma pretensdo ¢ uma
acdo para exigirem seus direitos, o que, no caso de outros
direitos sociais, vem suscitando maiores objecdes, pois o
seu objeto primario ¢ a realizagc@o de politicas publicas.
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A fungio de se prever de forma expressa na Constitui-
¢do0 que um determinado direito € publico subjetivo ¢ afas-
tar, definitivamente, interpretacdes minimalistas de que
direitos sociais ndo podem ser acionaveis em juizo, nem
gerar pretensdes individuais. Trata-se de uma figura que
vem reforgar o regime ja existente, além de constituir uma
baliza para a melhor compreensdo dos direitos sociais, sob
o prisma do seu potencial de efetividade.

Na leitura de Luis Roberto Barroso (1993:106-7), “¢é
bem de ver, no entanto, que o constituinte preferiu ndo
sujeitar-se a riscos de interpretagdo em matéria a qual
dedicou especial atengdo: o ensino fundamental. Desse
modo, interpretando a si mesmo, fez incluir no § 1° do
art. 208 a declaragdo de que ‘o0 acesso ao ensino obrigato-
rio e gratuito ¢ direito publico subjetivo’. O dispositivo,
todavia, ndo deve induzir ao equivoco de uma leitura res-
tritiva: todas as outras situagdes juridicas constitucionais
que sejam redutiveis ao esquema direito individual—de-
ver do Estado configuram, da mesma sorte, direitos pu-
blicos subjetivos”.

E interessante notar que, de acordo com a interpreta-
¢do supracitada, a explicitacdo do direito publico subjeti-
vo ndo veio conferir um novo regime — em termos quali-
tativos — ao ensino fundamental em relagdo aos demais
direitos sociais, embora tenha o efeito notavel de confe-
rir, de imediato, a fodos, uma pretensao individual, dis-
pensando-lhes de terem que provar, como condi¢do de uma
acdo desta natureza, a ndo implementagao ou insuficién-
cia de uma politica publica. No caso de um direito publi-
co subjetivo, a pretensdo individual é concorrente e ndo
substitutiva em relagdo a pretensdo publica. A previsdo
expressa de um direito publico subjetivo confere, apenas,
uma diferenga de grau a pretensdo. Assim, mesmo para
aqueles casos em que o direito publico subjetivo ndo esta
previsto de forma expressa, o individuo tem o direito de
exigir uma prestagdo individual; apenas a pretensdo pri-
maria ¢ publica (podendo ser exercida pelo Ministério
Publico, por exemplo) e esta voltada, prioritariamente, a
exigibilidade de politicas publicas.

Reconhecendo que a derivagdo de direitos subjetivos
diretamente da Constituigdo, independentemente de
previsdo expressa, embora absolutamente defensavel, ndo
¢ nada obvia, acredita-se que a enunciagdo do ensino
fundamental como direito ptblico subjetivo traz conse-
qiiéncias importantes e que ndo devem ser subestimadas.’
Na cultura juridica brasileira, fortemente moldada por
valores inerentes ao Estado Liberal de Direito, a
utilizagdo de uma categoria consagrada como a do direito

publico subjetivo para a protecdo de um direito social
contribui para a superacdo de certos preconceitos, no-
tadamente aquele relativo ao reconhecimento da exi-
gibilidade coativa e imediata perante o Judicidrio desta
categoria de direitos.

Note-se que quando o assunto ¢ a efetivacdo dos direi-
tos sociais pela via do Judiciario, por meio da utilizagao
de remédios constitucionais (garantias processuais),® o que
se discute, na realidade, sdo os limites do juridico em
oposicao ao campo reservado a esfera politica. Afirmar
que a busca pela plena efetivagdo de direitos sociais im-
plica a necessidade da ndo omissao do Judiciario em face
das demandas que envolvem a implementagio de politi-
cas publicas coloca-nos, necessariamente, em conflito com
uma das tradi¢cdes mais arraigadas na cultura juridica bra-
sileira. Isso porque, para além da questdo que envolve a
alegada “preservagdo da separagdo dos poderes”, ha, ain-
da, o ideal de “neutralidade axiologica” nas teorias ¢ de
“isen¢do politica” nas praticas juridicas.

Do que foi exposto neste artigo, pode-se dizer que, se
o Executivo, mesmo tendo implementado uma politica
publica para garantir o ensino fundamental, deixar pes-
soas privadas de vagas nas escolas por falta de boa exe-
cucdo administrativa, estard sujeito a uma interpelagio
judicial por via do exercicio de uma pretensdo individual.
Mais do que isso: em que pese o reforco da protecdo cons-
titucional conferida ao direito ao ensino fundamental, o
regime juridico geral aplicavel aos direitos sociais impde,
por si s6, uma nova atitude do Estado, notadamente a pro-
mocao de condi¢des concretas de fruicdo de tais direitos,
sempre tendo em vista a realizag@o do principio da igual-
dade material (cf. art. 3°, especialmente incisos [ e [II) e a
protegao efetiva da dignidade humana (cf. art. 1°, III), que
constituem seus verdadeiros fundamentos.

E importante perceber que o reconhecimento da prote-
¢do individual ndo pode ser negado aos direitos sociais
em geral, independentemente de sua previsdo expressa
como direito publico subjetivo. Ainda assim, neste cam-
po, a pretensdo publica deve ser prioritaria, pois a dimen-
sdo social do direito somente se realiza por meio da
exigibilidade de politicas publicas, o que envolve interes-
ses que transcendem a esfera do individuo singularmente
considerado. Esta ¢ a razdo pela qual, alias, insistimos na
ampliacdo do objeto e da titularidade da figura do direito
publico subjetivo, para abranger as politicas publicas,
entendidas como o conjunto de agdes que o Poder Publi-
co realiza, visando o efetivo exercicio da igualdade, base
de toda ordem social (Frischeisen, 2000:58).
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NOTAS

Partes destas idéias foram expostas na tese de doutorado, ver Duarte
(2003).

1. “A dicotomia [entre direito objetivo e subjetivo] pretende realgar
que o direito ¢ um fendmeno objetivo, que ndo pertence a ninguém
socialmente, que ¢ um dado cultural, composto de normas, institui-
¢des, mas que, de outro lado, é também um fendmeno subjetivo, no
sentido de que faz, dos sujeitos, titulares de poderes, obrigagdes, fa-
culdades, estabelecendo entre eles relagdes. Assim, quando falamos
no direito das sucessdes significamos algo objetivo, quando mencio-
namos o direito a sucessdo de um herdeiro, mencionamos que algo lhe
pertence. Para clarificar, lembramos que o inglés tem duas palavras
diferentes para enunciar os dois termos: /aw (direito objetivo) e right
(direito subjetivo)” (Ferraz Junior, 1994:146, grifos do autor).

2. O reconhecimento de auténticos direitos subjetivos implica, ape-
nas, a pertinéncia de um bem da vida a alguém. Ja a pretensdo carac-
teriza-se pelo poder conferido ao titular de exigir um comportamento
positivo ou omissivo por parte do sujeito passivo.

3. Os direitos civis estdo, em grande parte, previstos no art. 5° da Cons-
tituicdo Federal: liberdade de manifestagdo do pensamento (inciso IV);
liberdade de consciéncia e de crenga (inciso VI); direito a intimidade
(inciso X); direito de ir e vir (inciso XV); liberdade de associagdo (in-
ciso XVII), dentre outros. Ja os direitos politicos, dentre os quais se
destaca o direito de votar e ser votado, estdo disciplinados no art. 14 e
seguintes do mesmo diploma legal.

4. Os direitos sociais estdo, em grande parte, previstos no art. 6° da
Constitui¢do Federal: educagio, saude, trabalho, moradia, lazer, segu-
ranga, previdéncia social, prote¢do a maternidade e a infancia e assis-
téncia aos desamparados.

5. Tanto ¢ assim que o artigo 205 da Constitui¢do Federal de 1988
dispde: “A educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia,
sera promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visan-
do ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio
da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho” (grifos nossos).

6. A Emenda Calmon foi incorporada a Constitui¢do como o § 4° do
art. 176.

7. Uma outra vantagem da previsdo expressa do direito publico subje-
tivo ao ensino fundamental decorre mais da natureza deste ultimo do
que propriamente da forma de sua prote¢do. Melhor dizendo: a
enunciag¢do de um direito publico subjetivo tem muito mais condigdes
de realizar seu potencial se o objeto desse direito e da pretensdo esti-
ver bem precisado, o que ocorre no campo da educagdo. Na realidade,
no caso do direito ao ensino fundamental, ndo ha nenhum obstaculo
de ordem tedrica para que o individuo exer¢a uma pretensdo concor-
rente em relagdo a pretensdo publica (agdo civil publica, por exem-
plo), pois o objeto da pretensdo, o bem juridico protegido, esta muito
bem delineado em nosso sistema juridico, que, alias, conta com uma
série de outros mecanismos que apontam na mesma dire¢do: a priori-
dade absoluta ao ensino fundamental.

8. “A Constitui¢do de 5 de outubro de 1988 foi de todas as Constitui-
¢Oes brasileiras aquela que mais procurou inovar tecnicamente em
matéria de protecdo aos direitos fundamentais. Ndo o fez porém sem
um proposito definido, que tacitamente se infere do contetido de seus
principios e fundamentos: a busca em termos definitivos de uma com-
patibilizagdo do Estado Social com o Estado de Direito mediante a

introdugdo de novas garantias constitucionais, tanto do direito objeti-
vo como do direito subjetivo” (Bonavides, 2000:502). Dentre as “re-
gras de maxima amplitude previstas no propdsito de alicergar essa ul-
tima modalidade de Estado” [a eficacia do Estado Social assentado
sobre as bases do Estado de Direito], o autor destaca: a agdo de des-
cumprimento de preceito constitucional, prevista no art. 102 (a argiii-
¢80 de descumprimento de preceito fundamental desta Constituigdo
sera apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei); a clau-
sula aberta do art. 5°, § 2° (os direitos e garantias expressos nesta Cons-
tituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte); o principio da aplicabilidade imedia-
ta das normas definidoras de direitos e garantias fundamentais (art.
5°, § 1°); e a regra que determina a apreciagdo, pelo Judiciario, de le-
s30 ou ameaga a direito (art. 5°, XXXV) (Bonavides, 2000:507).
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