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Dilemas O momento atual, em que se inicia o segundo

~ governo do Lula, é oportuno para refletir

da coesao .

. sobre a necessidade de transformar a

social articulagéo perversa entre politicas econémicas
€ sociais em um novo ciclo virtuoso. As
politicas sociais tém sofrido restricoes
orgamentarias que impedem sua
universalizagdo e comprometem sua qualidade.
Além disso, a seguridade social segue tendo
como fonte precipua de financiamento a folha
salarial. Em uma economia na qual apenas
45% dos trabalhadores contribuem para a
previdéncia social, seguir com o critério de
contribuic&o individual para o acesso aos
beneficios é decretar a permanéncia da
exclusdo. Somente com o rompimento frente
aos modelos tradicionais de politicas sociais,
desvinculando os beneficios das contribuicoes
e custeando-o0s com recursos solidarios
oriundos de taxas aplicadas aos setores
mais lucrativos, poderéo ser geradas
condicdes de enfrentamento dos problemas

SoNIA FLEURY que ameagam a sociedade brasileira.

Introducéo

O cidlo virtuoso do capitalismo nas economias industrializadas combinou
crescimento econdmico com distribuigdo por meio de um conjunto de politi-
cas publicas que resultaram no que se denominou Estado do Bem-Estar So-
cial. Estas politicas asseguravam, por um lado, o crescimento da demanda e
a estabilidade politica, como efeitos das medidas redistributivas, e, por outro
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lado, socializaram os custos de produgao da forca de trabalho por meio de tri-
butos e contribuicdes sociais.

Mais recentemente, a dindmica de acumulacdo do capital dissociou-se das
medidas de satisfagdo das demandas sociais, de tal forma que a articulagdao
entre a politica econdmica e as politicas sociais parece ser cada vez mais im-
provéavel, em especial nos paises em desenvolvimento, cuja integracdo a uma
economia globalizada impde parametros econémicos incompativeis com a
necessidade de inclusdo social e governabilidade democratica.

Na verdade, ao invés de uma dissociagdo entre a dindimica econdmica e a so-
cial, o que vemos é uma rearticulagdo néo virtuosa, na qual a logica da acu-
mulacdo avanga e passa a determinar o préprio formato das politicas sociais,
como é o caso da privatizagdo e mercantilizacdo dos servicos sociais, como
ocorre na area educacional e de cuidados de satide e da sua financeirizagdo
por meio da expansdo dos seguros privados de previdéncia e satde.

Os impactos desta transformacao sdo de grande monta e podem ser apontados:

- a individualizagdo dos riscos, afetando sejam aqueles que podem obter
sua protecdo no mercado de bens e seguros, sejam os pobres que recorrem
as politicas publicas. Em ambos os casos, os riscos sdo vistos sob uma o6ti-
ca individual, esgarcando os mecanismos solidarios de integragdo e coe-
sdo social representados pelas politicas sociais universais. Neste sentido,
produz-se uma fratura entre os grupos de classe média, incluindo os ope-
rarios com maiores salarios, e a populagdo que se movimenta na econo-
mia da informalidade e da falta de direitos de cidadania, cujas conse-
qliéncias politicas serdo duradouras e desestabilizadoras das incipientes
democracias alcancadas;

- a redugdo do papel do Estado e do seu ambito de atuagdo, de forma a foca-
lizar seus parcos recursos em projetos que atendam a populagdo considerada
mais vulneravel, visando a redugao da pobreza e da desigualdade. Por um
lado, esta postura representou um avango no sentido de introduzir o tema da
pobreza na agenda publica e a cultura administrativa de projetos, selecido e
avaliagdo no ambito das politicas assistenciais, tradicionalmente reservadas
ao voluntariado e ao clientelismo. Por outro lado, a sofisticagao crescente dos
instrumentos de focalizagdo nao foi capaz de fazer frente a realidade acacha-
pante de sociedades nas quais a pobreza atinge ao redor de metade de sua
populacdo, tornando os programas implementados inécuos para transformar
esta realidade;
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- a dependéncia do Estado de financiamentos externos para projetos sociais,
cujos recursos sdo intermediados por agéncias internacionais de cooperacao
sediadas nos paises, executados por profissionais que ndo se incorporam as
carreiras publicas. Este mecanismo triangular termina por substituir a l6gica
do planejamento e formulacdo de politicas sociais por uma légica fragmenta-
da por projetos, reduzindo a inteligéncia estatal e gerando uma enorme desor-
ganizagdo no funcionamento da maquina publica, na estrutura e funciona-
mento dos cargos e carreiras. Na maioria das vezes, este processo implica
uma recentralizagdo de politicas sociais que haviam sido descentralizadas pa-
ra os niveis subnacionais, em decorréncia do processo de democratizagdo e
fortalecimento do poder local.

- a auséncia de um projeto nacional de desenvolvimento sustentavel, que
assegure uma insercdo vantajosa e soberana na economia globalizada,
permitindo superar o subdesenvolvimento definido como «a permanén-
cia de graus importantes de subordinagdo internacional no plano mone-
tario-financeiro, de baixa capacidade enddgena de inovacado tecnolégica,
de heterogeneidade estrutural nos planos produtivo, regional e social, de
disparidade na distribuicdo da renda e da riqueza, de desemprego estru-
tural» (Braga).

Este padrao identificado como neoliberal implantou-se, em diferentes graus,
em todos os paises da América Latina a partir dos anos 90 e, s6 agora, come-
ca a sofrer derrotas ideoldgicas e politicas, ainda que permanega, em grande
parte, como modelo para as politicas publicas. O caso do Brasil é interessan-
te por sua trajetoria de transi¢do a democracia na década de 80, que permitiu
a construcdo de um arcabougo legal e institucional para as politicas sociais
universais cuja resisténcia as tentativas de alteragdo mais radical nos anos
90 terminou por buscar compatibilizar uma seguridade social universal
com politicas focalizadas de combate a pobreza. No entanto, a capacidade
das politicas sociais de enfrentar a situacdo de desigualdade extremada e
persistente no pais ndo tem tido os resultados esperados, na medida em
que a politica econémica dificultou a expansdo da inclusdo social e do
crescimento econdmico.

O momento atual, em que se inicia o segundo governo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva, com a perspectiva de um plano de investimentos publi-
cos, é oportuno para se refletir sobre a necessidade de transformar a rearticula-
gdo perversa entre politicas econdmicas e sociais em um novo ciclo virtuoso,
que permita a superacdo dos entraves ao desenvolvimento sustentavel.
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Seguridade social inconclusa

O sistema de protegdo social brasileiro, até o final da década de 80, combinou
um modelo de seguro social na 4rea previdenciaria, incluindo a atencdo a
satde, com um modelo assistencial para a
populagdo sem vinculos trabalhistas for-
mais. Sua transformacio foi parte da luta ~ Social brasileiro, até o final
pela redemocratizagdo do pafis. da década de 80, combinou

O sistema de protecao

um modelo de seguro social
O resgate da divida social passa a ser um

tema central da agenda da democracia,
convergindo para ele movimentos de na-
tureza diversa. Este processo intensifica-se =~ com um modelo assistencial
na década de 80 através do surgimento de  para a populagdo sem

um rico tecido social emergente a partir da
aglutinacdo do novo sindicalismo e dos
movimentos reivindicatérios urbanos, da construc¢do de uma frente partidaria
da oposigdo, e da organizacdo de movimentos setoriais capazes de formular
projetos de reorganizagao institucional, como o Movimento Sanitério.

na area previdenciaria,

incluindo a atencao a saude,

vinculos trabalhistas formais

Em boa medida, a constru¢gao de uma ordem institucional democrética su-
punha um reordenamento das politicas sociais que respondesse as demandas
da sociedade por maior inclusao social e eqiiidade. Projetada para o sistema
de politicas sociais como um todo, tal demanda por inclusdo e reducdo das
desigualdades adquiriu as concretas conotacdes de afirmacio dos direitos so-
ciais como parte da cidadania.

A Constituigdo de 1988 representa uma profunda transformagao no padrao
de protegdo social brasileiro, consolidando, na lei maior, as pressdes que ja
se faziam sentir ha mais de uma década. Inaugura-se um novo periodo, no
qual o modelo da seguridade social passa a estruturar a organizagdo e o
formato da protecdo social brasileira, em busca da universalizagdo da ci-
dadania. No modelo de seguridade social, busca-se romper com as nogdes
de cobertura restrita a setores inseridos no mercado formal e afrouxar os
vinculos entre contribuigdes e beneficios, gerando mecanismos mais soli-
dérios e redistributivos. Os beneficios passam a ser concedidos a partir
das necessidades, com fundamentos nos principios da justiga social, o que
obriga a estender universalmente a cobertura e integrar as estruturas go-
vernamentais.
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A Constituicdo de 1988 avangou em relagdo as formulagdes legais anteriores,
ao integrar saude, previdéncia e assisténcia na seguridade social, e introduzir
a nogdo de direitos sociais universais como parte da condigdo de cidadania.
O novo padrao constitucional da politica social caracteriza-se pela universalida-
de na cobertura, o reconhecimento dos direitos sociais, a afirmagao do dever do
Estado, a subordinacdo das praticas privadas a regulagdo em fungdo da relevan-
cia publica das agdes e servigos nestas dreas, uma perspectiva publicista de co-
gestao governo/sociedade e um arranjo organizacional descentralizado.

Este novo modelo foi expresso nos principios organizadores da seguridade
social: universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equi-
valéncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais; seletivida-
de e distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos; irredutibilidade
do valor dos beneficios e servicos; eqtiidade na forma de participacao do cus-
teio; diversidade da base de financiamento; e gestdo participativa, democra-
tica e descentralizada em 6rgdos colegiados. Além disso, introduziu a nogao
de uma renda de sobrevivéncia, de cardter ndo contributivo, ao assegurar um
beneficio financeiro de prestacdo continuada para idosos e deficientes incapa-
zes de trabalhar.

A originalidade da seguridade social brasileira estd dada em seu forte com-
ponente de reforma do Estado, ao redesenhar as relagdes entre os entes fede-
rativos e ao instituir formas concretas de participacdo e controle sociais, com
mecanismos de articulagdo e pactuacdo entre os trés niveis de governo. A or-
ganizagdo dos sistemas de protegao social deveria adotar o formato de uma
rede descentralizada, integrada, com comando politico inico e um fundo de
financiamento em cada esfera gover-
Procurou-se reduzir a  namental, regionalizada e hierarqui-
vulnerabilidade do sistema de  Zada, com instancias deliberativas que
garantissem a participacdo paritaria
da sociedade organizada, em cada es-
de contribuicao sobre a folha  fera governamental.

seguridade social, cuja base

de salarios havia se
Com relagdo ao financiamento, procu-

rou-se reduzir a vulnerabilidade do
meio da diversificagdo das  sistema de seguridade social, cuja ba-
fontes de financiamento se de contribuigdo sobre a folha de sa-
larios havia se demonstrado pré-ciclica,

por meio da diversificacdo das fontes de financiamento, estabelecendo que
«a seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta

demonstrado pré-ciclica, por
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e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, e das contribui-
¢Oes sociais: I) dos empregadores, incidente sobre a folha de salérios, o fatu-
ramento e o lucro; II) — dos trabalhadores; III) sobre a receita de concursos de
progndsticos» (art. 195).

A concretizagdo deste modelo se realizaria com a criagdo do Orgamento da
Seguridade Social, modalidade de integragdao de todos os recursos oriundos
das distintas fontes, a serem distribuidos entre os trés componentes: satde,
previdéncia e assisténcia. No entanto, ao ndo estabelecer o modo de operacao
deste mecanismo, permitiu que, quase imediatamente, houvesse uma espe-
cializagdo das fontes de financiamento em relagdo ao destino, ao arrepio da
lei, reservando a Previdéncia, que era a arrecadadora das contribuic¢des, o
maior volume de recursos proveniente de da folha de saldrios.

O novo formato organizacional das politicas sociais inaugurou-se com a cria-
cdo do Sistema Unico de Satide (sus) descentralizado e participativo. O pro-
cesso de descentralizacdo foi conduzido de forma progressiva, transferindo
responsabilidades e recursos aos municipios na medida em que eles aderis-
sem a proposta do nivel central e demonstrassem o cumprimento de exigén-
cias técnicas e politicas consideradas imprescindiveis para a implantacdo do
sistema. Este processo gerou uma busca, por parte dos municipios, de capa-
citacdo sem precedentes na histéria do pais.

O processo de discriminacdo de fungdes por niveis governamentais, acom-
panhado da descentralizacdo dos recursos financeiros para fundos em cada
um destes niveis, ndo tem ocorrido sem fortes tensdes entre tendéncias cen-
tralizadoras e descentralizadoras, como era de se esperar. No entanto, o mais
importante no desenho do sistema foi supor a inevitabilidade dos conflitos e
gerar espacos institucionais de negociagdo entre estados e municipios (Comis-
sOes bipartites) e entre Unido, estados e municipios (Comissdes tripartites). Nes-
tes espagos sdo negociados e pactuados normas e critérios para alocacgdo de
recursos, estratégias de implementacdo de politicas e programas, etc. De for-
ma espontanea, foram surgindo acordos intermunicipais que permitem o fun-
cionamento em rede na prestacdo dos servigos, coordenando demandas e ofer-
tas entre municipios vizinhos.

O controle social se exerce por meio de Conselhos existentes em cada um dos
niveis governamentais, nos quais é assegurada a participagdo paritaria entre
governo e sociedade civil (englobando usudrios, provedores, sindicatos,
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conselhos profissionais, etc). Trata-se, portanto, da introdugdo de um instru-
mento da democracia deliberativa e da co-gestdo compartilhada pelo Estado
e pela sociedade. Apesar dos problemas envolvidos no funcionamento dos
Conselhos, com as tentativas de sua captura pelos grupos corporativos e da
disputa de poder que se estabelece entre as Comissdes e os Conselhos, certo é
que eles se consolidaram como desenho institucional das politicas sociais, am-
pliando desta forma a esfera publica e permitindo o exercicio da cidadania.
Além dos Conselhos, a participagdo ocorre por meio das Conferéncias seto-
riais, em um processo de discussdo ascendente, do nivel local ao regional e
depois ao nivel nacional, com escolha de delegados que participam da
aprovacao das teses, representando governo e sociedade. O processo culmi-
na com a Conferéncia nacional, onde se chega a uma carta com as diretri-
zes da politica, acordada desde as bases. Como ndo tem poder deliberativo
vinculante, o processo das Conferéncias funciona como formador da poli-
tica e das identidades e projetos consensuados, de tal forma que preserva o
espaco da politica como um espago de mobilizagdo e negociacao.

Este desenho institucional dos sistemas de politicas sociais vem funcionando
desde o final da década de 80, de forma contraditéria, polémica e dindmica.
Hoje, ja esta consolidado em muitas areas de politicas sociais. Apesar das di-
ficuldades, trata-se de um processo que se enraiza e sera dificilmente revertido,
dado o nivel de comprometimento dos atores sociais envolvidos. Malograda a
desigual distribuicao de informagdes e poder entre atores envolvidos, trata-se de
um processo de expansdo da cidadania que tem um forte contetido pedagégico e
de democratizagao das relagdes de poder. A emergéncia de novas organizagdes,
como aquelas que congregam os secretdrios municipais ou usuarios dos sistemas,
demonstram as potencialidades e capacidades deste projeto democrético.

O arcabougo legal da seguridade social seria completado com a promulgagao
das leis organicas, que definiriam as condicdes concretas pelas quais estes
principios constitucionais e diretivas organizacionais se iriam materializar em
cada setor. No entanto, a correlacdo de forgas que favorecera a construgao des-
te modelo constitucional havia mudado e a promulgacao das leis orgéanicas s6
foi possivel gragas a rearticulacdo das forcas reformistas, para pressionar e ne-
gociar com governos de orientacdo centralizadora e liberal.

Na década de 90, em toda a América Latina, e em particular no Brasil, vivia-se
uma grave crise econdmica, cujo diagndstico apontava como causa central o ele-
vado endividamento publico. Uma agenda de reformas — que incluiu a privati-
zagdo do patrimonio do Estado e a reforma administrativa, introduzindo
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praticas gerenciais oriundas dos negdécios privados e a retirada do Estado da
provisdo de servigos — foi fortemente indicada pelas agéncias internacionais co-
mo a solucdo capaz de devolver ao pais os niveis de crescimento social e econd-
mico alcangados no passado.

Na década de 90, a orientacdo A hegemonia deste discurso reformis-
ta, de cunho marcadamente neoliberal,

predominante preconizava /
foi o marco para os debates acerca da

a substituicao de modelos . . iqade de reorganizagdo do mode-

corporativos ou universais de  lo de seguridade. A orientagdo predomi-

protecdo social por modelos nante preconizava a substituicio de
modelos corporativos ou universais de
protecao social por modelos de seguro
o gasto publico e repassando  privado, reduzindo o gasto publico e re-

estas fungées ao mercado passando estas fungdes ao mercado. O
Estado deveria focalizar suas agdes nos

de seguro privado, reduzindo

pobres e indigentes, mobilizando recursos voluntarios de individuos, organiza-
¢Oes e empresas em agoes assistenciais, em programas de ativagdo da cidadania.

A regulamentagdo da seguridade social foi bastante conflituosa, sendo as leis
organicas da drea de seguridade social promulgadas apés um processo inten-
so de conflitos e barganhas, e em um contexto politico em que o Executivo era
abertamente hostil ao seu contetido original. Todas as leis organicas — da sau-
de, previdéncia e assisténcia — tiveram que ser negociadas nesta nova conjun-
tura desfavoravel, e sua maior ou menor correspondéncia com os preceitos
constitucionais foi fruto da capacidade politica de resisténcia as tendéncias de
privatizagdo, recentralizagdo, capitalizacdo e focalizagdo que ameagaram a
implantacdo da seguridade social.

A seguridade social, como principio reitor da protegdo social consagrado na
Constituigao, ndo foi concluida organizacionalmente, financeiramente, ou em
relagdo ao padrdo de beneficios e & cobertura. No entanto, segue como prin-
cipio norteador dos movimentos e lutas sociais, atravessando a burocracia
publica, na defesa dos direitos sociais universais, tendo demonstrado sua ca-
pacidade de resisténcia as conjunturas mais adversas.

Seguridade social em disputa

A agenda liberal que predomina a partir dos anos 90 esteve voltada para a es-
tabilizagdo monetaria e o ajuste fiscal, utilizando-se do incremento da taxa de
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juros como mecanismo de atracdo de capitais. Neste contexto, a previdéncia
social passa a ser vista como a grande vila e responsavel pelo déficit fiscal do
Estado, devendo ser reformulada. A receita dos organismos internacionais
para uma reforma estrutural da previdéncia social, liberando o Estado das
obrigagdes com aposentadorias e pensdes e favorecendo o crescimento de
um mercado de seguros, colocou-se como imprescindivel.

Duas reformas foram realizadas, uma delas no governo Fernando Henri-
que Cardoso e outra no governo Lula, tendo sido a primeira relativa a
previdéncia dos empregados do setor privado ou regime geral da previ-
déncia, e a segunda referente aos servidores ptblicos. Em nenhum dos
dois casos houve uma mudanca estrutural. Ambas as reformas foram
mais bem medidas de ajuste, que objetivaram dar um tratamento fiscal as
politicas sociais, omitindo totalmente o conceito de seguridade social,
constitucionalizando a separagdo funcional das receitas, concentrando-se
no estabelecimento mecanismos mais restritivos para obtencdo de benefi-
cios, definindo tetos para os beneficios e criando uma previdéncia com-
plementar privada.

Apesar de que ambas as reformas tenham sido efetivadas sob a alegacao
do desequilibrio financeiro da previdéncia, os governos mantiveram um
recurso, criado em 1994, como parte do Plano Real de estabilizagdo da
moeda, que consiste na chamada «flexibilizacdo» de recursos constitucio-
nalmente destinados as dreas sociais (atualmente chamado Desvincula-
¢do das Receitas da Unido, DRU). Por meio da DRU, o governo central po-
de retirar, a cada ano, 20% dos recursos que a Constitui¢do destinou para
estas dreas para honrar outros compromissos, como o pagamento dos ju-
ros da divida.

A auséncia de transparéncia no Orcamento da Seguridade Social foi siste-
maticamente denunciada pela Associagdo Nacional dos Fiscais da Previ-
déncia Social (Anfip), cujos relatérios demonstravam que haveria supera-
vit ndo fosse o desvio de cerca de 50% do total de contribui¢des sociais de
suas finalidades constitucionais. Ainda que a previdéncia dos emprega-
dos do setor privado fosse deficitaria, tal fato se explicaria pela ndo im-
plementacdo do Orcamento da Seguridade Social, pelo desvio de recursos
sociais e pela existéncia de encargos e subsidios que ndo podem ser con-
siderados como politicas previdencidrias, por exemplo a desoneracdo das
contribuigdes de alguns setores concedida pelo governo. S6 em 2007 o gover-
no passa a aceitar esta dltima argumentagdo, com uma mudanga contabil
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que atribuiu tais gastos como de responsabilidade do orgamento fiscal, o
que reduziu o déficit previdencidrio. No entanto, o governo ainda segue
empenhado em renovar a DRU, cuja vigéncia termina em 2007, por um novo
e mais longo periodo.

A convocagdo de um Férum de Reforma da Previdéncia para elaborar uma
proposta de largo prazo, que ndo afete aqueles que estdo atualmente no
mercado e cujos representantes poderiam, por conseguinte, exercer seu po-
der de veto, foi a saida que o governo encontrou para tratar o tema. Como
o gasto com beneficios do Regime Geral de Previdéncia alcancou 8,1% do
riB em 2005, e as contribuigdes sobre a folha salarial representaram 5,6% no
periodo, o governo busca uma solugao para, a médio e longo prazos, redu-
zir este diferencial (Serra/Afonso). Mesmo se considerarmos a existéncia
desta brecha, é necessério ter em conta que a seguridade social como um
todo apresentou um superavit de R$ 24,8 bilhdes (Anfip 2006), ainda de-
pois de descontados os recursos retirados pela DRU, que, se mantidos no
Orcamento da Seguridade Social, elevariam o valor deste superavit para
R$ 42, 53 bilhoes.

No entanto, o predominio da légica fiscal no tratamento da questdo previ-
dencidria preocupa pelas constantes ameacas de retirada dos beneficios de
aposentadorias e pensdes dos trabalhadores rurais atribuindo a condigdo
deficitaria da previdéncia aos seus problemas financeiros. Também persis-
tem ameagas de desvinculagdo dos beneficios previdencidrios do saldrio
minimo, conforme estabelecido pela Constituicdo, sob alegagao de que is-
to gera déficit previdencidrio, que é um fardo insuportavel para os gover-
nos municipais, além do que o saldrio minimo vem subindo acima da in-
flacao (o crescimento real do salario minimo foi de 94% entre 1995 e 2006,
um crescimento real de quase 10% s6 em 2005, segundo Neri 2007).

Considerando-se que o piso previdencidrio de um saldrio minimo representa
um total de 67% dos beneficios pagos pela previdéncia, e que os beneficios as-
sistenciais pagos pela previdéncia foram concedidos em 2005 a 2.775.740 pessoas,
podemos imaginar o impacto negativo desta proposta.

No campo das politicas assistenciais, desde os anos 90, houve também
ruptura com o modelo constitucional, materializado na estrutura descen-
tralizada e participativa regulamentada pela legislacdo ordindria, com a
criagdo de programas vinculados a Presidéncia da Republica, que introdu-
ziram a perspectiva de tratar a assisténcia fora dos marcos da seguridade
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social. Tais programas, focalizados e de efi- O tema da fome foi
cacia duvidosa, passaram a ser identifica-
dos como marcas politicas dos governos,
desvinculando os beneficios assistenciais
da condicdo de cidadania. criados os programas

introduzido na agenda
publica, tendo sido

Comunidade Solidaria,
A consolidagdo das diretrizes constitucio-

nais no campo assistencial encontrou-se
com um movimento social de grande ex- Henrique, e Fome Zero,
pressao nacional (Movimento pela Etica na o governo Lula
Politica), por meio do qual a sociedade civil

cobrava do governo a implantagdo de um programa de seguranca alimen-
tar para combate a fome e a miséria. A partir desta mobilizagdo social, o te-
ma da fome foi introduzido na agenda publica, tendo sido criados os pro-
gramas Comunidade Solidaria, no governo Fernando Henrique, e Fome
Zero, no governo Lula.

no governo Fernando

Os dois programas diferem em relagdo ao papel do Estado, sendo no pri-
meiro caso visto como um articulador e mobilizador de recursos gover-
namentais, do voluntariado e das organizagdes ndo governamentais, en-
quanto o segundo assume a politica assistencial como politica publica,
resgatando o papel reitor do Estado neste campo. No entanto, sdo simila-
res por se tratarem de programas focalizados, centralizados e dissociados
da institucionalidade que se criara para a drea assistencial. As duas estru-
turas institucionais seguiram em paralelo durante varios anos, chegando
a constituir-se, no inicio do governo atual, em dois ministérios distintos,
gerando dreas de atrito e superposicdo entre as duas esferas de agdo go-
vernamental. S6 recentemente houve a unificagao destas instituigdes com
a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
em 2004, o que deve permitir um fortalecimento da institucionalidade na
area assistencial. A partir de entdo, tem inicio um processo consistente de
fortalecimento institucional da area assistencial, com a criacdo do sus,
que segue um modelo de articulagdo com os municipios e participagdo da
sociedade, buscando inserir concretamente a assisténcia como direito de
cidadania.

No entanto, as restrigdes seguem ocorrendo, como por meio da definicdo de
critérios tdo restritivos para o acesso ao Beneficio de Prestagdo Continuada
(BPC), que impedem a maioria dos necessitados de obter o beneficio. A ida-
de para requerer este beneficio é de no minimo 65 anos (era antes de 70,
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depois de 67 e em 2003 foi reduzida para 65) e a renda per capita ndo pode
ultrapassar um quarto do salario minimo, quando todos os demais progra-
mas de transferéncia de rendas do governo exigem renda de meio salario mi-
nimo. A definicdo de incapacidade para trabalhar, no caso dos deficientes,
também é extremamente restritiva.

Para além das diferengas de estratégias, os beneficiarios dos programas
assistenciais que podemos chamar de universais (ainda que seletivos) co-
mo o BPC, e 0s beneficidrios dos programas focalizados, como o Bolsa-Fa-
milia, sdo diferenciados também em relacdo a sua condi¢do de cidadania.
Enquanto os beneficidrios do BPC usufruem um direito decorrente da sua
condigdo de necessidade e de cidadania, os beneficidrios dos programas
focalizados recebem os beneficios como prioridades de programas de go-
. vernos e, por conseguinte, muito mais vul-
Os beneficidrios dos neraveis as mudangas politicas.
programas focalizados

recebem os beneficios O aumento da cobertura dos programas pre-
como prioridades de videncidrios e assistenciais de transferéncia
de renda tem tido um impacto significativo
sobre a reducdo da pobreza e das desigualda-
e, por conseguinte, muito  des. O Brasil tem hoje 55,9 milhdes de pessoas
mais vulneraveis as  situadas abaixo da linha de pobreza. No
entanto, sem os beneficios previdenciarios e

programas de governos

mudancas politicas : o o
assistenciais, pagos a 21 milhdes de pessoas,

o total de pobres, segundo dados do Ministério da Previdéncia Social, subiria
para 76,9 milhdes de pessoas. Em relagdo aos programas de transferéncia de
renda, estudos do IPEA (2007) concluem que o BPC tem maior impacto na re-
ducdo da pobreza do que o beneficio do Bolsa-Familia, que atinge 11,1 milhoes
de familias.

No entanto, ainda temos hoje 32,1 milhdes de trabalhadores sem protegio da
previdéncia social, sendo 28,8 milhdes na faixa etdria de 16 a 59 anos, ou se-
ja, na fase produtiva. Isto indica que a exclusdo previdencidria esta associada
a insercdo do trabalhador no mercado informal de trabalho. J& quando se con-
sidera a populagdo de mais de 60 anos, 82% das pessoas estdo protegidas, res-
tando 3,3 milhoes de idosos desprotegidos.

A desigualdade, medida pelo indice de Gini, também foi reduzida, tendo
variado entre 0,583 em 1992, atingindo 0,602 em 1996, e reduzindo-se
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progressivamente para 0,572 em 2004, voltando a subir levemente para
0,568 em 2005 (Neri).

No caso da politica de satiide, onde o movimento social sempre foi mais or-
ganizado, houve maior resisténcia a uma contra-reforma nos anos 90, rejei-
tando-se qualquer perspectiva recomendada pelas agéncias internacionais
de realizar uma mudanga estrutural que alterasse os principios da univer-
salizagdo, do direito a satide e do dever do Estado em garanti-lo, estabele-
cidos pela Constituicdo de 1988. Se bem a coalizdo politica que sustentou a
defesa da reforma sanitaria tenha sido forte suficiente para institucionali-
zar o SUS, ndo o foi para definir as condigdes necessarias para o seu finan-
ciamento.

S6 com a aprovacao da Emenda Constitucional 29 (ec 29), em 2000, foi as-
segurada uma fonte de financiamento para a satide, definindo critérios
para o financiamento nos trés niveis de governo. No entanto, embora o
gasto publico em satide venha aumentando desde a aprovagdo deste me-
canismo regular de financiamento, situando-se, hoje, em 3,6% do PriB,
grande parte deste volume de recursos vem sendo aportada pelos governos
municipais e estaduais, cuja participagdo tem sido crescente no conjunto
do financiamento da satide. A reducdo da participacdo da esfera federal
no financiamento da satide, como reflexo das politicas de contencdo do
gasto publico, foi acentuada, caindo de 60,7% para 49,6% entre 1995 e
2004. Os estados e municipios aumentaram sua participagdo de 39,3% para
50,5% no mesmo periodo. Mesmo com a aprovagao da EC 29, os recursos
destinados a satde seguem sendo utilizados pelos governos para outras
finalidades, ja que até hoje esta emenda constitucional ndo foi regulamen-
tada; o que permite que o governo coloque no orgamento da satide varias
de suas outras prioridades.

O persistente problema de financiamento do setor satide comprometeu a qua-
lidade dos servigos e reprimiu a demanda durante estes anos. Como conse-
qiiéncia, os setores médios buscaram fugir do sistema ptublico por meio da fi-
liagdo a seguros e planos privados de satide, expandindo o até entdo incipiente
setor de satide suplementar, que hoje cobre cerca de 25% da populagao. Mes-
mo sendo sistemas independentes, os usudrios dos planos e seguros sdo be-
neficiados pela deducdo de suas contribui¢des no Imposto de Renda e utili-
zam 0 SUS para prevencao, emergéncias e servigos de alta complexidade pelos
quais os asseguradores se recusam a ressarcir o sistema ptblico, sob a alega-
¢do do direito universal.
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Da mesma forma, houve uma crescente judicializagdo da politica de satide, na
medida em que a justica passou a determinar a concessdo de beneficios como
medicamentos e tratamentos especiais, altamente custosos ao sistema, quando
acionada por pacientes que os demandam.

Mesmo com todas as dificuldades apontadas, a atengdo a satide no sus mos-
tra niimeros expressivos, sendo realizados a cada ano 12 milhdes de interna-
¢oes, 170 milhdes de consultas médicas, dois milhdes de partos, 15.000 trans-
plantes de 6rgaos. Além disso, sdo reconhecidos os esfor¢os governamentais
no desenvolvimento de programas de imunizagdes, de DST/AIDS, controle do
tabagismo, reforma psiquiatrica e satide da familia. A predominédncia de um
modelo de atengdo curativo, financiado com base na produgao de servigos,
tem sido questionada, e a introdugao de programas seletivos de satide da

familia e formas de pagamen-
A predominancia de um modelo i, per capita para atencao basi-

de atencéo curativo, financiado com  ca (PAB) procuram reverter es-
ta tendéncia. No entanto, ao

aumentar o acesso no nivel
sido questionada, e a introdug@o  14sico ocorreu um estrangula-

base na producéo de servicos, tem

de programas seletivos de salide da mento da demanda nos niveis
de maior complexidade, que
requerem maiores investimen-
tos e melhoria nas condigdes
procuram reverter esta tendéncia de gestao.

familia e formas de pagamento per
capita para atencao basica (pAB)

O perfil de morbimortalidade mostra, no entanto, que o pais apresenta resul-
tados muito aquém da sua capacidade, quando comparado com outros pai-
ses com crescimento econOmico similar ou mais baixo, revelando a convivéncia
de problemas decorrentes da falta de acesso ou baixa qualidade da atengao, co-
mo em relagdo as elevadas taxas de mortalidade infantil e materna, além de
problemas tipicos de sociedades mais desenvolvidas como a crescente eleva-
¢do da taxa de mortalidade por doencgas ndo transmissiveis e da taxa de mor-
talidade por acidentes e violéncia.

Na area de educagdo, com a promulgagdo da Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cagdo Nacional (Lei 9394/96), ficou clara a prioridade de garantia da oferta
do ensino fundamental obrigatdrio, para o que se requeria retomar e aprofun-
dar o processo de descentralizacdo, com a redefini¢do do papel do Ministério
de Educacdo como coordenador das politicas nacionais, deixando a cargo dos
governos estaduais e municipais a sua execugdo.
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As politicas educacionais assumiram um enfoque centrado na busca de um
novo padrao de eqiiidade com vista a universalizar o acesso ao ensino funda-
mental. Também foram introduzidos instrumentos de avaliagdo da qualidade
e desempenho. Para viabilizar o novo desenho e articulagao institucional, foi
criado o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino e Valorizacao
do Magistério (Fundef), que vincula a descentralizagdo do ensino fundamen-
tal e a divisdo de encargos entre estados e municipios a redistribuicdo dos re-
cursos, com base no nimero de alunos atendidos pelas respectivas redes de
ensino, garantindo um valor minimo por aluno.

No prazo de uma década, houve um aumento de mais de 50% da proporgao
de pessoas com 10 anos ou mais de estudo (IPEA 2005), uma queda de 33% na
taxa de analfabetismo e foi possivel incluir 97% das criancas de 7 a 14 anos no
ensino fundamental. No entanto, ainda persistem graves deficiéncias nesta
area, sendo as principais o elevado indice de analfabetismo (sobretudo entre
adultos e idosos), a baixa escolaridade média da populagdo, o acesso restrito
aos niveis de ensino ndo obrigatdrios e a extremamente baixa qualidade do
ensino basico (1PEA 2005). Além disso, sdo grandes as diferengas regionais e ra-
ciais. Por exemplo, a taxa de analfabetismo entre os negros é de 12,9% nas
areas urbanas, contra 5,7% entre os brancos (IPEA 2005).

Apesar da existéncia do fundo de financiamento, as restrigdes orgamenta-
rias no governo federal terminaram por reduzir sua participagdo, que
caiu de 3,2% em 1998 para 2,3% em 2002 (IPEA 2007). Recentemente, o go-
verno aprovou a extensdo do fundo de financiamento do ensino elemen-
tar para todo o ciclo do ensino basico (Fundeb), o que permitird ampliar
progressivamente a obrigatoriedade do ensino fundamental aos demais
niveis que compreendem a Educacdo Basica, sendo que a Unido devera
assumir maior responsabilidade no financiamento deste ciclo educacional
ampliado.

Outra linha de acdo atual é a reforma da universidade, cujo objetivo é fortale-
cer a universidade puiblica, assegurar uma maior qualidade das institui¢des
privadas superiores, criar meios de acesso e permanéncia para estudantes
de baixa renda e minorias raciais e garantir a autonomia administrativa e
financeira dessas institui¢des. Para isto, foi criado o ProUni (Universidade pa-
ra Todos), programa que permite a inclusdo universitdria de estudantes po-
bres, minorias raciais, professores da rede puiblica, passando a oferecer, a par-
tir de 2005, 112.000 bolsas de estudos em institui¢des privadas.
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Ja para universidades publicas, cujo ingresso altamente competitivo era até
hoje vedado aos estudantes que freqiientaram o ensino médio em escolas
publicas de baixa qualidade, foram iniciadas mudangas em seu processo
seletivo, introduzindo cotas ou pesos distintos de acordo com a politica de-
finida por cada uma das universidades, de tal forma a atingir, em um pra-
zo determinado, um total de 50% de alunos de baixa renda ou de grupo mi-
noritarios.

Estas medidas, aliadas ao aumento da regulagdo e ao controle da qualidade
nas escolas privadas, poderdo representar, em médio prazo, uma mudanga
real no perfil das elites brasileiras. Mesmo sem ter alcangado um consenso em
relacdo a tais medidas, o governo conseguiu colocar o tema da discriminacao
na agenda publica e dar inicio ao processo de reparacao e da busca de maior
equidade.

O desafio da coesao social

Ao final de mais de uma década de predominio de uma politica econémi-
ca ortodoxa, a economia brasileira apresenta uma moeda estdvel e super-
valorizada, e saldos crescentes da balanga de pagamentos decorrentes do
dinamismo da producdo de commodities e do setor agro-exportador. Ao la-
do destes indicadores de estabilidade econdmica, permanecem problemas
que reduzem a capacidade do setor produtivo, como a existéncia de uma
carga tributaria que atinge patamares de mais de 38% do PIB e a manuten-
gao de taxas de juros extremamente elevadas, ainda que em queda consis-
tente nos tltimos anos (tendo decaido de 50% ao ano em 1999 para 12% nos
dias atuais).

Como resultado da politica ortodoxa adotada em todo este periodo, o Bra-
sil apresentou taxas mediocres de crescimento econémico, distanciando-se
das demais economias emergentes com um desempenho mesmo abaixo da
média regional.

O aumento do crédito popular nos tltimos anos tem levado ao aumento do
consumo de bens manufaturados no mercado interno, o que, aliado as pers-
pectivas de investimento publico através do recém-lancado Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), sinaliza na direcdo de um crescimento mais
vigoroso. Dentre os acertos deste plano, vale mencionar a mudanga no papel
do Estado, desde a postura que predominou nos ultimos governos, na
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qual sua fungao era de garantir o ajuste das contas publicas, combater a in-
flacdo e realizar reformas microecondmicas, para resgatar o papel no pla-
nejamento do crescimento, na defini¢ao de prioridades e na articulagdo en-
tre os setores publico e privado. Esta mudanga deve ser compreendida a
luz da crise do modelo neoliberal em toda a América Latina, tendo sido in-
capaz de gerar crescimento e eqliidade, aumentado as tensdes e ameagas a
governabilidade democratica.

Outro ponto importante do plano é que os investimentos estdo concentrados
em areas estratégicas como energia, que é um gargalo para o crescimento,
além de habitagao e saneamento, que tém fortes impactos na geracdo de em-
pregos e na qualidade de vida da populagao.

No entanto, o PAC ndo busca uma nova articulagdo entre as politicas econd-
micas e sociais, que seguem sendo tratadas de forma pouco integrada, man-
tendo a limitagdo e drenagem de recursos sociais. Como pudemos demons-
trar, as politicas sociais tém sofrido restricdes orcamentéarias que impedem
sua universalizacdo e comprometem a qualidade dos servigos publicos.
Além disso, a seguridade social segue tendo como fonte precipua de finan-
ciamento da previdéncia a folha salarial, quando a participacdo dos sala-
rios na composicao do PIB é decrescente.
Em uma economia na qual apenas
45,5% dos trabalhadores contribuem qual apenas 45,5% dos

para a previdéncia social, seguir com o trabalhadores contribuem
critério de contribuicdo individual pa-

Em uma economia na

o para a previdéncia social,
ra o acesso aos beneficios é decretar a

permanéncia da exclusdo previdencia-
ria. Mesmo para aqueles protegidos contribuica@o individual
por politicas assistenciais ndo se visua-  para o acesso aos

liza a possibilidade de incorporacéo
produtiva deste contingente de depen-

seguir com o critério de

beneficios é decretar a

dentes das transferéncias condiciona- permanéncia da exclusao

das de renda. previdenciaria

Somente com o rompimento frente aos modelos tradicionais de politicas so-
ciais, superando mesmo os limites da seguridade social, desvinculando radi-
calmente os beneficios das contribuicdes e custeando-os com recursos solida-
rios oriundos de taxas aplicadas aos setores mais lucrativos, poderdo ser
geradas condigdes de enfrentamento dos problemas que ameagam a sociedade
brasileira.
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A crescente incorporacao da tematica da pobreza, e sua centralidade na agen-
da politica nas duas ultimas décadas, ndo deve eludir a questdo social, que es-
ta colocada nos termos do questionamento da possibilidade de preservacio
da ordem e da autoridade institucional — ou governabilidade — e preservacao da
organizagdo social. A inexisténcia de perspectivas concretas de alteragdo radi-
cal das condicdes de producao da pobreza, como condi¢do indispensével para o
desenvolvimento material e politico de nossas sociedades, denuncia a
existéncia subjacente de algo mais profundo, que realmente se constitui em
analisador dos limites da coesdo em nossas sociedades.

E a situagio de violéncia que experimentamos nos dias atuais, especialmen-
te nas grandes cidades, gerando um sentimento generalizado de inseguran-
¢a e medo, que pode ser tomada como a condigdo atual de emergéncia da
questao social, requerendo novas estratégias de politicas puiblicas que possam
responder a esta situacdo critica e assegurar possibilidades de recriacdo da
coesdo social.

A exclusao se refere a ndo incorporagdo de uma parte significativa da popu-
lacdo a comunidade social e politica, negando sistematicamente seus direitos
de cidadania — envolvendo a igualdade de tratamento ante a lei e as institui-
¢Oes publicas — e impedindo seu acesso a riqueza produzida no pafs. Esta fra-
tura sociopolitica, que se manifesta na convivéncia em uma mesma socieda-
de de uma dupla institucionalidade, impede a constituicio das dimensdes
nacional, republicana e democratica, retirando legitimidade ao exercicio do
poder e restringindo a esfera publica (Fleury 2003).

56 uma politica que articule economia e sociedade, que alie formas de in-
clusdo social, cultural politica e econémica poderd gerar condigdes de re-
constitui¢do de uma esfera publica democratica, participativa e coesa
(Fleury 2006).
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