- O PADRAO BRASILE

RO DE PROTECAO

SOCIAL: desafios a democratizacao

Urm ‘exame rigoroso e circunstanciado

dos resultados de vinte anos de autorita-

rismio nos vérios dominios da vida social
brasileira ainda estd por ser feito. Serd
realizagdo do esforco: conjugado de mui-
tos, 0% Que j& o iniciaram, os tantos que
continuam ‘a tarefa, agqueles outros gue
seguirdo este dificil caminho de recons-
tituicBo e compreensdo.

Mas ndo nos iludamos. O longo tempo
da boa compreensdo histérica ndo € ho-
mélogo do tempo da vontade politica de
fmudanca, muitc menos da urgéncia, que
boa parte da consciéncia nacional }& con-
cebeu como exigéncia da transformacao
que se quer em dreas especificas da vida
social. E, sem ddvida, um desses dominios
diz respeito &s condicBes sociais de vida
da populacio. Agui parece ndo haver mui-
ta davida sobre o que se quer, apesar da
variada opinigo sobre como fazé-lo: o ata-
que § pobreza e a miséria € urgentee, se-
ja qual for a agenda polftica dos governos
de transicdo democrética, as prioridades
sociais, sob forma de intervencdo aguda

“-no combate & miséria, tém de estar ali assi-

rialadas, mobilizando o esforco governa-

mental.
Algum tempo, imagina-se, serd ainda
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necessdrio para que se conhega em
profundidade o grau de miséria em gque
vive aproximadamente 40% da populag3o,
revelando suas caréncias Dbdsicas de
alimentacdo, nutricdo, habitacdo, salde,
educacdo. MNenhum tempo, entretanto,
serd perdoado a demora por parte do Go-
verno ‘em agir com determinacdc sobre o
que ja se sabe: boa parte da populagdo es-
t& faminta, irremediavelmente desnutri-
da, habitando segundo padrdes indignos
e desproporcionais ac grau de rigueza
que a sociedade j4 atingiu; parte da popu-
lacdo continua apenas lutando pela sobre-
vivéncia, mas através de recursos extrema-
mente ineficazes para impedir a morte.
Grande parte dos brasileiros esté privada
de qualgquer direito & cidadania, uma vez
gue nem o direito bésico a vida lhe tem
sido garantido. Essa parcela da populagéo
tem estado prisioneira do cfrculo férreo
da privacdo e sobre ela operam de forma
precaria e ineficaz -as polfticas sociais,
mesmo ‘aquelas destinadas a minorar a
pobreza.

Qualguer discussio, politica ou acadé-
mica, sobre as relagBes entre democratiza-
¢do e politicas sociais s6 pode ser avanca-
da uma vez delimitado, previamente, o
acordo sobre esta drea de acdo governa-
mental imediata e inadidvel, que j& ndo
pode -esperar ‘mais nada, nem mesmo
aquelas cautelas recomenddveis a qual-
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quer formulacdo democrdtica das politi-
cas, permitindo o estudo das melhores
alternativas e seu confronto através de
debate amplo e aberto no'seio de toda a
sociedade. Talvez seja este um dos piores
estigmas do autoritarismo: no momento
mesmo em que a sociedade sente solta-
rem-se as primeiras rédeas que a aprisio-
navam, nem mesmao a sociedade tem o di-
reito de exigir tempo — para debater e de-
cidir — no gue tange 3 miséria absoluta
dagueles que, por assim estarem, ndo tém
nem mesmo como se fazer ouvir.

Essas observacBes introdutdrias devem
auxiliar na delimitac8o dos temas que se
pretende abordar neste artigo. Aqui serdo
tratados os aspectos polfticos das politi-
cas sociais face & democratizagdo da socie-
dade brasileira. Pretende-se ' examinar,
frente as caracteristicas do modelo de
protecdo social vigente no Brasil, agueles
que parecem ser o5 principais problemas
a serem considerados guando se quer en-
frentar, de fato, a questdo da democra-
cia no dmbito das politicas sociais de go-
verno. Estdo nesta 6rbita de preocupacio
os. temas da justica social, as questdes de
organizacdo, gestdo e funcionamento do
aparelho estatal, assim como as referentes
4 participac3o e controle democrético das
politicas. A perspectiva que se observa
é a do processo de transicdo democréti-
ca e, no horizonte, a da elaboracdo de
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uma nova constituigio, o que permite
e obriga a pensar a reestruturagéo do pré-
prio padrdo de protegéo social brasileiro.

Politicas sociais sdo, em geral, entendi-
das como acgdes de governo de cardter
compensatério e redistributivo que, fren-
te aos riscos de perda de renda proprios
da dindmica da economia de mercado ou
face aos efeitos mais deletérios do proces-
so econdmico, visam complementar uma
cesta basica de consumo considerada pe-
la sociedade como o minimo indispensd-
vel de que devem dispor os individuos e
as famflias para se manterem em condi-
coes de bem-estar, de dignidade e de in-
tegragdo & cidadania. As dreas tipicas de
intervencdo sdo conhecidas: alimentacdo,
saiide, educacdo, previdéncia, habitacdo,
transportes de massa, saneamento. Teori-
camente, pode-se afirmar que, dado um
certo grau de desenvolvimento economi-
co e um determinado padrdo de distri-
buico priméria da renda, as politicas
sociais, ao colocarem a disposigdo dos es-
tratos de menor poder aguisitivo um con-
junto de bens e servigos, diminuem o
grau de desigualdade, introduzindo meca-
nismo de redistribuicdo, complementan-
do ou recompondo, de forma direta ou
indireta, a renda das camadas sociais me-
nos aguinhoadas da populagdo. Também
nas crises, frente ao desemprego, ou na-
quelas situacGes de perda tempordria ou
permanente da renda (a maternidade, as
enfermidades, a velhice) os seguros so-
ciais t8m o significedo de manter mini-
mamente os cidaddos por aquelas razdes
afastados do mercado de trabalho. Ga-
nham caracteristicas de assistenciais as
politicas que, sem vinculacdo com empre-
go e contribuictes prévias, visam atender
ds populacbes carentes, desprovidas dos
meios minimos de vida e de trabalho.
Efetivas politicas de erradicacdo da po-
breza estariam dentre estas (ltimas, exa-
tamente porgue trata-se de atingir popu-
lagbes que tém pouco ou nenhum acesso
aos mecanismos formais institucionais,
através dos quais operam as politicas de
tipo compensatorio. Ainda que a distin-
cdo entre politicas de bem-estar e as as-
sistenciais seja grosseira e ideologicamen-
te comprometida, tem alguma utilidade, 3
medida que permite examinar, nNo caso
brasileiro, a fragilidade das Gltimas e a im-
possibilidade de, através das primeiras,
responder satisfatoriamente d questdo da
pobreza,

O Brasil sai dos anos de autoritarismo
com um dos padrdes mais iniguos de dis-
tribuicdo da renda. Entre os anos 60 e
B0, os 20% mais pobres tiveram sua par-
ticipacdo na renda diminuida de 3,9 para
2.8%, enguanto os 10% mais ricos passa-
ram a assegurar 50,9% em 1880, quando
detinham 39,6% em 1960. Dados mais re-
centes indicam que os 50% mais pobres da
Populagdo Economicamente Ativa deti-
nham, em 1980, 14,4% da renda e, em
1983, apenas 12,4%. O desenvolvimento
econdmico acelerado, entre o fim dos
anos 60 e metade dos 70, distribuiu, scb
essa forma perversa, os seus resultados, si-
tuacdo que se agravou COmM a crise e a
politica econdmica recessiva, Esta & uma
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parte da divida social que a Nova Repi-
blica se comprometeu a resgatar.

Mais grave ainda & a situagdo quando
vista do angulo da pobreza absoluta, da
privacdo. Seja qual for a forma de se ava-
liar o grau de pobreza, os nimeros afl
estdo a demonstrar a situacdo de ca
lamidade social. Tomem-se alguns indi-
cadores: em 1980, 52% dos domicilios e
60% das familias situavam-se nas faixas de
rendimento de até 3 saldrios minimos; 12
milhGes de fam(lias — 42% do total — esta-
vam na faixa de rendimento de até meio
saldrio minimo. Em 1984, a porcentagem
de famflias com até dois saldrios minimos
era de 37,6% do total, correspondente a
11,6 milhdes de familias.

Em estudo recente, Abranches! exami-
na o quadro social brasileiro e indica, com
pertinéncia, as relacGes entre crescimento,
desigualdade e pobreza. A dindmica capi-
talista se desenvolve através de desequili-
brios, de padrGes desiguais de apropriacdo
da rigueza crescente, de surtos recorren-
tes de destruicdo dos meios de vida e de
trabalho. Estes surtos ciclicos de pobreza
podem ser amenizados ou mesmo erradi-
cados através de politicas que atuem cor-
rigindo os desequilibrios. Mas, dependen-
do da formg sob a qual se desenvolve um
dado capitalismo — e este foi nosso ca-
so — pode ocorrer gue, associados aquelas
grandes desigualdades sociais, cristalizem-
se também focos persistentes de pobreza,
nicleos estruturais de privagdo de desti-
tuicdo. E, em relacdo a estes, somente de
agdes estatais especificas, firmes e conti-
nuas no tempo pode se esperar algum re-
sultado, Desigualdade social e pobreza es-
trutural sdo fenomenos interligados, mas
distintos; obedecem a lbgicas diferentes e
exigem, para sua correcdo, estratégias
também diferenciadas. Se devem ser har-
monicas e simultaneamente consideradas
com as transformagbes democrdticas, a
distribuicdo, no tempo, dessas agtes con-
jungadas é matéria delicada. Basta lem-
brar que os mesmos argumentos democrd-
ticos que exigem e impOem urgéncia para
uma, recomendam cautela, amplo e pré-
vio debate para as outras, quando o que
se visa € a propria democratizacdo do sis-
tema de protegao social tomado como um
todo.

A Mova Repilblica vem atuando nos
dois niveis e esta & uma das razdes pelas
quais estamos convivendo com tempos
distintos de agoes e resultados. Ao
confirmar a opgdo pela retomada e desen-
volvimento da economia — e ndo pela re-
cessio — como diretriz da polftica eco-
nomica, tem expressado na prética, o
compromisso de nao permitir o agrava-
mento da miséria, do desemprego, nem o

da dréstica redugdo da capacidade de
intervencdo social do Estado. Recompas,
dessa forma, a relacdo entre politica

_econdmica e social. Se os resultados estdo

ainda muito abaixo das expectativas
sociais, nao hé porgue engrossar as fileiras
conservadoras que, em nome da orto-
doxia no combate 3 inflagdo, querem de
fato obscurecer e descartar esta diretriz,
até agora a garantia de que o compro-

misso democrdtico passard, efetivamente,
pelc resgate dos direitos sociais dos
.cidaddos.

A acdo do Governo no combate 3
pobreza vem se definindo desde os
tempos da COPAG, passando pelo progra-
ma de prioridades sociais de 1985, pelo
| PND da Nova Republica e ganhando
maior consisténcia com o Programa de
Prioridades Sociais para 1986. Foram
identificadas as seguintes dreas de priori-
dade para combater a fome, a misériae o
desemprego: alimentagdo popular (abas-
tecimento, merenda escolar, atendimento
de gestantes, nutrizes e criangas), saide e
saneamentc: educacdo basica; habitagdo:;
seguranca e desenvolvimento rural, com
programa especifico para o Nordeste. Em
1985, os recursos foram da ordem de Cr$
115 bilhoes; para 1986, foram alocados
Cr$ 76 bilhdes. Entre um ano e outro,
além do maior volume de recursos, foram
destacados dois programas novos: entre os
de alimentagdo, o Programa do Leite para
criangas carentes, voltado para o atendi-
mento da populagdo infantil de até 7
anos; entre os de salide, o Programa de
Medicamentos & Imunobioldgicos, pelo
qual se prevé que clientela de 30 milhdes
de pessoas tenha acesso a um elenco de
40 medicamentos essenciais.

MN3o tém faltado criticas ao desenho
do Programa de Prioridades Sociais. A de
que ndo passou de consolidagdo de recur-
sos orgcamentdrios jd4 previstos pouco pro-
cede, a nosso ver: houve um crescimento
mais que proporcional dos recursos pre-
vistos e a propria consolidagdo dos pro-
gramas € ja um ganho, ampliando a visi-
bilidade das agOes sociais de emergéncia,
Seguramente, a implanta¢do do Programa
enfrentara sérias dificuldades, desde o ni-
vel da producdo e oferta dos bens e servi-
¢os. Entre elas, e talvez ndo a menor, serd
a capacidade de utilizacdo eficaz da mé-
quina administrativa. Os .problemas de
coordenacdo das acOes governamentais &
recorrente, no Brasil, assim como os de
controle e avaliagdo, e estes parecem ndo
estarem sendo enfrentados. A reativagio
do Conselho de Desenvolvimento Social
até agora nd@o passou de promessa e a
criacdo, junto a Presidéncia da Republi-
ca, da Secretaria de Assuntos Comunits-
rios (que se responsabilizard pelos progra-
mas do leite e de medicamentos) veio t3o-
somente acrescentar mais um aos inconts-
veis drgaos atuantes na drea social. Em re-
lacdo aquela dltima, o fato de ter optado
pela mobilizacdo da rede de associagOes
comunitédrias e do mecanismo dos cupons
para desenvolver 0s novos pragramas vem
confirmar, sendo a inoperdncia, pelo me-
nos a desconfianga em relagdo a maguina
burocritica. A inovagdo € interessante,
mas até agora, a crer nas poucas informa-
coes de que se dispde, os problemas maio-
res de organizagdo, supervisdo e controle
nao parecem solucionados. Sabe-se que ja
estdo listadas 31 mil associactes e que a
supervisdo estard a cargo dos universita-
rios do Projeto Rondon: a capacidade de
organizacdo e agilizagdo dessa imensa re-
de, assim como o controle para a defesa
dos programas dos assaltos politicos-elei-



toreiros, estd ainda por ser demonstrada,

Ora, essas dificuldades institucionais
nao sdo casuais; estdo relacionadas com
questdes de ordem mais estrutural, refe-
rentes ao perfil da pratecdo social, no
pals, e ao aparato gue o sustenta. E a sua
reversao mesmo que estd em jogo, como
meta democratica, e isto, sem divida, exi-
ge tempo, reflexdo, debates, solucGes gra-
duais: umas experimentais e inovadoras,

«outras. Iniciativas de resto, diga-se com
justica, presentes na sociedade e no Esta-
do. Dificilmente se encontrard, ao fim de
1985, ministério ou drgdo da drea social
gue ndo tenha criado conselhos ou co-
missbes voltados exatamente para a re-
visdo da natureza social das politicas, pro-
jetando modificacBes de médio e longo
prazos e tendo como herizonte a Consti-
tuinte. Resta esperar que, juntados esses
esforcos, possa-se avaliar e rever, global-
mente, o padrdo de protegdo e solidarie-
dade social que a sociedade brasileira quer
para si.

As notas gue seguem visam contribuir
para esse esforgo, destacando as caracte-
risticas de iniglidade do padrdo nacional
de protecdo social, assim como alguns de-
safios que sua democratizacdo enfrentard.

O SISTEMA
BRASILEIRO DE
PROTECAO SOCIAL:
contornos e expansao
recentes

Até onde & possivel afirmar a existén-
cia, entre nds, de um padrdo de protecio
social, de um efetivo sistema brasileiro de
politicas sociais que constituiem resposta
da sociedade ac conjunto de necessidade
da populagdo estabelecidas ao nivel das
condigoes de vida e de trabalho?

A inefetividade das polfticas sociais no
Brasil, face aguelas necessidades, 2 oerma-
néncia de amplas camadas da populacdo
em niveis absurdos de pobreza, a baixa
cobertura de muitos programas e, final-
mente, as aberrantes distorctes que termi-
naram por se infiltrar e marcar os princ(-
pics, a organizacdo e o funcionamento do
aparelho social do Estado Brasileiro, nos
Gltimos anos, poderiam conduzir a res-
ponder-se negativamente 3 questdo acima.

Entretanto, & inegével que, desde os
anos 30, vem se diferenciando, no Estado,
um aparelho social que ganhou, nos anos
60 e 70, amplas proporgdes e, através de-
le, 8m sido estabelecidas tanto politicas
sociais compensatérias de riscos e desi-
gualdades econdmicas quanto programas
assistenciais destinados a minorar o grau
de miséria da populagdo de baixa renda.
Na drea de polfrticas de cobertura de ris-
cos econdmicos de assisténcia médica, sdo
0s programas da Previdéncia Social que
constituem o nicleo deste sistema. Em
1985, a populagdo previdencidria coberta
alcangava a casa dos 100 milhDes de pes-
soas, incluindo al os segurados e seus de-
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pendentes. Aos programas previdencid-
rios, além dos trabalhadores urbanos,
foram incorporados os rurais, os trabalha-
dores autonomos, os empregados domés-
ticos, etc, Na drea de habitacdo e sanea-
mento, o sistema BNH constituiu, desde a
metade dos anos 60, o eixo da politica
habitacional. Nos anos 70, cresceram, em
ndmero, Os programas assistenciais ou
complementares, principalmente nas dreas
de alimentac3o e nutrigdo.

Visto do ponto de vista dos recursos,
j& se insistiu no fato de que a sociedade,
através das chamadas “contribuicdes so-
ciais’*, tem contribu ido com volumesde re-
cursos que atingem 80% da receita tribu-
tiria da Unido, ou seja, recursos corres-
pondentes a outro Orcamento sao extraf-
dos compuisoriamente da sociedade sob
justificativa de estarem vinculados a apli-
capbes de interesse social? Do ponto de
vista legal-formal, ampliaram-se os direi-

tos sociais dos cidaddos, no que diz res-

peito & salde, educagdo, alimentacdo,
habitacdo, ainda que estes direitos, de fa-
to, estejam cancelados para quase metade
da populagdo. Do dngulo da estrutura or-
ganizacional do Estado (considerando a
Unido, os estados e municipios), montou-
se um formidavel aparelho, constitufdo
por uma paraferndlia de drgdos da admi-
nistracdo direta e indireta, ocupados por
imensa e pesada burocracia. Finalmente
em relagdo a natureza dos programas, fo-
ram sendo acoplados, ao longo do tempo
programas contributivos estritamente
compensatorios da perda previsivel ou
acidental da renda (os tipicos da Previ-
déncia, como as aposentadorias, pensoes,
auxilios doenga ou maternidade) a pro-
gramas nacionais ndo-contributivos, cus-
teados por tributos e correspondentes a
direitos universais (a educacdo ou, em
principio, a saude), a, enfim, programas
de corte assistencial, destinados as popu-
lacoes carentes, os tfpicos, por exemplo,
da LBA, ou os de alimentacdo a cargo do
INAN.

Ndo serd, entretanto, pela mera infor-
magao descritiva e gquantitativa que se po-
de apreender as caracteristicas da prote-
¢do social no Brasil. Se quisermos descor-
tinar este “mundo’’ das politicas sociais
como sistema, como padrdo, é necessdrio
identificar os principios que as regem,
percebidos através dos eixos bdsicos de
estruturacdo de todo e qualquer sistema
de protecdo social: o perfil social do fi-
nanciamento e do gasto; as caracteristi-
cas de organizagdo e gestdo dos progra-
mas. 530 na verdade estes 0s eixos que
podem, quando apreendidos em conjun-
to, responder as mais simples questdes en-
volvidas nos modernos sistemas de prote-
¢do social: a quem se protege? Quem e
quanto se paga pela atencdo social bdsica
a populagdo? Que graus internos de trans-
feréncias o sistema abriga? De que forma
a sociedade participa das decisdes sobre a
definigdo e gestdo das politicas sociais?
Enfim, com que padrao de solidariedade
nacional, através do sistema de protegdo,
convive neste momento a sociedade bra-
sileira?
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OS PRINCIPIOS
ORGANIZADORES
DO SISTEMA NOS

ANOS 80

Nos Gltimos vinte anos, a intervencdo
social do Estado ganhou dimenstes e ca-
racteristicas bastante nitidas, definindo
um perfil especifico de polrtica social, re-
gido por principios bastante “simples’” e
coerentes com o padrdo excludente e con-
servador de desenvolivimento econdmico.

A extrema centralizagdo politica e fi-
nanceira, na Orbita federal, das acGes so-
ciais do Governo, aliada a uma espetacu-
lar fragmentacdo institucional, a auto-sus-
tentacdo financeira do investimento social
bésico, a inexisténcia de participacdo so-
cial e polftica nos processos decisorios e
a privatizacdao das polfticas governamen-
tais, refletida na maximizagdo particula-
rista de interesses de segmentos burocré-
ticos e empresariais foram os principios
que dirigiram a reorganizagdo e reprodu-
cdo do sistema de intervencdo social do
regime autoritdrio. Principios que res-
pondem tanto pela reduzida efetividade
social das politicas com resultados pifios
se confrontados &s necessidades da popu-
lagdc ou ao tamanho e sofisticacdo dos
aparatos que as produziram, como tam-
bém responsdveis pela paradoxal posigdo
ocupada pela polftica social no conjunto
das politicas de Governo: central, se fo-
rem considerados vérios aspectcs das suas
dimensdes e a possibilidade de sua utiliza-
¢ao ideolbgica visando dotar o regime de
alguma legitimidade, mas extremamente
ineficaz nesse sentido, dadas sua subordi-
nagdo 3 politica econdmica e a concepgao
autoritdria de sua gestdo,

A centralizagdo do poder de decisdo,
assim como dos comandos financeiros, a
nivel federal, constituiu um processo bru-
tal e sem precedentes, no periodo referi-
do. Significou, de um lado, a “'desapro-
priacdo’’ dos instrumentos de acdo social
dos estados e municlpios, tradicionais nas
dreas de salde e educacdo, via redugdo de
sua capacidade financeira, através da Re-
forma Tributéria do final dos 60, e tam-
bém a “‘federalizacdo’ das polfticas seto-
riais em grandes sistemas dirigidos pelo
Governo Federal. De outro, a centraliza-
cdo manifestou-se na reducdo das acoes a
cargo da administragdo federal direta e
sua substituigdo por grande complexos or-
ganizacionais, atuantes a niveis nacional,
regional e local, dotados de recursos cres-
centemente sofisticados de intervencdo e
de relativamente ampla capacidade de ge-
ragdo de bens e servicos sociais. Exemplos
conhecidos. desses grandes complexos sdo
o Sistema Financeiro Habitacional —
BNH — e o Sistema Nacional de Previdén-
cia e Assisténcia Social-SINPAS,

Tal centralizacdo longe esteve, entretan-
to, de manifestar-se como agdo harmoni-
ca, coerente e coordenada na drea social.
Ao contrdrio, em muitos casos 8 em par-
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ticular nas dreas tradicionais, assistiu-se a
uma formidével fragmentacdo institucio-
nal, através da multiplicacdo de autar-
quias, fundagbes e empresas estatais, com
consegléncias bastante graves do ponto
de vista do funcionamento integrado do
aparelho social; da crescente incapacidade
de formulagdo e implementagdo de politi-
cas gerais para cada setor, muito menos
de uma politica social nacional; da ausén-
cia de mecanismos de controle, com a
subseqiiente abertura de espacos para a
insergdo de interesses particularistas den-
tro dos aparelhos do Estado, assim como
pera a inoperancia administrativa, para as
fraudes e, enfim, para a corrupgao.

Conseqliéncias,  alids, tipicas de uma
centralizagdo/fragmentacdo de corte tec-
nocritico e autoritério que ao suprimir
ou evitar a participacdo social e polrtica
de diversos segmentos sociais e de sua re-
presentacdo parlamentar, suprimiu tam-
bém as formas mais eficazes de controle
publico e de cidaddo sobre os destinos da
protecdo social no pais. Isso ocorreu, de
infcio, nos setores onde jd era cldssica a
participecdo dos sindicatos, como na Pre-
vidéncia; os novos setores foram concebi-
dos j& sob tal orientagdo.

O principio do autofinanciamento do
investimentc em servicos urbanos e so-
ciais — basicamente nas dreas de habita-
¢ao, saneamento bésico, transportes urba-
nos, iluminagdo, limpeza pdblica — mani-
festou-se concretamente na identificacao
e definicdo de fundos especificos para ca-
da setor e na observéncia de critérios eco-
némico-financeiros de rentabilidade na
avaliagdo dos projetos. Concepcao geren-
cial que agravou caracteristicas de inigii-
dade, além de imprimir distorcoes com-
prometedoras do destino social do gasto:
o exemplo conhecido do BNH, privile-
giando habitacdo em detrimento de sa-
neamento, e habitacdo de alto custo, em
detrimento da de cardter popular, tipifica
tais distorgbes. A tese do autofinancia-
mento traduziu-se concretamente nessa
espécie de “regra de ourc” das politicas
sociais: que paguem os usudrios, ainda
gue isso significasse a progressiva privati-
zacdo dos servicos coletivos, tal como
ocorreu na saide e na educagao, dados os
reduzidos aportes de recursos fiscais da
Unido. Finalmente, a légica do autofinan-
ciamento conduziu a se privilegiar o inves-
timento em obras fisicas, instalacdes e
equipamentos, sem o correspondente re-
forgo da capacidade de os estados e muni-
cipios arcarem com a responsabilidade fi-
nanceira da operacao subseqgiiente dos ser-
vigos, ampliando-se assim o endividamen-
to dos governos locais e diminuindo a efi-
cécia social dos grandes investimentos.

A privatizagdo das politicas sociais ma-
nifestou-se sob diversos aspectos. Como ja
foi dito, a forma autoritdria da centraliza-
¢do e a conseqiiente auséncia de controles
publicos -abria j4 espaco ao assédio de in-
teresses privatistas, através de grupos de
pressbes, lobbies etc. Por outro lado, ain-
tervencdo estatal nas dreas sociais se fez
prioritariamente através da articulagdo en-
tre o aparato de Governo e o setor priva-
do produtor de servigos ou fornecedor de

Anal, Conj., Curitiba, 8 {2} : 16 fev. 1986

bens: o Estado deveria estabelecer as re-
gras e repassar recursos ao setor privado;
este se encarregaria da produgdo dos bens
e da operacdo dos servigos. As privilegia-
das conexdes entre o setor de construcio
civil com o BNH, no primeiro caso, e a
dos hospitais privados com o INAMPS,
no segundo, dispensam comentdrios adi-
cionais sobre a maximizagdo dos interesses
privados que este padrio de relaciona-
mento impulsionou. Por fim, a privatiza-
¢80 avangou também em proporcdo 3 re-
ducdo da participagdo do Estado em seto-
res coma os de educagdo ou sadde. A de-
terioracdo da rede plblica de ensino e a
ampliacdo do campo de operacdo da rede
privada confirmam esse movimentc. Na
rede de salide, a precdria situagdo dos hos-
pitais plblicos e o crescimento da partici-
pacdo da rede privada, através de convé-
nios, fez com que esta lltima respondes-
se, em 1985, por 70% do atendimento
meédico.

Sob a légica acima referida, reorgani-
zou-se e expandiu-se o sistema de politi-
cas sociais, com graves conseqgiéncias so-
bre as condictes de vida das populactes
carentes. Vale a pena examinar, agora,
com algum detalhe, a manifestacdo con-
creta daqueles’p rincipios.

A NATUREZA
SOCIAL DO
FINANCIAMENTO
DAS POLITICAS

Se forem examinados os principais ti-
pos de recursos que, até agora, tém finan-
ciado as politicas sociais, pode-se distin-
guir quatrod ;: em primeiro lugar, estdo os
recursos de origem fiscal em geral, parte
das receitas do Estado e, portanto, con-
tribuicdo de toda a sociedade, alocados
nas dreas sociais, embora ndo tenham, na
origem, prevista tal vinculagdo. O destino
efetivamente social desses recursos decres-
ceu consideravelmente nos anos 70 e 80,
haja vista as baix{ssimas taxas de partici-
pacdo, no or¢gamento da Unigo, dos orga-
mentos dos Ministérios de Salide ou da
Educagdo.

Em segundo lugar, estdo os recursos
vinculados a programas de base contribu-
tiva, compulsoriamente extraidos de
segmentos da populacdo que, por assim
contribuirem, adquirem ‘‘direitos” a de-
terminados beneficios (como aposentado-
rias, pensdes, etc.) ou servicos (como a as-
sisténcia médica a cargo do INAMPS).
Trata-se, aqui, da modalidade estrita de
seguro social, constituida pelo ndcleo dos
programas da Presidéncia. Trabalhadores
assalariados e empresas urbanas contri-
buem, atualmente, com respectivamente
um €& dois tercos dos custos sociais do sis-
tema, os primeiros através de alfquotas
(de 85 a 10%) sobre os saldrios, as se-
gundas com base em incidéncia sobre a
folha de saldrios. Os fundos assim forma-
dos s3o geridos pelo Estado através do
SINPAS que, em principio, deve garantir

os servicos e beneficios & massa previdén-
cidria.

Seguem-se, em terceiro lugar, os recur-
sos obtidos através de contribuigtes com-
Rulsérias das empresas ou de taxas que,
embora ndo constituam tributos, asseme-
Iham-se as receitas fiscais estando previs-
ta sua vinculagdo a gastos sociais. Al estdo
o FINSOCIAL, o saldrio-educagdo ou os
provenientes das loterias, parcialmente
destinados ao Fundo de Apoio ao Desen-
volvimento Social — FAS.

Finalmente, em quarto lugar, estdo
aquelas contribuicoes, também compul-
sorias, que deveriam, em principio, cons-
tituir patrimdnio atribuido ao trabalha-
dor, pago pela empresa em nome de di-
reitos dos trabalhadores, adquiridos pela
sua participagdo no processo produtivo. O
FGTS e o PIS-PASEP, principais exem-
plos, constituem fundos cuja aplicacdo es-
td vinculada aos programas de desenvolvi-
mento urbano e habitacional geridos pelo
BNH.

Dados os tipos de contribuigtes e re-
cursos que financiam o gasto social do
Estado, ¢ de se perguntar, nesse momen-
to, sobre a forma através da qual a socie-
dade brasileira vem arcando com os cus-
tos e se beneficiando das polfticas sociais.

Desde logo, vale a pena lembrar que,
em geral, esse financiamento tem recafdo,
obrigatoriamente, sobre as camadas assa-
lariadas, com a penaliza¢do das de rendas
mais baixas: situagdo determinada tam-
bém pelo cardter regressivo da estrutura
tributéria e agravada pela logica empresa-
rial que orientou, até hoje, a alocacdo dos
recursos. Tem-se como conseqléncia que,
em muitos casos, mesmo pagando pelos
servigos que deveria receber, a populacdo
assalariada ndo os recebe, A contribuicdo
compulséria nao livra o assalariado do pa-
gamento dos bens e servigos pablicos a
que, em principio, teriam acesso; por ou-
tro lade, como assinalam Barros Silva e
Fagnani,* as taxas de dgua, esgoto ou
energia, ou as prestagbes da casa propria,
ou os adicionais para semnvigos de salde
sempre elevados, foram na maioria das
vezes, reajustados acima dos indices de
correcao dos saldrios, mais uma vez discri-
minando negativamente as faixas de mais
baixas rendas. Por todas essas razbes, o
gasto social pouco tem funcionado como
mecanismo de redistribuigdo indireta da
renda.

Mo que se refere ds contribuicDes das
empresas, dado o fato de gue operam co-
mo tributos indiretos e, dessa forma, sdo
repassadas aos pregos, isso significa que o
conjunto dos consumidores estdo respon-
dendo por uma gama variada de recursos,
de destinagoes diversas, mas cujos benefi-
cios vinculam-se a clientelas especificas,
das quais estdo exclurdas partes da socie-
dade que, entretanto, contribufram indi-
retamente para seu custeio,

As distorcbes e iniglidades mais acen-
tuadas, vistas sob a perspectiva de guem
financia e quem se beneficia, ocorrem no
interior mesmo do sistema previdencidrio,
eixo bésico da protecdo social. Concebido
como um programa de seguro social pu-
blico, o acesso aos beneficios e servigos



da previdéncia, assim como aos seus dife-
rentes valores, dependem da obtencio e
manutencdo do emprego, assim como do
valor das contribuicBes, E através do em-
prego que se estabelece o vinculo contri-
butivo. A protecdo social, entdo, termina
no limite do desemprego, j4 que ndo se
prevé, no plano de beneficios, o 5eguro-
desemprego. Por outro lado, nio existe
no sistema previdencidrio algum principio
de seletividade que melhar proteja os seg-
mentos de mais baixas rendas; ao contra-
rio, dada a relacdo saldrio-contribuigdo-
beneficios, o que se passa é tio-somente
a reposicdo das condigdes de disparidades
e desigualdades que permeiam saldrios e
rendas.

Portanto, do ponto de vista dos aspec-
tos distributivos embutidos no perfil de
financiamento da previdéncia, é impor-
tante ressaltar as reduzidas transieréncias
que este sistema permite. Em geral, tio-
somente ocorre transferéncia entre os
proprios segurados — de ativos e inativos,
dos sdos aos enfermos — num padrio ape-
nas horizontal de distribuic3o. Isso por-
que, de um lado, de parte das empresas —
cujas contribuicbes poderiam promover
alguma redistribuicdo — hd sempre, como
jé foi dito, repasse aos precos, fazendo
com que, efetivamente, sejam assalariados
e consumidores, em particular os de ren-
das mais baixas (dada a maior participa-
¢80 do consumo na renda familiar destas
faixas] os que suportam o financiamento
dos programas previdencidrios. De outro,
porque na sua propria concepcdo, o siste-
ma ja abriga uma dada regressividade: es-
tabelecido o teto de 20 saldrios minimos
sujeito a contribuictes, sdo favorecidas as
faixas salariais mais elevadas. Por sua Vez,
@ pequena diferenciacdo entre alfquotas
discrimina aqueles situados em faixas
mais baixas, principalmente entre 1 e 3
saldrios minimos.S

Iniqliidade mais acentuada, no plano
previdencidrio, pode ser observada guan-
do se comparam as situactes dos trabalha-
dores urbanos e rurais. Incorporados ao
sistema apenas em 1971, os trabalhadores
rurais ndo sdo contribuintes mas, por isso
mesmo, fazem jus a um conjunto reduzi-
dissimo de beneficios (apenas 6, face aos
18 a que tém direito os trabalhadores ur-
banos), e de cobertura limitada: o auxlig-
doenga, por exemplo, s6 é pago em caso
de acidente de trabalho, a aposentadoria
sO € concedida a apenas uma pessoa da
unidade familiar e os valores dos benefi-
cios variam de 05 a 0,75 saldrios mini-
mos. Entdo, a inexisténcia de contribui-
¢Oes diretas dos beneficidrios traduz-se
em beneficios insuficientes, gerando a
grande desigualdade entre trabalhadores
urbanos e rurais que se manifesta, por
exemplo, no fato de que, atualmente,
um terco dos beneficios de prestagdo con-
tinuada, pagos pela Previdéncia aos tra-
balhadores rurais, significa tSo-somente
15% em termos de valor.

Ora, é preciso refletir bem sobre a pre-
senga de programas ndo-contributivos no
interior do sistema previdencidrio. Dado
0 que ja se afirmou antes, sobre o carater
apenas horizontalmente redistributivo do
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sistema, mais o fato da participacio indi-
reta, via precos, de toda sociedade no cus-
teio dos programas, a presenca dagueles
ndo-contributivos, como o dos trabalha-
dores rurais, justifica-se plenamente, ain-
da gue possa horrorizar os que continuam
conservadoramente priosioneiros de es-
treita visdo securitdria, de “‘contrato so-
cial”. Do ponto de vista da maior egiiida-
de social, foram justamente programas co-
mo estes (incluindo a Renda Mensal Vita
Ifcia) que introduziram algum mecanismo
redistributivo ao sistema, promovendo
transferéncias entre dreas urbanas e rural,
entre regioes e entre assalariados. Por ou-
tro lado, expressam, a nosso Ver, uma con-
cepcdo mais integrada e completa da cida-
dania, a qual deveria, em principia,
sidir todo o padrdo de protecdo soci
rompendo com o cardter de contrato em
relacdo a direitos sociais, fundamenta es-
tes dltimos na contribuicdo social bésica,

o trabalho, constituindo, portanto, a justa,

resposta da sociedade dqueles que contri-
buiram para sua riqueza.

Parece interessante chamar ainda a
atengdo para um aspecto frdgil do sistema
de protecdo operado através da Previdén-
cia, quando visto pelo lado do baixo valor
dos beneficios e da auséncia de seletivida-
de na sua concessdo. E o que se refere 3
cotertura dos encargos familiares. Atual-
mente, sdo apenas trés estes beneficios: o
saldrio-maternidade (manutencdo do sals-
ric da segurada por 12 semanas, quando
do parto), o saldrio-fam ilia, correspon-
dendo a 0,5% do saldrio mfnimo, e o au-
xflio-natalidade (pagamento dnico de va-
lor igual ao valor de referéncia), Dada a
frégil protecdo, pelos baixos valores des-
tes beneficios, é de se pensar na possibili-
dade de, introduzidos principios de sele-
tividade, serem privilegiados os benefi-
cidrios de menores rendimentos, de modo
a se poder reajustar os valores, tornando
mais significativa e economicamente mais
eficaz a protecdo familiar para quem dela
efetivamente necessita, de modo a dimi-
nuir, gradativamente, a dependéncia das
familias pobres em relacio aos programas
assistenciais,

Se, do ponto de vista da egiidade, a
relacdo  saldrios-contribuicBes-beneficios
tem acarretado perversdes, ndo deixa tam-
bém de gerar problemas no que se refere 3
sensibilidade das receitas face 3s oscila-
¢Oes da atividade econdmica. MNesse pa-
drdo de financiamento dos gastos sociais,
no qual a maior parte das contribuigBes
incide sobre folhas de saldrios, os niveis
de arrecadacdo tendem a cair nas fases re-
cessivas, com o desemprego e a conten-
¢do salarial, exatamente no momento em
que tendem a se elevar as pressdes e de-
mandas sociais,

No plano econdémico, parece haver ra-
z0es de sobra para o reexame do padrio
de financiamento das pol fticas sociais, As
relacdes entre fundos especiais e orga-
mento fiscal & um tema a ser examinado
cuidadosamente, assim como a diversifica-
¢do das fontes de financiamento, de mo-
do a diminuir a sensibilidade das receitas
aos ciclos da economia. Do ponto de vista
da promocdo de maior justica social, a re-
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versao deste perfil impde-se, dadas as ini-
guidades que, como foi visto, abriga.

PERFIL E
FUNCIONAMENTO
DO APARELHO
SOCIAL DO ESTADO

A democratizacdo, no dmbito das pol(-
ticas sociais, obriga também ao exame das
condicbes atuais de funcionamento das
instituicdes que sustentam e operam a in-
tervencEo social do Estado,

Referimo-nos antes ao cardter cadtico
e desorganizado que assumiu o aparelho
social do Governo Federal, resultado da
centralizacdo e fragmentacdo institucio-
nais. Aqui, cabe tecer algumas considera-
oes sobre a concepcdo das polfticas e as
conseqliéncias do perfil da organizacgao
burocrética sobre sua efetividade e efics
cia.

Dizem os analistas que, no passado re-
cente, ndo foi tanto a escassez de recur-
50s, antes o padrdo distorcido de sua na-
tureza e aplicagdo o fator maior de com-
prometimento das politicas sociais. E pos-
sivel também afirmar a existéncia de um
espectro bastante amplo de programas so-
ciais gue, se tomados nominalmente, co-
brem teoricamente as necessidades bési-
cas dos trabalhadores e suas famflias des-
de o nascimente & morte, passando pela
alimentacdo, nutricdo, habitagdo, sanea-
mento, além da satde e educagdo,

Além dos programas institucionaliza-
dos através dos grandes sisternas federais,
levantamento recente identificou, até
1984, outros 93, em geral de caréter as-
sistencial ou tendo por objetivo comple-
mentar a renda das familias carentes atra-
vés de algum tipo de subsidio, Isso sem
contar as iniciativas dos Estados e Municy-
pios, que tenderam a crescer no infcio da
década, principalmente os dirigidos por
governos de oposigo.

Multiplicago de érgdos e programas,
entretanto, ndo garantiram um formato
de politica social harmdnica e socialmen-
te efetiva. Ao contrério, a ténica da inter-
vencdo social do Governo Federal foi e,
infelizmente continua sendo, a sua inca-
pacidade de formular e implementar pcli-
ticas que, minimamente, respondam a um
plano geral, integrado e, por isso mesmo,
desenhadas segundo graus mfnimos de
coeréncia e acompanhadas por instrumen-
tos eficazes controle e avaliaggo.

Inegavelmente, a desintegrag3o refletiu
a concepgdo politico-ideolbgica que, por
tanto tempo, norteou a agdo social do Es-
tado. A integragdo entre politicas de bem-
estar (as de seguros sociais ou as de com-
plementacdo da renda) e polfticas assis-
tenciais historicamente estd ausente da-
quela acdo. Se & verdade, como j& foi di-
1o, que o enfrentamento decidido da po-
breza s se fard 3 medida que ndo for di-
luido no conjunto das polfticas redistri-
butivas clédssicas, ndo & menos verdadeiro
que, até agora, esta separacdo tem sido
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feita de modo a reproduzir constante-
mente a estigmatizagdo dos pobres, de um
lado, e a superposigdo de programas aos
que j& contam com algum grau de prote-
¢ao.

Privilegiando polfticas que tém contra-
partida do usuério, em detrimento dague-
las onde inexiste tal relagdo, a acdo do Es-
tado na drea assistencial pautou-se por
orientacdo tutelar e ‘‘assistencialista’,
considerando as populacOes carentes co-
mo objeto de auxilio e n30 enquanto su-
jeitos de plenos direitos sociais, inerentes
a condicdo da cidadania. Visdo gue, afi-
nal de contas, retira do Estado a responsa-
bilidade pela extensdo e garantia daqueles
direitos, concebendo a iniciativa do Go-
verno como subsididria ou complementar
as que, supostamente, deveriam estar a
cargo da comunidade.

Sob essa concepcdo negadora do direi-
to social ocorre, de inicio, a restricdo do
acesso aos beneficios para a parcela da
populagdo ativa ndo-integrada no merca-
do formal de trabalho. E mesmo para a
populagdo coberta, como ja assinalado, a
protecdo social & inversamente proporcio-
nal a estabilidade no emprego, as condi-
goes de trabalho e ao nivel de remunera-
¢ao.

Em relacdo a agOes sociais especificas,
dirigidas @ populagdo carente, além da su-
perposicao de programas e populagdo-al-
vo, chamam a atenc3o os baixos niveis de
eficiéncia e eficdcia a que chegam a ter-
mo. E por vérias razdes. No que toca aos
recursos, o tempo que vai entre alocagdo
e liberagdo até o da sua efetiva aplicacdo
tem ultrapassado qualquer limite tolers-
vel, acarretando desgaste financeiro calcu-
lado, em média, de 50 a 60%, compro-
vando, uma vez mais, a capacidade de em-
perramento e descontrole da imensa ma-
quina burocritica. O chamado “passeio
dos recursos” no interior do Estado pode
durar 60 ou 250 diasl

Segue-se a dificuldade aparentemente
cronica de se identificar e efetivamente
atingir a clientela. Programas que se utili-
zam da rede institucional-formal para a
distribuicdo de bens e servigos estdo sem-
pre correndo o risco de se dirigirem a
plblicos distintos do que se pretendia, da-
do o fato 6bvio do pouco acesso que os
setores pobres tém as instituicdes e meca-
nismos formais. Os programas de alimen-
tagdo desenvolvidos através da merenda
escolar, dos mais importantes, ndo podem
atingir, todavia, alguns milhdes de crian-
¢as que ndo vdo 3 escola lem 1980, sabia-se
que 8 milhGes de criangas em idade esco-
lar estavam nessa situagdo).

Por outro lado, programas que se utili-
zam das redes do mercado sofrem as co-
nhecidas interceptagbes de mecanismos
desviantes e corruptos. Finalmente, os
que se baseiam na rede informal de asso-
ciagbes voluntarias e de tipo comunitério
530, muito fregientemente, comprometi-
dos por utilizagdo pol itico-clientelistica.

Tal dindgmica, de resto bem conhecida,
tem sido exacerbada pela sistemdtica au-
séncia de instrumentos e mecanismos
&geis de acompanhamento, controle, ava-
liagdo e posterior corregdo. Dessa forma,
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hd pouca probabilidade de os programas
se consolidarem, superando o cariter
sempre experimental e, no mais das vezes,
precério e instdvel que os caracteriza. Em
geral, a multiplicidade de programas ten-
de a recobrir a desagradével realidade de
sua freglente desativagdo, estagnacdo,
congelamento, para ndo dizer esqueci-
mento, .

Nada disso é novidade, nem mesmo as
idéias que, hd tempo, vém sendo aponta-
das como solugdo. Coordenagdo nacional
da polftica social, descentralizag3o, envol-
vimento efetivo dos estados e munici-
pio$, maior participacdo da comunidade
na gestdo dos programas , estas tém sido
as alternativas que, tanto na opinido pi-
blica como em iniciativas do Governo,
aparecem como as Unicas saidas para
aguele quadro calamitoso de mau funcio-
namento e baixa efetividade das polfticas
sociais.

DESCENTRALIZACAO
E PARTICIPACAO:
velhos e novos

» problemas

Ninguém desconhece que a democra-
tizacao do nosso sistema de protegiovai, e
deve ir, além da remogdo das iniglidades
saciais profundas que o caracterizam. A
reversdo plena do padrio hoje vigente en-
volve e ervolvers, certamente, as questoes
de desburocratizagao, descentralizacdo, e
participacdo da sociedade a todos os ni-
veis do sistema.

E amplo, reconhecido e justo o anseio
por participacdo de parte da sociedade,
que se vem acumulando ao longo do tem-
po, tanto mais quanto acompanhado de
crescente ceticismo sobre a capacidade
dos técnicos e burocratas de responde-
rem, por si sos, satisfatoriamente, as de-
mandas sociais. Participacdo da sociedade,
através dos seus mais representativos seg-
mentaos, ndo constitui nenhuma concess3o
ao arbitrio dos governantes. Enguanto ci-
daddos e usuirios, o que se reivindica é o
direito de partilhar na definigdo, condu-
cdo e destino do sistema de polfticas que
significam, para todos, a possibilidade de
vida digna e de um futuro menos sensivel
as adversidades. Mas a participacdo da so-
ciedade & mais que isso; constitui meca-
nismo eficaz de controle sobre as politi-
cas plblicas, garantindo que o furciona-
mento do sistema esteja sempre sob o
olho e o crivo dagueles que, mais que go-
vernantes e burocratas, t8m todo interesse
no seu sucesso. Finalmente, a participa-
¢do social aproxima de modo quase insubs-
titufvel a programacdo da politica as es-
pecificidades das demandas e necessida-
des, regional e localmente redefinidas,
corrigindo, dessa forma, quaisguer desvios
generalizantes indevidos. :

A desburocratizagdo e descentralizacio
do aparato estatal das polfticas sociais &
outra das imposicoes da democracia. O

problema da excessiva burocratizagdo ndo
se resume apenas ao das dimensoes exage-
radas de uma maquina estatal cara que
tende a ganhar inércia, a se expandir por
wconta propria, independentemente da efi-
cécia dos programas sob sua responsabili-
dade. Tdo ou mais grave é a capacidade
que os segmentcs burocréiticos adquirem,
em maquinas ingovernéveis, de estabele-
cer conexoes privilegiadas com grupos
particularistas de interesses, conduzindo &
privatizagdo do Estado e, portanto, ao
disvirtuamento do sentido social e pabli-
co das polfticas.

Por sua vez, a descentralizacdo, & medi-
da que se traduzir em descontragdo do
poder e ampliacdo da capacidade de deci-
sd0, gestdo e controle por parte dos esta-
dos e municipios e drgdos locais de opera-
cdo, amplia a transparéncia das agbes pi-
blicas, além de permitir outra forma de
integragdo das politicas e programas, a
que se faz pela base, maximizando recur-
505 & operando coordenamente iniciativas
diversas face a uma dada clientela. Passos
dados nesse sentido — as Acdes Integradas
de SaGde, por exemplo, ou as formas arti-
culadas de atendimento integral & crianca
na educagdo, atengao médico-odontolégi-
ca, alimentagdo — j& vém mostrando re-
sultados alvissareiros.

E importante, entretanto, refletir so-
bre os problemas maiores implicados nas
questdes da descentralizacdo e participa-
g¢ao, sob pena de que, como ocorreu fre-
glentemente, esses principios bdsicos de
democratizacdo sejam tomados como pa-
nacéia para todos os males, encobrindo
ou disfarcando os desafios, velhos e no-
vos, a serem enfrentados nesse campo.,

Tomemos, em primeiro lugar, o tema da
descentralizagdo. A quest3o, aqui, &; co-
mo descentralizar e, ao mesmo tempo, ga-
rantir a universalizacdo dos direitos so-
ciais? Os programas sociais devem respon-
der a direitos devidos a todos os cidad&os,
independentemente de diferencas de todo
tipo, inclusive as determinadas por condi-
¢oes locais. Mecanismos descentralizado-
res gque envolvam, como deve ser, um re-
direcionamento voltado para a maior ca-
pacidade decisoria de estados e munic(-
pios somente resultam a medida que estes
Gltimos também adquiram capacidade fi-
nanceira, técnica e operacional para im-
plementar acGes condizentes com os direi-
tos sociais bésicos e universais de tado ci-
daddo brasileiro. Em outras palavras, a
atengdo 3 sa(de, por exemplo, ndo pode
ser melhor ou pior, aqui ou acold, depen-
dendo das diferentes condicGes de estados
e municipios. Nos estados mcdernos, a
centralizacdo, com todos os males que se
Ihe pode atribuir, foi entretanto garantia
de universalizagdo; onde a déscentraliza-
¢do foi radical, como na Espanha contem-
poranea, diferencas gritantes emergiram
imediatamente, fazendo com- gue a cida-
dania, em-alguns “‘pafses’” mais ricos fosse
mais plena que a dagueles carentes de re-
Cursos.

Por outro lado, se a descentralizacio
envolver uma fragmentagdo mais acentua-
da ainda das politicas, possivelmente ha-
verd redugdo de eficdcia, além do agrava-



mento dos problemas de controle. Nesse
particular, avangado o processo de des-
centralizacdo e supondo, como se imagi-
na, a intervencaoc de muitas instituigGes
sobre os mesmos dominios, com compe-
téncias diferenciadas, maior ainda que o
atual deverd ser o esforco de definicdo
clara das instdncias que se responsabiliza-
rdo pelas coordenactes dos programas.

A hipercentralizacdo ndo impediu, até

* pelo contrario, a acdo de interesses parti-
cularistas em beneficio proprio. Até onde
a descentralizagdo, que supte reforco da
autonomia regional e local, estard imune
da insercdo, no sistema, de fortes interes-
ses localistas e clientelisticos? Por si s6, e
na auséncia de mecanismos que restrinjam
essa possibilidade, a descentralizagdo ndo
garante a maior '‘publicizacdo’ das poli-
ticas.

Vale lembrar, por dbvias que sejam,
as diferencas gue marcam, no mundo de
hoje, os equipamentos e servigos coleti-
vos operados pelos programas sociais. Se-
ja pela tecnologia utilizada, pelos valores
envolvidos ou pelas dimensdes minimas
de operacdo, determinados equipamentos
nao comportam fragmentacdo, descentra-
lizagado, ou agDes estreitamente localizadas.
A critica as tecnologias sofisticadas e ca-
ras, justa, ndo deve, entretanto, desconhe-
cer que acoes sociais eficazes, que aten-
dam as massas, dificilmente serdo, idilica-
mente, substituidas por formas artesanais,
pequenas e precdrias de atendimento. Por
outro lado, sempre gue operam fortemen-
te os mecanismos de mercado, a fragmen-
tagdo das agcbes econdmicas — as de com-
pra e venda, por exemplo — pode condu-
zir a um encarecimento dos bens e servi-
cos, nem sempre compensados pelos esti-
mulos @ pequena e média producdo local.
Dada a forte ideologia que hoje impera
sobre esse assunto, ninguém estd dispen-
sado da obrigagdo de examinar rigorosa-
mente essa face do problema.

No gue diz respeito & desburocratiza-
¢do, é claramente compreensivel, no Bra-
sil, @ crescente reagdo negativa 3 méquina
infernal que opera os programas sociais.
Mas se desburocratizacdo for confundida
com supressdo pura e simples da burocra-
cia, sem nenhuma divida perderd a Demo-
cracia, perderdo os cidaddos. Uma buro-
cracia agil, respeitosa da *'coisa publica™,
cuja conduta é pautada por regras explici-
tas e, por isso mesmo, controldvel e res-
ponsabilizével, foi e serd a garantia dos di-
reitos dos cidaddos contra os assaltos par-
ticularistas e privatistas ao Estado. Ao
que parece, foi essa burocracia destruida
ou restringida, no Estado Brasileiro, nos
Gitimos 20 anos, substituida pelo Gover-
no dos “staff'”, dos altos escalGes, irres-
ponsaveis, sempre provisorios, voltados
antes de tudo para a manutenc¢do do car-
go e expansao dos seus recursos de poder,
MNo processo de democratizacdo, se essa
justa critica for, entretanto, imediata
mente seguida de formas andrquicas de
condugdo, sequramente estardo desafiados
os direitos sociais piblicos e universais.

Reflitzse, enfim, sobre o tema da par-
ticipacdo da sociedade na gestdo e imple-
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mentacao das pollticas sociais. Como ja
foi dito, esse & um direito e, até prova em
contrario, o mecanismo eficaz de contro-
le das acoes publicas. Dito isso, hé que se
responder, desde logo, a algumas pergun-
tas simples, mas cruciais: quem deve par-
ticipar? a que niveis se dard, prioritaria-
mente, tal participagdo? qual a sua natu-
reza? como resolver o problema da sua
continuidade e, portanto, da sua institu-
cionalizacdo?

A acelerada transformacdo estrutural
da sociedade brasileira, na Gltimas déca-
das, fez com gque ganhassem nitidez, no
inicio dos anos 80, caracterfsticas sociais
importantes, j& assinaladas por muitos.$
A emergéncia de uma sociedade de massa
¢ consumo de porte consideravel, marce-
da por grandes disparidades econdmica¥y
& sociais, grande mobilidade espacial e
ocupacional, expressando intensa diviséo
do trabalho, esse movimento definiu uma
estrutura social fragmentada e desenraiza-
da, cuja integragdo passou a depender
crescentemente dos complexos mecanis-
mos do mercado, do Estado, da Igreja e
seitas religiosas, dos meios de comunica
cdo de massa. Maguilo que nos interessa,
esse movimento pos frente ao Estado e
suas politicas atores sociais os mais diver-
sos, multiplicadamente recortados segun-
do suas diferentes demandas, dependendo
de suas variadas insercOes no mercado, no
mundo urbano ou rural, nas diferentes re-
gides, no sistema politico. Desde logo, en-
tdo, @ questdo “gquem deve participar’
correspondem respostas complexas, difi-
cilmente resolvidas pelas classicas formas
dos partidos e sindicatos. Mas também de
dificil convencimento quando contestada
com ingenuidade sob a forma “a comuni-
dade', As relaches entre partidos/sindica-
tos e movimentos organizados em torno
a demandas sociais especificas sdo sabida-
mente complexas. Por outro lado, sempre
gue se concebe a participacdo tdo-somen-
te através da estrutura sindical, tal marco
parece estreito, se considerados pelo me-
nos dois aspectos: de um lado, a propria
estrutura sindical em transformacédo e seu
grau de representatividade e, de outro, as
caracteristicas dos usudrios efetivos ou
potenciais das politicas dos servicos so-
ciais e sua relagdo com o mercado formal
de trabalho.

Vista a questdo pelo lado da participa-
¢do direta dos grupos de interesses envol-
vidos nas vérias pollticas sociais, amplia-se
a complexidade do problema. Se sao gran-
des e justos os anseios por participagdo
dos usudrios, asua propria identificagdo &
complicada e, em alguns casos, € guase im-
possivel abrigar a todos. Também as pres-
soes vém de parte dos membros das prin-
cipais profissdes envolvidas na prestacdo
dos servigos sociais, além dos setores em-
presariais ligados a sua producdo. Além
da multiplicidade dos demandantes e de
suas representagdes, cresce o risco da par-
ticipagdo corporativista, o que compro-
mete o cardter pablico e universal das po-
I{ticas. Evitéd-lo passard pelo reforco de
outras formas de participagdo comunité-
ria, além da énfase & representacao poli-
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tico-parlamentar dos cidaddos, como
condigdo de resguardo dos direitos de to-
dos, inclusive daqueles que ndo sdo, mo-
mentaneamente, beneficidrios ou interes-
sados diretos desta ou daguela politica e
programa de corte social.

Cabe, enfim, indicar outra forma de
participagdo que tenderd a impor-se & me-
dida que avance a almejada descentraliza-
¢do. Trata-se da presenga das autoridades
regionais, estaduais e municipais nos 6r-
gaos que, a cada nivel, deverdo responsa-
bilizar-se pela conducdo dos programas
sociais. O problema af, com o qual se tem
convivido sempre, é o da utilizagdo polf-
tico-eleitoral dos recursos ou da presenga
de mecanismos clientelfsticos de distri-
buicdo dos bens e servigos, além doda in-
sercdo dos interesses puramente localistas,
conduzindo, todos, @ uma desfiguragdo
inaceitdvel das politicas. Nesse particular,
a avaliagdo de algumas experiéncias esta-
duais recentes pode muito ensinar, tanto
pelos aspectos positivos da inovagdo,
quanto pelas dificuldades gue estdo sendo
enfrentadas.

A democratizag3o exige que a questdo
social ocupe posicdo central nas agdes do
Governo, em particular aquelas de urgén-
cia no combate & fome e & miséria. Mas
deve se manifestar no interior mesmo do
sistema de protecdo, revertendo o padrdo
infquo até agora vigente e estabelecendo
um novo patamar de solidariedade social.
Ainda gue seja esse um processo ccmple-
X0, para cujas questOes mais importantes
esperamos ter chamado a atengdo, é im-
portante sublinhar que a sociedade brasi-
leira tem j& condi¢ao suficiente para ga-
rantir aos seus cidaddos um futuro de
vida e de trabalho justo e digno.
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