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Instituicao responsavel
Nucleo de Estudos de Politicas Publicas- NEPP - UNICAMP

Coordenador do NEPP
Prof. Dr. Pedro Luiz Barros Silva

Coordenador Associado
Profa. Dra. Gilda Portugal Gouvéa

Centro interdisciplinar de pesquisa especializado em estudos e investigacbes de
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de politicas e programas governamentais.
Entre suas preocupacdes e interesses prioritarios, destacam-se as avaliagdes de processos
de implementacdo de reformas e inovagbes de policies e de programas e projetos de
enfrentamento da pobreza. No periodo recente, desenvolveu, entre outros os seguintes
projetos:

Avaliacdo da Descentralizacdo de Recursos do FNDE e da Merenda Escolar. Convénio

INEP/MEC (1997-1998).

Desenho e Implantacdo de Estratégia de Avaliacdo dos Programas Sociais Prioritarios

do Governo Federal Brasileiro. Convénio BID/UNESCO/Gov. Brasileiro (1998).

A Educacao basica e secundaria no Brasil: evolugdo recente. Convénio MEC/UNESCO

(1997).

Avaliacdo da Descentralizacdo das Politicas Sociais no Brasil: Saude e Educacgéo

Fundamental - estudos municipais. Convénio Cepal (1997).

Avaliacédo do Processo de Implementacao do Projeto "Inovagdes no Ensino Basico" e de

algumas Medidas da Escola-Padrao no Estado de S&o Paulo. Convénio BIRD

(1994/1996).



Os cadernos de Pesquisa do NEPP, escritos pelos professores, pesquisadores, estudantes
de po6s graduagéo, e outros membros associados, aparecera intermitentemente. Alguns
serdo comunicacdes de pesquisa preliminares em andamento, ou exploragdes de idéias

tedricas, e a sua publicagdo visa a estimular discussao e gerar criticas uteis. Como resultado
de tais discussoes e criticas, € provavel que aparegam publicacdes de versdes mais

elaboradas em outra parte.
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A CONSTRUGAO INSTITUCIONAL DA POLITICA BRASILEIRA DE COMBATE A
POBREZA: PERFIS, PROCESSOS E AGENDA

Sénia Miriam Draibe™

E sob a perspectiva da politica plblica e em referéncia ao contexto atual das reformas
institucionais que o tema Pobreza e Direitos Sociais sera aqui abordado. A reflexdo aqui
apresentada procurou responder a duas: O que mudou e o que ndo mudou na politica
brasileira de combate a pobreza, nas duas ultimas décadas? Qual a nova agenda de
reformas a ser enfrentada no futuro proximo, no campo dos programas voltados para 0s
grupos pobres e miseraveis do pais? As perguntas sdo simples, mas sem duvida sao
decisivas, uma espécie mesmo de ponto de partida para os que pretendam, como eu,
avaliar os processos recentes de mudangas nesse campo particular campo das politicas
sociais, confrontando-os com a agenda reformistas mais geral aberta nos anos 80 e

reprocessada no periodo atual.

Trabalho apresentado ao X FORUM NACIONAL O Brasil e o Mundo no Limiar do Novo Século. Painel V.
Cidadania, Desigualdade e Pobreza. INAE/BNDS Rio de Janeiro, 11-14 de maio de 1998.

Livre Docente do Instituto de Economia e pesquisadora do NEPP - Nucleo de Estudos de Politicas Publicas
da UNICAMP.
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1. O PONTO DE PARTIDA: TRAJETORIA RECENTE DE REFORMAS DOS PROGRAMAS
ASSISTENCIAIS E DE COMBATE A POBREZA

1.1. Politica social e programas de combate a pobreza: a dificil heranga institucional

do desenvolvimentismo'

As politicas e programas dirigidos aos grupos pobres da populacdo padeceram das mesmas
limitacbes e distorcdbes do sistema geral de politicas sociais herdado do periodo

desenvolvimentista.

N&o se desconhece, é verdade, o significativo esforgo de construgéo institucional e de gasto
em programas sociais, realizado pelo pais desde os anos 30. Com efeito, o sistema de
politicas sociais que chega a década dos 80 ja se constituia em area destacada de acgéo
estatal, atestada por varias das suas dimensdes, entre elas a sua “modernidade”, em
matéria de protecdo social’, o significativo esforco financeiro do Estado® e um grau
avangado de “maturidade” institucional’. Também ndo se pode deixar de reconhecer os
impactos positivos das politicas e programas implementados, embora discretos e
heterogéneos: em muitas circunstancias, deveu-se sobretudo ao investimento social do
Estado a melhora de indicadores sociais basicos do pais que, de outro modo, ter-se-iam

mostrado muito mais insuficientes.

Ainda assim, o desempenho dos programas sociais foi sabidamente mediocre, muito aquém
das necessidades sociais da populacido e das possibilidades do pais. No inicio da década
passada, ap6s quase cinqlenta anos de construgdo institucional, implementagao e
desenvolvimento de politicas e programas, o nosso embrionario Estado de Bem-Estar
mostrava uma muito baixa capacidade de intervengdo positiva na estrutura de

oportunidades sociais € na melhora da equidade, incapaz mais ainda de afetar, através de

Uso o termo desenvolvimentismo tdo somente para facilitar a referéncia ao periodo histérico, de nenhum
modo redutivel apenas as suas carateristicas inegavelmente negativas.

Dada a presencga, no nucleo do sistema, de programas de transferéncias monetarias e de prestagdo universal
de servigos basicos, combinagdo tipica dos modernos sistemas de protecéo social das sociedades urbano-
industriais.

Expresso em um gasto social publico da ordem de 15 a 18% do PIB.

Expressdo do elevado grau de diferenciagdo institucional, refletido nas suas enormes clientelas; nas
acentuadas dimensdes das suas organizagdes e redes de servi¢os; nas grandes e heterogéneas burocracias
profissionais e culturas institucionais.
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efeitos igualitarios e redistributivos, a base da piramide social - as camadas pobres e

miseraveis do pais. Em resumidas contas,

e revelava-se quase nula a sua capacidade de incorporagéo social, deixando a margem do
progresso um vasto contingente de excluidos de todo o tipo, em especial os
trabalhadores rurais; as populagdes rurais e das cidades pequenas do Nordeste; as

camadas pobres e miseraveis das regides metropolitanas;

e Seus programas, mesmo 0S mais universais, pouco contribuiram para a reducdo das
acentuadas desigualdades sociais. No padrdo pretérito de desenvolvimento,
desigualdade e pobreza tenderam entdo a se reduzir menos por impacto das politicas,
antes em decorréncia das altas taxas de crescimento econOmico, assalariamento e

mobilidade social.

Em grande medida, tais resultados deviam-se ao proprio padrao organizacional e decisoério

do sistema de politicas sociais, entre cujas caracteristicas destacavam-se:

e um sistema de financiamento do gasto social altamente dependente de contribuigbes e

fundos sociais especificos;

e a extrema centralizagdo, no Executivo Federal, do poder e dos recursos, em prejuizo da

autonomia dos entes sub-nacionais de governo;

e a acentuada fragmentacdo dos 6rgéos e programas, dispersos em estruturas marcadas

por frageis mecanismos de coordenagéo, bastante porosas ao enfeudamento das agdes;

e o formato autoritario dos sistemas e sub-sistemas de decisdo, com quase total auséncia

de controles e de mecanismos de participagéo social,

o densas redes de parcerias, estimulos e subsidios ao setor privado, operando segundo
mecanismos deformados de regulagcédo, de reduzida capacidade de enferrujamento da
I6gica privatista e dos interesses particularistas que recorrentemente capturavam as

arenas decisorias;

e as perdas de alvo ou o que se convencionou chamar de (mis)targeting dos programas

sociais, nisso que tendiam a beneficiar menos os que mais deles necessitam,
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particularmente os segmentos da populacdo localizados abaixo da linha de pobreza ou
0s grupos mais vulneraveis, tais como criangas e idosos®.
e o forte conteudo corporativo das demandas, decisdes e condugcdo das politicas e

programas e o padréo clientelista de uso e distribuicdo de beneficios.

Num pais de estrutura federativa, tradigcdo centralista e com as dimensdes demograficas e
territoriais como o brasileiro, além de referendar o padrdo vigente de desigualdades
individuais e regionais, tais carateristicas com certeza concorreram para que se
acentuassem tendéncias tipicas da é&rea social: superposicbes dos objetivos, das
competéncias, das clientelas-alvo, das agéncias e dos mecanismos de operagao; graus
exagerados de instabilidade e descontinuidade dos programas sociais, principalmente
daqueles que abrigam inovacgoes.

Em outras palavras, a estrutura mesma do sistema de politicas sociais associou-se,
reforcando-as, a outras distor¢gdes que sistematicamente afetaram a dindmica da area: a
ineficacia do gasto; a ma focalizacdo dos objetivos e, como ja se disse, a baixa efetividade
social. Particularmente, o binbmio forte centralizagdo, fragmentagéo institucional e
corporativismo versus fracas capacidades administrativas e participativas tendeu a conferir
pouca transparéncia ao sistema de politicas social, inibindo a acido de eventuais mecanismos
de correcdo, modernizagao ou inovacgao institucional.

A agenda reformista que se organizara em torno a questao social, desde meados dos anos
80, apontara para a urgéncia da reestruturacao desse sistema, abrindo ainda espago para o
equacionamento de uma politica de assisténcia social e a programas de combate a pobreza,
decididamente ausentes daquele padrao anterior de acéo social publica.

Com efeito, em relagdo aos programas dirigidos aos grupos pobres da populacéo, o sistema
de politicas sociais, moldado sob aqueles principios e orientagbes, pouco espago reservou
ao desenvolvimento de uma politica nacional de assisténcia social. Menos ainda de uma
estratégia coerente de combate a pobreza. Ao contrario, nesse campo, o legado do periodo
anterior foi um conjunto descoordenado de programas, marcados pelo menos por quatro
daquelas caracteristicas gerais: a forte centralizagdo no governo federal, em especial na
agéncias de triste memodria, a LBA; o carater fragmentado e descontinuo das ag¢des; grande
ineficacia, em termos dos seus resultados e impactos junto aos grupos necessitados e, mais

® O beneficio maior a setores médios tanto expressou o maior poder de voice desse segmento da populagéo

quanto foi sancionado pelo proprio padrao de Welfare State aqui erigido, cujo modo de crescimento foi
sugestivamente caracterizado como o da "massificagdo de privilégios", ampliando verticalmente novos
beneficios a grupos ja protegidos e incorporando horizontalmente novos grupos ao sistema basico de
privilégios.
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que tudo, o acentuado grau de clientelismo com que eram operados. Tracgos e estilo de
gestdo que fizeram da assisténcia social a area por exceléncia do favor, da barganha, do
assistencialismo indcuo, do desperdicio do gasto publico, enfim, da negacdo da cidadania.
Sera no confronto com este passado que se desencadeara, desde a meados da década
passada, o processo de formacdo de uma politica nacional de assisténcia social e de
enfrentamento da pobreza.

1.2. A reestruturagao da assisténcia social e o movimento de formagao da politica de

combate a pobreza: definigdes, programas e estratégias

Embora sejam tradicionais no pais programas publicos dirigidos aos grupos carentes da
populacado, apenas na ultima vintena de anos pode-se identificar, no sistema brasileiro de
politicas sociais, uma politica nacional de assisténcia social minimamente dotada de
objetivos, recursos e densidade institucional. Expressando tal inflex&do, a politica assistencial
passou a referir-se a uma gama bastante ampla e diversificada de programas - universais e
continuos alguns, emergenciais, focalizados e temporarios outros - numa sorte de
combinagdo que inegavelmente ampliou a complexidade, a densidade e mesmo a

centralidade desse ramo das politicas sociais.

Impulsionado pelo movimento de democratizagdo, o momento institucional decisivo de tal
processo deu-se com a Constituicido de 88, que instaurou a assisténcia social como politica
social, fundada no direito e integrada, juntamente com a previdéncia social e a politica de
Saude, & Politica de Seguridade Social’. Apés uma etapa de lento avango, o periodo
seguinte correspondeu ao processo de institucionalizacdo da nova politica, cujo

amadurecimento ndo se completou senao nos dois ultimos anos.

Também é recente e embrionario, no pais, o esforgco governamental de combater a pobreza

segundo uma estratégia explicita e adequada. Desde meados dos anos 70, sucederam-se

No plano legal, a Constituicdo de 1988 e a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), de 1993, definiram a
assisténcia social como politica voltada para a prote¢do a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e
a velhice; o amparo as criangas e adolescentes carentes; a integracdo no mercado de trabalho; a reabilitagdo
e integracdo de pessoas portadoras de deficiéncias. Entendida como uma politica ndo contributiva que se
realiza através de um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa publica e da sociedade, deve pautar-se pelos
principios da universalidade da cobertura e do atendimento, da seletividade e distributividade na prestacéo
dos beneficios e servigos. O financiamento da assisténcia tem as mesmas fontes gerais de custeio da
Seguridade, além de recursos orgamentarios da Unido, Estados e Municipios. A LOAS determinou também a
criagdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social e seus congéneres municipais e estaduais.
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entretanto, no plano federal, tentativas de proibira programas especialmente voltados para a
pobreza — por exemplo, a Estratégia de Desenvolvimento Social do Governo Géiser e 0s
Planos de Prioridades Sociais da Nova Republica — mas sera apenas com o Programa de
Combate a Miséria e a Fome pela Vida de 1993 e o Programa da Comunidade Solidaria, de

1995 em diante, que a politica adquirira identidade institucional.

Tendo como ponto de partida um diagndstico social negativo do pais e a recusa de
orientacdes de politicas até entdo predominantes’, o Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(1974-1979) indicou, entre seus objetivos, o aumento da renda real de todas as classes e a
reducdo da pobreza absoluta. Para tanto, projetou uma politica social articulada, pautada
por objetivos proprios e assentada em quatro eixos estratégicos, a saber: a adequada
conjugacéo das politicas de emprego e de salarios; a valorizagdo da politica de recursos
humanos; a politica de integracdo social e a politica de defesa do consumidor. O Il PND
nunca foi implementado integralmente, atropelado que foi pelos choques do petréleo e a
recessao posterior®. Sera somente na década seguinte, sob o primeiro governo civil da Nova
Republica, que se ensaiara uma politica de combate a pobreza. Juntamente com o Plano
Cruzado, e simultaneamente as discussdes de reformas estruturais do sistema de politicas
sociais, introduz-se a idéia de tratamento emergencial da pobreza, desdobrada nos Planos
de Prioridades Sociais da Nova Republica (1985 e 1986)°. A estratégia basica, aqui, foi a
do melhor aproveitamento de programas existentes e dos recursos disponiveis'®, tendo sido
selecionadas como prioritarias as areas de alimentagdo e nutricdo, saude, assentamento
rurais, transportes coletivos e a Regido Nordeste. Enquanto programa integrado, os PPS
tiveram resultados praticamente nulos,. Seu programas foram paralisados, reduzidos ou, na

melhor das hipoteses, "desapareceram” na maquina.

Um novo programa desta natureza foi anunciado apenas em 1993: o Plano de Combate a
Fome e a Miséria pela Vida (PCFM), coordenado pelo Conselho Nacional da Segurancga

Alimentar - CONSEA (de composicdo majoritariamente ndo-governamental), apoiado em

Entre outras, a de que o desenvolvimento econémico produziria esperados e "naturais" resultados sociais e a
de que a alta concentracdo de renda ocorrida durante o “milagre econdmico” devia-se a rapidez do
crescimento, sendo dele uma consequéncia natural e apenas temporaria.

Se, no plano econdmico, logrou provocar, ainda que com alto custo, importante transformagado da estrutura
produtiva, fracassou na sua “estratégia social" de "realizar politicas redistributivas enquanto o bolo
crescesse". Um cuidadoso inventario dos programas sociais do periodo registraria, ainda assim, pelo menos
a maior énfase posta naqueles dirigidos as camadas mais pobres, aos grupos sociais mais vulneraveis e as
regides mais carentes do pais.

Os PPS, como ficaram conhecidos, foram concebidos e anunciados como Planos de Emergéncia para o
combate a fome, ao desemprego e a miséria.

Particularmente os do FINSOCIAL . Os recursos equivaliam, aproximadamente, a 1,6% do PIB
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duas frentes de acdo, a governamental (envolvendo ministérios e principais 6rgdos da
administracdo indireta) e a do movimento social (apoiada na formacao voluntaria de comités
locais). Trés principios regeram sua formulagdo: a solidariedade, a parceria (entre governo e
sociedade) e a descentralizagdo. Tal como nos PPS, evitava-se criar novos programas ou
novas areas de gasto, optando-se pela mobilizagdo e potencializagdo recursos

institucionais, humanos e organizacionais existentes.

O PCFM, de curta duracao, teve inegavel impacto mobilizatorio, mas seus resultados foram
muito modestos. De fato, apenas dois programas da area alimentar'’ registraram algum
éxito de implementacéo, permanecendo até hoje em operagdo. Ainda que a pressao da
campanha nacional e, sobretudo, as do CONSEA, fossem elementos positivos de agilizagao
da ac¢ado governamental, os principais obstaculos a implementac¢do dos programas, além das
restricbes orgcamentarias, localizaram-se na precariedade de funcionamento das instituicdes
publicas, nas dificuldades de articulagdo dos 6rgdos governamentais e na sua incapacidade
de freio ao clientelismo. Localizavam-se portanto no modo de fazer, mais do que no
conteudo das agbes, Somada a experiéncias frustadas da mesma natureza, essa se

constituiu em preciosa aprendizagem, a ser considerada no futuro.

Em certa medida, o Programa da Comunidade Solidaria, iniciado em 1995, da continuidade
ao PCFM - o que ndo deixa de constituir uma saudavel inovacdo, entre programas
marcados tradicionalmente por fortes descontinuidades. Na mesma linha inaugurada pelos
PPS, néo se trata, aqui também, de um novo programa, mas sim de uma estratégia de
articulagcéo, coordenacgao e potencializagdo de programas federais ja existentes, assim como
das agbes governamentais da Unido, Estados e Municipios junto a populagédo carente. E
como o PCFM, apoia-se na parceira com as forgas organizadas da sociedade civil. Dirigido
pelo Conselho da Comunidade Solidaria - 6érgdo colegiado com participacdo majoritaria de
representantes da sociedade civil — atua igualmente em duas frentes, a governamental, sob
responsabilidade da sua Secretaria Executiva'?, e a da interlocucdo e parceria com a

sociedade civil, de responsabilidade do Conselho.

Leite para criangas desnutridas e distribuicdo emergencial de alimentos em éareas de seca

Programas prioritarios, relativos as nas areas de saude (combate a mortalidade infantil) e alimentagéo
(merenda escolar); servicos urbanos (saneamento); assentamentos rurais; geragdo de emprego e renda e
promogao social (atendimento ao segmento infanto-juvenil) compde a Agenda Basica de programas federais
implementada nos municipios selecionados, sob coordenacéo da Secretaria Executiva..

Alem de se constituir em espaco de negociacdo e consertacdo entre o o governo e 0s parceiros sociais, o
Conselho promove, em parceria com organizagbes da sociedade, trés programas - os Programas de

Cadernon° 34 7
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O Programa da Comunidade Solidaria introduziu inovagdes importantes na experiéncia
brasileira de combate a pobreza. Desde logo, de modo a evitar os tradicionais impasses e
obstaculos e, ainda, ganhar efetividade na eliminagcdo da pobreza, atingindo-a na sua
heterogeneidade e diferenciagdo, o novo programa, além de concentrar-se em formas
inovadoras de agdo e controle, privilegia agbes sociais integradas - de carater universal e
emergencial -, mas também continuas, flexiveis e descentralizadas. Inovou também ao
introduzir a delimitagdo territorial - municipios com maior incidéncia de pobreza - como um
dos critérios que, aliado ao de renda, focalizam os beneficiarios™. Sendo um programa
federal, assenta-se entretanto na parceria e articulagdo das trés esferas de governo. E
sendo um programa publico, organizou-se também em com o setor privado, tanto

empresarial quanto filantrépico.

Em termos de concepc¢do e desenho, o programa definiu uma linha de acdo tratando de
distanciar-se tanto da tradicdo clientelista quanto das alternativas meramente
compensatorias e assistencialistas de combate a pobreza. Por outro lado, a fim de evitar
paralelismos na organizacdo do estado, exerce uma coordenagado sui generis, jA que nao
concentra nem programas nem recursos, tendo seus formuladores optado pela n&o criagao

de nenhum fundo especial para o programa.

O movimento institucional descrito corresponde, para esta politica, ao seu processo de
formagdo — etapa constitutiva que sera de vital importancia para os acertos, reformas e

consolidacao posteriores.

Capacitagdo de Jovens, Universidade Solidaria e Alfabetizagdo Solidaria - além de agdes de capacitagéo de
ONG'’s (Centros de Voluntariado e do curso de Capacitagéo de Gestores).

Mais especificamente, o seu desenho combina critérios de renda familiar e de focalizagdo territorial em
municipios de maior incidéncia de pobreza - cerca de 1300 em 1997.

Cadernon° 34 8
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2. INOVAGAO, CONTINUIDADES E DESCONTINUIDADES: O QUE MUDOU E O QUE
NAO MUDOU NA EXPERIENCIA BRASILEIRA RECENTE DE PROGRAMAS
ASSISTENCIAIS E DE COMBATE A POBREZA

Ja se acumulou, nos ultimos dez anos, um expressivo volume de reformas, alteragdes e
inflexdes nos programas assistenciais e dirigidos aos segmentos pobres e excluidos, o que
permite um balancgo, ainda que provisorio, do seu significado tanto para a a redugédo da
pobreza quanto, no plano institucional, para a constituicdo da politica que pretende enfrenta-

la.

Com certeza, a continuidade de orientagbes, praticas e distor¢cdes tradicionais tendem a
reduzir a visibilidade das mudangas, mas apenas o conservadorismo arraigado podera

ignorar ter sido essa uma das areas de politica social que mais inovagdes vem registrando.

Por qualquer lado que se examine e mecga, os resultados das politicas para a pobreza sao
modestos e insuficientes - se comparados as enormes dimensdes dos segmentos pobres,
se referidos a crescente heterogeneidade das situagbes de pobreza, se enfim confrontados
aos ja tragicos numeros do desemprego. A constatagdo é quase consensual. Ndo se trata
aqui de contesta-la. Mas ndo se trata também de partilhar da outra e corrente tese
conservadora, a da ‘“intratabilidade” da pobreza, como se estivéssemos frente a um
fendbmeno absolutamente sem remédio ou decorrente de varias causas, menos das politicas

destinadas a supera-lo.

O exame das reformas e mudancas da politica é entdo, interessado, orientado para
diagnosticar tanto as mudancgas quanto os seus alcances e significados, em termos de

melhora da efetividade dos programas.

O Quadro 1 apresenta aqueles que me parecem 0s principais eixos de transformacéao

recente das politicas e programas dirigidos a populagéo pobre

Cadernon° 34 9
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Quadro 1
Politicas assistenciais e programas de enfrentamento da pobreza: principais eixos e contetidos das
mudancas

Eixos de Mudancgas Principais conteudos das alteragoes

Na Concepgio Direito Social como fundamento da politica

e No fundamento da politica

o No equilibrio universalismo
/seletividade

Reforgo da seletividade
Ampliacdo dos critérios de focalizagcao

* No estilo de politica Redugao do clientelismo

Na Relagao publico/privado Introducéo da participacao do setor privado empresarial
¢ No financiamento

e Na provisdo Reforgco das parcerias com o terceiro setor

Introducéo e/ou reforco de programas de transferéncias
Na natureza dos programas monetarias

implementados Introdugdo de programas de tipo “produtivo” —
capacitagao e crédito popular

Na armacgao institucional das  pescentralizagio do poder decisério e de recursos

politicas Delegagéo federativa de fungdes
o No sistema de financiamento

e No sistema decisorio
e No sistema de supervisédo e

Ampliacao e institucionalizacao da participagao social
controles

Vejamos com um pouco mais de detalhes as caracteristicas desses eixos e conteudos.

2.1. Mudancgas de Concepc¢ao e Estilos de conduc¢ao das politicas

A critica ao assistencialismo e ao clientelismo, de um lado, e a referéncia a cidadania social
como fundamento da politica, de outro, guiaram, nos anos 80, o primeiro movimento de
construgdo da nova orientagdo da politica assistencial. Pautadas pela democratizacao, as
novas concepgbes assentaram-se sobre trés eixos valorativos e de organizagdo dos

programas:
e a assisténcia social como direito social
e a universalizagdo do acesso a todos os membros dos grupos-alvo selecionados;

e a opgao por servigos estatais gratuitos
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Do ponto de vista conceitual, processa-se ai uma ruptura com a concepgao e a pratica
anteriormente dominantes. De uma visdo vaga e frouxa da politica — entendida como um
modo de acudir os pobres através da acdo assistencial emergencial e benevolente do
Estado, isoladamente ou em parceria com organizagdes filantropicas - o conceito tende
hoje a estar associado a a¢des publicas que garantam aos setores carentes, afetados por

tipos e graus variados de exclus&o social, o exercicio dos direitos sociais basicos.

Ou seja, inscrevendo-se na concepgdo ampla de seguridade social, os programas
assistenciais passaram a ser associados ndo apenas a pobreza e a condicdo de privacao,
mas também ao exercicio e concretizacdo dos direitos basicos da cidadania - sorte de
resposta a legitimas demandas que, por direito, fazem os cidaddos ao Estado para resolver
necessidades vitais suas e de suas familias. Ganham assim uma dimensao universalista:
embora referidos a grupos necessitados, na nova concepg¢ao os programas assistenciais
tendem a compor um patamar de minimos sociais, uma espécie de renda minima,

teoricamente assegurada a todo cidadao.

Antes mesmo de implementar-se, a ampla concepg¢ao foi muito rapidamente atravessada
por um caloroso porém quase estéril debate que opds, de forma polarizada, como se fossem
absolutamente incompativeis, universalismo e focalizagdo, enquanto concepcédo de
programas e critérios de definicAo dos seus publicos-alvo. Desde o final dos 80 e
sobretudo nos anos 90, novas concepg¢des passam a integrar a agenda publica,
minimizando ou flexibilizando a rigidez com que vinha se dando a discussdo sobre forma,
tipos e prioridades de programas. Tal inflexdo provavelmente respondeu também as
emergéncias impostas pelo aprofundamento da crise, pelo desemprego e pelo aumento da

pobreza. Entre essas novas énfases, destacam-se:

e 0 conceito de focalizacdo apoiado em critérios mais amplos e complexos que 0 mero
critério da renda individual, expressando também o objetivo de se detectar, com
instrumentos mais sensiveis, as formas heterogéneas da pobreza e o carater multiplo

das caréncias’®;

> Dois exemplos podem ser aqui lembrados. De um lado, a generalizagdo do critério da renda familiar per

capita, que supde o reconhecimento da familia como uma unidade econémica que opera estratégias
coletivas de gasto. De outro, a introdugdo do critério territorial de focalizagdo por municipios, como faz o
Programa Comunidade Solidaria, em contraposic¢éo ao tradicional critério territorial que privilegiava apenas as
regides. A suposigdo, aqui, € a da presenga de formas graves de pobreza também em areas mais
desenvolvidas.
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e o reforco da seletividade e da focalizagdo sem perda do universalismo'®;

e areducado do “estatismo" com preservacao do carater publico e gratuito da prestacéo do
servigo. A formula se traduz no reforgo das parcerias entre o estado, os setores privados
nao-lucrativos (ONG's e entidades filantropicas em geral) e lucrativos (mobilizagdo de

recursos empresariais para o financiamento);

e a maior aceitacdo, adesdo e apoio a programas de transferéncia monetaria (tais como a

Renda Mensal do Idoso e do Deficiente ou programas de renda minima).

Ndo menos expressivas — mesmo quando sejam ainda fragmentadas e dispersas — séo as
alteragbes ja acumuladas nos estilos de condugdo das politicas. Rompendo com
reconhecida dificuldade os obstaculos da tradicdo e dos estimulos ainda perversos do
sistema politico, a reducdo das margens de arbitrio e manipulagédo clientelistica da
concessao de beneficios assistenciais vem se impondo através de pelo menos duas linhas

de acao.

A primeira e que mais precocemente veio se implantando, é a institucionalizagdo da
presenca de conselhos de representacdo social na estrutura deciséria e na dindmica
operacional dos programas, forma de ampliagao da participagdo social, com claros objetivos
de democratizacdo das decisdes e de estabelecimento de sistemas mais participativos de
accountability, supervisdo, controles. Dada a sua importdncia para a redefinicdo da

institucionalidade da politica social, retomaremos mais a frente esse aspecto.

A outra linha de ac¢ado tem também o significado de alargamento da esfera publica em que se
assentam os programas, afetando especialmente os processos e sistemas de selegdo dos
beneficiarios e prestacao de contas dos resultados. No primeiro caso, vale a pena registrar a

sistematica difusdo de procedimentos inovadores tais como:

e a identificacdo, apuracao e classificacdo de niveis de necessidade através de critérios
técnicos de medicdo (como por exemplo, operou o Mapa da Fome na selecdo dos

municipios do Comunidade Solidaria);

16 Exemplificam tal formula os programas de apoio ao ensino fundamental do MEC. A merenda escolar é um

programa universal, distribuido universalmente nas escolas publicas , mas é reforgada em 50 % nas escolas
dos municipios mais carentes. O Programa de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino — PMDE, distribui
recursos universalmente recursos financeiros para todas as escolas, mas os valores sdo progressivos,
segundo o tamanho das escolas e a sua maior caréncia (entendida como a sua localizagédo nas trés regides
mais pobres do pais).
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o selecdo de beneficiarios ou parceiros através de concursos competitivos julgados por
comités independentes de avaliadores (como se da com o programas Capacitagao de
Jovens, do Conselho da Comunidade Solidaria); de sorteios (por exemplo, o do

programa habitacional do Estado de S&o Paulo) ou de apuragédo de mérito;

e a introducdo de sistemas de monitoramento e avaliacdo rotineira nos programas

implementados.

2.2. Areordenacao institucional das politicas

A descentralizagdo federativa e a desconcentragdo funcional, de um lado, e a
democratizagdo do sistema decisério central, através da participacdo de conselhos com
ampla representacdao da sociedade civil, de outro, tém respondido pelas mais importantes
mudangas na institucionalidade dos programas assistenciais e de enfrentamento da

pobreza.

2.2.1. A nova institucionalidade das politicas: Descentralizacdo e desconcentracdo

Foi tradicionalmente complexa a institucionalidade sobre a qual repousou a politica de
assisténcia social brasileira. Tanto a estrutura federativa prevé a distribui¢cao, pelas trés
esferas de governo, das competéncias governamentais nesse campo, como é recorrente e
acentuada a dispersdo dos programas através de ministérios, secretarias estaduais e
municipais. Mas nem as competéncias concorrentes entre niveis da federagdo nem a
fragmentada insergdo institucional dos programas assistenciais atenuaram a forte
centralizagcao no executivo federal que até muito recentemente marcou a politica. Além de
estarem ali concentrados os recursos financeiros, a formulagdo e a gestdo da politica,
também estiveram, até 1995, monopolizados pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),
agéncia federal criada nos anos 40 e transformada, ao longo do tempo, no instrumento por

exceléncia do clientelismo e dos interesses particularistas.

Este padrao centralizado vem passando por inflexdes decisivas. Até metade dos anos 90, a

organizacao tradicional da politica alterou-se através de trés medidas subsequentes:

e aextincdo da FUNABEM e a criagao do Centro Brasileiro da Crianca e do Adolescente —
CBIA (1989);
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e 0 deslocamento da LBA e do CBIA para o entdo criado Ministério do Bem-Estar Social
(1990);

e a extingdo, nos primeiros dias do atual governo (1995), tanto daquele Ministério quanto
da LBA , seus programas sendo outra vez transferidos ao Ministério da Previdéncia

Social;

e a instauracdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social e a implantagdo dos seus

congéneres estaduais e municipais (1996-1997).

As virtudes e vantagens da descentralizagdo, mas também os obstaculos que em geral
enfrenta, sobejamente conhecidos, se fazem notar na area assistencial, dispensando
referéncias especiais. Dois aspectos, entretanto, merecem atencgido: as modalidades de
descentralizacdo predominantes na area, e as interfaces entre o processo de

descentralizacéo e as caracteristicas atuais da estrutura federativa brasileira.

O movimento de descentralizagdo dos programas sociais federais desenvolve-se segundo
trés eixos nem sempre harmonicos e coerentes, mesmo quando combinados em um mesmo

processo:

e a aufonomizagdo das unidades de servigos. Trata-se aqui, tipicamente, de uma
modalidade de desconcentragdo de instadncias decisérias em mesmas estruturas
organizacionais, com eventuais supressdes de instancias intermediarias ou oOrgaos
regionais. A preferéncia tende a recair, portanto, sobre as unidades localizadas na ponta
da prestacao dos servigos — a escola, o posto de saude, o centro de atendimento social

etc — seja qual for a pertinéncia administrativa da rede — federal, estadual ou municipal.

Em alguns casos, como acontece em relagdo aos programas educacionais, tal modalidade
privilegia também os 6rgaos colegiados da unidade, que contam com representacao de pais,
transformando-os em unidades executoras de pequenos gastos, exercendo também
controles sobre o processo mais geral de gestdo descentralizada de fungdes. Para além do
reforco a participacdo social, a estratégia visa reduzir a margem de atuacéo clientelista e

corporativista sobre recursos descentralizados.

e a municipalizagdo . Instituindo a Prefeitura Municipal e seus organismos como ponto final
da transferéncia de poder e recursos, essa é a modalidade predominante nos processos
de descentralizagdo em curso, apoiada tanto pela maior disposicao do. De fato, para
essa modalidade, parecem convergir tanto as aparentemente maiores disposi¢cdes

municipais para a assumpc¢ao de fungdes sociais, quanto as preferéncias federais.
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e a estadualizagdo. Embora mais rara, a transferéncia para os niveis estaduais de governo
de recursos e funcdes foi também um padrao de descentralizagao observado em um ou

outro programa.

Tanto a estadualizagdo  quanto a municipalizagdo de programas federais muito
freqientemente envolvem tanto a constituicdo de fundos locais para a recepcao dos
recursos transferidos — como é o caso da assisténcia social, ja relatado — quanto a presenca
de conselhos, estaduais e ou municipais, que deliberam ou opinam sobre a gestdo dos
programas. E o caso dos conselhos de assisténcia social, dos conselhos municipais da
merenda escolar, do conselho municipal que acompanha o PRODEA — Programa de

Distribuicdo de Alimentos do Comunidade Solidaria etc.

Nao se conhecem ainda todos os efeitos e impactos da descentralizagdo das politicas sobre
a estrutura e o perfil federativo do pais. Afinal, que federalismo emergira, apds o ciclo atual
de descentralizacdo de politicas? A preocupacdo € legitima, especialmente pelas suas

relagdes com a equidade.

O Brasil experimentou, no passado recente, movimentos de descentralizagdo em politicas
sociais através de modelos que retiravam papel e fungédo ao centro, em alguns caso, e aos
estados, na maioria das vezes. No caso dos programas assistenciais, o forte municipalismo
ou as orientagdes pro-autonomizagado das Unidades de Servigo (US) podem redundar em
resultados semelhantes, contribuindo para a desfiguracdo e desequilibrio da estrutura
federativa e, mais ainda, para a diminuicdo das funcbes reequilibradoras e corretivas de
desigualdades regionais e locais que podem e devem ser exercidas pelas instancias

estaduais e principalmente pela Uniao.

Por outro lado, dada a feitura do proprio federalismo brasileiro e a forga do presidencialismo
aqui imperante, a descentralizacdo tende a assumir feigdes de uma radical municipalizagcao
das policies, cuja outra face é, entretanto, o refor¢co politico do centro - que negocia e
transfere recursos diretamente as Prefeituras municipais — em detrimento da prépria

descentralizacao.

Finalmente, ndo se pode descartar, por "natural" que seja nos processos de
descentralizacdo em estruturas federativas, o risco do efeito de "substituicdo de recursos” ,
que se da sempre que as instancias sub-nacionais recuem no nivel de gasto ja alcangado,

uma vez esteja garantida a chegada de recursos do nivel superior.
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2.2.2. A forma “conselhista” da nova institucionalidade das politicas

A forma conselho esta entre as mais fortes inflexdes do sistema brasileiro de politicas
sociais. Ao molda-los sob tal formato, os conselhos de politica social institucionalizam, na
etapa de consolidagdo da democracia, os novos mecanismos de expressao, representacao
e participacdo de interesses forjados pelos movimentos sociais desde a primeira hora da

democratizagao.

Generalizando-se para quase todos os territdrios da politica social, o padrao conselhista ao
tempo mesmo em que se distancia do modelo informal e quase-experimental dos anos 80,
passa cada vez mais a entreter com o sistema brasileiro de protegcdo social relagdes
estruturantes. Em boa medida, a nova institucionalidade das politicas sociais apoia-se e
alimenta-se deste modelo de expressao, articulagdo de interesses e de processamento das

demandas .

Tomado em si mesmo, este arranjo institucional ndo é inédito. Nem muito menos o perfil
sistémico que projetam sobre a estrutura e a dindmica do conjunto das politicas sociais.
Entretanto, alimentando-se das mesmas energias sociais que impulsionam o movimento de
consolidacdo da democracia, a forma conselho molda uma parte substancial da nova
tessitura da vida em democracia, oferecendo alternativas de expressao institucionalizada as

"forcas puras" dos movimentos sociais que, em geral, lhes deram origem.

De fato, os programas governamentais novos tém, cada vez mais, incluido participagdo dos
atores principais nos seus sistemas de decisdo e de controles internos. Implantados
aceleradamente nos planos estaduais e municipais, mais recentemente, por criacao,
reativacdo ou rotinizagcdo, esse ritmo alcancou também o plano nacional e o topo das
politicas sociais federais. Na segunda metade dos anos 90, o sistema brasileiro de politicas
sociais conta com aproximadamente 25 conselhos nacionais, localizados ou relacionados
com o vértice das politicas setoriais e transversais - pontos estratégicos do processo de

formacgéo das politicas e de tomada de decisdes.

Uma visdo quase topologica do conjunto dos conselhos da area social, latu sensu, é

apresentada na Figura 1:
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Figura 1

Conselhos Nacionais de Politicas Sociais e areas afins

Seguridade Social Previdéncia
CN de Seguridade Social
C Prev. Complementar
CRecursos Prev. Compl.

Assisténcia Social
CN Assisténcia Social

Saude

CN Saude
CONASEMS
CONASS

Trabalho
CN do Trabalho
CODEFAT
Conselho do FGTS
L —1 CN de Imigragéo Meio Ambiente
CN do Meio Ambiente

Educagao
CN de Educagao
C de Reitores
CONSED
UNDIME

CP Comunidade C&Tecnologia

Solidaria

/, CN Ciéncia e Tecnologia

7

Politica Social

O Conselho Nacional da Assisténcia Social, o Conselho da Comunidade Solidaria e os

Conselhos de Defesa de Direitos estdo entre os conselhos nacionais que mais diretamente

Defesa de Defesa de Direitos
Cultura V CD Direitos da Pessoa Humana
CN de CN dos Direitos da Mulher
Politica CONANDA
Cultural CA da Defesa Economica - CADE
CFDefesa dos Direitos Difusos
Conselho da CORDE

afetam a politica e os programas de enfrentamento da pobreza.

E verdade que, no processo de implementacdo dos conselhos, tende a se repetir o
conhecido padrdo no qual o Estado, através das politicas publicas, alavanca a emergéncia,
conferindo-lhes fisionomia tal que, muitas vezes, aparecem como sua criatura. Mas de fato,
a acao do Estado é de estimulo, muito mais que de criagao: afeta e reforca tendéncias

subterraneas, concorrendo para a formagdo do novo capital social’’ que, mais & frente,

Uso com certa liberdade o conceito de capital social de Robert Putnam, que remete a caracteristicas de "sociedades civis"
robustas, redes e tramas sociais capazes de estabelecer os fundamentos do desenvolvimento econdémico e
simultaneamente de local governance. Ver Putnam, R.(1993) - Making Democracy Work. Civic Tradictions in

Modern Italy, Princeton University Press:Princeton, NJ.
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emergira como energia da inovagao institucional e base de sustentacdo de formas mais

autbnomas e localmente enraizadas de "bom governo".

O processo € sabidamente lento e moroso, geralmente avancando sob condi¢cdes quase
sempre adversas, entre elas as nada despreziveis resisténcias culturais e de
comportamentos. No caso dos programas dirigidos para os grupos pobres, enfrenta
problemas adicionais, entre eles o circulo vicioso da caréncia também de recursos
organizacionais e associativos dos ambientes em que vivem. Mas a inovagéo é significativa:
além de ja integrar o patriménio da cultura politica vigente, sustenta, juntamente com a

descentralizacdo, a nova institucionalidade da politica social brasileira.

2.3. Os programas federais assistenciais e de enfrentamento da pobreza: novos

formatos e conteudos

Nao é tarefa facil, a de isolar programas dirigidos a pobreza e, entre eles, identificar
inovagdes significativas. De fato, no seu conjunto, a politica de assisténcia social abrange
uma gama bastante ampla e diversificada de programas - universais e continuos alguns,
emergenciais, focalizados e temporarios outros - voltados para combater ou atenuar as
varias formas da exclusdo social. Heterogéneo e segmentado, o universo a que se dirige
envolve diferentes situa¢des de caréncia e vulnerabilidade social, tais como insuficiéncia de
renda, grupos etarios que demandam maior protecao, localizacao territorial adversa ou, na
combinacgdo dessas condig¢des, as situagdes graves de pobreza e miserabilidade. Entre os
grupos-alvo prioritarios, destacam- se as criangas e adolescentes, mas sdo também
importantes outros critérios de seletividade e focalizagdo, seja a tradicional énfase nas
regides mais pobres, seja a modalidade de priorizar municipios com mais alta incidéncia da
pobreza, como vem sendo no atual programa de combate a pobreza do governo federal, o

Programa Comunidade Solidaria.

Tomamos o conjunto dos programas federais por referéncia, para desde ai, registrar as

inovagoes. Veja-se o Quadro 2:
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Quadro 2
Politica Social, programas e clientelas: programas dirigidos aos grupos pobres no quadro

geral da politica social brasileira
Previdéncia Social (1995)

Segurados ativos, aposentados e pensionistas 46.000.000
- Segurados 30.000.000
% da PEA 40,50%
- Aposentadosdos e pensionistas 9.423.325
% populagéo 65 anos e mais 69,90%
- Aposentados por idade 5.101.356
- Aposentados por tempo de servico 2.271.376
- Aposentados por invalidez 2.560.537
% da PEA 0,75%

Saude (1992)
Clientela (populagéo total)
Equipamentos/Producao de servigos

148.000.000

- N° postos de saude 49.676
- N° internagdes 19.864.441

% da populagéo 13,30%
- N° de consultas médicas 394.575.147

% da populagéo total 264,20%
- N° de leitos hospitalares 544 .357

% da populagéo total 0,36%

Programas

Agentes Comunitarios de Saude N° familias 6.700.000
Pré- escola 4.292.483
- Publica 3.304.796
- Privada 987.687
Ensino Fundamental 34.233.369
- Publico 30.568.714
- Privado 3.664.665

% populagéo 7-14 anos 91%
Ensino Médio 6.405.057
- Publico 5.137.992
- Privado 1.267.065

% populagéo 15-17 anos 25%
1.661.034

Ensino Superior

% populagdo18-24 anos 11%
Saude do Escolar criangas 1.400.000
Material Escolar municipios 827
Transporte Escolar municipios 940
Tv Escola escolas equipadas 52.000
Dinheiro na Escola escolas atendidas
Progr. do Livro Didatico livros distribuidos 200.000.000
Creches e pré-escolas criangas de 0-6 anos 1.526.769
Prog. Reforco Escolar jovens de 7-14 anos 762.546
Eliminagdo Trabalho Infantil
Idosos atendidos 347.139
Prog. Geragédo de Renda 192.780
Acdes Sociais Comunitarias (familias) 240.289
Beneficios Monetarios (1996) 1.035.236
Renda Mensal do Idoso 306.352
Renda Mensal a Portadores de Deficiéncias 729.618
PNAE (Merenda Escolar) 35.000.000
Programa de Leite para Desnutridos
Cestas alimentares (PRODEA) cestas/ano 7.500.000
Desenvolvimento Urbano (1996)
Habitar- Brasil 763.324
Unidades habitacionais contratadas 736
Unidades habitacionais previstas 27.324
Acdo Social em Saneamento (PASS familias 540.000
Programas de Capacitacédo Profissional
Formagao Profissional (Planfor- 1997) 1.800.000
Capacitagdo de Jovens (Cons. Comum.Solidaria — 1997) 5.000
Alfabetizacéo Solidaria (97/98) alunos 40.000
Programas de Crédito Popular/Geracdao de Emprego e Renda (1996)
Proger Urbano recursos/empregos gerados US$ 612,000,000 195.000
Proger Rural recursos/empregos gerados us$ 1,200,000 264.000
Pronaf municipios atendidos 383
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Apesar de incompleto, o registro permite localizar aquelas que me parecem as duas
inovagdes programaticas mais importantes ocorridas no periodo recente: a introducéo e a
institucionalizagdo de programas do tipo "insergcéo produtiva" e os programas de distribuigdo

de recursos monetarios.

2.3.1. Introducéo de programas de inser¢do "produtiva”

Programas de capacitagdo para o trabalho e programas de crédito popular ndo sdo, em si,
novidades no conjunto dos programas sociais brasileiros. No caso dos primeiros, ao
contrario, através do Sistema S, o pais estruturou uma significativa rede de formacao
profissional, bastante competente no seu ambito. Diferentemente, até bem pouco tempo nao
contava com programas desse teor voltados para os trabalhadores desempregados, para os
segmentos pobres e para a franja do mercado informal de trabalho, onde se localizam os

pouco qualificados.

E essa a embocadura principal do PLANFOR - Plano Nacional de Educacdo Profissional.
Iniciado em 1996 como um dos projetos prioritarios do governo federal e utilizando recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, o PLANFOR tem como meta criar as
capacidades institucionais e de recursos para qualificar, a cada ano, a partir de 1999, 20%
da PEA™. A sua estratégia da sua implementacdo é descentralizada a e repousa em trés
eixos: os Planos Estaduais de Qualificacdo'®, as parcerias com todas a rede de instituicdes
de educacgao profissional do pais e o mecanismo dos conselhos e comissdes como base
do processo decisério (0o CODEFAT e as Comissdes Estaduais). O crescimento do
programa tem sido acelerado - atingiu cerca de 1,2 milhdes de trabalhadores em 1996 e
aproximadamente 1,8 milhdes em 1997 — atingindo cerca de 12% dos desempregados,

embota seja ainda inferior a 5% a sua taxa de cobertura sobre o total dos ocupados.

Merece referéncia, também pela inovacdo, a iniciativa do Conselho da Comunidade

Solidaria de implementar programas voltados especialmente para a capacitacdo de jovens

Sao seus objetivos: "... i) qualificar ou requalificar a FT, com foco na empregabilidade e nas potencialidades
dos mercados regionais e locais de trabalho; ii) elevar o nivel de escolaridade da PEA, através da
erradicagdo do analfabetismo e da elevagéo da sua escolaridade até pelo menos o nivel basico; iii) estimular
e apoiar a oferta de emprego e de oportunidade de geragdo de renda, através de alternativas de trabalho
autogerido, associativo ou em micro e pequenos empreendimentos".

Coordenados pelas respectivas Secretarias Estaduais do Trabalho, sob orientagdo das Comissdes Estaduais
e Municipais de Emprego. No plano conceitual, o PLANFOR indica sublinha como inovadora a orientagédo
para a empregabilidade que pretende imprimir a politica de capacitagédo, assim como aponta como nucleo da
formagao profissional a conjugagao das habilidade basicas, especificas e de gestéo.
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carentes, publico-alvo praticamente desprovido de protecdo social. Os programas
Capacitacdo de Jovens e de Alfabetizacdo Solidaria cumprem esse objetivo, o primeiro nas
regides metropolitanas, o segundo nos municipios pequenos das regides Norte e Nordeste.
Entre suas caracteristicas, estdo as fortes parcerias publico/privado e publico/publico nas

quais se apoiam?.

Também voltados para a melhora da renda e do emprego estdo os novos programas de
crédito popular que vém se multiplicando entre as iniciativas governamentais mais recentes.
Concebido, ja em 1994, no Programa de Combate & Fome como iniciativa de apoio ao
pequeno empreendimento, o Programa de Geracdo de Renda — PROGER, foi iniciado em
1995. Financiado pelo FAT e operado pelo Banco do Brasil e Banco do Nordeste, obedece a
uma estratégia também descentralizada de implementagdo. A experiéncia estimulou o
desdobramento do programa e o surgimento de outros congéneres: o PROGER Rural, o
PRONAF (Programa de Apoio a Agricultura Familiar) , o PROCERA (Programa de Crédito

para a Reforma Agraria) e o programa de Crédito Produtivo Popular, do BNDS?.

2.3.2. Os programas de transferéncias monetarias

Como se sabe, a tradigédo brasileira ndo abrigou, até bem pouco tempo atras, programas de
distribuicdo de recursos financeiros, salvo os tipicos da Previdéncia Social. Iniciada nos
anos 80 e institucionalizada mais recentemente, por iniciativa dos trés niveis de governo, tal

modalidade vem agora ocupando espag¢o no menu de programas sociais.

Dois programas de cobertura individual passaram a ser implementados desde 1996, apos
demorado processo de produgdo da sua legislacdo de base: a Renda Mensal dos Idosos e o
beneficio concedido a pessoas portadoras de deficiéncias graves, ambos distribuindo
valores da ordem de 1 salario minimo. Tal como a Renda Mensal Vitalicia, da Previdéncia
Social, que o antecedeu, os novos programas constituem inovagdo de muito forte impacto,

particularmente nas areas rurais e nas regides mais pobres do Norte e Nordeste. Inéditos

% O Programa de Capacitagdo ¢ financiado por recursos empresariais e operado por ONG's selecionadas
segundo competitivo processo de escolaha. O segundo apoia-se em recursos empresarias e
governamentais, € operado pelas Universidades e apoiado pelas Prefeituras dos municipios onde ocorre, de
onde se originam também os alfabetizadores , capacitados pelas Universidades.

Visando qualificar ONG's para operarem o crédito popular, o BNDS, em parceira com o Programa
Comunidade Solidaria, deu inicio ao programa BNDS Solidario; e, na linha da capacitagédo, inaugurou o
BNDS Trabalhador, programa descentralizado nas Secretarias Estaduais e Municipais, que deve reforgcar os
Planos Estaduais de Qualificagao.

21
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sdo também, no cardapio de programas nacionais, os programas de renda minima, que vém
se multiplicando desde 1995, por iniciativa de municipios. A particularidade dessas
experiéncias de transferéncias monetarias é o fato de acoplarem objetivos de garantia de
patamares minimos de renda familiar renda a objetivos de melhoria do desempenho escolar
e de saude dos seus membros em idade escolar®. Entre os impactos positivos desse tipo de
programa estdo a melhora do perfil nutricional e do desempenho escolar dos filhos e a
ampliacdo do acesso a outros beneficios, enquanto revelava-se modesto seu efeito sobre a

ampliacdo da renda e o emprego (NEPP, 1996)

Creio ter enfatizado suficientemente as fortes alteracbes que, no passado recente, alteraram
a concepgdo e a fisionomia da politica assistencial e dos programas voltados ao
enfrentamento da pobreza. Embora nao tenha ocorrido nesse campo um epi'sodio
especifico de reforma, ndo sera demais descrever como tal o processo : afinal, alteraram-se
principios, concepgdes, tessitura, social, sistema organizacional, perfil institucional , ou seja,

os fundamentos da politica.

Entretanto, a implementacdo plena, ou melhor, a consolidagdo do novo perfil ainda esta por
realizar-se. Nem o estado alterou-se suficientemente para abrigar, alimentar, estimular e
rotinizar com coeréncia as inovagdes, nem a politica setorial conta ja com sélidas bases
sociais de apoio e liderangas unificadas em torno as diretrizes e principios basicos. E
portanto com natureza e forma incompletas, inacabadas, que a nova politica de combate a
pobreza avanga para o novo século, a sua agenda permanecendo, no fundamental, ainda

aberta.

2 O projeto pioneiro Senador Suplicy, aprovado pelo Senado em 1991, foi, desde 1995, sucedido por iniciativas
de mais de uma centena de municipios. Entre os cerca de 15 efetivamente implementados, destacam-se os
de Campinas, Brasilia, Salvador, Sdo José do Rio Preto, Ribeirdo Preto e Belo Horizonte. Em 1997, o
Congresso aprovou um novo projeto, de iniciativa do Executivo, a ser implementado nacionalmente em 1998.
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Igualdade, equidade e direitos sociais: uma nova institucionalidade da politica

brasileira de combate a pobreza?

3. 1. Politicas sociais e programas para a pobreza: ciclos e agendas de reformas

Foi sob a dupla chave da democratizagdo e da melhor eficacia do gasto que os programas
sociais ocuparam posicao na pauta mudancista dos anos 80. Afinal, o acerto de contas com
o autoritarismo supunha um dado reordenamento das politicas sociais que respondesse aos
reclamos da sociedade por maior equidade ou, se quiser, pelo alargamento da democracia.
Projetada para o sistema de politicas sociais como um todo, tal demanda por reducao das
desigualdades e afirmacdo dos direitos sociais assumiu conota¢gdes mais concretas de
extensdo da cobertura dos programas e progressao do universalismo das politicas -
sistematicamente registradas no texto constitucional de 1988.

Também a melhora da efetividade das politicas inscreveu-se na agenda democratica de
reforma do Estado. No ideario dos 80, a meta de elevagédo do patamar de eficiéncia do gasto
social impunha-se na medida mesmo em que se reconhecia ser ja significativo o esforgo de
gasto que o pais realizava na area, vis-a-vis os mediocres resultados que apresentava. No
plano institucional, objetivos desse teor sustentaram proposi¢des de descentralizagdo, maior
transparéncia e accountability dos processos decisérios ou mesmo a ampliacdo da
participagdo social - grandes idéias-forca que fechavam o circulo da democratizagdo do
Estado na area social.

Ninguém desconhece que as pressdes advindas do sistema real de forgas politicas
nem sempre tiveram essa conotagdo progressista: mobilizagdes de forte teor
corporativista, aliadas aos mecanismos clientelistas e alavancadas pelas renitentes
praticas populistas dos governantes, tenderam a presidir e a capturar as demandas e
os ensaios de reformas, deformando-os definitivamente sob um viés conservador.
Nao por acaso, o modo difuso de expressao dos interesses sistematicamente
traduziu-se em pressodes por ampliagao dos programas sociais segundo a férmula
"fazer mais do mesmo", circunstancia que, afinal, operou como bloqueio ao processo
de construcdao de uma alternativa de fato democratica de reforma do nosso
embrionario e conservador Welfare State.

E verdade que a generosa perspectiva que se quis imprimir & reforma social, como condigao
da democratizacdo do pais, enfrentou desde logo os limites da crise econdmica e de seus
efeitos sobre 0 aumento das demandas e encolhimento de recursos. Entretanto, ndo se

Cadernon° 34 23



NEPP - UNICAMP

reduziram a esse descompasso 0s obstaculos enfrentados. Ao contrario, o esforco
reformista dos 80 esbarrou nos resistentes mecanismos do clientelismo e dos fortes
privilégios corporativos encastelados no sistema de politicas. Em outras palavras, as
diretrizes igualitarias e universalistas que legitimamente orientaram os ensaios de
mudancas, embora transpostas para o texto constitucional, ndao foram ainda assim
suficientemente fortes para enfrentar a apropriacao privilegiada dos recursos por categorias
sociais particulares. Pouco ou nenhum espaco restou, é certo, para a discriminagéo positiva
do segmentos pobres e excluidos da populacéo.

Foi portanto sob o signo de forte frustracdo que se fechou aquele primeiro ciclo reformista.
Em dois planos dos sistemas de politicas sociais, entretanto, acumularam-se saldos
positivos dessa primeira etapa de transformacgdes, resultados decisivos, diga-se de
passagem, para o equacionamento futuro da equidade.

No plano dos valores, mesmo quando mescladas com a mobilizagdo defensiva das
corporacdes, certas formas de resisténcia a alguns esteredtipos de reformas -
principalmente aos impulsos privatistas e as concepg¢des meramente compensatorias da
primeira hora - revelam a persisténcia de valores solidaristas nos quais poderédo se firmar
novos formatos de acdo social. A preservacdo da concepgdo universalista e publica da
educacao e da saude, ou a preferéncia por modelos previdenciarios que envolvam, na base,
compromissos solidarios, sinalizam nesta direcao.

O outro legado positivo, parece-me, deve-se a sua forga de resisténcia, que afinal concorreu
para que, na etapa seguinte, fosse relativamente superado numa diregdo mais democratica
— menos liberal, como postulavam alguns — o antagonismo que, no inicio do periodo, opds
concepgodes universalistas a modelos focalizados e seletivos de programas sociais.

Como dissemos, aquela polarizagdo radical e simplificadora veio desembocar, hoje, em
matriz mais complexa na qual o que se opdem sdo sobretudo formas e modalidades de
combinar o universal e o focalizado; o estrutural e 0 emergencial; o curto e o longo prazo,
expressando tanto o aggionarmento das concepgdes de justica social quanto um graus mais
elevado de amadurecimento do pensamento social, que tende a reconhecer também, quase
que consensualmente, que a melhora da efetividade do gasto social é condigdo para a
construgdo dos direitos da cidadania. Ora, a construgdo desse campo de forcas que,
embora instavelmente, isola os extremos populistas e liberais, tornou-se possivel também
porque assentou-se sobre a frustrada mas crucial experi6encia da democratizacdo da etapa
anterior.

Caderno n ° 34 24



NEPP - UNICAMP

3.2. O novo ponto de partida

A experiéncia anterior de inovagcdes e mudancas, em matéria de politicas voltadas para os
grupos pobres e excluidos, n&o foi capaz de reverter totalmente as resistentes deformacgodes
da area, conformadas ainda no passado desenvolvimentista. Mas parece ter sido muito
exitosa em explicitar, quase que exaustivamente, todas as alternativas de reordenamento
institucional, de estilos de gestédo e de procedimentos de operacao capazes de impulsionar a
efetiva reestruturagéo dos programas. Se isso for certo, o desafio, hoje, é menos o de
identificar idéias e solugbes inovadoras, antes o de fortalecer e institucionalizar as
melhores, mais eficientes e socialmente eficazes alternativas de politicas e programas

destinados a melhorar o perfil da igualdade e reduzir os niveis de pobreza do pais.

Sob a forma de questdes, retomo algumas dessas alternativas e dimensdes, pelo menos as

que me parecem decisivas para a definicado do novo perfil de politicas.

3.2.1. Concepgoes e estilos de politicas
Pobreza e Direitos Sociais

A afirmacdo do acesso aos beneficios sociais sob a forma de direitos da cidadania, mesmo
quando possa introduzir indesejavel rigidez na gestdo dos programas, € estratégia
insubstituivel para o bom éxito do enfrentamento da pobreza e da exclusédo. Tanto para frear
pressdes clientelistas quanto para resguardar os cidadaos e seu bem-estar das oscilagbes e
quedas de recursos publicos, a universalizagao, automatismo e a regularidade da concessao e
dispensa dos beneficios constitue arma poderosa, capaz de reverter o quadro de barganha e

favor no qual geralmente se processa a politica.
Focalizar no Universal

A focalizagdo dos beneficiarios, segundos métodos competentes e amplos, é necessaria para
aumentar a eficacia dos programas de enfrentamento da pobreza, mas sera tanto mais
eficiente quanto mais envolvida e "abrigada" estiver por programas universais que operam a
base do direito social. As razbes, aqui, ndo sdo, de nenhum modo, técnicas. Sdo de ordem

moral e politica.

De um lado, essa forma de combinag¢do € menos estigmatizadora para os beneficiarios e isso é

bom. De outro, tal modelo fortalece o programa, transferindo-lhe a legitimidade, o apoio e a
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adesdo com que em geral contam os programas universais — e ndo os focalizados. Entre as
fragilidades desses ultimos, quase que por definicdo, estd a auséncia de coalisbes de apoio e
sustentacdo, bem dotadas de voice e capazes de ampliar mais ainda a adesao da opinidao
publica. E por isso que em geral sdo descontinuos, instaveis, ou dispensam servicos e bens de

pouca qualidade.

Em outros termos, a combinagdo de programas universais e seletivos deve ser assumida
como orientacdo estratégica dos programas de enfrentamento da pobreza, por dupla razéo.
De uma lado, porque os programas universais e gratuitos — tais como o da educagéo
fundamental e média e o de saude — sao eles préprios decisivos para qualquer politica de
combate a pobreza. De outro porque , no Brasil, as redes publicas de educagao basica e
de saude sao cruciais e estratégicas tanto pelos seus préprios servigos quanto
porque podem sediar programas de massa®. Desse modo, os programas focalizados

viriam complementar os universais, apoiando-se mutuamente.

3.2.2. A (boa) politizacao da base social dos programas de Iluta contra a pobreza

O fortalecimento dos atores estratégicos e das coalizbes de apoio aos programas —
principalmente quando se trata de reforma-los e reestrutura-los — é crucial para o seu éxito. Do
mesmo modo, o fortalecimento do capital social sobre o qual se apoiam - as redes sociais, as
associacdes e organizagdes de todo tipo — reforga as suas potencialidades e tende a lhes

garantir continuidade e autonomia.

3.2.3. Descentralizagao e eqiiidade

Programas descentralizados e flexiveis em geral sdo mais eficazes. Entretanto, nem sempre a
descentralizacdo concorre para a melhora da eqlidade, podendo mesmo resultar em
acentuacdo da desigualdade. Ora, esse, que € um problema de coordenagdo e gestéo,

assume importancia decisiva, em um pais tdo heterogéneo como o nosso.

% s30 estratégicas tanto pelos servigos que prestam quanto por poderem sediar com certa eficiéncia

programas alimentares e nutricionais, assim como outras atividades culturais, esportivas, de reforgo
educacional, de educagdo nio-formal. Sdo também estratégicas por duas outras razbes nédo despreziveis:
sua alta capilaridade e a garantia de continuidade que oferecem a programas que, incorporados nas suas
rotinas, passam a contar também com redes mais amplas de apoio, oriundas de categorias dotadas de voice
como professores, médicos e outros grupos profissionais.
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Desde logo, em um sistema centralizado e ao mesmo tempo fragmentado, que se sobrepde as
caracteristicas federativas da organizacao politica e as fortes diferengas regionais e intra-
regionais, ndo chega a causar surpresa a formidavel diferenciacdo e heterogeneidade das
competéncias e capacidades administrativas das instancias de governo nos diferentes setores
da politica social, com inegavel concentracdo de qualidade no Executivo Federal. Isto é, além
de variarem entre si as esferas governamentais que efetivamente concentram poder e
capacidades (state capabilities) para a implementacdo dos diferentes programas sociais, € o
governo federal, em primeiro lugar, e os governos estaduais, em seguida, os que de fato
concentram tais capacidades. As estruturas administrativas municipais, principalmente dos
pequenos municipios, ainda que tenham demonstrado, nos ultimos tempos, forte capacidade
de aprendizagem institucional, chegam aos dias de hoje ainda com enormes caréncias em
relagdo aos tipicos recursos que qualificam a boa administragédo e a capacidade de governance

no campo das politicas sociais.

A descentralizagdo nao é, portanto, um processo simples e requer, para avangar com
solidez, a observancia de algumas condi¢des basicas: uma politica explicita, coordenada e
continua, o que supde um "centro" dotado de boa capacidade de condugdo; a adequada
simetria entre descentralizagdo fiscal e descentralizacdo de competéncias e encargos; a
construcdo de capacidades administrativas nos niveis descentralizados em que passam a
operar os programas; a introducdo de sistemas ageis de monitoramento, avaliacdo e

circulagao da informacéao.

3.2.4. Pobreza, reestruturacdo produtiva e reinsergdo social: Integracdo de programas e

resgate das sinergias sistémicas

Ha um certo consenso de que a integragdo dos programas e agodes dirigidas aos grupos
pobres € uma condi¢do para a eficacia do programa de combate a pobreza. Esta orientagéo
esteve ja na base da organizacdo de redes sociais como estratégia de intervencdo. Mas

aqui, a preocupacgao com integragao vai além das questées de engenharia social.

No centro do argumento esta a constatagdo de que, nas condigbes atuais de reestruturagéo
em direcdo a economia abertas, flexiveis e competitivas, tanto para reduzir os graus de
desigualdade, quanto para suprimir as tendéncia de reproducao intergeneracional e espacial
da pobreza quanto, finalmente, para alcangar graus minimos de sustentabilidade dos novos

padrées de crescimento, as politicas e os investimentos sociais apenas ganham eficacia e
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eficiéncia se, simultaneamente, adquirirem carater integrado e sistémico, além da sua
continuidade no tempo. Ou seja, politicas e investimentos nas areas que afetam
imediatamente as condigdes basicas de vida das populacbes presentes e, mais
remotamente, das geragdes futuras constituem o "nucleo duro" e indissociavel de programas
de seguridade; saude; educagdo basica e secundaria; inversbes em capital humano; infra-
estrutura social de saneamento, transportes coletivos, equipamentos culturais e esportivos;
programas de geracdo de empregos, tanto no setor formal quanto no informal, através de
estimulos a melhoria da sua eficacia. Sob esta concepc¢ao integrada, € o préprio conceito de

politica social que se vé afetado.

Com efeito, o carater integrado ou sistémico das politicas e investimentos sociais n&o
significa, é claro, a mera justaposi¢do, no tempo, dessas acdes, embora seja esse ja um
ponto de partida. Significa reconhecer os efeitos mutuos, as economias de escala e
recursos, as sinergias complexas que se gestam quando assim s&o concebidas e operadas

estas politicas e programas.

Por isso mesmo - e é essa a énfase que vem sendo posta nas novas concepgdes de
politicas sociais - a natureza social de um dado investimento afere - se pela sua capacidade
de se integrar a este "nucleo duro" de conformacdo das condi¢cbes basicas de vida. Tém
natureza social - pelas suas relagdes e efeitos sinérgicos com outras politicas - as politicas,
programas e investimentos capazes de impactar globalmente as condi¢gdes de vida das
populagdes presentes - de todos os seus segmentos de renda - mas sobretudo de preparar,
entre 0os segmentos pobres, as suas geracdes futuras para adequarem-se as novas

realidades das economias reestruturadas e competitivas.

Examine-se a questdo sob o ponto de vista da pobreza. Mesmo no que concerne ao
tratamento da pobreza, a questdo permanece. Ou seja, uma politica especifica para a
pobreza é necessaria, mas o modo positivo, continuo e confiavel de evitar a pobreza futura

esta indissoluvelmente ligado a concepgéo acima exposta.

Dois conceitos devem ser entdo sublinhados, nessa concepgdo. Em primeiro lugar, reforga-
se aqui, mais uma vez, a concepg¢ao da politica social como sistema de politicas - conjunto
de programas e agbes continuadas no tempo, que afetam simultaneamente varias
dimensdes das condi¢bes basicas de vida da populagdo. O segundo conceito tem uma
expressao quase territorial: através da nocéo de habitat, emprestada dos urbanistas, remete

as base da organizagao do sistema de politicas numa determinada area de implantagao.
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E principalmente em relacdo & politica para a pobreza que a territorializacdo das politicas
ganha maior significado, ainda que ndo se esgote ai. Sabe- se hoje que em areas
caracterizadamente pobres, a sua melhoria econémica e social depende de um conjunto
investimentos que ndo se reduzem a educagdo, saude, alimentacdo e outros programas
emergenciais. Depende sobretudo do dinamismo econémico que se logre recuperar ou ai
instaurar, gerando empregos e ampliando a estrutura do mercado de trabalho; de melhorias
de infraestrutura urbana que as capacitem a atrair e reter capitais; de investimentos e ac¢des
de reestruturacdo urbana que ampliem e diversifiquem as oportunidades culturais e de
lazer, reduzindo tanto os isolamentos soécio-culturais quanto os niveis de violéncia
prevalecentes; de programas defesa do meio ambiente e de seguranca civil, inibindo
tendéncias destrutivas e de deterioragcao ambiental. Depende finalmente do capital social e

da dindmica de participagdo que ai ganhe impulso.

Tal orientagdo de organizacdo e planejamento de policies tém se traduzido em diferentes

modelos e padrdes de intervencgéo, entre eles o desenvolvimento local integrado.

Em boa medida, a agenda que inaugurara o proximo século traz ainda em seu bojo os
mesmos temas explicitados pela pauta de mudancgas que, ao longo da atual década, vem
presidindo o segundo ciclo de reformas dos programas sociais. E verdade que, com algum
sucesso, a agenda atual logrou redefinir e mesmo processar objetivos herdados da etapa
anterior, reinscrevendo-os no seu programa. E certo ainda que, como vimos, tem
acumulado razoavel éxito na introdugédo de inovagdes decisivas para reforcar a efetividade
social das politicas e programas dirigidos aos grupos mais vulneraveis e carentes. Mas é
também verdadeiro que, além de se processar em condi¢cdes de fortes tensdes econdmicas
— préprias do esforgo de estabilizagdo e do ajustamento fiscal, das restricdes mais gerais do
setor publico e das sobrecargas decorrentes das pressoes financeiros internas e externas —
a pauta de modernizacdo nosso Estado de Bem Estar Social mantém-se até hoje
inacabada, incapaz até agora de anunciar o perfil e o patamar de eqlidade e igualdade que

havera de orientar a vida coletiva nacional na abertura do préximo século.
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