


POLITICAS PUBLICAS NOS ANOS NOVENTA

Um Ensaio sobre as Causas e Implicacoes da Crise do Estado Brasileiro de Bem-Estar Social
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INTRODUCAO

O processo da globalizacdo ndo resolveu os problemas sociais € econdmicos do mundo
contemporaneo, ao contrario, tem contribuido para aumentar ainda mais as diferengas entre os
paises desenvolvidos e aqueles em desenvolvimento, levando muitas vezes ao crescimento da
pobreza e da exclusdo social.

Por outro lado, ele é responsavel por um processo de desenvolvimento local de instituigdes,
trazendo consigo novas perspectivas de adequagdo das politicas publicas nacionais as
peculiaridades regionais/locais, e dos espagos urbanos e rurais, em sua dimensao fisica, economica,
social e cultural, respeitando, portanto, todos os preceitos do desenvolvimento social sustentavel.

A ampliacdo do espago politico e institucional das politicas sociais para o nivel local talvez
seja uma das fortes posigoes do pensamento progressista, e tem sido, muitas vezes, associado aos
processos de democratizagdo (DRAIBE, 1990).

Esse processo vem colocando em xeque muitas das estruturas publicas tradicionais quanto a
sua adequagao e desempenho na gestao das politicas econdmicas e sociais, criando uma dicotomia
oriunda dos desafios politicos para a constru¢do de uma rede local de atendimento.

A reforma do Estado, inaugurada fundamentalmente na segunda metade da década de 90,
inicia uma nova fase na historia das politicas publicas brasileiras que sdo alvo da promogado da
autonomia e da participagao popular.

O que se faz mister de esclarecimento ¢ que nos discursos a palavra publica, associada a

politica, ndo ¢ sindnimo de agdo estatal ou de ingeréncia governamental, mas tem identificagdo com
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a “res-publica”, isto &, coisa de todos, do povo, e, por isso afigura-se como espago de intervengio e,

principalmente, parceria, do Estado e da sociedade. A

Nesse processo, a descentralizagdo aparece como resposta as mudangas do Welfare State
diante das modificagcdes econdmicas recentes ¢ pelo apelo da sociedade por maior democracia e
protecao. A descentralizagdo abrange aspectos institucionais, referindo-se ao grau de parceria nas
relacdes intergovernamentais e na criagdo de mecanismos de representagdo combinando as
estruturas representativas tradicionais com novas formas de participacdo em nivel local. A
descentralizagdo provoca ainda altera¢des financeiras, transferindo recursos do governo central para
os governos locais; e organizacionais dos sistemas de protecao social, relacionando-se a uma maior
autonomia dos poderes locais e regionais (CASTRO, 1991).

Enfim, a crise atual do tradicional modelo de Welfare State apontam transformacdes de
relevo que se abriram ao longo dos anos 90 e que reformulam os sistemas coletivos de seguridade
social e das instituigdes responsaveis pelas medidas de carater redistributivo.

A questdo central que se pretende analisar com este artigo sdo as transformacdes que vém
ocorrendo no papel social da esfera local. Sao elas capazes de validar, autonomamente ao Estado, as
necessidades publicas? A fim de uma confirmacgao, ¢ realizada uma revisao historico-critica dos
condicionantes que estimularam a deterioracao do padrao social de Welfare State.

Pretende-se confirmar que a falta de organizag@o social no Brasil - embora sejam visiveis o0s
avangos do Terceiro Setor em contraposicdo a sua histérica colaboracdo marginal nas politicas
publicas — tem se mostrado como uma barreira forte e ainda mais excludente, especialmente no
momento em que a globalizacdo revaloriza os espagos locais como arenas de participacgdo politica,

econOmica e social para os grupos organizados.

PARTE 1 - PROCESSOS E DISCURSOS
INFLUENCIADORES DA CRISE DO WELFARE STATE BRASILEIRO

A Globalizacdo

A globalizacdo pode ser entendida como um estdgio mais avangado do processo historico de
concentracao e centralizacdo de capital, impulsionado pelo recente desenvolvimento dos meios de
comunicacdo e do despertar da consciéncia sobre o destino comum da humanidade. Entretanto, a
maior integragdo da economia mundial, através da liberalizacdo comercial e dos fluxos de capital,
tem trazido consequéncias aos setores produtivos menos eficientes, com contragdo de producao e

emprego, e consequentemente de renda (RATTNER, 1995; JENTOFT et al., 1995).
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Um outro conceito do processo de globalizagdo o coloca como resultante de um conjunto de

forgas dindmicas — econdmicas, politicas, ideoldgicas, culturais e religiosas — que estdo modelando”

e remodelando a divisdo internacional do trabalho, favorecendo ou dificultando a acumulacao de
capital, e acelerando ou refreando a homogeneidade de consumo e comportamento humanos
(MOREIRA, 1994, p. 85).

O segundo conceito apresentado ¢ mais amplo que o primeiro e d4 énfase a reorganizacdo
do espago das relagdes sociais, bem como a redefinicdo das relagdes entre as esferas politica e
econOmica, que resultam em mudancas na governanga dos espagos democraticos € no papel do
Estado (BONANNO et al., 1999).

A globalizagdo ndo ¢ um processo que ocorre com a mesma intensidade em todos os paises,
pois depende da atratividade que eles oferecem as redes globais, que estd relacionada a muitos
fatores, entre eles: da forga econdmica e politica do pais, do tamanho e potencialidades do mercado
interno, da natureza e da importancia das matérias-primas que as corporagdes transnacionais
procuram, da legislacdo e regulacdo dos Estados Nacionais quanto ao comércio exterior e aos fluxos
de capital financeiro transnacional, e do nivel de corrupcdo (MOREIRA, 1994).

Portanto, a globalizagao nado distribui seus custos e beneficios igualmente entre os diferentes
paises, nem elimina a necessidade de haver a intervencao dos Estados Nacionais para a integracao
regional, pois toda a logica do seu movimento tem um carater de concorréncia predatoria e de
especulagdo patrimonialista, que s6 pode ser contida e regulada por novas formas e por reforcos dos
mecanismos de intervengao delineados nas politicas publicas.

Ao mesmo tempo que as sociedades contemporaneas se veem atravessadas por processos
globais, abrigam dinamicas locais que se propdem a solucionar problemas gerados tanto dentro
como fora de seus limites NAVARRO YANEZ, 1998). Por isso, ha a necessidade de se buscar
novos pontos de equilibrio entre o global e o local. Nesse sentido, o foco ndo deve ser apenas no
local, mas também nas relagdes e interacdes que ocorrem entre localidades e regides. O que tem se
observado ¢ que forgas globais requerem e estimulam respostas nas esferas local e regional
(JENTOFT et al.,1995).

Ou seja, cabe aqui a frase que tem sido utilizada para tratar da estratégia dos paises diante da
globalizacdo de mercados: “think globally, act locally” (pense globalmente, mas aja localmente),
uma vez que longe de ser um fendmeno mundial de homogeneizagdo na distribuicdo de capital, a
globaliza¢ao, contribui para acentuar ainda mais as diferencas entre nagdes e regides.

A par dessas tendéncias estd havendo uma mudanga no sentido de deslocar o poder e as
politicas de um arcabougo forte nacional/fraco local, para um arcabougo fraco nacional/forte local.

E a globalizagdo estd estimulando a reorganizacao local, com uma série de particularidades quanto
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ao uso do espacgo e dos atores sociais envolvidos, fato este que se faz fundamental para a gestao

local de uma politica publica. S

Descentralizacdo da Administracdo Publica

Ha mais de uma década, o Brasil vive uma rica experiéncia de redesenho do seu sistema
federativo. O sentido da mudanga - pelo menos ao nivel do discurso politico - aponta para a
descentralizagdo, bem como para o fortalecimento da capacidade decisoria das instancias
subnacionais de governo. Para os criticos do sistema anterior, a descentralizagdo implicaria a
transferéncia de competéncias e atribuicdes de outras esferas estatais para os municipios, com
concomitante descentralizagdo na gestdo dos recursos, conferindo-lhes maior autonomia nas
decisodes e nos gastos publicos. (ALMEIDA, 1996).

Na busca de formas democratico-liberais e consolidagdo de direitos sociais, destaca-se o
processo de descentralizagdo expressando o aumento do nivel de participacdo nas decisdes, num
plano politico-ideoldgico, diante da aspiragdo de uma reforma do Estado e alteragdo nas suas
relacdes com a sociedade.

Com a descentralizagdo, o processo de municipalizagdo adquiriu expressao no pais a partir
da Constituicdo de 1988, evidenciando-se, a priori, através de uma reforma na politica fiscal, com a
instituicdo do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), e através da transferéncia para os
municipios de politicas que tradicionalmente eram coordenadas e/ou executadas pelos governos
estaduais e federal. Além desse repasse e da arrecadagdo propria, os municipios recebem parcelas
de recursos do ICMS, dos Fundos de Saude, Assisténcia Social, Educacao etc.

Com a politica da descentralizagao, a Unido deveria ampliar suas fun¢des normalizadoras e
reguladoras de coordenagdo das politicas nacionais. Deveriam ser eliminados os conflitos e as
competéncias concorrentes, com ampliacdo da esfera de a¢do dos Municipios, ficando para os
Estados as atribui¢des supletivas e de coordenacao de acdes de ambito regional. As dificuldades
politicas para uma revisao institucional profunda sdo de muitas ordens. Talvez a principal seja a
resisténcia das burocracias estaduais, temerosas de terem seu prestigio e poder reduzidos. Muitos
dos problemas enfrentados com a descentralizagdo advém da falta de rumos politicos que a
estimulem por meio de mecanismos adequados. Como barreiras a descentralizagdo pode-se citar a
dependéncia da disponibilidade de recursos e do engajamento politico dos executivos estaduais e
municipais no processo, € o0 jogo de aliangas e oposigdes entre governadores e prefeitos eleitos em
um sistema pluripartidario.

Por sua vez, observando-se agora do lado dos Municipios, verifica-se que as politicas

municipais tém sido fragmentadas, individuais e isoladas. Elas estdo sujeitas a instabilidade
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administrativa: cada gestdo muda os rumos e as prioridades, pois existe a cultura de que a

continuidade das acdes da gestdio anterior niio representa dividendos eleitorais para a gestdo.atual-”"

Existem muitos outros entraves a descentraliza¢cdo, como a falta de capacitagdo e de entendimento
do que seja o desenvolvimento, o "clientelismo" local, a falta de transparéncia nas decisdes e na
alocagio dos gastos publicos, e a baixa eficiéncia redistributiva’.

A descentralizacdo tem se tornado a grande moda desta década. Alguns a veem como uma
importante ferramenta para o desenvolvimento sustentavel e para a reducdo da pobreza, outros
como um caminho para desmantelar economias centrais, ¢ ainda alguns como forma de semear a
democracia.

Para Aiyar et al. (1996), por exemplo, a descentralizagdo pode trazer grandes beneficios,
destacando-se: o aumento do retorno dos governos a sociedade; o aumento do fluxo de informagdes
entre o governo e a sociedade; a promocdo de maiores atividades de participacao e de
associativismo; o aumento da transparéncia; o aumento da credibilidade; a integracdao da sociedade
com o Estado; o refor¢o e revigoramento da democracia ao nivel nacional; a ampliagdo do escopo
do projeto para além da agricultura; a redug¢do das disparidades regionais; a solu¢do dos problemas
da complexidade e da coordenacdo; a atencdo maior aos fatores socioculturais; a adaptacao do
desenvolvimento as condigdes locais; ¢ o reforco do compromisso do governo central com o
desenvolvimento social. E 6bvio que cada um desses beneficios ndo ocorre independentemente dos
outros, havendo grandes discrepancias em razao das proprias diferencas regionais e locais, mas no
médio e longo prazos eles tendem a convergir na medida em que as grandes transformagdes socio-
politicas sejam processadas.

Segundo Navarro Yafiez (1998) ha trés argumentos que refor¢gam a tendéncia a
municipalizacdo. O primeiro, que os processos econdomicos, politicos e sociais produzem impactos
diferentes segundo a escala em que incidem, com independéncia de outros fatores ou variaveis. O
segundo, que a comunidade local, ou o0 Municipio, constitui-se na unidade basica de convivéncia. E
o terceiro, fundamenta-se nas potencialidades que a escala local oferece para o desenvolvimento de
processos de participagdo e democratizagao.

Através de um diagnostico bem elaborado pode-se identificar os principais problemas e
reivindicagdes e propor as principais linhas de uma politica de desenvolvimento para o municipio.
Entre essas linhas destacam-se: a qualidade de vida; a questdo socioeconOmica; 0 acesso a novas
tecnologias e alternativas de produgao que garantam a qualidade e a conservagao do meio ambiente;

a infraestrutura produtiva e social; o acesso a satde gratuita; a valorizagdo do conhecimento e da

2 Por exemplo, o FPM apresenta baixa eficiéncia redistributiva, pois € alocado com base no numero de habitantes, o que
contribui para acentuar cada vez mais as diferencas municipais e regionais.
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cultura da populagdo local, a participacdo dos jovens, mulheres e idosos e sua parti“qipagﬁo nas

decisdes que envolvam as politicas para o municipio. S

Mas se a elaborac¢do de planos e politicas € apenas o inicio do processo: resta saber como
essas politicas serdo implantadas, e mais que isso, como elas serdo monitoradas e avaliadas, pois
entende-se que o seu objetivo ultimo seja a melhoria da qualidade de vida da populagao.

Est4d evidente que ndo ha uma saida unica para o desenvolvimento de um pais. Qualquer
programa ou projeto de desenvolvimento deve respeitar as particularidades locais - sociais, culturais,
econOmicas ¢ ambientais-, de modo a nao agravar as desigualdades regionais. E o processo de
descentralizagdo, particularmente o da municipalizagdo, tem importante papel nisso, pois € no nivel
local que as peculiaridades se expressam, que os atores sociais interagem, que as politicas publicas
se viabilizam, enfim que as agdes efetivamente se realizam. O processo de municipalizagdo, se bem
conduzido, pode atacar as profundas disparidades regionais e locais, contribuindo para a solucao
dos problemas e para a integracao das politicas ao nivel nacional.

As agdes locais, desde que conduzidas com a participagdo dos diferentes segmentos
representados da sociedade, podem ter papel preponderante no compartilhamento de oportunidades
e responsabilidades, com consequente diminui¢do da acentuada desigualdade social hoje presente

no pais.

A Formacdo e Articulacdo de Atores Sociais: O Discurso do Planejamento Local

A globalizagdo ¢ um processo de construgdo social e de renegociacdo continuada no qual
uma grande diversidade de atores participam. Neste processo, as identidades locais podem ser
reforgadas pelo rompimento com entidades mais abstratas e distantes, como aquelas de ambito
nacional (LLAMBI ez al., 1997). A questio é como dar o peso apropriado aos diferentes atores, uma
vez que a economia politica gera assimetrias de poder de ordem global e, consequentemente, a
desigualdade de acesso dos diferentes estratos da populagdo ao uso dos recursos econdmicos,
politicos e culturais.

Se o modelo predominante na teoria econdmica estabelecida pode se constituir em um
obstaculo para as experiéncias de desenvolvimento local, algumas caracteristicas sociais das
comunidades onde essas experiéncias se dao parecem mostrar a capacidade para transpor barreiras
com é&xito, contrariando qualquer prognostico (YRUELA e GUERRERO, 1994). Tendo em vista a
revisdo do papel do Estado quanto ao seu nivel de intervengdo nos diferentes setores da economia,
assim como a necessidade de se gerar novos conceitos de politica para o planejamento social, o
envolvimento dos atores sociais beneficiarios desse processo mostra-se como fundamental para o

seu desenvolvimento sustentavel.
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Nao ha regras para o envolvimento dos atores na elaboragdo e implanta¢ao do ﬁ‘lgnejamento

regional integrado. As estratégias tém que ser sintonizadas com as condigdes especificas da-regido"

considerada (VOLKER, 1997). Para isso é necessario que haja colaboragio® entre os diferentes
atores, que significa mais que apenas predisposi¢cdo para negociar e buscar objetivos comuns.

Esse processo deve ser muito dinamico, no sentido de rever qualquer decisao durante o
transcorrer das atividades programadas. E muito comum haver frustracdes e decepgdes, com
consequente dissolucdo do grupo, devido a falhas e omissdes no transcorrer do processo. Ha
necessidade, portanto, de haver flexibilidade institucional e organizacional e predisposi¢ao das
liderangas para que iSso ndo ocorra.

Segundo Pretty (1996), ha duas visdes distintas sobre a participa¢do. Uma ¢ a de que ela
aumenta a eficiéncia, pois as pessoas concordam e assumem posi¢do ativa na implementagao das
decisdes. A outra considera que a participacdo € um direito basico, no qual o principal objetivo € a
mobilizagao para acdes coletivas, fortalecimento e construgdo institucional.

E sempre oportuno, quando se estiver desenvolvendo um processo participativo, identificar-
se as suas caracteristicas a fim de que se possa antever possiveis distor¢des nos seus resultados e
corrigi-las. Apesar de toda essa caracterizagao sobre o processo de participagdo, qualquer que seja
ele, ndo ha garantia de que as agdes efetivamente ocorram, ou seja, a participagdo ndo significa
necessariamente agao.

Por sua vez, a efetividade dos projetos de desenvolvimento local depende também do
conhecimento de determinadas atitudes, valores e orientagdes culturais, assim como determinadas
caracteristicas da estrutura social para que as iniciativas possam emergir de modo coletivo,
participativo e integrado, ¢ ndo de modo individual, com predominancia de interesses pessoais
(YRUELA e GUERRERO, 1994).

Entretanto, para que essas interagdes ocorram, devem existir mecanismos para ativa-las e
estimula-las, a fim de que ocorram de modo organizado e para que venham a contribuir para um
novo processo social, em que as oportunidades se apresentem igualmente a todos os atores. Deixar
que essas iniciativas se construam espontanecamente ¢ deixar que os grupos mais fortes e
organizados predominem mais uma vez.

A participagdo comunitdria em cada local torna-se relevante no sentido de garantir a
viabilidade e a legitimidade das iniciativas de desenvolvimento, mas, atencdo: a opcao pelo
envolvimento dos diferentes atores sociais nas tomadas de decisdo ¢ acima de tudo uma posicao

politica. Deve haver predisposi¢do prévia do poder local no sentido de promover o didlogo ¢ a

3 Segundo Selin e Chavez (1995, p. 190), “colaboragdo implica o processo de decisio comum para a solugdo de
problemas, onde o poder ¢ compartilhado, e os atores — individuos, grupos e organizagdes formais - assumem
responsabilidades coletivas por suas agdes e subsequentes resultados dessas agdes”.
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negociacdo, enfim, para a administra¢do de conflitos de interesses, que sdo caracteristicas inerentes

a um sistema democratico. Mas o “clima social” necessério para que essas interagdes ocorram nem-~

sempre pode ser criado pelo poder local, ja com vicios e tendéncias do passado, com vieses
ideologicos e muitas vezes “clientelistas™ dos grupos mais organizados.

Parte-se do principio de que deve haver participacao ativa de todas essas entidades através
de estruturas organizacionais e operacionais que a facilitem (FLEISCHFRESSER, 1987). Em suma,
o tema do desenvolvimento local ganha importancia no cenario de redemocratiza¢do do pais como
uma alternativa de intervengao articulada de novos atores sociais e politicos na reorientacao da agao
do Estado, no sentido de atender aos objetivos de constru¢do da cidadania e da melhoria da
qualidade de vida da sociedade (BAVA, 1996).

Portanto, descentralizagdo e o fortalecimento das representacdes locais oferecem uma nova
perspectiva para o desenvolvimento de politicas publicas. Permitem um enfoque regional/local, que
leva em consideragcdo as dimensoes espaciais do desenvolvimento ¢ o delineamento de solugdes
localmente compativeis. Em complemento, entidades do governo local podem se constituir na forca
motora dos esforgos de desenvolvimento.

O espago deve ser visto como a arena onde as diferengas e conflitos entre os diversos grupos
sociais se manifestam, permitindo a constru¢do de novas relacdes sociais que assumam cOmo
premissa que os interesses comuns sejam respeitados, discutidos e compatibilizados. O limite fisico
do espago pode ser estabelecido com base naquele em que os atores de uma comunidade conseguem
se organizar e participar em defesa de objetivos e interesses comuns.

O processo de planejamento local precisa ser muito dindmico para que possa rever qualquer
decisdo durante o transcorrer das atividades programadas. E muito comum haver frustracdes e
decepgoes, com consequente dissolucao do grupo, devido a falhas e omissdes no transcorrer do
processo. H4 necessidade, portanto, de haver flexibilidade institucional e organizacional e
predisposicdo das liderangas e do poder publico municipal estabelecido para que isso ndo ocorra.
Como mencionamos anteriormente, um dos pré-requisitos para o sucesso do planejamento local ¢ a
participacdo comunitaria, através de processos diretos e de representagdes, que priorizem a
discussdo das propostas o seu acompanhamento, a avaliagdo dos resultados alcancados e o
redirecionamento das propostas, quando necessario.

Nada deve impedir, por exemplo, que além de diretrizes “de cima para baixo” para
previdéncia, saude, educagdo, lazer, etc haja agdes “de baixo para cima” para esses mesmos temas,
delineadas por iniciativas locais que visem atender objetivos mais particulares da comunidade.

Portanto, o que deve preponderar ¢ a flexibilizagao tanto na natureza e composi¢dao, como no
espaco territorial em que cada organizagdo social atua, de modo que ela possa representar nao

apenas uma exigéncia burocratica, mas a melhor alternativa de fortalecimento das comunidades
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locais que facilite o seu envolvimento na tomada de decisdes nos assuntos de seu interesse. Nesse

sentido, o territorio local ganha importancia como for¢a aglutinadora da organizagdo social, ainda~"

que se corra o risco de se estabelecer, ex ante, critérios rigidos de organizacdo que apenas mascaram
as praticas tradicionais e, na maioria das vezes, clientelistas, corporativistas e autoritarias do poder
local.

As maiores dificuldades a serem enfrentadas sdo de duas naturezas: a primeira, como
amenizar a sensacdo de perda de poder das administragdes publicas municipais; € a segunda, como
gerenciar os constantes conflitos de interesses emanados das diversificadas organizagdes sociais vis-
a-vis os interesses do poder publico.

Entretanto, para o exercicio pleno da democracia, para uma inser¢ao das problematicas no
ambito local, ha muitos desafios a serem vencidos, entre os quais as barreiras culturais existentes
para a consolidacdo das representacdes; o poder de grupos fortes ja consolidados; a falta de
homogeneizagdao na educacdo formal dos representantes dos atores sociais; a inexisténcia de
representacdes de alguns atores; a abertura politica local para facilitar a participag@o nas discussdes
e decisoes; a transparéncia em todas as etapas de discussdo e decisdo; a adog¢do de mecanismos de
monitoramento e avaliagdo dos resultados, com correcdo dos rumos, se necessario; € a seguranca de
que as decisdes sejam mantidas pelo poder executivo municipal.

Uma politica local deve ser, acima de tudo, um processo de reconstrucao social, que deve se
dar "de baixo para cima" e contar com a participacdo efetiva dos atores sociais. No entanto, as
dificuldades para a organizacdo de pessoas com interesses afins e para a pratica participativa ainda
se constituem em uma grande barreira ao exercicio da democracia em nosso pais. Nao ha regras ou
modelos pré-determinados para a definicdo consensual dos objetivos e metas que conduzam ao
desenvolvimento social, pois este € em esséncia um processo microssocial de construgdo coletiva,
onde prevalecem as necessidades sociais e culturais, mas que devem estar sincronizadas com as

oportunidades locais de desenvolvimento, tanto nos aspectos econdmicos e politicos.

O Terceiro Setor

Uma ideia muito presente nas discussdes recentes sobre o processo de desenvolvimento ¢é
que as suas proprias especificidades reclamam por projetos que tenham como caracteristicas a
descentralizagdo (énfase ao nivel local) e a participagdo das comunidades alvo, a partir de uma
abordagem mais interativa.

O principal argumento ¢ que as comunidades conhecem melhor os seus problemas que
qualquer o6rgdo publico, podendo facilitar o tratamento tantos das questdes sociais quanto das

ambientais, especialmente quando estas estiverem associadas as condi¢gdes de pobreza.
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Acredita-se que as possibilidades de sucesso sdo ampliadas em condigdes em que a propria

comunidade participe e tenha o controle do projeto nas suas diferentes fases. A paftieip_a,gﬁe""/

comunitaria traz como vantagens, por exemplo, melhor aproveitamento dos conhecimentos e
experiéncias, além de assegurar a consideragdo das suas necessidades locais, o apoio da
comunidade ao projeto, e a facilidade para resolver possiveis conflitos que possam surgir (BANCO
MUNDIAL, 1992). Todavia, a participagdo comunitaria implica também mais tempo e recursos, €
especialmente a mobilizagdo das instituicdes publicas locais na organizagdo das proprias
comunidades, e na reunido de interesses heterogéneos em torno do mesmo projeto.

E precisamente nesse espago que o Terceiro Setor desempenha papel importante. De um
lado, ele t€ém a capacidade de recriar em nivel local e cotidiano, os problemas de carater nacional.
Além disso, o contato direto e permanente com as comunidades locais € 0o seu meio permite uma
visao integral dos seus problemas e necessidades. O Terceiro Setor apresenta experiéncias historicas
na organizacdo comunitaria, de mobilizar a participacdo popular, na tomada de consciéncia em
nivel comunitario e no planejamento e implementacdo de projetos que envolvem familias; enfim,
para atingir objetivos que os 0rgaos publicos muitas vezes ndo sdo capazes de alcancar.

Tais caracteristicas conferem ao Terceiro Setor um papel central no processo de
desenvolvimento, todavia de carater complementar e de cobranca antes que de competicdo com 0s
organismos oficiais nacionais e internacionais. Sua finalidade ¢é preencher lacunas nos servigos e
programas estatais, podendo fomentar a participagdo e a tomada de consci€éncia em nivel
comunitario, ¢ a constru¢do de condigdes para projetos de autoajuda em busca dos objetivos de
desenvolvimento autossustentavel, os quais muitas vezes as agdes estatais ndo tém sido capazes de

atender — ou mesmo para cobrar por politicas publicas e dar capilaridade a sua atuagao.

PARTE II - RESULTADOS DO PROCESSO
DE AJUSTAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS

O Viés Social do Neoliberalismo nas Politicas Publicas

O Brasil adotou “tardiamente™ o receitudrio neoliberal das chamadas politicas de ajuste
estrutural vis-a-vis a maioria dos paises latino-americanos. Isto trouxe consequéncias de natureza
politica e social importantes, que provavelmente explicam o estagio em que nos encontramos frente
a essas politicas.

As chamadas Politicas de Ajuste Estrutural, como propostas e medidas econdmicas bem
como estratégias politico-institucionais, partem do entendimento do neoliberalismo como um

projeto global para a sociedade, com politicas articuladas, que ndo se limitam a medidas
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econdmicas de efeitos conjunturais e/ou transitorios, trazendo consequéncias sociais graves e

permanentes, muitas vezes de dificil volta atras. A

Sintetizando as consequéncias da implementacdo da Politicas de Ajuste temos, de um lado, a
deterioracdo das Politicas Sociais, € de outro, o agravamento das condi¢des sociais. Na realidade,
estes sdo processos que se dao de forma simultanea e que possuem uma retroalimentagao.

Segundo Laura Tavares Soares*, as especificidades dos impactos sociais das politicas de
ajuste dependem:

o da estruturacdo anterior das Politicas Publicas (dmbito nacional; grau de universalidade no acesso; forma de

financiamento; cobertura; etc.);

o das condigdes sociais encontradas em cada formagdo social especifica (caracteristicas historico-estruturais

de Desigualdade Social e intensidade das situagdes de exclusdo e pobreza);

o bem como do tipo e da intensidade das politicas de ajuste (ortodoxia das politicas, gradualidade das
medidas, etc.).

As mudangas provocadas pelo ajuste podem ser conjunturais e estruturais. Suas
possibilidades de reversao sao inversamente proporcionais a sua capacidade ou poder de destruicao.

As propostas de ajuste economico e estrutural se repetem de modo cansativo entre os paises.
O Brasil nao foge a regra. As politicas de ajuste e estabilizagcdo econdmica estiveram calcadas na
ancora cambial — com sobrevalorizagdo cambial; nos juros internos altos; nas medidas de
liberalizagdo financeira; na entrada de capitais especulativos de curto prazo; com riscos €
desestabilizac¢do evidente na balanca de pagamentos do pais. A emissdo de titulos da divida publica
trouxe, aliada a politica de juros, um aumento incontrolavel da divida interna.

Como pais retardatario, no entanto, o Brasil ja entrou na fase das chamadas “medidas
corretivas” do ajuste preconizado pelo Consenso de Washington, combinando, assim, as ja
conhecidas politicas ortodoxas no campo econdmico com propostas ditas de “reforma do Estado”,
aliadas a programas de “alivio” para a pobreza, tratando de enquadrar-se (a0 menos na retorica) no
chamado “Ajuste com Rosto Humano™” proposto por alguns organismos internacionais como o
PNUD, ou na “humanizag¢do da globaliza¢do™ conforme declaracdo recente de ex-diretor do FMI.

Como sempre, a distdncia entre os processos reais e a doutrina — esta tltima travestida de um
discurso “preocupado com a pobreza” nesta nova etapa - foi ficando cada vez maior. O ajuste
brasileiro tornou-se recessivo. Tal como alhures, houve queda nos salarios, redugcdo do emprego,
informalidade nos negdcios, evasdo de impostos e diminui¢do da base de arrecadagdo tributaria. O
chamado ajuste fiscal permanente trouxe um enorme custo para o setor publico, com corte de gastos
essenciais e desequilibrio patrimonial permanente.

A combinagdo perversa entre a reestruturagdo recessiva da economia e do setor publico; a

geracdo de novas situagdes de exclusdo social; e o agravamento das ja precarias condigdes sociais

4 Professora da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Doutora em Economia do Setor Publico, area de Politica Social.

"€00Z ‘T U ‘Z "I0A  SOYIO BJSINSY ", [EI00S Je)sT Wwag op OJIS|ISeIq OPE)ST Op 9suo Bp se0deolduwi 8 SBSNed Se 8Iqos 0/eSUS WN :BJUSAOU SOUB Sou Sealjqnd Seonljod, “SUlLel 1013 ‘SYHOHNIS



daquela parcela da populagdo ja considerada “em situag@o de pobreza”, resulta naquilo ﬁue estamos

chamando de custo social do ajuste no Brasil. S
O Impacto do Ajuste sobre a Politica Social

Neste ponto estaremos abordando uma outra dimensdo do custo social provocado pelas
politicas de ajuste: o seu impacto sobre a(s) Politica(s) Social(is). A criagdo e/ou agravamento de
situagdes sociais de exclusdo, desigualdade e pobreza gera, do nosso ponto de vista, demandas
sociais incompativeis com as restricdes impostas pelo ajuste as Politicas Sociais.

Em contraponto a uma enorme concentragdo do poder e da gestdo do econdmico — acorde
com os tempos de “globalizacdo” - vive-se hoje, no Brasil, uma crescente fragmentacdo da gestao
do social — acorde com a pulverizacdo daqueles que hoje demandam os servigos sociais,
crescentemente destituidos de voz e poder de decisao sobre o seu destino.

Aqui podemos levantar uma série de pontos para discussdo a respeito da resolutividade dos
chamados programas “alternativos” de combate a pobreza — focalizados e emergenciais -
particularmente em paises como o Brasil.

Cabe discutir se o que resta hoje como alternativa de politica social seriam as agdes
especificas e focalizadas, o que chamarei aqui de “pequenas solugdes ad hoc” ou “o reinado do
minimalismo” (também conhecido, em tempos de globalizagdo, como “small is beautiful’).

Esses pequenos e pulverizados programas quase sempre sao associados a uma estratégia
mais geral - chamada de Descentralizagdo - que ¢ a da total responsabilizagdo dos Municipios pela
implementagao de Politicas Publicas. No caso brasileiro ocorre: de um lado se tem o desmonte de
Politicas Sociais existentes - sobretudo aquelas de ambito nacional — sem deixar nada em
substituicdo; e de outro se delega aos Municipios as competéncias sem 0s recursos correspondentes
e/ou necessarios.

Em todos os ambitos da Politica Social — Saude, Educagao, Saneamento Basico — onde essa
estratégia de descentralizacdo foi acompanhada por um desmonte, o resultado foi um agravamento
da iniquidade na distribuicdo e oferta de servicos. Os municipios que lograram manter uma boa
qualidade de servigos basicos sociais, estdo tendo, como “prémio”, a invasdo de populagdes
vizinhas onde isso ndo acontece.

Essa politica gerou, ainda, um profundo desequilibrio na ja complicada federacao brasileira,
retirando dos estados, enquanto entes federativos de maior porte, as possibilidades (financeiras,
técnicas e politicas) de planejar e coordenar os programas sociais de forma regional e mais

equitativa. Baixo os argumentos de que o cidaddo vive o “municipio” e de que o controle e a
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participagdo social se realizariam plenamente se os servicos fossem geridos pelo “poder local”, a




descentraliza¢do de programas sociais tem provocado um enorme refor¢o do “coronelismo” local,

ou seja, ha o refor¢o de esquemas tradicionais de poder das elites locais. E s6 observar como-se.dd-a~"

distribuicdo de cestas de alimentagdo nos municipios, onde proliferam todas as formas de
clientelismo politico e de dominacao social.

Tem ficado cada vez mais evidente a auséncia de resolutividade/efetividade dessa
modalidade de programas focalizados e ad hoc, sobretudo em regides metropolitanas e/ou em
grandes espacos urbanos, unidades espaciais e sociais de natureza muito mais complexa, onde se
concentra hoje grande parcela da populagdo brasileira.

As inovagdes introduzidas pelas organizagdes ndo governamentais e niveis locais de governo,
na formulacdo e gestdo descentralizada e participativa de programas sociais, embora em casos
isolados consigam alguma sinergia, ndo tém escala para substituir os Governos Central (Federal) e
Regional (Estadual) naquilo que ¢ sua principal missdo no campo da politica social: criar uma
dimensao de homogeneidade no enorme espago de desigualdades sociais no territorio nacional.

Os ajustes sobre as Politicas Sociais no Brasil provocaram, ainda, Reformas Administrativas
em areas do Setor Publico — chamadas, por seus mentores, de “Modernizagdo do Setor Publico” ou
de “Reformas do Estado”. Estas mal chamadas reformas’ quase sempre se restringem a cortes
quantitativos e lineares do funcionalismo publico e a alteracdes nos mecanismos de gestdo dos
servigos publicos, o que vem provocando modifica¢des importantes no carater publico dos servigos
sociais - com a sua concomitante privatizagdo e/ou mercantiliza¢do (introducdo da légica privada
nos servicos publicos, com privilégio da racionalidade da eficiéncia restrita ao custo/beneficio das
acdes). O que ¢ alegado como motivo para a privatizagdo tem sido o proprio “sucateamento” dos
servigos publicos, o que vem causando uma restricao importante no acesso - sem falar na perda de
qualidade dos mesmos.

Tém ocorrido alteracdes na cobertura, na universalidade e na equidade de importantes
politicas no ambito da Seguridade Social brasileira, a qual ainda possui a maior cobertura, tanto
urbana como rural, da América Latina, bem como o Unico sistema publico de saide com acesso
universal para os nao segurados.

Além disso, o sistema previdenciario brasileiro incorpora, desde a sua conformacdo, um
corpo de beneficios sociais de natureza assistencial muito importante para uma parcela relevante da
populagdo brasileira ndo segurada. E o caso da protegdo social dirigida a velhice, alternativa para
diminuir a precariedade da inser¢ao deste segmento da populacdo através da incorporacao nos
chamados circuitos da cidadania materializados em direitos sociais. Estes circuitos sao
absolutamente essenciais em paises como o nosso, ja que deles depende o segmento da populagdo

que ndo tem outras alternativas de incorporagdo. Dessa forma, a Previdéncia (ainda) representa uma

5 Para maiores detalhes, ver Dain e Soares (1998, p. 31-72).
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poderosa politica social para amplos e desfavorecidos setores no Brasil. Em intimeras cidades de

pequeno e médio porte, os beneficios previdenciarios, sobretudo as aposentadorias, se constituem~"

hoje na unica e/ou principal fonte de renda das familias de baixa renda.

Porém, a existéncia de uma baixa taxa de contribuicao para a Previdéncia tende a agravar-se
com o aumento da informalidade e o desemprego. Hoje, menos da metade da populagdao ocupada no
Brasil contribui para a Previdéncia.

Outras modifica¢des importantes e decisivas no desmonte das Politicas Sociais sdo aquelas
que dizem respeito ao financiamento geral das mesmas. A reducdo da arrecadagdo e aos cortes
lineares do gasto publico social se associam estratégias do tipo Fundo Social (antigamente
denominados de Emergéncia), mais recentemente abandonadas no Brasil e transformadas naquilo
que, alids, era o seu principal objetivo: o denominado Fundo de Estabilizacdo, que atualmente fica
com 20% de todos os recursos previstos nos or¢amentos dos ministérios do governo federal,
inclusive os sociais, sem nenhum tipo de vinculagdo, dando uma total margem de liberdade aos
executores da politica econdmica para fazer uso desse recurso como bem lhes aprouver (ou melhor,
para atender as metas do FMI).

Também neste aspecto existe uma associagdo perversa entre critérios nacionais
(determinados pelas metas do ajuste fiscal) para cortes lineares de recursos publicos (mais uma vez
a “globaliza¢do” do econdmico) e a pulverizagdo dos mesmos, através da descentralizag¢do
focalizada de servigos e beneficios sociais. Isto traz graves consequéncias para a equidade na
distribui¢do desses recursos destinados “ao social”, além de abolir totalmente a sua visibilidade
quanto ao seu montante, suas fontes e seus destinos.

Aqui cabe a discussao, sobre as possibilidades de elevar o patamar do gasto social para dar
conta de politicas sociais universais, redistributivas, equitativas. Em iniimeros trabalhos, a Profa.
Sulamis Dain comprova que no Brasil, nos anos 90, ndo se configurou uma situa¢cdo de normalidade
para a Seguridade Social (portadora do maior volume de recursos na area social) que garantisse a
apropriacao plena das receitas de contribuigdes instituidas pela Constituicdo de 1988 para as
finalidades previstas no apoio a cidadania social. Ou seja, a tdo propalada crise de financiamento de
uma Seguridade Social que nunca chegou a se constituir plenamente, poderia ter sido muito
atenuada se, ao contrario do que afirma o governo federal, a alocagdo dos recursos vinculados as
suas principais politicas — Saude, Previdéncia e Assisténcia Social — tivesse respeitado sua

destinacdo constitucional (LESSA et al., 1997, p. 71-2).
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A GUISA DE CONCLUSAO:

Segundo a concepgao neoliberal de politica social, o bem-estar social pertence ao ambito do
privado. Esta concepg¢ao aplicada de maneira “global” tem trazido, entre todas as consequéncias ja
vistas, uma “volta ao passado”. Se concordamos com J.K. Galbraith que o Estado de Bem-Estar
Social se constitui numa das mais importantes invengdes dos Tempos Modernos, estamos vivendo
um enorme retrocesso historico.

Mesmo em nosso pais, onde jamais fomos capazes de construir um efetivo Estado de Bem
Estar Social, ao invés de evoluirmos para um conceito de Politica Social como constitutiva do
direito de cidadania, retrocedemos a uma concepgdo focalista, emergencial e parcial, onde a
populagdo pobre tem que dar conta dos seus proprios problemas. Esta concep¢dao vem devidamente
encoberta por nomes supostamente “modernos” como “participacdo comunitaria”, “auto-gestdo”,
“solidariedade™, onde a solug@o dos problemas dos pobres se resume ao “mutirdo”.

O processo de retragdo estatal e concomitante privatiza¢do das politicas publicas no Brasil e
na América Latina - com a introdugéo de cobrangas “seletivas” para determinados servi¢os basicos
essenciais, como a assisténcia médica — tem levado a dualidade no acesso a esses servicos, criando
um setor publico para pobres, sem recursos € cada vez mais desfinanciado; e, de forma
“complementar”, um setor privado (representado hoje por empresas e conglomerados financeiros de
seguro) para quem pode pagar e, o que € mais grave, cada vez mais subsidiado com recursos
publicos.

Este processo - causado por politicas deliberadas de ajuste e ndo por uma “fatalidade global”,
talvez poderiamos dizer local, ¢ um dos principais mecanismos geradores de exclusdo hoje no
Brasil e na América Latina, trazendo consequéncias muitas vezes fatais para aqueles que dependem,
cada vez mais, do setor publico para sua sobrevivéncia.

Portanto, tem crescido a necessidade dos governos locais identificarem modelos de gestao
publica mais articulados a demandas sociais € concebidos sob os conceitos da Reforma do Estado.
Esta apresenta como uma e suas preocupagdes centrais a descentralizagdo fiscal e financeira, ou seja
a participacdo crescente dos niveis intermedidrios e locais na alocacdo e geracdo dos recursos
publicos e principalmente na tomada de decisdes das agdes governamentais.

A revisdo critica sugere a inviabilidade de se consolidar um novo padrio de
desenvolvimento de politicas sociais, construido totalmente no ambito local. Entende-se que o

enfrentamento a esta visdo hoje hegemonica, passaria pela discussdo de propostas alternativas e

MODERN IZACAO OU RETROCESSO DAS POLITICAS PUBLICAS? _____________
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pelo tratamento adequado da articulagdo de todas as escalas geograficas®, embasando-s"‘e\para tal na

propria dindmica que se constrdi nos paises do centro. A

Uma grande parte da produgdo intelectual exagera na capacidade endogena das localidades,
crendo piamente na capacidade das vontades e iniciativas dos atores de uma comunidade
empreendedora e solidaria, que tem autocontrole sobre o seu destino, e procura promover sua
governanga de forma virtuosa. Classes sociais, acdo publica, hegemonia, etc. seriam componentes,
forcas e caracteristicas de um passado totalmente superado, ou a ser superado.

O certo € que a capacidade de ter centros de controle e de decisdes internos a localidade,
tendo por base a propria dindmica enddgena € bastante questionavel. Qualquer embate com estas
visdes ingénuas e voluntaristas deve partir das determinagdes mais profundas de um regime social
de produgdo - capitalismo - que necessariamente leva as Ultimas consequéncias a mercantilizagdo
do tudo’ e o aprofundamento recorrente da divisdo social do trabalho em todas as possiveis
dimensdes temporais e escalas espaciais.

Além disso, segundo esta literatura, neste ambiente portador do “novo desenvolvimento”, o
esforco civico e o engajamento solidario-associativista passam ao largo de um Estado que se
apresenta apenas enquanto um “voyeur” das vontades de produzir vantagens comparativas e
sinergias localizadas e, por vezes, de alguma rede de filantropia para os excluidos do processo de
“sele¢do natural” (SCOTT, 2001, p. 15).

A crescente internacionalizagdo dos circuitos econdmicos, financeiros e tecnoldgicos do
capital mundializado, de um modo geral, debilita os centros nacionais de decisdo e comando sobre
os destinos de qualquer espago nacional. No caso especifico dos paises continentais, desiguais e
com marcantes heterogeneidade estruturais (produtivas, sociais, regionais), como o Brasil, esta
situagdo se revela ainda mais dramadtica, ensejando um processo de agudizacdo das marcas do
subdesenvolvimento desigual, excludente e segregador. Uma das primeiras manifestacdes desta
desconstru¢do nacional se revela no esgarcamento do pacto federativo, desorganizando as
articulacdes entre o poder central e os poderes locais/regionais.

Contribuindo para isso, a descentralizacdo politica-administrativa no Brasil, depois da
promulgacdo da Constituicdo de 1998, além das mudangas ocorridas no relacionamento entre
cidade e campo. Promoveu uma transformagao no ambito das esferas de poder, que transferiu para o
Municipio o locus da implantagdao das politicas publicas. Para que isso viesse a ser concretizado,
ocorreu uma reestruturagdo do Estado referente as suas func¢des de formulador e executor das

politicas publicas, mas que ndo se deram de forma compensadora na esfera Municipal.

¢ Para uma ideia mais clara, ver Vainer (2001).
7 Temo cunhado por Wallerstein, 1. O Capitalismo Histérico. Sdo Paulo: Editora Brasiliense, 1985.
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Aliado a isso, tem-se a precaria atuagdo de mecanismos de politicas que teriam como fim,

absorver a camada social da localidade para a promo¢do do beneficio mutuo, mas o que-se_tem~~

assistido ¢ a penetragdo de uma elite oportunista que influencia os gestores em beneficios proprios.
Para que tal situagdo ndo se aprofunde, € necessario buscar a combinagao de planejamentos locais
com planejamentos estaduais e até mesmo de envergadura nacional, tentando ndo somente
neutralizar a atuagdo de uma elite sugadora, mas também de buscar fundos financeiros com mais

facilidades para desenvolver seus projetos, de acordo com BENKO e LIPIETZ (1994).
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