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Abstract This paper analyzes responses by welfare states to globalization in some OECD coun-
tries in the 1980s and 90s, demonstrating that the hypothesis concerning the dismantling of so-
cial welfare systems cannot be proven due to lack of evidence of substantial changes in the fund-
ing and selection of beneficiaries. The paper also focuses on the effects of internationalization of
the Brazilian economy on the country’s social protection system. The conclusion is that restric-
tions imposed on public expenditures severely limited the capacity to promote broad coverage in
social policies. During the decade the option was made for targeted, selective social policies
based on the adoption of a diagnosis of low effectiveness in the Brazilian social protection sys-
tem. The case of health policy was an exception, due to capacity for interest mediation in the so-
cial arena.
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Resumo O objetivo do texto é fazer um balango das respostas dos Estados de bem-estar social as
mudangas provocadas pelo globalizagdo nas décadas de 1980-1990. O texto mostra que a hipdte-
se sobre o desmantelamento dos sistemas de bem-estar social ndo pode ser comprovada por falta
de evidéncias de mudangas substanciais nos mecanismos de financiamento e eleicdo de benefi-
cidrios. O texto focaliza também os efeitos do processo de internacionalizag¢do da economia bra-
sileira sobre o sistema de protegdo social do pais. Conclui que as restricbes impostas aos gastos
publicos limitou severamente a capacidade em promover politicas sociais abrangentes. Verifi-
cou-se na década, a opgdo por politicas sociais focalizadas e seletivas pela adogéo do diagndsti-
co da baixa efetividade do sistema de protegdo social brasileiro. O caso da politica de satide foi
uma excegdo em razdo da capacidade de intermediacgdo de interesses na arena setorial.
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Introducéao

Ao longo das décadas de 1980-1990, tornou-se
quase consensual a hip6tese sobre o estreita-
mento das op¢des de politicas ptiblicas de orien-
tacdo nacional determinado pelos processos
de globalizacao. Esses processos estariam sus-
tentados pelo ritmo geométrico de crescimento
das transacdes internacionais, com integracao
de mercados financeiro e comercial, e emer-
géncia de novos atores na cena interessados
em politicas macroecondémicas de controle dos
gastos publicos e focalizacdo dos programas de
protecao social.

Para esse diagndstico, os Estados nacionais
estariam mortalmente afetados na sua capaci-
dade de implementacao e coordenacao politi-
ca decorrente da crise fiscal em que estavam
imersos nos anos 1980. A capacidade de ala-
vancagem e investimento teria se deslocado
para as agéncias de cooperacdo multilaterais e
para o mercado financeiro internacional. Im-
punha-se assim, a necessidade de estratégias
cooperativas e a integracao das economias na-
cionais aos processos de globalizacao financei-
ra para a captacao de poupanca externa.

Em decorréncia também do fortalecimento
das orientacdes cosmopolitas ou pré-globali-
zacao do eleitorado e das elites dirigentes nas
novas democracias, as coalizdoes nacional-de-
senvolvimentistas teriam também ficado sem
margem de escolha para as politicas publicas
orientadas para o plano doméstico.

O estreitamento de espago de manobra pa-
ra as politicas de desenvolvimento de corte na-
cional, levaria, quase que necessariamente, a
adocado de mudancas nas fun¢oes do Estado
pela privatizacdo de empresas publicas de in-
fra-estrutura, reforma administrativa com di-
minuicao do funcionalismo ptblico dos gover-
nos centrais, corte e seletividade de programas
sociais, entre outros itens.

Nas economias centrais, a ameaca do pro-
cesso de globalizacdo apresentou uma outra
feicao: foi associada a crise do Estado de bem-
estar social. A integracdo ao mercado globali-
zado, combinada com as mudancas nas econo-
mias nacionais, ameacaram as func¢oes do Es-
tado pela tentativa de reversao das politicas
universalistas de protecao social.

Este trabalho faz um balango sucinto dos
efeitos produzidos por esses processos sobre a
institucionalidade das politicas sociais na dé-
cada de 1990, no contexto das economias cen-
trais e no Brasil. A primeira parte do texto des-
taca a importancia das conclus6es apresenta-
das por Pierson (1995, 2000), para explicar as
saidas para a crise do Estado de bem-estar so-
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cial nas economias centrais. O foco na discus-
sao das idéias do autor diferencia o texto de
uma proposta de revisdo exaustiva da literatu-
ra sobre a crise do sistema de protecdo social
nas economias centrais. A segunda parte do
trabalho introduz uma discussao ainda mais
especifica e ausente no debate nacional: a si-
tuacao da protec¢do social brasileira na década
passada, frente aos processos de ajuste macroe-
conomico. O propdésito da discussao é o reco-
nhecimento das limitacdes substanciais verifi-
cadas nas fungoes do Estado brasileiro na drea
social, condicionadas pelas mudancas macroe-
condmicas da década de 1990.

O debate sobre o desmonte do Estado
de bem-estar social da década de 1990

Pierson (1995, 2000) apresenta argumentos
substantivos para rejeitar a hip6tese do des-
mantelamento do Estado de bem-estar social
determinado pelas mudancas macroeconomi-
cas conduzidas pela globalizacdo na década de
1990. O autor assinala a diferenca entre os sis-
temas de protecao com beneficios sociais con-
solidados — como o caso dos Estados de bem-es-
tar social em relagdo a processos de ampliagdo
da protegdo social nas economias secunddrias,
como o caso brasileiro.

A consolidagdo dos Estados de bem-estar
gerou as condicdes para a sustentabilidade elei-
toral de coalizdes social-democratas e socialis-
tas, e a emergéncia de uma ampla rede de inte-
resses composta por empregados do setor pu-
blico, prestadores de servigos e beneficidrios.

Nas décadas de 1980 e 1990 essa coalizao
enfrentaria, com sucesso, as mudancas brutais
na economia globalizada e na capacidade poli-
tica do “trabalho organizado”, neutralizando os
ataques conservadores as politicas ptiblicas de
natureza redistributiva e as funcdes do Estado
nacional.

Para Pierson, a agenda da reforma do Esta-
do nos anos 90 impunha, em vdrios casos, per-
das tangiveis e concentradas para certos gru-
pos de cidadaos eleitores e prometia beneficios
difusos. Nao pode demandar apoio eleitoral a
nenhum grupo social majoritdrio no ambiente
das democracias consolidadas, a nao ser o da
comunidade financeira.

A promessa de beneficios difusos e de perdas
concentradas recebeu o veto da coalizdo de be-
neficidrios do Estado de bem-estar, minimizan-
do ou neutralizando os efeitos das reformas nos
anos 1990. Ndo houve, portanto, o desmantela-
mento das funcdes do Estado que tenha afetado
o arranjo original do sistema de protecao social.



Pierson (2000) apresenta evidéncias para
quatro paises (Inglaterra, Alemanha, Suécia e
Estados Unidos) de que as transferéncias para o
seguro social mantiveram-se relativamente ni-
veladas entre meados da década de 1970 e 1990.

Os dados para as década de 1980 e 1990 pa-
ra Franca, Alemanha, Itdlia, Suécia, Reino Uni-
do e Estados Unidos mostram também o au-
mento nas despesas médias nas dreas sociais
como proporc¢ao do PIB (Tabela 1).

As despesas governamentais e o nimero de
empregados no setor publico ndo sofreram mu-
dancas significativas, exceto na proporcao de
empregados no governo nos Estados Unidos,
em relacgdo ao total de empregados.

N3ao ocorreu a adogao generalizada de poli-
ticas publicas seletivas, baseadas em teste de
meio para acesso a beneficios, na transferéncia
de responsabilidade para o setor privado e mu-
dancas nas regras de definicao de beneficios. A
ampliacdo desses programas serviria, no limi-
te, como evidéncia de reforma qualitativa nos
mecanismos de elegibilidade, fortalecendo a
opcao de focalizacao.

O autor assinala que algumas politicas pu-
blicas estreitaram as regras de elegibilidade ou
reduziram os beneficios, principalmente os pro-
gramas residuais, com baixo desempenho nos
paises onde a pressdo sobre o déficit publico foi
mais severa. Entretanto, essas reformas foram
mais de ajuste dos programas existentes do
que a introduc¢do de novos formatos pela foca-
lizacdo seletiva e pela mercantiliza¢do das con-
dicdes de acesso.

A andlise de Pierson levou também em con-
ta as dimensdes de natureza estrutural — redu-
¢ao da producao industrial por inovacao tec-
nolégica, desemprego, ampliacdo da economia
dos servicos, diminuicao da populagao sindi-
calizada e enfraquecimento eleitoral dos parti-
dos social-democratas — que poderiam ter afe-
tado de modo irremedidvel os arranjos dos Es-
tados de bem-estar social.

Nesse ponto, é obrigatério referir a andlise
de Esping-Andersen (1997), que é menos oti-
mista que os argumentos de Pierson porque
assinala a existéncia de falhas estruturais no
Estado de bem-estar social. Primeiro, Esping-
Andersen identifica a falha do mercado (mar-
ket failure) afetando o sistema de bem-estar so-
cial, isto é, o mau funcionamento do mercado
de trabalho no novo contexto da sociedade p6s-
industrial produz uma sobredemanda nos sis-
temas de protecdo. Segundo, localiza as falhas
especificas do arranjo institucional do Estado
de bem-estar social (welfare state failure), que
foi edificado tendo com referéncia uma ordem
social congelada no tempo, sendo incapaz de
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Tabela 1

Percentual médio de gasto social em relagéo ao PIB de paises selecionados

nas décadas de 1980 e 1990.

Paises 1980-1989 1990-1998
Franca 24,33 28,47
Alemanha 20,82 25,82
Italia 20,83 24,78
Suécia 30,06 33,52
Reino Unido 20,20 25,00
Estudos Unidos 13,25 14,81*

* Para os Estados Unidos, os dados se referem ao periodo de 1990 a 1999.

Fonte: Organizagdo de Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OECD), 2002.

responder de modo totalmente adequado aos
novos riscos e necessidades colocados pelas
mudangas estruturais e demograficas da socie-
dade contemporanea.

Para Esping-Andersen (1997), os sistemas
de bem-estar social foram construidos para
atender a uma economia dominada pela pro-
ducado industrial de massa. Na era do consenso
keynesiano, nao havia a explicitacdao do dilema
entre seguridade social e crescimento econd-
mico; entre igualdade e eficiéncia. Nos tempos
atuais, esse consenso subjacente nao mais exis-
tiria: o crescimento néo inflaciondrio por indu-
¢do da demanda em um tnico pafs parece im-
possivel; o pleno emprego teria de ser buscado
pelo setor de servicos e ndo no setor industrial;
a estrutura das familias e o papel do provedor
tnico masculino mudaram; a fecundidade de-
clinou fortemente e os modos de vida torna-
ram-se crescentemente nao padronizados.

Essas mudancas teriam afetado de modo ir-
remedidvel a insercdo das economias nacionais
no contexto da globalizacdo dos mercados e,
por conseguinte, a capacidade de responder ao
problema da eqiiidade por meio de politicas pu-
blicas universalistas ou pela ampliacdo da pro-
visdo social.

Nao hd ddvida de que o pessimismo de Es-
ping-Andersen desafia a capacidade da teoria
politica pensar as novas saidas para os processos
estruturais de mudanca na ordem capitalista.

O texto de Clayton & Pontusson (2000) re-
toma os termos propostos por Esping-Andersen
para questionar explicitamente as conclusoes
de Pierson. Para eles, os efeitos desruptivos das
mudancas estruturais do capitalismo contem-
poraneo diminuiram efetivamente a capacida-
de do sistema de protecao social de perceber os
novos riscos e necessidades da populacao pobre
ou excluida pelos novos processos produtivos.
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Os autores procuram demonstrar que teria
um déficit na capacidade da politica social com-
pensar as desigualdades geradas pelo mercado
em trés dos quatro paises de referéncia do tex-
to de Pierson (2000) — Alemanha, Inglaterra e
Estados Unidos. Nesses paises, os pobres esta-
riam ficando mais pobres apesar dos sistemas
de compensacdo por transferéncia de renda
entre estratos de renda (Tabela 2).

Os autores chamam também a atencio, pa-
ra o fato de que as transferéncias de recursos
para os pobres cresceram em ritmo menor do
que a varia¢do da riqueza nacional medida pe-
lo PIB nos quatros paises citados por Pierson
(Suécia, Alemanha, Inglaterra e Estados Uni-
dos) (Tabela 3). Esse descompasso estaria asso-
ciado aos processos restritivos de eleicdo de be-
neficidrios pelos programas elegiveis por teste
de meios, que teriam portanto aumentado a
proporcdo de excluidos.

Essa relagdo ndo permite, entretanto, chegar
a respostas conclusivas sobre o que teria acon-
tecido com os programas seletivos no contexto
do ajuste do Estado de bem-estar social. Te-
riam eles adotado regras mais estreitas de ele-
gibilidade por for¢a de mudancas estruturais?
Implementaram a redugao nos beneficios, agra-
vando a situagdo dos que mais perderam com
as mudancas macroecondmicas nos anos 1980-
1990, ou os processos de exclusdo social con-
temporaneos passam ao largo dos desenhos de
intervencdo social conhecidos? Aqui pode-se
voltar a referéncia a falha do sistema de prote-
¢do social, nascido em uma ordem social data-
da no tempo, que pode ser incapaz de respon-
der com presteza aos novos riscos e necessida-
des colocados pelas mudancgas estruturais e de-
mogréficas da sociedade contemporanea. Cer-
tamente, o desenvolvimento de estudos de ava-
liacao especificos podem ajudar a ampliar as
respostas sobre essas questoes.

Esses achados ndo desqualificam, na essén-
cia, a proposta de Pierson: a recuperagao da
mediac¢do das coalizdes politicas nacionais no
ambiente de ajuste macroecondmico. A capa-
cidade de mobilizacao e veto das coalizdes de
beneficidrios foi tomada como a varidvel cru-
cial da sobrevivéncia dos Estados de bem-estar
social. Ele ndo responde, de fato, sobre a capaci-
dade dessas coalizdes criarem saidas politica-
mente robustas, que oferecam um horizonte de
sustentabilidade aos arranjos solidédrios atuais
do Estado de bem-estar social frente as mudan-
¢as estruturais da economia por forca de pro-
cessos supranacionais. Porém, oferece cami-
nhos muito interessantes para que seja repen-
sada a relacdo entre a politica e a economia.
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A agenda social e o ajuste
macroecondmico no Brasil
nas décadas de 1980-1990

Para o Brasil, é necessdrio considerar com maior
preocupacdo a hipétese de que a agenda social
foi severamente constrangida pelas mudancas
nas estratégias de desenvolvimento nacional
com o alinhamento a internacionalizacdo da
economia na década de 1990. Nesse sentido,
parece bastante consistente a tese defendida
por Draibe sobre os dois ciclos de reformas das
politicas sociais no Brasil: 0 que ocorreu nos
anos 80, no quadro da instabilidade econ6mi-
ca e da democratizacéo, e o ciclo da segunda
metade dos anos 90, pautado pela agenda da
estabilizacao, reformas institucionais e conso-
lidacdo democrdtica (Draibe, 2002).

O ponto controverso na formulacao da au-
tora é sobre o peso relativo do legado institu-
cional do primeiro ciclo que “constituiria os fa-
tores decisivos de particularizagdo das orienta-
¢oes e contetidos das reformas recentes dos pro-
gramas sociais brasileiros” (Draibe, 2002:1). Pa-
ra ela, existiriam casos de relacdes tipo path
dependency entre os dois ciclos. Seria, no en-
tanto, mais cauteloso considerar que essa rela-
¢do tenha sido tnica no campo da satide, o que
torna muito mais complexa a avaliacdo do sig-
nificado do segundo ciclo das politicas ptbli-
cas sociais no Brasil.

Para compreender as mudancas decorren-
tes das reformas do segundo ciclo, é necessdrio
considerar a hipétese de Haggard & Kaufman
(1992), sobre o estreitamento das opcdes de po-
liticas publicas de orienta¢do nacional nos anos
1980-1990, principalmente nas economias nao
desenvolvidas ou dependentes de financiamen-
to externo. E impossivel ignorar os efeitos dos
novos constrangimentos e condicionalidades
macroecondmicas sobre a dindmica da prote-
¢do social no Brasil.

Nao h4 divida que a distincdo das duas dé-
cadas é ttil porque, até o comeco da década de
1990, as orientagdes para o ajuste tiveram uma
difusdo e incorporacao residuais sobre as op-
¢Oes econdmicas e engenharias institucionais
brasileiras. As politicas de ajuste macroecono-
mico ndo desempenhavam um papel determi-
nante no encaminhamento das decisoes publi-
cas. Esse comportamento brasileiro é explica-
do pelo fato de que os paises ofereceram, na
década de 1980, respostas muito diferenciadas
as proposi¢des de integracdo subordinada a
globalizacao.

Haggard & Kaufman (1992) descrevem qua-
tro fatores que explicariam o comportamento
das economias ndo desenvolvidas: (i) o timing



para o comeco das reformas, que refletiu o grau
diferenciado de urgéncia em responder as ini-
ciativas de estabilizacao e ajuste; (ii) a capaci-
dade de apoio politico das coalizdes politicas
nacionais as orientagdes para o ajuste macroe-
condmico em termos da consolidacao e insti-
tucionalidade; (iii) a capacidade administrati-
va dos Estados em politicas especificas, objeto
de reformas setoriais e (iv) o tipo de regime po-
litico, se democratico ou autoritdrio, que tenha
patrocinado as politicas de estabilizacao e ajus-
te. No caso brasileiro, o novo regime democra-
tico, estabelecido em 1985, certamente definiu
uma agenda orientada para interesses domés-
ticos que prevaleceu no pais até o inicio da dé-
cada de 1990.

No contexto da redemocratizacdo dos anos
80, a economia brasileira resistia ao processo
de difusdo e aprendizado de orientacdes nor-
mativas do ajuste macroeconémico. As deci-
sdes de politica econdmica respondiam com
elevado grau de autonomia aos incentivos e
condicionalidades em politicas, definidos pela
comunidade financeira internacional. Entre
1979 e 1994 houve nove planos de estabilizacao,
cinco moedas, cinco congelamentos de precos,
vinte e duas propostas de renegociacao da di-
vida externa e dezenove modificagdes nas re-
gras de cambio.

As vérias tentativas de politicas de estabili-
zacdo e ajuste macroecondmico produziram
impactos residuais sobre o sistema de protecao
social, e nos indicadores de acesso e utilizacao
de servicos sociais. As tradi¢des organizacio-
nais das politicas setoriais e as exigéncias do
sistema politico democrético recém instituido,
foram as varidveis institucionais que permiti-
ram ao setor social uma impermeabilidade
diante das bruscas alteracdes de cendrios ma-
croeconémicos.

Pode-se verificar que na década de 1980,
ndo houve uma descontinuidade no crescimen-
to da protecdo social: foi expandido o gasto pu-
blico e adotados critérios universalistas para
definicdo de direitos. Esse incremento na in-
corporacdo de novas clientelas ao sistema de
protecao social foi formalizado na Constitui-
¢do de 1988.

Com a instituicdo da estabilizacdo proposta
pelo Plano Real, em 1994, pode-se dizer que o
conjunto de instrumentos e politicas econdmi-
cas de que é dotado o Estado, sofreu uma cen-
tralizacdo organizada com o objetivo de estabi-
lizar os gastos publicos, com efeitos importan-
tes sobre a insercao da economia no mercado
global. Esse é um ponto muito importante para
explicar a dindmica da protecdo social a partir
de meados da década de 1990 no Brasil. Tenta-
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Tabela 2

Porcentagem dos domicilios com renda menor que 40% da renda média em paises

selecionados pelo estudo de Pierson (2000).

Antes dos impostos
e transferéncias

Depois dos impostos
e transferéncias

Suécia
1981 16,4
1992 20,6
Alemanha
1978 13,1
1989 14,1
Inglaterra
1979 20,0
1991 25,7

Estados Unidos
1979 18,8
1991 21,0

6,0
3,8

2,0
2,4

3,1
53

10,6
11,7

Fonte: Pierson (2000).

Tabela 3

Média de crescimento anual do gasto social total (a pregos constantes),

por individuo pobre (40% da renda média) e PIB real per capita, 1979-1992.

Gasto social/pobres

PIB real per capita

Suécia 1981-1992 0,66
Alemanha 1978-1989 0,87
Inglaterra 1979-1981 1,63
Estados Unidos 1979-1991 0,81

1,02
2,11
1,87
1,23

Fonte: Pierson (2000).

tivas de planos anteriores esbarraram nesses
impasses de ordem politica interna, além de
inconsisténcia técnica na confec¢ao dos pro-
prios planos e da falta de condic¢des internacio-
nais que viabilizassem o seu sucesso.

No novo cendrio, a formulacdo sobre a pro-
visdo social estard diretamente associada a mu-
danca do modelo de desenvolvimento integra-
do a globalizacdo da economia. Essas mudan-
cas trariam a significativa diminuicao do grau
de liberdade das politicas orientadas para den-
tro (modelo desenvolvimentista), e um maior
esforco na busca de legitimacao externa para
garantir investimentos e créditos.

Para que essa politica fosse atraente para os
agentes externos, tornou-se necessdrio inicia-
tivas politicas de austeridade fiscal sobre setor
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publico nao financeiro, exclusivamente asse-
gurado por superdvit primdrio do conjunto do
setor publico. Com isso, o pais obteve entre
1994 e 2002, um expressivo éxito na estabiliza-
¢do dos gastos publicos para efeito de legitima-
¢ao da economia brasileira no contexto da glo-
balizacao financeira (Tabela 4).

Esse novo contrato estabeleceria os limites
para as despesas sociais na década, e afetou
duramente a capacidade de interferéncia dos
arranjos institucionais da década de 1980 na
dinamica dos programas sociais. O caso da po-
litica de saneamento pode ser tomado como
um caso exemplar das conseqiiéncias prdticas
desse constrangimento (Costa, 1995).

Os grandes temas que dominaram a agen-
da da politica publica a partir de entdo, seriam
o incentivo a centraliza¢do e insulamento das
politicas macroeconémicas, em especial da po-
litica monetéria, pela autonomia do Banco Cen-
tral em relacao ao Executivo e ao Legislativo; o
controle das despesas nao financeiras do go-
verno federal; a reforma administrativa do go-
verno federal e governos subnacionais; a priva-
tizacdo das atividades de prestacao de servicos
publicos; a liberagao do comércio externo e ou-
tras reformas orientadas para a abertura do
mercado interno; e a adogao de politicas foca-
lizadas e de protecao seletiva aos grupos mais
vulnerdveis aos processos de ajuste no modelo
de desenvolvimento.

A agenda de integragdo intencional a dina-
mica da globalizagdo serd extremamente bem
sucedida na criacdo de coalizdes majoritdrias
cosmopolitas para a implementacdo de uma

Tabela 4

Desempenho primario (evolugédo das receitas e despesas
nao-financeiras do setor publico brasileiro — federal,
estadual e municipal — em % do PIB). Brasil, 1994-2003.

Ano Desempenho primario
1994 5,04

1995 0,36

1996 -0,09

1997 -0,91

1998 0,01

1999 3,28

2000 3,55

2001 3,75

2002 3,53 (até agosto de 2002)
2003 3,75 (projegéao)

Fonte: Banco Central e Jornal Valor (07/10/2002).
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nova pauta de politica macroeconémica. Essa
reorientacdo da politica de desenvolvimento
aumentou a vulnerabilidade externa da econo-
mia nacional, como mostra a evolugdo expres-
siva da divida publica liquida do pais entre
1994 e 2002 (Tabela 5), mesmo considerando
as receitas extraordindrias advindas do aumen-
to da carga fiscal e das privatizacoes.

Ao longo da década de 1990, essa agenda
serd hegemonica na formulacdo das politicas
nacionais e na decisao governamental para as
dreas sociais de menor poder de mobilizacdo
de interesses e formulacao de politica, como o
saneamento, a habitacao e a educacao.

Como o modelo de desenvolvimento orien-
tado para dentro nao conseguiu oferecer as res-
postas imediatas para o alivio da divida social,
como prometido no contexto da abertura de-
mocrética de meados de 1980, a nova agenda
de politica publica introduzird um vasto nime-
ro de inovagdes organizacionais no setor social.

Pode-se afirmar que esse novo cendrio ndo
permitiu encaminhamento de solucdes abran-
gentes para as politicas sociais, em razdo dos
pressupostos aceitos para a integracao da eco-
nomia brasileira na globalizacao. Esses pressu-
postos levaram negagdo da agenda universalis-
ta em determinadas dreas sociais, a focalizag¢do
de programas e o constrangimento ao financia-
mento social.

O documento do governo federal para a
drea social Uma Estratégia para o Desenvolvi-
mento Social (Presidéncia da Republica, 1996),
ao enunciar que “o padrdo de crescimento de
industrializagdo protegida, conduzido pelo Es-

Tabela 5

Evolugédo da divida publica liquida em relagdo
ao PIB. Brasil, 1994-2002.

Ano Divida publica liquida
em % do PIB
1994 30,3
1995 30,8
1996 33,2
1997 34,3
1998 41,7
1999 49,3
2000 49,4
2001 53,2
2002 61,9

Fonte: Banco Central e Jornal Valor (04/10/2002).



tado e baseado na substituicdo de importagoes,
deixou um complexo sistema de protegdo so-
cial” que seria parte de “um problema a ser en-
frentado pela politica social brasileira no futuro
préoximo” (Presidéncia da Republica, 1996:15),
definiu uma agenda de fragilizacao ativa do le-
gado desenvolvimentista-universalista.

O documento sublinhou os aspectos essen-
cialmente regressivos do sistema de protecdo
social — incorporagdo progressiva e desigual de
corporacdes profissionais, gastos elevados, cen-
tralizacdo administrativa, escasso controle de-
mocrdtico, ineficiéncia operacional e concen-
tracdo dos beneficios nos grupos de maior ren-
da - e o considerou como simples expressao de
“uma rede complexa de interesses e de direitos
adquiridos, envolvendo politicos, funciondrios,
fornecedores e beneficidrios privilegiados” (Pre-
sidéncia da Reptblica, 1996:15).

A agenda definiu que a reestruturacao des-
se sistema seria por meio da (i) descentraliza-
¢do, (ii) elevacdo do controle publico, (iii) ra-
cionalizagao dos gastos, (iv) aumento da efi-
ciéncia alocativa, (v) melhoria de qualidade,
(vi) ampliagdo da cobertura universal e (vii) au-
mento do impacto redistributivo.

No entanto, essa reestruturagao seria su-
bordinada a duas soluc¢des macro politicas cru-
ciais, que neutralizaram os objetivos de eficién-
cia e a preocupacdo com os mais pobres: (i) a

Tabela 6
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garantia das condicdes de estabilidade macroe-
conOmica para realizar a reforma do Estado e
retomar o crescimento econdémico - “sob as no-
vas condigoes de abertura da economia e eleva-
da competicdao” (Presidéncia da Republica, 1996:
19); (ii) a concentracao do esforco e da atencao
nos servigos bdsicos sociais de vocacao univer-
sal: educacdo, salde, previdéncia social, habi-
tacdo e saneamento bdsico, trabalho e assis-
téncia social.

“O governo estd comprometido com a rees-
truturagdo e reforma profunda desses setores
com o objetivo de eliminar os desperdicios e au-
mentar a eficiéncia desses setores, promover a
descentralizacao, universalizar sempre que ne-
cessdrio e legitimo, sua cobertura e, sobretudo,
reestruturar beneficios e servigos para aumen-
tar seu impacto redistributivo” (Presidéncia da
Reptiblica, 1996:19 — grifos no original).

Parece evidente que a estabilidade econo-
mica com integracdo externa, ofereceram as
condicdes necessdrias e suficientes para a rees-
truturacdo do sistema de protecdo social pelas
restricdes impostas a disponibilidade de finan-
ciamento do setor publico, como mostram as
Tabelas6e 7.

As politicas sociais brasileiras foram cons-
trangidas (i) pela estabilizacdo dos recursos em
determinadas dreas sociais em patamar extre-
mamente baixos; (ii) pela redug¢do em termos

Gasto social federal: comparagao entre despesa financeira e despesa nao-financeira.

Descricéo 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Gasto social/despesa financeira 0,57 0,59 0,70 0,67 0,46 0,36
Gasto social/despesa ndo-financeira 0,58 0,61 0,62 0,60 0,63 0,62
Fonte: IPEA (2000).
Tabela 7
Gasto social federal: comparagdo com o PIB.
Itens 1993 1994 1995 1996 1997 1998
PIB total (em R$ milhdes correntes) 14.097 349.205 646.192 778.820 868.159 901.898
Gasto social federal (em R$ 1.698 42.530 80.259 92.290 105.681 114.533
milhdes correntes)
Participagdes relativas (%) gasto 12,0 12,2 12,4 11,8 12,2 12,7

social federal/PIB

Fonte: IPEA (2000).
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absolutos dos gastos sociais em dreas criticas,
como assisténcia social e educacio (Tabela 8);
(iii) pela oscilacdo na disponibilidade financei-
ra liquida em dreas estratégicas para o bem-es-
tar social, como no caso da satide, mostrado
por Piola & Biasoto (2001).

As politicas publicas sociais foram conside-
radas na década de 1990, um obstaculo a aber-
tura comercial e financeira do pafs a ser rees-
truturado por meio de politicas focalizadas e
seletivas. Os constrangimentos financeiros que
estabilizaram os gastos em patamar critico, em
alguns setores chaves, decorreram da aceitacao
equivocada da atuacdo regressiva e da baixa efe-
tividade do sistema de protecao social construi-
do nas décadas passadas. Em decorréncia des-
se diagnéstico, a estabilizacdo macroeconémi-
ca afetaria severamente alguns setores, como o
saneamento e a habitacdo, onde € verificdvel
evidéncias de focalizagdo dos programas so-
ciais na experiéncia brasileira dos anos 1990.

Nos setores de politica social, onde coali-
z0es de interesses tiveram capacidade de mo-
bilizacdo e de acomodacdo de interesses, como
foi o caso da satide, lembrado por Draibe (2002),
a governanca setorial teve sucesso na estabili-
zacgao dos gastos publicos federais, sem alterar
os fundamentos da proposta da universaliza-
cdo pela descentralizacdo. Nesse caso, a uni-
versalizagdo parecer ter sido mais efetiva em
assegurar o acesso dos grupos mais pobres aos
beneficios da politica de saide, ainda que man-
tendo padrdes muito elevados de desigualdade
entre os estratos renda (IBGE, 2000).

Tabela 8

Em resumo, a primeira parte do texto apre-
senta os argumentos que negam a hipétese do
desmantelamento dos sistemas de bem-estar
social das economias centrais por falta de evi-
déncias de mudancas substanciais nos meca-
nismos de financiamento e eleicdo de benefi-
cidrios.

Na segunda parte, o texto problematiza so-
bre os efeitos do processo de internacionaliza-
¢do da economia brasileira no sistema de pro-
tecdo social do pais. Conclui que as restricoes
impostas aos gastos publicos podem ter limita-
do severamente a capacidade de promover po-
liticas sociais abrangentes. Verificou-se na dé-
cada, a opc¢ao por politicas sociais focalizadas
e seletivas pela adocdo do diagndstico da baixa
efetividade do sistema de protecdo social bra-
sileiro. O caso da politica de satide foi uma ex-
cecdo em razdo da capacidade de intermedia-
¢do de interesses na arena setorial.

Nas economias centrais, uma coalizdo de
partidos social-democratas, burocracia publi-
ca e beneficidrios enfrentou com sucesso as
mudancas brutais na economia globalizada e
na capacidade politica do “trabalho organiza-
do”, neutralizando os ataques conservadores as
politicas ptublicas de natureza redistributiva e
as funcoes do Estado nacional.

A grande interrogacdo para o caso brasilei-
ro € saber quais sdo as possibilidades de fazer
esse mesmo caminho, considerando o elevado
grau de vulnerabilidade da economia brasilei-
ra, aprofundada na década de 1990 pela aceita-
¢do do diagndstico da crise do Estado nacional,

Gasto social federal per capita por érea de atuagao (valores em Reais de dezembro/1999).

Area de atuacao 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Educacéo e cultura 58,3 72,8 66,9 60,1 56,4 57,1

Saude 97,0 107,4 134,9 114,0 134,7 115,5
Alimentacg&o e nutricdo 3,7 6,2 4,3 7.4 6,4 8,0
Saneamento e protecdo meio ambiente 6,0 3.2 1,5 5,6 6,3 5,6
Previdéncia social 289,9 281,0 338,3 356,3 381,1 411,5
Assisténcia social 20,4 8,8 9.9 10,2 16,8 17,7

Emprego e defesa do trabalhador 20,0 18,9 28,5 32,0 32,3 39,9
Organizagao agraria 3,5 4,6 10,6 9.6 11,9 12,8
Ciéncia e tecnologia 2,3 3,0 3,0 2,7 3,2 2,0
Habitacdo e urbanismo 7.3 5,6 2,6 6,2 7,2 7.3
Treinamento de recursos humanos 0,4 0,3 0,3 0,1 0,1 0,0
Beneficios a servidores 109,5 143,6 164,3 166,0 173,4 175,4
Total de gasto social 618,2 655,3 765,1 770,1 829.,8 852,8

Fonte: IPEA (2000).
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e pela falta de clareza dos grupos de interesses
organizados - sindicatos e burocracias ptbli-
cas — sobre seu papel estratégico na construcao
das politicas publicas redistributivas.
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