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RESUMO

Fsta tese, em suas guatro partes, analisa as tensfes existentes enfre dois movimentos
opostos e determinantes da trajetdria da politica social brasileira entre 1964 e 2002.

Um desses movimentos aponta o rumo da estruturacdo das bases institucionais, financeiras
e de proteciio caracteristicas do Estado Social em nosso pais. Esse processo, iniciado nos
anos 30, ganhou notével impulso a partir de meados dos anos 70, no dmago da luta pela
redemocratizagio do Brasil, e desaguou na Constituigiio de 1988.

O outro movimento aponta na direc8o contréria: ¢ da desestruturacdo daquelas bases. Apés
as primeiras contramarchas (nos 1iltimos anos da transicdo democratica), o movimento
rumo # desestruturac@io do Estado Social esbocado em 1988 ganhou vigor extraordindrio, a
partir de 1990. Desde entfo, abriu-se um novo ciclo de reformas — agora contra-reformas,
liberais e conservadoras.
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INTRODUCAO

Esta tese, em suas quatro partes, analisa a trajetdria da politica social
brasileira entre 1964 e 2002. O principal desafio metodologico que tive de
enfrentar foi analisar a politica social como um fodo, pelo conjunto dos setores que
a compbem. Tratou-se de tarefa complexa, dado que, em primeiro lugar, a

literatura especializada disponivel & notoriamente marcada por estudos de corte
setorial.

Em segundo lugar, foi uma pesquisa dificil porque essa produgac setorial €
relativamente recente. Até os anos 60, ela era escassa para a maior parte dos
segmentos, com excegdo das areas da educagdo’ e, em menor medida, da
pre\lidéncia.2 Na primeira metade dos anos 70, os estudos direcionaram-se para o
debate em tormno da “controvérsia” sobre a distribuicdo da renda e o
desenvolvimento.® Foi somente a partir da segunda metade dos anos 70, que
ocorreu um primeiro surto significativo de obras, grande parte das quais voltada
para a critica da intervencéo do regime militar. Essa produgo foi particularmente
fértil nos setores da satde e da previdéncia social, para a qual o chamado
“movimento sanitarista brasileiro” teve papel decisivo.* No setor da educagso,
também emergiu um ndmero expressivo de contribuicoes.” Nos setores da
habitacdo,® saneamento basico’ e transporte publico,® essa produgdo foi
relativamente modesta,

! Destacam-se, dentre outros, os trabalhos de Teixeira (1950, 1956, 1959, 1968, 1969, 1969a, 1971, 1971b);
Azevedo (1953); Maciel de Barros (1960); Fernandes (1966); Trigueiro (1967 e 1968); e Goertze! (1967).

2 Consultar, especialmente, Fundagio Getfilio Vargas (1950); Sussekind (1955); Leite & Velloso (1963); €
MPAS (1963).

¥ Consultar, especialmente, Malan e Wells (1973 e 1975); Bacha (1975 ¢ 1978); Belluzzo (1975); Fishlow
(1975); Hoffinan (1975); Serra (1975); Tavares (1975); Tolipan e Tinelli (1975); € Wells (1975). A critica era
dirigida, especialmente, a Langoni (1973 e 1974).

* Dessa perspectiva, destacam-se, dentre outras, as seguintes contribuigdes pioneiras, criticas a politica da
sande instituida pelo regime militar: Yunes e Rochezel (1974); Donnangelo (1975); Gentille de Mello (1977);
Luz (1979); Singer (1978); Guimardes (1978); Cohn (1979); Cordeiro (1980); Braga ¢ Paula (1981). Outras

contribuigbes importantes foram dadas por Leite (1972); Malloy (1976 e 1979); e Resende e Mahar (1974).
Sobre o Movimento Sanitirio, consultar Escorel (1987).

* Destacam-se, especialmente, os trabathos de Cunha (1973a, 1973b e 1975); Fernandes (1974 e 1975);
Ribeiro (1975); Beisieguel (1974); Romanelli (1978); Saviane (1978); e Trigueiro (1978), dentre outros.

¢ Consultar, especialmente, Souza (1974); Bolaffi (1975 e 1977); Azevedo (1975); ¢ Soibeiman (1978). Os
primeiros estudos detalhados sobre o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) foram Almeida &
Chautard (1976) e Ferrante (1978).

7 Nesse caso, destaca-se o trabalho de Almeida (1977).

¥ Nio se encontrou nenhum trabalho relevante sobre o setor. O setor é analisado indiretamente em Barat
(1978) e em Braga e Agune (1979).



Em terceiro lugar, nas dificuldades que esse trabalho enfrentou, esta o fato
de que a literatura setorial apresenta lacunas n&o despreziveis. Embora, a partir
dos anos 80, a produgéo setorial tenha ganhado vigor® e, atualmente, apresente-
se ampla e diversificada, essa bibliografia ainda permanece desigual entre os
setores. Ha muitos estudos ja disponiveis nos casos da salde, previdéncia social,
educacéo, por exemplo; mas ainda naoc ha a mesma disponibilidade, sobretudo,
nas areas de saneamento bdasico, transporte pUblico e assisténcia social, por

exemplo. Em fungédo dessas lacunas, ainda nos faltam inlmeras informagdes e
conhecimentos sobre muitos temas e subtemas.

Em quarto lugar, para dar conta das dificuldades dessa pesquisa, séo raras
as abordagens que investigam as articulagdes dindmicas entre a politica setorial
analisada e a politica econdmica mais geral do governo. O mesmo se pode dizer
em relag@o as imbricagdes da politica setorial com o processo politico-institucional

mais amplo. Trabalhos que contemplem essa dupla determinagéo s&o ainda mais
£50assos.

Em quinto lugar, os estudos que tentam superar as abordagens setoriais
nao sao freqientes.'® Essa trilha foi explorada por professores e pesquisadores do
Instituto de Economia da Unicamp, que, nos anos 80, empreenderam esforgos
visando a compreender as caracteristicas do sistema de protegdo social que
emergiu a partir dos anos 30" e do “perfil” da intervengéo do Estado no conjunto
das politicas sociais no pds-64.' Posteriormente, dos anos 80 em diante, essa
perspectiva analitica permanece restrita.’

Entretanto, em geral, as abordagens globalizantes também apresentam
limites. Em grande medida, esses limites também se explicam como decorréncia
do precario estagio de conhecimento empirico ainda existente acerca de um
conjunto amplo de temas, como ja foi observado.

Esses limites das andlises generalizantes também se explicam como
decorréncia do fato de que, na maioria‘dos casos, enfatiza-se demasiadamente
um determinado eixo analitico (evolugdo da legislagdo social ou das
transformagdes institucionais no aparato burocratico, por exemplo) em detrimento
de outros (natureza das fontes de financiamento, magnitude e diregdc do gasto

? Consultar Azeredo e Werneck Viana (1989),

'® Destaca-se, inicialmente, o trabalho pioneiro de Santos (1979), seguido por Abranches (1982) ¢ Coimbra
(1984), entre outros,

" Consultar Braga e Paula (1981) e Aureliano e Draibe (1989).

2 Consultar Fagnani (1983 e 1985); Silva (1983); Fagnani e Silva (1985); Faria e Silva (1985); Draibe
{1986); e Faria e Castro (1989).

'¥ Nessa perspectiva destacam-se, especialmente, os trabalhos de Draibe (1995, 1998a, 1999 e 2003, entre

outros). Tive a oportunidade de contribuir para esse debate, com dois estudos preparatorios para esta tese
(Fagnani, 1997 ¢ 1999). :
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social, producdo de bens e servigos, por exemplo), igualmente relevantes para
compreender o todo.

Qutro fator limitante das analises generalizantes é, muitas vezes, o modo
desigual como sao enfocados os diversos segmentos que compdem o “agregado”
politica social. Em geral, privilegiam-se os setores consagrados nos modelos de
Welfare State segundo a concepgéo do Estado liberal classico (educagéo, satde,
previdéncia e assisténcia social), em detrimento de outros setores (transporte
publico, habitacdo popular e saneamento basico, por exemplo), cuja incorporagao
a agenda governamental também deveria ser contemplada — em virtude da
especificidade da situacgao brasileira, de capitalismo tardio.

Esse conjunto de fatores impde objetivamente inimeras barreiras as

interpretagbes dessa envergadura, porque cresce o risco de se incorrer em
reducionismos tedricos e em generalizagGes imprecisas.

Ciente desses riscos e da complexidade da tarefa, esta tese visou a seguir
essa trilha analitica globalizante. O ponto de partida foi a consideragéo de duas

“ordens de razdes”, como sugeridas por Santos (1979:39-44), em seu estudo
pioneiro.

A primeira dessas razdes aponta diretamente para o proprio conceito de

politica social. Implica “definir com maior preciséo, o que se entende teoricamente
por politica social”.

Inicialmente, o autor questiona os critérios convencionais de agregagéo de
itens orgamentarios na rubrica politica social adotados pela literatura internacional,
nas comparacgtes acerca da participag@o do gasto social em relagdo ao Produto
interno Bruto (PIB) de diferentes paises, segundo a concepg¢io do Estado liberal
ciassico. Nessas agregacdes, via de regra, € consensual a adigao dos gastos com
salide e educagio aos gastos mais variados, que sdo reunidos sob a rubrica
“previdéncia” ou "protecdo social’. Todavia, afirma Santos, essa convengéo €
insuficiente, na medida em que a magnitude do esforgo para reduzir
desigualdades ou injustigas difere entre paises. Determinado problema,
considerado agudo em um pais subdesenvolvido, pode ser menos grave em um
pais desenvolvido, ou pode, até mesmo, ndo mais existir.

A segunda “ordem de razbes” obriga a considerar que a magnitude do
esforgo para reduzir desequilibrios sociais s6 adquire significado empirico e
tedrico real, quando se estabelece “o quadro geral de caréncias existentes em
cada pais”. Essa descrigao, tdo apurada quanto possivel, deve considerar os itens
que integram o agregado “injustica social” no pais estudado, “cuja remogao, ou
pelo menos atenuagao, constitui o objetivo presuntivo de qualquer politica social”.
Nesse sentido o autor recomenda que:

“Antes, portanto, de que se possa aferir efetivamente o impacto da legislagdo social
existente em cada pals, ademais dos gastos financeiros que se fazem sob sua égide, torna-se



imprescindivel que se delineilem o quadro de desequilibrios sociais e as caréncias que a legisiagdo
e os gastos tentam reduzir’ {Santos, 1979:44).

Considerando-se essas premissas, 0 ponto de partida desta tese €
compreender qual € o quadro geral de caréncias estruturais existentes no Brasil,
no periodo estudado. Nao é dificil concluir que esse quadro em nosso pais é
complexo e tem muitas faces. Em primeiro lugar, & preciso considerar que temos
deficiéncias estruturais acumuladas nas areas consagradas nos paradigmas
classicos de Estado do Bem-Estar: salde publica, educagéo, previdéncia social,
assisténcia social, seguro-desemprego e demais programas de protegdo e
qualificagdo do trabalhador desempregado. Em um pais que apresenta niveis téo
elevados de desigualdade e destitui¢do, a superacdo desses problemas requer

necessariamente a interven¢do do Estado, por meio de politicas publicas de
natureza universal.

Em segundo lugar, temos que, além dessas areas consagradas nos
modelos classicos de Estado de Bem-Estar, a questdo social no Brasil inclui
deficiéncias — igualmente cronicas e estruturais —, acumuladas na infra-estrutura
urbana (habitagac popular, saneamento basico e transporte puUblico). A
incorporagdc desses setores na agenda do Estado decorre da especificidade da
nossa situagéo de capitalismo tardio. £ssa realidade difere da que se constata em
paises mais avangados que, via de regra, equacionaram esses problemas ha
muito tempo e, portanto, os excluiram de sua agenda social.

Em terceiro lugar, temos ainda vivo, no Brasil, o problema da Reforma
Agraria. Esse tema também deixou de ser ‘questdo’ para os paises centrais.
Essas nagOes fizeram a Reforma Agraria em nome da modernizagdo do
capitalismo. O Brasil, ao contrario, teve varios ensaios abortados e, aqui, o tema
permanece atual, ao contrario do que prega a voga liberal dominante.

Em quarto lugar, outra face da nossa muito especifica questao social € a
fome e a destituicdo absoluta que atingem um contingente extraordinario da
populag@o. Nesse sentido, os programas emergenciais de suplementagio
alimentar e de transferéncia de renda também devem ser contemplados como um
dos eixos para enfrentar a questdo social no Brasil. O equivoco, aqui, € pretender
fazer desse eixo a propria ‘estratégia’ de enfrentamento do problema social.
Lamentavelmente, essa perspectiva equivocada de carater liberal e conservador,
preconizada por instituicdes internacionais de fomento (Banco Mundial, 2001-b,
por exemplo), ter sido defendida por inimeros especialistas.’

Finalmente, em quinto lugar — embora néo seja tradigho na literatura
especializada — acredito, decididamente, que é preciso considerar a problematica

' Consultar, especialmente: Henriques (org.) (2000); Paes de Barros e Fogel (2000); Ferreira e Litchfield
(2000); Néri {2000 e 2004); ; Scheinkman e outros (2002); Giambiagi, Reis e Urani (org.) (2004); e Paes de
Barros e Carvalho (2004).



do mercado de trabaltho (emprego e renda) e das relagdes sindicais e trabalhistas,
cuja centralidade é inequivoca. As oscilagdes do mundo do trabalho tém evidentes
repercussdes sobre o conjunto das condigdes de vida. Além disso, no caso
brasileiro, ha uma clara imbricagdo do mercado de trabatho com o financiamento
do gasto social. Da mesma forma, a carteira assinada no Brasil € um divisor de
aguas enire a cidadania e a caridade. Se todas essas razdes nao bastarem para
justificar essa ‘impropriedade’ conceitual que estou cometendo, de forma
intencional, vale sempre a pena repetir o fato insofismavel de que a principal
politica social é o crescimento econdmico e a geragio de emprego e renda. Mas
essa condigdo, “embora necessaria, € insuficiente para o desenvolvimento social”.
Interpretagbes que 'ignorem’ esse fato e desqualifiqguem a importancia do

crescimento econdmico & da inclusdo digna no mercado de trabalho contrariam
um senso elementar.'®

Dessa perspectiva, assumem-se nessa tese dois desafios complexos. O
primeiro € compreender a politica social, pela apreens@o da especificidade da
acdo estatal em cada um e no conjunto dos setores que compdem a questéo

social brasileira. O segundo & considerar as imbricagbes dindmicas dessa
totalidade com os condicionantes estruturais de natureza politica e econémica.

A Traje'téria da Politica Social Brasileira, 1964-2002

ksta tese, em suas quatro partes, analisa as tensdes existentes entre dois
movimentos opostos e determinantes da trajetéria da politica social brasileira entre
1964 e 2002. Um desses movimentos aponta o rumo da estruturagdo das bases
institucionais e financeiras caracteristicas do Estado de Bem-Estar Social em
nosso pais. Esse processo, esbogado a pariir dos anos 30, ganhou notavel
impulso a partir de meados dos anos 70, no amago da luta pela redemocratizagao
do Brasil, e desaguou na Constituicdo de 1888. O ouirc movimento aponta no
sentido contrario: o da desestruturacdo daquelas bases institucionais e
financeiras. Apds as primeiras contramarchas (nos Gltimos anos da transicéo
democratica), a desestruturagéio da fragil cidadania conquistada em 1988 foi
revigorada a partir de 1990.

Com esse pano de fundo, procuro demonstrar que, entre 1964 e 2002, a
intervengdo estatal nas politicas sociais no Brasil passou por trés momentos
especificos.

¥ Observe-se que essa interpretagdo tem sido defendida por diversos autores e instituighes internacionais de
fomento. Veja-se, por exemplo, a seguinte passagem do “Relatério sobre o combate 4 pobreza no Brasil”
elaborado pelo Banco Mundial (20010:13):; “Embora o crescimento talfvez ndo seja aritmeticamente
necessdrio para acabar com a pobreza extrema no Brasil, o crescimento permanece sendo um elemento
ctitico para gerar oportunidades econdmicas e melhorar as perspectivas para a redugéo sustentada da pobreza.
Dado o tamanho pequeno do hiato de renda agregado dos pobres, o Brasil talvez ndo pareca precisar de
crescimento para pér fim & pobreza™ (grifo meu).



O primeiro correspondeu ao pericdo da ditadura militar (1964-1984),
marcado pela implementagdo de uma estratégia de “modernizagio
conservadora”'® nas politicas sociais. Essa estratégia potencializou a capacidade
de intervengao do kstado neste campo. A reforma dos mecanismos institucionais
e burocraticos ampiiou o alcance da gestdo governamental. Da mesma forma, os

novos mecanismos de financiamento que foram engendrados ampliaram as
possibilidades do gasto publico nessa area.

A analise dos resultados da politica social implementada ao longo do ciclo
autoritario revela que essa modernizacgéo institucional e financeira possibilitou que
houvesse expansao da oferta de bens e servicos que atenderam, sobretudo, as
camadas de média e de alta renda. Por outro lado, a anélise dos resultados da
politica social no pds-64 também revela o carater conservador dessa
moderniza¢do, na medida em que, via de regra, seus frutos nac foram

direcionados para a populagdo mais pobre e tiveram reduzido impacto na
redistribuicdo da renda.

Buscando o aprofundamento desses pontos, pude retomar uma reflexdo
iniciada no comego dos anos 80,"" que procurava demonstrar que, entre 1964 e
1984, a intervengdo do Estado nas politicas sociais apresentava quatro
caracteristicas estruturais que estavam presentes e ativas, com especificidade, em
cada um dos setores que foram objeto da acdo governamental (educagéo,
previdéncia- social, assisténcia social, salde, alimentagio popular, habitacéo,
saneamento basico e transporte publico). Essas caracteristicas estruturais sdo: o
carater regressivo do financiamento do gasto social; a centralizagdo do processo
decisdrio no Executivo federal; a privatizag@o do espacgo plblico; e a fragmentagao
institucional. Essas caracteristicas configuravam uma determinada estratégia de
modernizagdo da intervengao do Estado. Em conjunto, elas explicam, em grande
medida, tanto a expansdo de bens e servigos quanto a limitada capacidade de
redistribuigdo de renda demonstrada pela politica social do regime militar.

Também procuro demonstrar que, embora essas caracteristicas estruturais
tenham sido proeminentes em todo o ciclo autoritario, a estratégia de
modernizagao conservadora apresentou configuragdes diferenciadas ao longo dos

'* Esse termo, utilizado originalmente por Barrigton Moore Jr. (1983), tem sido empregado na anélise das
transformagdes econdmicas e politico-institucionais ocorridas no Brasil durante o ciclo militar entre 1964 ¢
1984 por diversos autores; por exemplo, por Tavares e Assis (1985) e Martins e Cruz (1983).

" Como disse, ac desenvolver este capitulo, pude aprofundar uma reflexdo iniciada no comego dos anos 80.
Nagquela época, procurei compreender as caracteristicas estruturais do “sistema de protegdio social” ou do
“perfil” de intervengiio do Estado no conjunto das politicas sociais que foram objeto da agio governamental
no pos-64. No biénio 1981-82, participei de ampla pesquisa coordenada pelo Professor Vilmar Faria sobre
esse tema {Cebrap, 1982). Entre 1983 ¢ 1985 investiguei o “perfil” da intervengdo do Estado nos setores de
saneamento basico (Fagnani, 1983} e de transporte coletivo urbano (Fagnani, 1985), que resultou em minha
tese de mestrado. Posteriormente, escrevi um trabalho conjunto (Fagnani & Silva, 1983), sobre o perfil da
intervengio do Estado no conjunto da politica social do regime militar. Adiante, esse esforgo no plano
metodelogico foi aperfeigoado por outros autores, com destaque para o trabalho de Draibe (1986).



anos, refletindo a dinamica politica e econfmica mais ampla. Mais
especificamente, essa estratégia passou por quatro etapas, a saber: gestacgao
(1964-1967); a modernizagdo em marcha (1968-1973); a tentativa de mudar
(1974-1979); e o esgotamento (1980-1984).

O segundo momento compreende a transicdo para a normalidade
democratica (1985-18889). Como se sabe, essa transi¢do foi conduzida por uma
ampla e heterogénea coalizo de forgas politicas, selando um novo pacto
conservador. As fissuras na composigdo da chamada “Alianga Democratica”
refletiram-se na natureza e nos rumos da politica social, sendo nitidos dois
movimentos antagdnicos. De um lado, as tentativas para edificar das bases
institucionais, financeiras e de protegéo caracteristicas do Estado de Bem-Estar
Social, Esse movimento — que denomino “rumo ao Estado Social” — foi
impulsionado por setores que integravam o pacto da transigao, lideradas pelos
nomes historicos do Movimento Democratico Brasileiro (MDB), principal frente de
oposigao ao regime militar, e contemplou trés frentes de luta.

A primeira dessas frente de luta comegou a ser identificada em meados dos
anos 70, no bojo do processo mais amplo de reorganizagdo da sociedade civil e
de restauragao da democracia. Nesse contexto, construiu-se uma exiensa agenda
politica, econdmica e social de mudangas. Na primeira metade dos anos 80,
podiam-se identificar os contornos de um amplo projeto de reforma progressista
de cunho nacional, democratico, desenvolvimentista e redistributivo. Um dos
cemes desse projeto foi a construgdo de um efetivo Estado Social, universal e
igualitario.

A segunda frente de luta ocorreu no dmbito do chamado Governo da Nova
Republica (1885-1990), e seus principais protagonistas foram algumas das forgas
que fizeram oposi¢do ao regime militar que, a partir de 1985, passaram a ocupar
postos de comando na burocracia federal. No biénio 1985-1986, essas forgas
lideraram os esforcos pela implementacdo do referido projeto de reformas
progressistas construido nos estertores do regime autoritario. Dentre os ensaios
reformistas de iniciativa do Executivo federal, destacam-se a reincorporagdo da
Reforma Agréria na agenda governamental; a instituicdo do seguro-desemprego;
a coordenac@o de agbes visando as reformas da previdéncia social, saude,
politicas urbanas, educagéo e alimentagéo popular.

A terceira frente de luta teve como focus a Assembléia Nacional
Constituinte (1987-1988). A Constituicao de 1988 representou etapa fundamental,
embora inconclusa, da viabilizagao do projeto de reformas progressistas. Com
excegdo da Reforma Agraria, suas principais bandeiras foram inscritas na nova
Constituicdo da Repulblica. A analise do texto constitucional revela, de forma
inequivoca, um extraordinario avanco na reestruturagao do sistema de protegéo
social brasileiro. Desenhou-se, pela primeira vez na histéria do Brasil, o embrniao
de um efetivo Estado Social, universal e equanime.



De outro lado, observou-se um movimento antagdnico, impelido pela ala
conservadora do pacto politico da transigdo representada, sobretudo, pelo Partido
da Frente Liberal (PFL). As reacbes as mudangas, presentes desde o inicio da
Nova Republica, ganharam vigor a partir de 1987, quando ocorreu a fragmentacgao
da “Alianga Democratica”. Nesse contexto, as forgas que haviam servido de base
de apoio politico para o regime militar, e integravam o pacto da transigéo,
retornaram ao centro do poder e iniciaram as “primeiras contramarchas” rumo a
desestruturacéo do precario Estado Social, recém conquistado.

Essas primeiras contramarchas reativas as mudangas ocorreram em duas
frentes distintas. A primeira, manifestou-se por contramarchas propostas,
diretamente, por ac¢éo do Executivo Federal, na condugdo dos rumos da politica
social federal. De um iado, a clpula do governo procurou esterilizar o projeto
reformista, descontinuando e minando as iniciativas que vinham sendo
implementadas em 1985-1986. Os casos mais paradigmaticos foram a Reforma
Agraria e as politicas federais urbanas (habitagdo, saneamento e transporte
publico). Mas essa contramarcha também atingiu os setores da salde, previdéncia
social e educacao, seguro-desemprego e suplementagao alimentar. De outro lado,
o Executivo Federal reforgou o aparato burocratico ‘dedicado’ ao clientelismo. A

partir de entéo, essa op¢ao foi ampliada, em detrimento do projeto reformista e
das promessas da “Alianga Democratica”.

A segunda frente de reagbes as mudancas manifestou-se pelas
contramarchas que visavam a desfigurar ou impedir a vigéncia dos novos direitos
constitucionais. Dentre as manobras encenadas com esse proposito, destacam-se
a forte oposicdo a tramitagBo da agenda reformista na ANC (1987-1988); o
chamado "“desmonte orcamentario e burocratico”, implementado imediatamente
apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988; e as tentativas de desfigurar os

direitos sociais — levadas a cabo no processo de regulamentacgdo constitucional
complementar (1988-1989).

Finalmente, o terceiro momento da intervengdo do Estado nas politicas
sociais compreende o periodo 1990-2002. Essa fase € marcada pela
implementacéo de um ciclo de contra-reformas liberais, antagdnicas ao projeto de
reforma progressista gue vinhamos acompanhando. Nesta quadra, caminhou-se,
vigorosamente, no rumo da desestruturagdo do Estado Social recém conquistado.

No plano internacional, a emergéncia desse ciclo foi condicionada pelo
ajuste e reestruturacdo dos paises capitalistas centrais no contexto da Terceira
Revolugdo Industrial. Nesse cenario, somado ao fim da bipolaridade mundial,
foram rompidos os compromissos keynesianos selados nos chamados “trinta anos
de ouro” (1945-1974). Do ponto de vista ideologico, esse processo foi respaldado
pelo pensamento neoliberal, que se tornou hegemoénico. No plano interno, a
implantagdo do ciclo liberal foi favorecida pelo esgotamento do Estado Nacional



Desenvolvimentista e pela nova recomposicfo das forgas politicas conservadoras,
a partir da eleigao de Fernando Collor de Mello.

O ambiente que se formou a partir de 1990 era, portanto, absolutamente
hostil a fragil cidadania conquistada. Neste contexto adverso, assiste-se a
derrocada definitiva do referido projeto reformista. Abriu-se um novo ciclo de

contra-reformas liberais, cujo foco privilegiado era desfigurar a Constituicdo de
1988.

O contra-reformismo liberalizante compreendeu dois momentos. O primeiro,
durante o curto Governo de Collor de Mello (1890-1992). O segundo inaugura-se
com a gestdo de Fernando Henrique Cardoso no comando do Ministério da
Fazenda (1993) e estende-se até o final do seu segundo mandato presidencial
(2002). O trago marcante dessa .etapa foi a retomada vigorosa do contra-
reformismo iniciado em 1990 e truncado pelo impeachment de Collor.

Em suma, os desafios ndo foram poucos. Como pesquisador, sempre
soube da dificuldade de alcangar plenamente alguns dos objetivos estabelecidos.
Mesmo assim, pensei que o trajeto era intelectuaimente necessario. Em algumas
etapas, percebi-me optando pelo registro obsessivo de fatos e citagbes,
tangenciando o exagero. A compreenséo dos temas foi amadurecendo no ritmo
ora harmdnico ora desarménico dessa obstinag@o — que se desdobrou nos Gltimos
dez anos —, de eleger fragmentos e tentar encaixa-los, pega a pega, na realidade
que se ia formando acs meus olhos, em minha analise. Espero que este puzzie
esteja afinal visivel, inteligivel, com formas identificaveis; e que este trabalho
contribua para o debate de idéias que ajudem a melhorar o Brasil.
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PRIMEIRA PARTE - A MODERNIZAGCAO CONSERVADORA
(1964-1984)



CAPITULO | - TRACOS ESTRUTURAIS DA POLITICA
SOCIAL

A modernizagdo conservadora da politica social realizada no pds-64
potencializou a capacidade de intervengdo do Estado. A reforma dos mecanismos
institucionais e .burocraticos ampliou o alcance da gestdo govemamental. Da
mesma forma, os novos mecanismos de financiamento que foram engendrados
ampliaram as possibilidades do gasto pablico nessa area.

A analise dos resultados da politica social implementada ao longo do ciclo
autoritario revela que essa modernizag&o institucional e financeira possibilitou que
houvesse uma inequivoca expanséo da oferta de bens e servicos que atenderam,
sobretudo, as camadas de média e de alta renda. Nesse sentido, as politicas
sociais cumpriram importante papel para legitimar o regime junto a esses
segmentos, bases de sua sustentagdo politica. Por outro lado, a anélise dos
resultados da politica social no pds-64 também revela o cardter conservador
dessa modernizagdo, na medida em que, via de regra, seus frutos ndo foram

direcionados para a populagdo mais pobre e tiveram reduzido impacto na
redistribuicéo da renda.

Buscando o aprofundamento desses pontos, pretendo demonstrar que,
entre 1964 e 1985, a intervengdo do Estado nas politicas sociais apresentava
quatro caracteristicas estruturais que estavam presentes, com especificidade, em
cada um dos setores que foram objeto da agdo governamental (educagio,
previdéncia social, assisténcia social, salde, alimentagdo popular, habitagao,
saneamento basico e transporte publico). Essas caracteristicas estruturais s&o:

- o carater regressivo do financiamento do gasto soclal;

- a centralizagdo do processo decisorio no Executivo federal;
- a privatizag@o do espago publico; e

- a fragmentacao institucional.

Essas caracteristicas configuravam uma determinada estratégia de
modernizagao da intervencgao do Estado. Em conjunto, elas explicam, em grande
medida, tanto a expansdo de bens e servigos quanto a limitada capacidade de
redistribuic&o de renda demonstrada pela politica social do regime militar.

A seguir, analiso essas caracteristicas estruturais e as conseqiéncias que
tiveram na determinacao dessa limitada capacidade redistributiva naquela fase.



14

1 -0 CARATER REGRESSIVO DOS MECANISMOS DE FINANCIAMENTO
DO GASTO SOCIAL

A analise da natureza das fontes de financiamento, da diregdo e da
rmagnitude do gasto social fornece indicagbes para compreendermos as relagdes

entre a politica social e a politica econdmica geral do governo, num periodo
determinado.

No caso brasileiro, entre 1964 e 1984, era muito visivel gue os objetivos
que visavam & egliidade social estavam em posicho periférica, no &mbito da
estratégia de desenvolvimenio econdmico. Os mecanismos de financiamento da
politica social ndo promoveram articulagdes positivas entre o desenvolvimento
econdmico e a distribuigdo da renda.

O Brasil € um pals de industrializagdo tardia. Na década dos 60,
apresentava enorme heterogeneidade social e regional, dramatica concentragéo
da renda, formas precarias de insergdo no mercado de trabalho e um contingente
expressivo de excluidos e miserdveis, no campo e na cidade. Essas condigdes
econdmicas e sociais colocavam limites objetives a natureza das fontes de
financiamento das politicas sociais. Para promover a redistribuicdo da renda,
indiretamente, pelas politicas sociais, usando-as como mecanismo efetivo de
combate a pobreza, seria preciso, necessariamente, utilizar fontes de
financiamento ndo reembolsdveis. Entretanto, no autoritarismo, como na
atualidade, essa obviedade foi olimpicamente desconsiderada.

A principal caracteristica dos mecanismos de financiamento da politica
social no pds-64 fol seu carater regressivo. Esse traco era percebido, sobretudo,

pela restrita utilizag@o de recursos de natureza fiscal, aplicados a “fundo perdido”,
sem exigéncia de retorno financeiro.

Como contrapartida, as chamadas “contribuigdes sociais” foram difundidas
nos diversos setores e tornaram-se a principal fonte de financiamento do gasto
social. Essas contribuigbes incidem sobre a folha de salario do mercado formal
urbano e s&c pagas pelos empregados e pelos ezm;:areg;;au:iores.1

Como consequéncia da ampla difus&o das contribuigdes sociais e de outros
mecanismos auto-sustentaveis, a capacidade financeira do Estado praticamente

! Observe-se que, em 1964, foi criada a contribuigiio para ¢ saldric-educaciio. Em 1966, as contribuigdes
sociais pré-existentes foram incluidas no Cédigo Tributirio Brasileiro (Decreto-lei n. 27/66). Esse foi
particularmente o caso do Fundo de Previdéncia ¢ Assisténcia Social para a Assisténcia Social (FPAS). Em
1966, foi instituido o Fundo de Garantia por Tempo de Servigos (FGTS), utilizado no financiamento das
politicas de habitago ¢ de saneamento. Em 1970 e 1971, respectivamente, foram instituidos o Programa de
Integragio Social (PIS} e o Programa de Formag#o de Patriménio do Servidor Pablico (Pasep), voltados para
o financiamento dos programas de investimento a cargo do BNDES. Em 1973, foi criado ¢ Fundo de
Previdénciz do Trabalhador Rural (Funrural), para financiar o Programa de Previdéncia do Trabathador Rural
(Prorural). Posteriorments, na crise do inicio dos anos 80, foi crado o Fundo de Investimento Social
(Finsocial).
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duplicou durante o ciclo autoritario. No inicio dos anos 80, as receitas das
contribuigGes sociais “representavam um universc quase igual ao constituido pelas
receitas tributarias da Uniao” (Azeredo, 1987:4).

Ocorre que as contribuigdes sociais estavam carregadas de desiguaidades.
A mais evidente delas ¢ que as contribuicdes sociais acentuavam o carater
regressivo do sistema tributario implantado em 1966-87 (Eris e outros, 1983). Em
termos efetivos, elas incidiam apenas sobre o salario do trabalhador; a parte
devida pelas empresas era repassada para o preco final das mercadorias. Assim,
as contribuicdes sociais acabavam por gravar todos o©s consumidores e
funcionavam como mais um “imposto indireto” ~ base da estrutura tributaria
regressiva criada nos anos 60.

Qutra desigualdade estava implicita no chamado “vinculo contributivo”.
Dado que a proteg@o social dependia do pagamento da contribuigdo, s6 quem
contribuisse tinha direito a ela. Essa regra excluia da prote¢do social toda a
populacao inserida em atividades rurais e informais urbanas. Mesmo no caso do
trabalhador do mercado formal urbano, a protecac social dependia do vinculo ao

emprego, o que a tornava instavel, em funcéo da alta rotatividade do mercado de
trabatho brasileiro.

O financiamento dos setores da habitacdo e de saneamento bésico
apresentava um limite adicional, pois era regido pela l6gica da auto-sustentagao
financeira. As fontes de financiamento da politica habitacional eram o FGTS e a
Caderneta de Poupanca. Esses recursos eram onerosos, pois sobre eles incidiam
corregdo monetaria, juros, custos administrativos e lucro dos agentes pablicos e
privados envolvidos. Em Gitima instancia, o pagamento da prestagdo da casa
propria deveria ser capaz de remunerar 0s ativos e os demais custos envolvidos.

Essa regra de auto-sustentacdo financeira também presidia as decisdes de
investimento no Ambito da politica nacional de saneamento. Em dltima instancia, o

retorno das aplicacGes no setor deveria ser infeiramente assegurado pelas tarifas
cobradas dos consumidores dos servigos.

Esta primeira caracteristica da estratégia conservadora pode ser observada
em quatro situagdes setoriais especificas, detalhadas a seguir:

— habitaca@o e saneamento;

. complexo previdenciario (previdéncia social, atengdo medica
previdenciaria e assisténcia social);

— saude publica, alimentagdo popular e transporte coletivo urbano; e
—_ educagao.

1.1 - HABITAGAO E SANEAMENTO
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Nos setores de habitac8o e saneamento, as fontes de financiamento eram
presididas, exclusivamente, pela logica da auto-sustentagao financeira.

Essa l6gica estava presente no Sistema Financeiro da Habitag@o (SFH) e
no Sistema Financeiro do Saneamento (SFS). Em ambos 0s casos, 0$ recursos
aplicados tinham de gerar retorno financeiro suficiente para compensar a inflagéo,
os juros, 0s custos administrativos e o lucro dos agentes privados.

As principais fontes de financiamento da politica habitacional, entre 1964 e
1985, eram o FGTS e os recursos depositados nas Cadernetas de Poupanga.
Esperava-se que as aplicacbes desses recursos na construgdo habitacional
gerassem retornos financeiros suficientes para remunerar os investidores das
cadernetas de poupanga e o patrimbnio do trabalhador retido no FGTS. As
mesmas aplicagdes também deveriam gerar um excedente para a valorizagio dos
capitais (publicos e privados) que participavam da intermediag@o financeira, do
processo produtivo e da gestéo da politica habitacional.

Além da correc8o monetéria, o custo da captagdo de recursos da
Caderneta de Poupanca era de cerca de 10% (juros de 6% ao ano, mais taxas e
despesas operacionais). O custo dos recursos do FGTS era um pouco menor. A
partir de 1971, o patrimdnio do trabalhador no FGTS passou a ser corrigido com
juros de 3%, metade do praticado na Cadernsta de Poupanca. Essa medida, que
visava a baratear o custo do financiamento habitacional, penalizou o patriménio do
trabalhador. Sobre os recursos do FGTS, além dos juros, também incorriam
corregdo monetaria, taxas e despesas operacionais.

Também o “equilibrio” do SFH dependia do retorno de suas aplicagbes,
resultante do pagamento das prestagdes pelos compradores de imodveis. A
capacidade de pagamento dos mutudrios era, portanto, uma varidvel crucial. Nao
surpreende que 0s recursos do SFH fossem direcionados ~ como foram ~, para a
parcela da populagéio classificada como “clientela solvavel”: os segmentos de mais
alta renda, com maior crédito na praga e capacidade de honrar seus
compromissos. Por essa via, contudo, o SFH desconsiderava o real quadro de
caréncias dos trabalhadores de baixa renda, dos pobres e dos miserdveis, a
imensa maioria da populagdo brasileira. De fato, ndo se cogitou de utilizar
parcelas de recursos fiscais ndo reembolsdveis na composi¢do do funding do
setor habitacional; essa possibilidade néo foi contemplada sequer nos
empreendimentos em habitagdo popular.

E facil perceber os limites que esses mecanismos de financiamento
impuseram a uma politica de habitagdo apresentada como dirigida aos mais
pobres, as “massas Orfds” evocadas por Sandra Cavalcante, uma das
formuladoras da politica habitacional do regime militar. O custo dos recursos do
SFH era absolutamente incompativel com a capacidade de pagamento da
populagéo de baixa renda, submetida ao “arrocho salarial’, a inseguranga do




emprego, a alta rotatividade e a uma inser¢do sempre precaria no mercado de
trabalho.

No final dos anos 80, essa incompalibilidade j& era patente, na alta taxa de
inadimpléncia dos mutuarios do “mercado popular” (Azevedo, 1975). Essa
constatacéo foi definitiva para a guinada dada pelo BNH a partir de 1968, no
sentidc de priorizar as familias de renda mais elevada. Com esse
redirecionamento, ja no final dos anos 60, o “sonho da casa propria” desvaneceu-
se, para oS pobres.

A logica da auto-sustentagdo financeira também prevaleceu no
financiamento do Plano Nacional de Saneamento (Planasa). O Sistema Financeiro
do Saneamento (SFS) foi instituido em 1968 e regulamentado por um conjunto de
dispositivos posteriores. Assim, o SFH precedeu o Planasa, instituido em 1971,

O financiamento dos investimenios em programas de saneamentc no
&mbito do SFS era compartithado pelo BNH e pelos governos estaduais. O
principal recurso do BNH era o FGTS; e os recursos dos estados eram de origem
orgamentaria. O BNH preconizava que cada governo estadual destinasse
anualmente 6% das suas receitas tributarias para a integralizagdo dos respectivos
Fundos de Agua e Esgoto (FAE). O BNH (FGT8) e os governos estaduais (FAE)
deveriam participar em partes iguais do montante de recursos emprestados as
Concessionarias Estaduais de Saneamento {(CES). Como o SFH, o SFS também
nado previa a aplicacdo de recursos fiscais ndo reembolsaveis.

Os formuladores do Planasa acreditavam que o “equilibrio permanente de
recursos” seria assegurado pelos retornos dos ativos dos FAE. Preconizavam que
os governos estaduais deveriam contribuir para a integralizag@o dos FAE apenas
"durante o periodo necessario para a eliminagdo do déficit da oferta de servigos do
setor”. Em 1969, o BNH estimava que a contribuigédo de 6% das receitas tributérias
estaduais, para formar os respectives FAE, seria ‘“suficiente para o
equacionamento do problema do abastecimento de &gua no prazo maximo de 10
anos e para o controle dos casos criticos de poluigdo em prazo um pouco maior”
(Ministério do interior, 1968, Anexo 1:15). Assim, uma vez “eliminado o déficit no
setor’, a contribuigdo dos estados poderia ser dispensada. A parlir deste
momento, o patrimdnio do FAE forneceria recursos para a contrapartida estadual
aos recursos do FGTS emprestados pelo BNH.? Por esta razdo, a capitalizagéo

? Segundo o Ministério do Interior (1971:38): “A capitalizagiio dos FAE possibilitard aos estados, apés a
rezlizagio do programa inicial de abastecimento de dgua, dispor de um fundo capaz de manter o atendimento
permanente da demanda e acelerar os programas de poluigo através da instalagio de sistemas de esgoto
sanitario. Acrescente-se que, ao final do Plano, os estados estarfio liberados em seus orgamentos da destinagiio
de recursos para investimentos no setor”.
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dos FAE era um dos alicerces do SFS e da propria viabilidade financeira do
Planasa.’

A sustentaglo financeira também dependia da gestéo financeira eficiente
das CES. Exigia-se que as Concessiondrias Estaduais de Saneamento (CES)
gerassem [fucros operacionais suficientes para amortizar 0os empréstimos
contraidos com o BNH (FGTS) e com os governos estaduais (FAE).* Para atingir

essa meta operacional, as CES deveriam ser geridas em moldes empresariais,
segundo a “légica privada”.®

Outra condigédo para o equilibrio do SFS era que os servigos fossem
unificados. Mais especificamente: em cada estado seria criada uma Unica CES,
que encamparia todos os sistemas municipais.® Segundo o BNH, a unificaggo dos
servigos proporcionaria a redugdo das despesas fixas, redundande em menor
custo operacional & menores farifas. Também implicaria maior capacidade de
captar empréstimos; melhor assisténcia técnica e administrativa; viabilidade de
execugdo e operagfo dos servigos nas cidades de menor populagéo e renda.’

3 De acordo com o Ministério do Interior {1971:23): “O FAE constitui a base ¢ a garantia do esquema ¢ o
principal suporte do SFS. A wvelocidade na realizagiio do programa e, portanto, o tempo necessario para se
atingirem os propdsitos, serd em fungdo da velocidade de integralizagio do respectivo fundo e dos retornos
dos empréstimos™.

* Segundo a retérica do Ministério do Interior (1971:36): “A receita tarifiria das concessionarias estaduais,
deduzidas as despesas de operagfio e manutengfo dos sistemas, ou seja, a receita liquida, tem que ser
suficiente para cobrir as despesas financeiras decorrentes dos empréstimos programados para o Plano. E facil
perceber que quante menor for a despesa operacional das concessiondrias para uma dada receita tariféria tanto
maior serd a capacidade dela de tomar empréstimos. Por ser este aspecto de suma importincia parz a
viabilidade do Plano, para ele devem convergir as atengdes das autoridades dos estados”,

* A defesa dessa forma de organizagio encontra-se na seguinte passagem do documento oficial (Ministério do
Interior, 1971:46): “E importante, ainda, assinalar que sendo a administracio de sistemas de abastecimento de
Agua uma atividade de cardter industral ¢ imprestindivel que se dg ds companhias concessiondrias estaduais
uma organizagdo basica de empresa privada, embora considerando a finalidade social das mesmas. Estas
proposigBes sdo, a rigor, do ponto de vista téenico e administrativo, a condigio sine gua non. O aumento da
eficiéneia traduzida por maior produtividade, a maior flexibilidade operacional, a unificagio de
procedimentos técnicos e administrativos, ao lado da inquestiondvel possibilidade (tinica) de atendimento a

comunidades pequenas ¢ pobres, sdo corolérios das condigSes acima estabelecidas, Verdadeira pré-viabilidade
do Plano no nivel téenico e administrative™,

% Esse ponto é mencionado pela retérica oficial nos seguintes termos: “A viabilidade do atendimento de todos
os municipios, mesmo os de menor populagio, depende basicamente da existéncia de uma concessiondria
Gnica em cada estado, com sisterna tarifario ¥inico para todos os municipios ou por grupos de cidades, sistema
esse suportdvel pela populagiio de mais baixo poder aquisitivo, fungfio do saliric minimo regional. A
transferéneia para a entidade concessiondria estadual, num prazo razoével, dos sistemas que atualmente sdo
administrados por entidades diversas, é uma medida que se impde para a viabilizagio geral do Planc em cada

estado, reforgando, além disso, a posigBo do governo estadual na condugdo da Politica de Saneamento no
Estado™ (Ministério do Interior, 1971:35).

7 Por todas essas razdes, em 1969, para o BNH, o SFS apresentava um conjunto de vantagens: a) “A
possibilidade de programagio global, flexivel, dindmica e realista em niveis metropolitane, estadual, regional
e nacional; b) A viabilidade do atendimento a qualquer ndcleo urbano brasileiro, mesmo aos de menor
populagiio ou poder econfimico, através de dosagem racional dos recursos orginarios de doagdes e de
empréstimos, e da operaglo, por wm mesmo concessiondrio, de um conjunto integrado de sistemas
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Esta logica de auto-sustentacdo financeira explica, em grande medida, os
resultados insatisfatérios obtidos pelo Planasa na area do esgoto sanitario. No
infcioc do Plano, a situagdo do esgoto sanitario era mais precaria que a do
abastecimento de agua. Em 1970, apenas 1/5 da populac8o urbana brasileira
residia em domicilios ligados & rede geral de coleta de esgotos. Esse quadro, no
entanto, ndo sensibilizou as autoridades governamentais: no periodo 1968-84,

apenas um terco dos recursos do Planasa foram destinados aos programas de
esgoto sanitério.

Em grande medida, isso decorreu do fato de que os investimentos em
abastecimento de agua s8o mais lucrativos. No final dos anos 60, muitos
municipios apresentavam elevados indices de cobertura de abastecimenio de
agua; e a prestacdo desses servigos gerava receita operacional aos municipios.
Portanto, a simples encampacgdo dos sistemas municipais possibilitaria que as
CES passassem, imediatamente, a auferir receitas operacionais. Esse fato gjuda-
nas a compreender por que os textos inaugurais do Planasa, do inicic dos anos
70, recomendavam o "ataque inicial” ao problema, nas cidades onde “fosse
elevada a influéncia do consumo da agua na composigdo da receita operacional”
das autarquias municipais.®

O descaso do Planasa no tocante ao esgoto sanitario tambéem decorreu do
fato de o custo de implantag@o desses sistemas ser relativamente mais elevado
que o dos sistemas de abastecimento de agua. Segundo um dirigente do BNH, o
custo per capita dos sistemas de esgoto era "o dobro do praticado em sistemas de
abastecimento de agua” (Rego Monteiro, 1981:460). Em fungéo disso, no final dos

municipais; ¢} A mobilizagic de recursos em escala requerida pelas dimensdes do Pais € do problema, ndc s6
através da criagho de um sistema financeiro adequado, como pela soma de esforgos de todas as entidades que
atuam no campo de saneamento bésico, garantindo, de forma permanente, a execugdo dos programas
aprovados; d) A alia aceitagfo de implementagdo dos programas, somente possivel pelo ataque em massa ao
problema, face & existdncia permanente dos recursos requeridos, e pela completa descentralizacfo da
execugdo dos projetos; a tarifagfo justa que, sendo suportdvel pela comunidade, permita a operagdo, a
mamutengio e a expansio do sistema local” (Ministério do Interor, 1969:9).

* No inicio dos anos 70, essa orientagio foi explicitada nos seguintes termos: “O aspecto financeiro
recomenda a concentragio, no inicio do Planasa, da exploragfic de sistemas que conduzam a uma maior
rentabilidade das concessiondrias estaduais, ou sgja, maiores disponibilidades liquidas, Desta forma, a selegdo
dos projetos, do ponto de vista do estabelecimento de prioridades, deverd partir de cidades que possuam
maiores consumos comercial e industrial, de modo a proporcionar uma elevagio na receita da concessionéria”
{Ministério do Interior, 1971:134),

No final dos anos 70, Irvando M. Pires, alto dirigente do BNH, ratificou esta orientag3o, nos seguintes termos:
“£ grande a influéncia do consumo de 4gua na composigio da receita operacional, j& que determina o
potencial econdmico-financeiro da empresa estatal. Assim & que, no infcio do Plano, na seleglo dos projetos
do ponto de vista do estabelecimento de prioridades, foram eles contratados, dentre outros parfmetros de
analise, a partir das cidades de maiores disponibilidades liquidas, o que garantiria a cobertura das despesas
previstas, pela cobranga de nivels mais elevados das tarifas de consumo domiciliar que excedessem o minimo,
assim como das tarifas dos consumos industrial e comercial. Isto aconteceu de forma razodvel na quase
totalidade das empresas, posto que, a partir de 1973, praticamente quase todas elas j& eram responséveis pela
exploragio dos sistemas nas respectivas capitais, além de outros de maior porte, no interior” (Pires, 1977:34).
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anos 70, um alto dirigente do BNH foi claro quanto aos limites que os elevados
investimentos per capita dos sistemas de esgotc impunham 3 idéla ds
estenderem-se esses servigos aos municipios de menor porte:

“Se no focante a abastecimento de dgua & licito pensar numa expansio de atendimento a
todos os nuicleos urbanos, no campo dos esgotos sanitérios, em face dos elevados Investimentos
per capita, a concentragio dos recursos do Planasa nas areas metropolitanas, capitais e cidades
de maior porte & medida que se aconselha, ja que invidvel seria pensar no momento numa
ampliagdo do beneficio nesse campo, diante do estagio em que se encontra nossa tecnclogia de
projetos. E possivel que com outros procedimentos, que conduzam 3 redugdo dos custos e
execugdo por etapas, se torne vidvel o atendimento no campo de esgotos” {Plres, 1977:33).

Em suma, a reforma institucional e financeira da intervengdo estatal no
saneamento basico, realizada no pos-64, potencializou essa intervencéo, fato
ohservado pela efetiva ampliagéo da oferta de servigos de abastecimento de agua.
Todavia, & prevaléncia da regra da auto-sustentagio financeira revelou-se como
uma das faces do caradter conservador dessa modernizagdo, que se refletiu,
especiaimente, no descaso em relagdo a grave problematica do esgoto sanitario.

1.2 — O COMPLEXO PREVIDENCIARIO

A segunda situagéo setorial especifica abarca os setores de previdéncia
social, de assisténcia médica previdencidria e de assisténcia social. Em 1977,
esses selores passaram a sntegrar o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (Sinpas).

As fontes de financiamento desse chamado “compiexo previdenciario” eram
o Fundo da Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS), a “Contribuigdo da Unido” e
“QOutras Receitas”, em que prevaleciam as aplicagbes financeiras.

O FPAS, principal fonte de financiamento do Sinpas, respondia por mais de
90% do total de recursos. Esse Fundo era integralizado pelas contribuigdes
compulsérias das empresas e dos empregados do mercado formal urbano,
incidentes sobre a folha de salédrios, e com a remuneragédo de empregadores e
trabalhadores autdnomos, avulsos e domésticos.

A segunda fonte de financiamento do Sinpas era a "Contribuigdo da
Unigo"™. E importante ressaltar que a participacdo do governo federal no
financiamento da previdéncia social remonta a década de 30. Enfre 1934 e 1960,
o financiamento da previdéncia foi baseado no “modelo tripartite”, segundo o qual
o Estado, os empregadores e os trabathadores contribuiam em partes iguais.

® As principais fontes de financiamento da “Contribuig8o da UniZo” eram os recursos da arrecadagdo das
Ioterias, das competigOes hipicas, do preco ex-refinaria de combustiveis automotores {que constituiam a
chamada “quota de previdéneia™) (Oliveira e Azevedo, 1985).




































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































