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A reforma do Estado Brasileiro e a Questio Social: mudancas

institucionais e combate a desiqualdade durante a década de 90.

Resumo:

Neste trabalho procuraremos discutir as politicas de combate a exclusdo
social e a pobreza adotas no Brasil durante a década de 90, tendo como foco

principal a reforma no aparato estatal de proteg¢éo social e seus efeitos.

Abstract:

This paper analyses the institutional changes and the strategy of poverty
reduction adopted in Brazil in the last 8 years.

Palavras-chave:

Exclus@o social, politicas sociais, distribuicdo de renda, reforma do Estado

e reformas institucionais.
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1) Introducao

No inicio dos anos 90 o Brasil apresentou uma forte mudanca em seu
aparato de protegdo social sob a égide da reforma do Estado, enquanto um
‘movimento estrutural de redefinicio da natureza, do alcance e dos limites da
intervencao estatal” que se deu ndao apenas no Brasil, mas no plano internacional

como um todo.

A reforma do Estado brasileiro sera, entdo, pano de fundo para este
trabalho, que visa um estudo acerca da excluséo social no Brasil na década de 90,
tendo como eixo as mudangas na politica brasileira de combate a pobreza e

desigualdade social no periodo.

Mais precisamente, procuraremos neste frabalho analisar a natureza deste
processo de transformacao institucional, buscando apontar suas potencialidades e

limites no combate a exclusdo social.



2} Pobreza, Desigualdade e Politicas Sociais no Brasil pré
Governo FHC

A idéia de pobreza esta referenciada aos direitos fundamentais do homem,
aos direitos sociais definidos historicamente e portanto mutaveis. A disseminagéo
da pobreza absoluta nos anos 70 imersa na realidade mais ampla da auséncia de
garantia de direitos sociais para o conjunto da populagdo - em meio as
transformacdes do campo, a transferéncia da popula¢do para o meio urbano, e
metropolitano e ao forte crescimento do emprego com niveis relativos maiores de
renda nas atividades urbanas - era incompativel com o nivel de desenvolvimento
material alcangado pelo pais. A esta pobreza sobrepunha-se uma nova, que dizia
respeito ndo as necessidades basicas elementares, mas as necessidades

impostas pelos novos padrées de consumo e por sua diferenciagao.

A pobreza é a marca inegavel dagueles que nao pertencem a clpula da
sociedade, a uma sociedade dividida entre uma minoria que tem padrio de
consumo semelhante ao de “primeiro mundeo” e a grande maioria dos que nao se
infegram plenamente aos padrdes de vida civilizada. A pobreza pode ser
apreendida em firés niveis: relativa as condigbes minimas de sobrevivéncia,
pobreza relacionada aos direitos sociais e a pobreza relativa as necessidades de

consumo impostas pelo capitalismo.

O capitalismo cria e transforma constantemente o sistema de necessidades.
Cria e recria continuamente os monopdlios do dinheiro, da propriedade, de
educacgéo, de cesso a cultura, repondo assim as desigualdades sociais. De tal
forma, que mesmo com iguaidade de oportunidades, ndo ha o estabelscimento de
um ponto de partida igual na concorréncia pelas oportunidades de trabalho e

empreendimentos abertas pelo crescimento material do sistema capitalista.

O estabelecimento de direitos sociais basicos delimita um espago de
“protegédo” e possibilidade de “reproducéo digna” das classes mais pobres da
sociedade. No entamto, ndo assegura oportunidades e condi¢bes de vida

verdadeiramente iguais, uma vez que mesmo quando os direitos sociais basicos



sao cumpridos, esta condicdo é recorrentemente solapada e posta em questdo
pela propria natureza do sistema. Os direitos sociais basicos assegurados podem
proporcionar um menor grau de pobreza absoluta, salarios mais elevados,

elevacéo grau de escolaridade formal, desigualdades menores de renda.

O processo de constituicdo do capitalismo no Brasil foi um processo
bastante particular. Por um lado, manteve caracteristicas gerais de todo e
qualquer desenvolvimento capitalista, por outro, as especificidades que sao
proprias de um capitalismo tardio. O marco inicial deste processo foi a introdugao
do trabalho assalariado no mercado brasileiro, contudo, esta ndo é o bastante
para desenvolver aqui as forcas dinamizadoras que constituem uma economia

capitalista plenamente desenvolvida.

Sob este cenario, & preciso ter-se em mente as caracteristicas € a posigao
da elite conservadora brasileira enquanto classe dominante e dirigente. A relagédo
dessa elite consigo mesma e com ¢ cenario internacional de forma mais ampia,
determinaram as vias do desenvolvimento capitalista brasileiro, que foram (e ainda
s80) os meios econdmicos pelos quais as elites brasileiras impuseram um sistema
fradicionalista de perpetuagéo do status quo, mas que tiveram por contrapartida a
sistematica dinamizagao e constituicdo de forcas quasi autdnomas fundamentais
para o desenvolvimento capitalista brasileiro. Estas serao, portanto, traduzidas em

cada etapa do processo de constituicao do capitalismo no Brasil.

“Sob estas formas historicas,(...) a transi¢do capitalista no Brasil
envolveu um processo de profundas transformacgdes sociais. Na verdade, a
industrializacio € t&o somente o aspecto econdmico de um processo mais amplo
de formacdo e consolidacdo da dominac&o e do poder burgueses, ou seja, ©
processo de revolugao burguesa” (Draibe, 1985). Para Florestan Fernandes, este
& um processo de constituicado simultdnea das estruturas sociais e politicas — o
Estado — da dominagéo do poder burgués. E importante ressaltar ainda o papel na

centralizacao de poder que a criagao do Estado burgués no Brasif promove.,

Até o inicio do séc. XX, a chamada fase da economia exportadora, a

inexisténcia de um mercado interno consolidado cria uma série de mercados



regionais, que levou & criago de poderes regionais (oligarquias) fortalecidos pela
auséncia de um governo republicano centralizado. Estas oligarquias regionais
acabaram por formar um hierarquia politica regional, determinada pelo poder
econdmico e pelo contingente eleitoral. Assim, o Estado burgués, vislumbrando
horizontes além das fronteiras do curto prazo, como era comum, centraliza os
interesses de toda uma classe, colocando-os acima dos interesses individuais de

cada agente (sic).

Apesar do termo revolu¢do burguesa, o fato & que n&o houve ruptura,
apenas uma negociacdo que manteve 0s interesses das oligarquias em um
padrédo conservador de mudangas de cima para. Ou seja, as oligarquias s&o
destituidas da posicéo de classe dirigente, mas n&o de classe dominante. O
Estado, portanto, tem o papel de impor a toda comunidade nacional, interesses
especificos dessa classe dominante, como se estes fossem os inieresses da

nagao como um todo.

Durante a fase da economia exportadora capitalista, observa-se uma
transi¢&o, onde as recém-criadas formas de capital (capital comercial, bancario,
produtivo, etc.) estdo ligadas & economia agrario-exportadora e, assim,
submetidas ao capital mercantil. Posteriormente, na fase da industrializagdo
restringida, ha industrializacao efetiva, j& que a acumulagao do excedente se da
na expansao industrial. Contudo, ndo se pdde construir um setor de bens de
capital na industria nascente, impedindo o crescimento da capacidade produtiva a
frente da demanda. Por fim, na etapa da industrializacdo pesada, criou-se um
novo padrao de acumulagéo, onde a expansao acelerada da capacidade produtiva
do setor de bens de produgéo e do setor de bens de consumo duraveis se dava

antes de qualquer expanso previsivel de seus mercados.

No Brasil, ndo houve redugdo da chamada pobreza absoluta compativel
com O grau de desenvolvimento material que se alcangou até a década de 70. Nos
anos 80, com o rompimento do dinamismo econdmico e acelerada inflagao, houve
agravamento da pobreza associada as necessidades sobrevivéncia. Esta década

foi marcada pelas lutas a favor da expansdo dos direitos sociais basicos, gue



chegaram a apresentar sucesso no campo constitucional e em algumas agdes
sociais do governo. No entanto a dindmica econdmica e politica se encarregaram
de solapa-los.

Do ponto de vista da mobilidade social - 0 Unico componente estrutural de
melhoria em uma sociedade desigual - houve estagnagéo, provocando redugéo
das oportunidades e menor permeabilidade da estrutura social. Com o quadro de
baixo crescimento econdmico presente duranie toda a década, os
comportamentos competitivos e defensivos da sociedade foram exarcebados. Isto
na presenca de fortes “monopolios sociais” contribuiu para a distensao do tecido

social, ao acentuar drasticamente as desigualdades da sociedade.

Tabwela |

Razio entre as Fractes de Renda des 10%% mais Ricos ¢ os 40% mais Pobres

Paises de Baixy Rends®
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Tanzania 17 Susdcix LD Paraguni 57
Uganda 20 Suiga [8  Pem 20
Yietna 1.5 Gra-Bretanha LY Lhuguai 22
Zimbabue 4.6  Estados Unidos & Venezuela 2.7

Fontes: "World Development Repont (19061 & “10R (1698),

Nos anos 80, o governo optou pela ampliagdo dos niveis de emprego
amparada, em grande medida, no rebaixamento dos salarios. A evolugio do gasto
social teve um desempenho pouco expressivo frente as enormes demandas

preexistentes, acentuadas pelo empobrecimento significativo da populacgao.



Apesar da relativa ampliagio de cobertura, houve deterioracéo da qualidade dos
servicos publicos de educacéo e saude. Este quadro, alimentado pela midia, foi
marcado por denuncias de corrup¢do, ma qualidade dos servigos puUblicos e
desgaste das greves compondo um quadro de descrédito crescente nos servigos

publicos por parte da populagéo.

A politica social no Brasil sempre foi subordinada as estratégias de
desenvolvimento ¢ aos interesses do Estado. O que pode ser observado com
clareza durante o regime militar, quando houve uma expans&ao signfficativa de
gastos sociais publicos, mas com os objetivos das politicas sociais subordinados a
politica econdémica na trajetdria da industrializagdo — com os recursos mobilizados
e transferidos em favor das necessidades postas pela opgao industrializante na
construgéo, infra-estrutura, setores industriais de base, atividades financeiras,
entre outros — limitando as prioridades das politicas sociais, especialmente no que
se refere a digponibilidade de recursos financeiros. Esta limitagéo foi acentuada
pelo atraso na implantagao de politicas sociais em algumas areas, pela orientacéo

e configuragéo dos programas sociais.

De um modo geral, a limitada extensao das politicas sociais direcionadas a
massa rural, contribuiu para a manutengio do baixe padrdo de vida no campo e,
com sua transferéncia para o espago urbano, com um baixo perfil sanitario,

educacional e cultural dos trabalhadores do patis.

Apbds quase cinqienta anos de construgdo institucional e de gastos em
programas sociais a partir dos anos 30, o sistema de politicas sociais que vigorava
até o final dos anos 80 mostrava uma baixa capacidade de intervencgéo positiva na
estrutura de oportunidades sociais € melhora da equidade, apesar da constituicio

de um sistema de politicas sociais relativamente modemo.

Dentre as inumeras dimensdes deste embrionario Estado de Bem-Estar,
destacava-se a presenga de um sistema que combinava, em seu nucieo,
programas de transferéncias monetarias com prestagao universal de servigos
basicos, um significativo esforgo financeiro do setor publico, expresso em um
gasto social da ordem de 15 a 18% do PIB e, finalmente, um avangado grau de



maturidade institucional, refletido na presenga de uma estrutura abrangente,

heterogenia e com elevado grau de diferenciacao institucional.

Apesar destes avangos, este sistema demonstrava uma capacidade quase
nula de incorporagéo social, em especial dos trabalhadores rurais, da populagéo
rural e urbana do nordeste e das camadas pobres e miseraveis das regides
metropolitanas. Além disso, seus programas contribuiam pouco para a redugéo
das acentuadas desigualdades sociais, que se manifestou mais em decorréncia

das altas taxas de crescimento do que por impacto das politicas socials.

Segundo Draibe estas deformidades eram fruto das proprias caracteristicas

do sistema, gue apresentava:

» Um sistema de financiamento do gasto social altamente dependente de

contribuig¢des e fundos sociais especificos.

+ Extrema centralizagc@o do poder decisorio de dos recursos no Executivo

Federal.
* Auséncia quase absoluta de mecanismos de controle e participa¢&o social.
+ Mecanismos deformados de regulagdo das relagbes com o setor privado.
* Perda de alvo (mistargeting) dos programas soctais.

e Forte contelido corporativo das demandas e padrao clientelista de uso e

distribuigdes de beneficios.

» Graus exagerados de instabilidade e descontinuidade dos programas, em

especial dagueles que abrigam inovagoes.

Ou seja, a propria estrutura do sistema de politicas sociais acaba por
engendrar uma dinamica marcada pela ineficiéncia do gasto, ma focalizagdo dos
recursos e objetivos e baixa efetividade social, gerada pelo bindmio forte

descentralizagdo e fragmentacdo institucional capacidade administrativa e
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participativa, o que tendeu a conferir pouca transparéncia a este sistema

desordenado e descontinuo.

Foi, portanto, a partir deste diagndstico negativo a respeito dos programas e
estratégias entdo adotados no combate a pobreza que, no bojo da
redemocratizagdo, teve inicio no final dos anos 80 um movimento de reforma no
aparato estatal de protecdo social. Este movimento, moldado na critica ao
assistencialismo e ao clientelismo e baseado na idéia da cidadania social como
fundamento da politica culminou na constituicdo de 88 e assentava-se sobre trés
eixos basicos: a assisténcia social como um direito social; a universalizacao do
acesso a todos os membros dos grupos- alvos definidos e a opg&o por servigos

estatais e gratuitos.

Porem, segundo Henrigue com o texto da Constituigdo de 1988, que
incorporava importantes progressos relativos ao ordenamento das politicas sociais
como pano de fundo, as resisténcias politicas e privadas, somadas aos
imperativos da estratégia econdmica, explicitavam limites para tornar a politica
social em um elemento estratégico na construcdo de uma sociedade menos

desigual.

Processou-se, uma ruptura com o padrdo entdo vigente; o conceito
fundamental passou a ser garantir aos setores excluidos o exercicio e
concretizagdo de seus direitos basicos de cidadania. Neste contexto, e visando
fazer frente ao novo contexto socioecondmico, novas concepgdes passaram,
sobretudo nos anos 90, a compor a agenda politica. Dentre estas novas énfases,
destacam-se os conceitos de focalizagdo; seletividade sem perda do
universalismo; redugéo do estatismo, com maiores parcerias com o setor privado,
principalmente ONGS, e maior apoio para programas baseados em transferéncia

Monetaria de renda.

Além disso, foram realizadas grandes transformacdes também no estilo de
conduc¢do das politicas. Com a institucionalizagéo dos conselhos de representagio
social na estrutura deciséria e operacional dos programas, buscou-se ndo

somente a criagdo de mecanismos mais eficazes de controle, mas tambem a
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ampliagado da participagdo social. Ademais, houve alteragées nos sistemas de
selegao de beneficiarios visando enfrentar o clientelismo.

No tocante a reordenagéo institucional das politicas, passaram a ter um
papel central os conceitos de descentralizacdo federativa e desconcentragao
funcional, simultaneamente a um movimento em prol de uma maior
democratizacdo do sistema decisdrio central. Neste cenario, a municipalizagéo e a
estadualizagdo dos programas ganhou espaco, junto com a cesséo de maior
autonomia as unidades de servigos. A extingao da Legido brasileira de Assisténcia

(LBA) foi um marco nesta direcao.

Simultaneamente a este processo de descentralizagdo, foi realizado um
grande esforgo no sentido de aumentar a articulagdo entre os diversos programas,

visando aumentar a eficacia na utilizacdo dos recursos.

Toda esta fransformacdo estrutural no aparato estatal de protecédo social
esteve centrada na constituigdo dos conselhos, que foram institucionalizados
como a nova forma de expressdo, articulagio de interesses e de processamento
das demandas sociais. Foi a partir desta inovagao institucional que iriam se basear
as novas estratégias das politicas publicas; os conselhos seriam a base para a

obten¢ao de formas mais auténomas e localmente enraizadas de boa governanca.

No bojo destas transformac¢des estruturais, foram institucionalizados os
programas que visavam a “insergdo produtiva’, especialmente a qualificagéo e
educacdo profissional via parceria com organizagdes privadas, como ONGS e
sindicados. Dentre estes novos programas destaca-se o Plano Nacional de
Educacgéo Profissional (PLANFOR), iniciado em 1996, que com recursos do FAT
tem como meta a criacdo de capacidades institucionais para a qualificagdo de
20% da PEA a cada ano.

Outra area de destaque foi 0os programas de transferéncia de recursos
monetarios, em especial os de crédito popular e, no ambitoc municipal os
programas de renda minima, que unem patamares minimos de renda a objetivos

de melhoria no desempenho escolar e na salide dos membros familiares.
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Caracteriza¢do da pobreza no Brasil

Como mostraram Barros e Mendonga (2001), o Brasil, apesar de dispor
deum enorme contingente de sua popula¢édo abaixo da linha de pobreza, ndo pode
ser considerado um pais pobre, e a origem dessa pobreza, ndo residindo na

escassez de recursos, deve ser investigada em outra esfera.

Analisar a estrutura da distribuicdo de renda mundial permite contextualizar
a posigcao relativa do Brasil no cenario internacional. Observamos que cerca de
64% dos paises do mundo t8m renda per capita inferior & brasileira. Por outro
lado, na medida em que alguns paises com enorme populagdo encontram-se
abaixo do Brasil nessa estrutura da distribuicdo de renda, vemos que cerca de
77% da populacdo mundial vivem em paises com renda per capita inferior a

brasileira.

Assim, essa distribuicdo da renda mundial, segundo analise construida por
Barros a partir do Relatério de Desenvolvimento Humano de 1999 revela que,
apesar de o Brasil ser um pais com muitos pobres, sua populagéo néo esta entre
as mais pobres do mundo. A comparagéo internacional quanto a renda per capita
coloca o Brasil entre o ter¢o mais rico dos paises do mundo e, portanto, nao nos

permite considera-lo um pais pobre.

Deste modo, o nivel de renda presente no Brasil quando comparado a de
outros paises em desenvolvimento, evidencia que o pais, apesar de nao ser um
pais rico estad, a principio, entre os que apresentam melhores condigdes de

enfrentar a pobreza de sua populagio.

No entanto, a comparagédo do grau de pobreza no Brasil como observado
nos demais paises com renda per capita similar revela, com extrema clareza, que
o grau de pobreza no Brasil € significativamente superior a media dos paises com
renda per capita similar a brasileira, sugerindo a relevancia da ma distribui¢ao dos

recursos para explicar a intensidade da pobreza nacional.

Calculos realizados pelos autores revelam que a renda familiar per capita e

o PIB per capita representam, hoje, valores cinco a oito vezes superiores a linha
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de indigéncia e trés a quatro vezes a linha de pobreza. Assim, confirmamos a
hipotese de inexisténcia de escassez de recursos, na medida em gque uma
distribuicdo equitativa dos recursos nacionais disponiveis seria muito mais do que

suficiente para eliminar toda a pobreza.

TABELfI\ 2- Evoluciio da Renda em Multiplos das Linhas de Indigéncia e de Pobreza
no Brasil

Indigieia Pobreza

4 alumn de

Remda Familiar Rectisos Rends Familiyr ol o

PIR per capnis : . PTS per ol R
At om Mil pﬁns per citgtld o waﬁtﬂs R ifﬂl Ii]flfi:i P e r""", Nocessdfvs pafi
ila Linha de M:'.Iu F! us. fm |<IT‘IdI:.J1Tﬂ da Linha de @g' T.“ ]“Ipl - Fmadicara
Indligéneda® i ok de mLI,_l?"m".td Pohrez® " II'IhJ' de Pkt
ndigéniia ilim Ii!sE Pebreza Fan RS Lilhdess®
Rilhsess S '
1077 Gh 4.7 43 33 23 242
1978 64 in 74 34 19 035
JLELY 7. 16 &6 33 [ 28]
10§ 7,1 39 is A 0 3.2
1982 Tl 40 a,} 13 24 %6
1983 &7 34 g3 33 1,7 41,1
[IE2] 8.0 34 T4 R 1.7 45
1985 R 41 6,4 3,0 21 352
1986 T3 60 3l 38 an .6
10%7 T2 4.5 i, 7 39 232 34,7
fURR T 4.2 5.8 3.8 21 412
|uga T3 438 8.2 in 24 MR
1960 T3 43 8,7 16 2.2 413
1942 7.1 41 L) 13 20 I8
1993 7.3 43 83 a7 2.1 N6
1995 7.8 33 i,1 ERY 27 g
1996 T4 54 0,7 410 27 ] )
1947 &l 54 b5 41 27 ERA)
1958 B 335 i3 13 2B 308
[ ey 8,5 52 .5 4.2 2.6 A

Fonte: PNADs de vorios anos,

* A Sinhax de indigincia e de pobreza siilizadkay farvn us du regido mewvpolians de Sao Paulo,
& .

" Virfures deflacionadny pars setesnbro de 1999,

Deste modo, Assim, como reportado ha Tabela 2, seria necessario transferir
anualmente cerca de R$ 6 bilhdes (2% da renda das familias) para retirar da

indigéncia o limite extremo da populacao pobre ou, ainda, R$ 33 bilhbes (7% da

' Barros e Mendonga (2001)
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renda das familias)para atingir uma meta social mais ambiciosa, retirando da

pobreza toda populacio excluida.
Como mostram Barros e Mendonga ;

“.. a renda familiar per capita brasileira é mais do que suficiente para
erradicar a pobreza no Brasil e, por outro, transferéncias equivalentes a 2% da
renda das familias poderiam ser a base para acabar com a indigéncia que aflige
14% da populacdo. Para erradicar foda a pobreza, esse valor de base, sobre o
qual, como alertamos, seria necessario adicionar 0s custos de administracéo e de

focalizagdo, corresponde a 8% da renda das familias.”

* Barros ¢ Mendonga (2001).
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3) Os anos FHC sob a Analise do Governo

Essa parte do trabalho visa uma analise acurada a respeito do que foi
desenvolvido nos anos do governo Fernando Henrique na area social. Para tanto,
tomara como base o relatorio “Sete Anos de Real — Estabilidade, Crescimento e

Desenvolvimento Social” publicado no site da propria presidéncia.

EDUCACAO:

Na area educacional, o sistema brasileiro foi objeto de reformas desde a
forma de financiamento, até a de avaliagdo, passado por uma reformulagdo
estrutural dos curriculos e introdugé@o de novas tecnologias por meio do TV Escola.
Tais mudangas estruturais foram promovidas através colaboragao entre as trés

esferas do governo, a sociedade civil € a comunidade educativa em geral.

Assim, devido a prioridade atribuida & universalizagéo do acesso ao ensino

fundamental, alcangou-se uma taxa de escolarizagéo liquida de 97% em 2001.

Quanto a forma de financiamento, instituiu-se o Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), que tem efeito redistributivo das receitas, o que esta possibilitando a
progressiva municipalizagéo do ensino fundamental e a valorizagéo do magistério,

tendo impacto relevante nas regides mais pobres.

O resultado alcangado foi o crescimento da matricula no ensino
fundamental da rede puablica, de 1997-99, de 7,5%, sendo que a rede municipal

teve crescimento de 30,6%.

Também o Programa Garantia de Renda Minima (PGRM) concede apoio
financeiro da UniGo aos municipios, assegurando a elevacdo da capacidade

financeira das familias com renda per capita inferior a meio salario minimo.

No ambito da alimentagéo escolar, o Programa Toda Criang¢a na Escola, em
2000, foi responsavel pelo repasse automatico de R$ 901,7 milhdes para a

merenda escolar.
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Ja no ano seguinte, pela primeira vez ocorreu o processo de distribuicao
dos livros para 32,5 milhGes de alunos trés meses antes do inicio das aulas.
Ademais, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) iniciado em 95, atende a
politica de descentralizacdo dos recursos publicos, cobrindo todas as regides do
pais, com repasses as escolas publicas e também aquelas mantidas por

organiza¢des nao-governamentais.

Outro tipo de ajuda, sem repasses, mas com acdes realizadas diretamente,
& garantida pelo Fundo de Fortalecimento da Escola (FUNDESCOLA), proveniente
do acordo entre o Ministério da Educacdo e 0 Banco Mundial e que atende as

Regites Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

CULTURA:

Na area do patrimbnio historico, artistico e arqueoclogico foram
desenvolvidos agdes com o objetivo de promover a restauragdo dos bens de
carater historico-cultural, como o Programa Monumenta, que permite financiar a

preservacdo do patrimonio histrico nacional, e tambem o projeto Resgate.

Ja entre 1996-99, a musica e as artes cénicas receberam recursos que
apresentaram uma evolugédo de 18% no periodo. Ainda, a criagéo e a manutengao
de bandas de misica nos municipios brasileiros tém contribuido para difundir a

musica instrumental no Brasil e socializar jovens e criangas.

Também a partir desse periodo, vem sendo realizada uma expanséo do
sistema de bibliotecas, gragas ao Programa Uma Biblioteca em Cada Municipio,
que, segundo o relatério, possibilitou a criagdo de 2 mil novos empregos diretos.
Ainda foram destinados 4 area audiovisual recursos orgamentarios da ordem de
R$ 10 milhdes.

Ainda nesse setor desenvolveu-se o projeto Cinema na Praca, em 99, o
qual busca levar o cinema ao povo, fazendo com que um crescente nimero de
pessoas assista aos filmes nacionais.

SAUDE:
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O Sistema Unico de Saude (SUS) atua de maneira descentralizada e coloca
nas maos dos estados e municipios a execucdo das ac¢des e servicos. Esse
sistema ocorre mediante transferéncia automatica e regular de recursos federais
do SUS. As transferéncias ocorrem diretamente do Fundo Nacional de Satide para
fundos estaduais e municipais. Paralelamente, o0 modelo assistencial também vem
sendo reorganizado em novas bases e critérios, em que a prioridade estad no

carater preventivo.

O Programa Salde da Familia é o eixo estruturante do novo modelo de
assisténcia a saulde, tendo por objetivo reorganizar a pratica assistencial,
substituindo o modelo tradicional orientado para hospitais € para a cura de
doencgas. Ha também o Programa de Saude da Crianga e Aleitamento Materno,
além da vacinagéo de criangas de 0-5 anos em todo o pais. Assim, 0s indicadores
refleiem uma sensivel melhora das condi¢cdes basicas de vida das criangas nessa
faixa etaria, além da queda da mortalidade infantil em criangas com até um ano de
idade.

Na area de alimentacdo e nutricao destaca-se o Programa Alimentac¢io
Saudavel, que visa a redugao e ao controle da desnutricdo e das caréncias por
micronutrientes nos servicos de saude, bem como a promog¢éo da alimentacio
saudavel nos diferentes ciclos da vida. Os principais resultados alcangados em
2000 apontam para a evolugdo dos numeros do ICCN (Incentivo ao Combate as
Caréncias Nutricionais): ampliando a suplementacao de vitamina A em todos os

municipios nordestinos € muitos do Vale do Jequitinhonha.

Ademais, verificou-se também a redugdo da incidéncia da AIDS no Brasil,
com a aquisicdo e distribuicdo de medicamentos anti-retrovirais para 90 mil
pessoas poriadoras do HIV. Iniciou-se ainda uma producao nacional de similares
genéricos, que garante a redugdo de custos e a sustentabilidade da politica de

universalizagio do acesso aos anti-retrovirais.

Ainda, em 2001, no ambito do Programa Prevengéo, Controle e Assisténcia

aos Portadores de Doengas Sexualmente Transmissiveis e da AIDS, medidas
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foram tomadas em torno da prevencdo, esclarecimento e distribuicido de
preservativos,

PREVIDENCIA SOCIAL:

Em 2000, a Previdéncia Social concedeu 2,95 milhdes de novos beneficios,

explicados principalmente pela concesséo do salario-maternidade.

Ademais, houve uma reforma previdenciaria que atingiu resultados
benéficos no que diz respeito a concessfo de aposentadorias por tempo de
contribuicdo e, juntamente a recuperacao do nivel de empregos formais, também
influenciou positivamente o desempenho das receitas da Previdéncia Social em
2000.

Dentre as medidas impostas pela reforma destacam-se a retencao, o
recolhimento da justi¢a do trabalho, os depésitos judiciais, os certificados da divida

publica, o salario-maternidade e a regularizagao de dividas municipais.

Outro impacto da reforma previdenciaria foi no ambito do crescimento do

déficit, que foi bastante atenuado se comparado aos periodos anteriores.

ASSISTENCIA SOCIAL:

Nos ultimos anos tem havido uma expanséo dos recursos destinados a
Assisténcia Social, com o crescimento do volume aplicado na prestagido de
servicos e pagamento de beneficios assistenciais, pelo Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS).

Nesse movimento destacam-se o Programa de Valorizagdo e saude do
ldoso, que vem dando continuidade a campanha de vacinagédo contra gripe,
difteria e tétano; o Programa Atencao a Pessoa Portadora de Deficiéncia, que deu
assisténeia a pessoas incapacitadas para o trabalho com pagamento de um
salario minimo; e mais dois programas na area de assisténcia social para
criangas, que visam a erradica¢éo do trabalho infantil e o combate ao abuso e a

exploracao sexual de criangas e adolescente.
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REDUCAQ DA POBREZA:

O relatério de Desenvolvimento Humano de 1999 (PNUD/IPEA) estima a
renda per capita do Brasil em US$ 4,271 e um grau de pobreza de 28%. Portanto,
parece claro para o governo que a redugédo da pobreza e da indigéncia passa

necessariamente pela melhoria da distribuicio de renda.

Logo, diversos programas se situam no ambito do combate a pobreza e 3

exclusao social, entre eles o0 Comunidade Ativa e o Projeto Alvorada.

O primeiro tem por objetivo induzir o processo de desenvolvimento local
integrado e sustentavel, por meio de parcerias e a partir de uma agenda definida
pela propria comunidade e dando énfase ao capital humano e social, ao capital
empresarial e ac acesso a informagao. Integrados e complementares, dois outros
programas também lutam contra a exclusdo: o Comunidade Solidaria e o Brasil

Empreendedor.

Ja o Projeto Alvorada atende & necessidade de um gerenciamento nas
diversas agdes e programas federais de infra-estrutura social, a fim de melhorar a

condicao de vida nos municipios mais carentes.

Enfim, trata-se de ag¢des nas areas de educacgéo, saude e desenvolvimento
socio-econdmico, incluindo 0s programas de saneamento € Bolsa-Escola.
PLANO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA:

O Plano Nacional de Seguranga Publica tem por objetivo prevenir e reprimir
o crime. O Plano, apresentado pelo governo federal no segundo semestre de
2000, relaciona 124 agbes ordenadas em 15 compromissos, envolvendo indmeros
temas, como o combate ao narcotrafico e ao crime organizado, o desarmamento

da sociedade, o reaparelhamento das policias e a redugéio da impunidade.

Para viabilizagdo do Plano, foi criado o Fundo Nacional de Seguranga
Publica, com recursos destinados prioritariamente ao Programa Seguranga do
Cidadao, com projetos de reaparelhamento e treinamento das policias estaduais,
policiamento, implantagdo da policia comunitaria e de sistema de

acompanhamento das policias. Aleém disso, houve repasses da ordem de R$ 102
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milhées para os estados, em 2000, para o aperfeicoamento do Sistema
Penitenciario.

Ja a estratégia de prevengdo busca integrar os programas sociais das trés
esferas do governo, para melhor atender as necessidades das populagées
residentes nos chamados bolsdes de violéncia.

A REFORMA DO ESTADO:

A reestruturacdo da administragio federal tem por objetivo, segundo o
relatorio, adequar o Poder Executivo a um novo momento da vida nacional,
refletindo as transformagbes que vém ocorrendo nas relagdées entre as esferas
publica e privada, entre a sociedade, e os governos estaduais e municipais.
Assim, o Estado empresario vai dando lugar ao mercado, ao mesmo tempo em

que tenta assumir um papel regulador e fiscalizador,

Nesse contexto, portanto as privatizagdes visariam reduzir o déficit publico,
criar novas oportunidades de investimento e fortalecer o mercado através da

competigao.

Quanto ac papel mais regulador assumido pelo Estado, destaca-se a
implementacdo de Agéncias Reguladoras, que teriam por objetivo a melhoria da
prestagdo de servicos publicos. Para tanto, estas se constituem autarquias, com
independéncia financeira, administrativa e mandato de seus dirigentes, estando
vinculadas aos ministérios e organizadas segundo modalidade de servico. Ex:
ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des), ANEEL (Agéncia Nacional de

Energia Elétrica) e ANA (Agéncia nacional de Aguas).

Nesse contexto, destaca-se a importédncia do Terceiro Setor, sendo este
todo um segmento de organizagdes ndo-governamentais, financiado pela iniciativa

privada, e que se mobiliza em torno do bem comum.

REFORMA AGRARIA:

Entre 1995-2000, foram assentadas 465.751 familias no ambito do
Programa de Reforma Agraria. Esse programa foi complementado, nos Ultimos

dois anos, pelo Banco da Terra, instrumento que financia a aquisicdo de imoveis

21



rurais com prazos de pagamento longos e encargos financeiros reduzidos, em

areas escolhidas pelos beneficiarios.

Quantitativamente, os dados mostram que o Brasil passou de quinto pais
com maior concentracdo de terras para décimo segundo.

Ja& qualitativamente, e segundo o relatério, entre os principais avangos do

L3

desenvolvimento agraric promovidos no Brasil nos (ltimos anos estio: “as
medidas legais e administrativas visando aumentar a eficiéncia do processo de
obtencao de terras e assentamento; a descentralizagdo do processo de reforma
agraria com maior participagdo das demais esferas estaduais e municipais do
governo, representantes dos trabalhadores e da sociedade no dmbito do Conselho
de Desenvolvimento Rural Sustentavel, a democratizagcdo do acesso & terra por
meio do Banco da Terra; a melhoria dos servicos de assisténcia tecnica aos

assentados; e o engajamento dos produtores emancipados no PRONAF”.
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4) A Heranga Institucional do Desenvolvimentismo e os principais
eixos das reformas no aparato Estatal de combate a pobreza e a
desigualdade nos anos 90.

Apods quase cinqlienta anos de construgdo institucional e de gastos em
programas sociais a partir dos anos 30, o sistema de politicas s6cias gue vigorava
até o final dos anos 80 mostrava uma baixa capacidade de interven¢do positiva na
estrutura de oportunidades sociais e melhora da equidade, apesar da constituicéo

de um sistema de politicas sociais relativamente moderno.

Dentre as indmeras dimensfes deste embrionario Estado de Bem-
Estar, destacavam-se a presenga de um sistema que combinava, em seu nucleo,
programas de transferéncias monetarias com prestagéo universal de servigos
basicos, um significativo esfor¢o financeiro do setor pablico, expresso em um
gasto social da ordem de 15 a 18% do PIB e, finalmente, um avangado grau de
maturidade institucional, refletido na presenca de uma estrutura abrangente,

heterogenia e com elevado grau de diferenciacao institucional.

Apesar destes avangos, este sistema demonstrava uma capacidade
quase nula de incorporacdo social, em especial dos trabalhadores rurais, da
populacg@o rural e urbana do nordeste e das camadas pobres e miseraveis das
regides metropolitanas. Alem disso, seus programas contribuiam pouco para a
redugcido das acentuadas desigualdades socias, que se manifestou mais em
decorréncia das altas taxas de crescimento do que por impacto das politicas

sociais.

Para Draibe, S. estas deformidades eram fruto das proprias

caracteristicas do sistema, que apresentava:

¢ Um sistema de financiamento do gasto social altamente dependente de

contribuicdes e fundos sociais especificos.

» Extrema centralizacdo do poder decisorio de dos recursos no Executivo

Federal.
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¢ Auséncia quase absoluta de mecanismos de controle e participagao social.
+ Mecanismos deformados de regulagéo das relagdes com o setor privado.
* Perda de aivo (mistargefing) dos programas sociais.

¢ Forte conteudo corporativo das demandas e padrao clientelista de uso e

distribuicdes de beneficios.

» Graus exagerados de instabilidade e descontinuidade dos programas, em

especial daqueles que abrigam inovagoes.

Ou seja, a propria estrutura do sistema de politicas sodcias acaba por
engendrar uma dinAmica marcada pela ineficiéncia do gasto, ma focalizagao dos
recursos e objetivos e baixa efetividade social, gerada pelo binbmio forte
descentralizagio, fragmentacdo institucional e corporativismo versus fracas
capacidades administrativas e participativas, o que tendeu a conferir pouca

transparéncia a este sistema desordenado e descontinuo.

Foi, portanto, a partir deste diagndstico negativo a respeito dos programas e
estratégias entdo adotados no combate & pobreza que, no bojo da
redemocratizagao, teve inicio no final dos anos 80 um movimento de reforma no
aparato estatal de protegdo social. Este movimento, moldado na critica ao
assistencialismo e ao clientelismo e baseado na idéia da cidadania social como
fundamento da politica culminou na constituicio de 88 e assentava-se sobre trées
gixos basicos: a assisténcia social como um direito social; a universalizagao do
acesso a todos os membros dos grupos-aivos definidos e a opgao por servigos

estatais e gratuitos.

Processou-se, deste modo, uma ruptura com o padrdo entdo vigente; o
conceito fundamental passou a ser garantir aos sefores excluidos o exercicio e
concretizagdo de seus direitos basicos de cidadania. Neste contexio, e visando
fazer frente ao novo contexto socicecondmico, novas concepgdes passaram,
sobretudo nos anos 80, a compor a agenda politica. Dentre estas novas énfases,

destacam-se 0s conceitos de focalizacdo; seletividade sem perda do
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universalismo; reducéo do estatismo, com maiores parcerias com o setor privado,
principalmente ONGS, e maior apoio para programas baseados em transferéncia
Monetaria de renda.

Tabela 1-Politicas Assistenciais e programas de enfrentamento da

pobreza: Principais Eixos e Conteidos das Mudangas®.

Eixos da Mudanga Principais Contetidos das alteragées

Na concepgac

No fundamento da politica Direito social como fundamento da politica

Reforco da seletividade/ ampliagio dos critérios de

No equilibrio universalismo/ seletividade focalizagéo

No estilo de politica Redugao do clientelismo

Na relagéo publico/privado

No financiamento Introducéo da participacao do setor privado empresarial

Na provisdo Parcerias com o terceiro setor.

Programas de transferéncias monetarias/ introdugéo de
programas de tipo produtivo- capacitagdo e crédito

Na natureza dos programas implementados jpopular

Na armacao institucional das politicas
No sistema de financiamento e decisio Descentralizagéo do poder decisério e recursos

No sistema de supervisdo Ampliacio e institucionalizacae da participacio social

—_—

Além disso, foram realizadas grandes transformagges também no estilo de
conducgdo das politicas. Com a institucionalizag&o dos conselhos de representacao
social na estrutura decisoria e operacional dos programas, buscou-se nao
somente a criagdo de mecanismos mais eficazes de controle, mas também a
ampliagdo da participacdo social. Ademais, houve alteragfes nos sistemas de

selecao de beneficiarios visando enfrentar o clientelismo.

No tocante a reordenagdo institucional das politicas, passaram a ter um
papel cenfral o0s conceitos de descentralizag8o federativa e desconcentragio

funcional, simultaneamente a um movimento em prol de uma maior

} Fonte: Draibe, S. pg 308.
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democratizacdo do sistema decisdrio central. Neste cenario, a municipalizagdo e a
estadualizacao dos programas ganharam espaco, junto com a cessao de maior
autonomia as unidades de servigos. A extingdo da Legido brasileira de Assisténcia
(LBA) foi um marco nesta dire¢éo.

Simultaneamente a este processo de descentralizacdo, foi realizado um
grande esforgo no sentido de aumentar a articulagéo entre os diversos programas,

visando aumentar a eficacia na utilizagéo dos recursos.

Toda esta transformacg8o estrutural no aparato estatal de protecdo social
esteve centrada na constituicdo dos conselhos, que foram institucionalizados
como a nova forma de expressao, articulagao de interesses e de processamento
das demandas sociais. Foi a partir desta inovagéo institucional que iriam se basear
as novas estratégias das politicas pulblicas; os conselhos seriam a base para a

obtencao de formas mais autdnomas e localmente enraizadas de boa governanga.

No bojo destas transformagbes estrufurais, foram institucionalizados os
programas que visavam a “insercao produtiva’, especialmente a qualificagdo e
educacéo profissional via parceria com organizagdes privadas, como ONGS e
sindicados. Dentre estes novos programas destaca-se o Plano Nacional de
Educacao Profissional (PLANFOR), iniciado em 1996, que com recursos do FAT
tem como meta a criagdo de capacidades institucionais para a qualificagdo de
20% da PEA a cada ano.

Qutra area de destaque foi os programas de transferéncia de recursos
monetarios, em especial os de crédito popular e, no ambito municipal os
programas de renda minima, que unem patamares minimos de renda a objetivos

de melhoria no desempenho escolar e na salude dos membros familiares.
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5) Distribuigao de renda e Plano Real

Partindo das evidéncias de que a pobreza absoluta no Brasil esta associada
a elevada desigualdade de renda, Rocha (2000} faz uma retrospectiva da sua
evolugdo nas Ultimas trés décadas. Segundo a autora, nos anos 70 ocorre forte
reducao da pobreza devido as taxas elevadas de crescimento da renda. Nos anos
80, até 1993, quando a incidéncia de pobreza acompanha as oscilagbes
econdmicas de curto prazo, pouco avango € realizado. Finalmente, ocorre redugéo
apos o Plano de Estabilizacdo de 1994, acomodando-se os indicadores desde

entao neste patamar.

Tabela |
Distribuicdo da Renda das Pessoas — 1986/98

Percentoal das Pesszas

em Jrdem Crascents |9&A 1989 1963 1993 1660 1997 1998
da Renda

Até 50 12,5 104 128 13,1 3 | 3.1 3.5

De 50 590 387 36 374 87 39,1 93 Aud

De 9 290 13,6 359 333 34,3 34, RERY R

De B9 |30 15,2 7.3 140 [RRY 13,5 13.7 3.7
Gind 100 AR 06228 DAER2Z2 OATIR O 0LATI 05700 05646
uy D34S 04AT762 05330 05324 0531F 05290 9529

Lonee PNALY — delulacdies especiais,
{0
* Bendimentos de fodus as origens de pessags de 10 anes on wais com rendinents pasitive.
b o L oal . - H .
Falor no lwite inferior calealado o pariir de dedos ageagpeados,

As melhorias de rendimento que beneficiaram a todos entre 1993 e 1995
representaram ganhos bem mais elevados para os individuos na base da
distribuicao, o que permitiu reduzir a incidéncia de pobreza do ponto de vista da
renda de 44% para 34%. Apds o impacto inicial medido em 1995, as mudangas

nos indicadores de pobreza foram pequenas, embora localmente diferenciadas.
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Para a autora este quadro é conseqiiéncia de um acentuado processo de

extingao de postos de trabalho para trabalhadores pouco qualificados que passou

a ocorrer apés 1996, o que tende a afetar de forma adversa a incidéncia de

pobreza e a desigualdade.

No entanto, & preciso ressalvar que a estabilidade recente da incidéncia de

pobreza para o pais como um todo encobre trajetérias locais diversas, como

melhorias no Centro-Oeste e agravamento nas areas metropolitanas — Sao Paulo

particularmente.

Assim, o agravamento da pobreza nas metropoles teria sido compensado

pela ligeira melhoria em areas nao-metropolitanas, de modo que o resultado

agregado para o conjunto do pais foi a manutenga@o da propor¢ao de pobres no

patamar de 34% entre 1995 e 1997.

Grafico2. *
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Rocha destaca ainda que o gasto social no Brasil ja atinge cerca de 20% do
PIB e, por isto a persisténcia da pobreza nao estaria vinculada a uma insuficiéncia
do gasto publico, defendendo entdo que a tarefa essencial consistiia em
melhorar a eficiéncia do gasto social e priorizar sua focalizagdo nos mais pobres,
atuando tanto por meio de medidas assistenciais, que apenas amenizam o0s
sintomas presentes da pobreza, como daquelas — essencialmente as
educacionais — que tém o potencial de romper de forma definitiva o circulo vicioso

da pobreza.

Nao obstante, tendo em vista que a renda per capita no Brasil € bem
superior a qualquer valor que possa realisticamente ser associado a linha de
pobreza, a persisténcia da pobreza do ponto de vista da renda esta

necessariamente associada a péssima distribuicéo de rendimento.

Como aponta Rocha :

“Evitar o agravamento da pobreza depende tanto de intervengbes sobre o
mercado de trabalho, objetivando especificamente tornar a reestruturagédo
produtiva menos penosa para 0s mais pobres, como de politicas de transferéncia
de renda. O montante correspondente ao hiato da renda, estimado em R$ 22,9
bilhGes, ou o equivalente a 2,6% do PIB de 1997, seria teoricamente suficiente
para elevar todos os pobres ao nivel da linha de pobreza. E importante ter em
mente que a renda dos individuos que serviu de base para esse calculo ja
incorpora o valor das transferéncias realizadas pelos programas existentes em
1997, cuja abrangéncia é significativa, pois atendiam a 1,7 milh&o de individuos ao
custo de R$ 2,6 bilhées anuais. E importante notar, ainda, que a transferéncia de
renda se limita a reduzir a pobreza no que ela depende da renda para consumo no
ambito privado, sendo indispensavel a manutengdo de politicas voltadas para o
atendimento de outras necessidades dos mais pobres, como educagao, satude e

nutrigdo, saneamento etc.”



Assim, o aspecto distributivo seria fundamental por ter o potencial de
reduzir drasticamente a pobreza, mesmo sem qualquer aumento do produto, isto

e, sem crescimento econémico.

Grifico |
Crescimento da Renda Real” por Décimoe 199307
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Diagnostico semelhante € apontado por Ramos, L. (2001). Segundo ele, o
mercado de trabalho demonstrou-se incapaz de gerar postos de trabalho em
quantidade suficiente para absorver a oferta de mao-de-obra, o que resultou em
uma mudanca de patamar da taxa de desemprego em conjunto com uma trajetoria

declinante dos rendimentos.

Através de uma analise econométrica do comportamento dos rendimentos
dos trabalhadores nas ultimas décadas, o autor demostra que grande parte da
desigualdade deve ao fator educacao, o que explicita a imensa importancia da



concepgao e implementacéo de politicas educacionais efetivas no que concerne a

reducao das desigualdades nesse campo.

Ramos, L. destaca ainda que, apés ter apresentado uma trajetéria de
degradag&o nos anos 80, com elevagao tanto do coeficiente de Gini quanto do
indice de Theil, houve melhora na década de 90, valendo destacar um padrao de
consisténcia nesse progresso, mesmo que modesto, apés o Plano Real. Nao
obstante, ele observa que 0s niveis observados em 1999 foram praticamente os

mesmos de 1981.

Um estudo sobre os impactos distributivos dos gastos publicos na década
de 90 foi realizado por Ramos, C. a partir da Pesquisa sobre Condigdes de Vida
(PCV) realizada pela Fundag¢do SEADE. Suas principais conclusdes foram gue os
programas realizados nas areas de educagio e salde e outros muito focalizados
(como renda minima) apresentam um perfil de acesso que tende a privilegiar os
individuos situados nos menores decis da distribuicdo, enquanto que os gastos
realizados no mercado de trabalho (como seguro-desemprego) tendem a ser
apropriados por familias cujo rendimento esta longe de se situar nos menores
decis. Tal quadro aponta para a necessidade de maiores reformas no aparato
estatal de protecdo social, privilegiando a criagao de mecanismos institucionais
que permitam um gasto publico mais focalizado nas faixas de baixa renda da

sociedade.

No estudo realizado por Barros, Herniques e Mendonga, procura-se mostrar
que o Brasil nao € um pais pobre, € sim um pais com muitos pobres, 0 que remete
a ma distribuicdo de renda e as poucas cportunidades de inclusdo social. Ao
analisarem o grau de desigualdade no Brasil, observou-se que nas ultimas duas
décadas ela praticamente nao declinou. Nao ha evidéncias de que o Plano Real
teria contribuido de alguma forma para a diminuigao do grau de desigualdade,
apesar da pobreza ter sofrido uma redugéo consideravel. O grau de desigualdade
se mantém estavel desde 1993, apesar de estar em um valor superior ao de 92, o

que torna o grau de desigualdade de 1998, um dos maiores das uGltimas décadas.
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Silva, Pochmann e Castro tambhém analisam o periodo, sobre o qual
discursam gue na pratica, a Reforma do Estado consistiu em desligar o Estado de
seu papel desenvolvimentista e depender do investimento direto estrangeiro para

dinamizar e conduzir a economia. Segundo Silva, Pochmann e Castro:

“Trata-se, nessa visdo, de um programa de reformas onde se esquece o
desenvolvimento e a questiao da equidade e se patrocina, pela via estatal, uma
reforma patrimonial colossal, sem tocar nas bases conservadoras de nossa
sociedade e que obstaculizam, de forma irretorquivel, medidas que promovam um

processo mais justo de distribuicao da riqueza social gerada’.

Assim, somou-se a antigas formas de excluséo social, novas formas. As
formas mais tradicionais seriam: a heterogeneidade do mercado de trabalho,
permitindo remuneragdo e utilizagdo da forga de trabalho variadas; elevada
desigualdade nos rendimentos, dentre os ocupados e dentre diferentes grupos de
acordo com a cor, idade, sexo, areas geograficas, etc; e diferentes formas de
contratagdo. Das novas formas de exclusdo, a primeira esta vinculada ao
movimento geral de desarticulagio do mercado de trabalho, gerando desemprego,
desassalariamento e postos de trabalho precarios; a segunda refere-se a novas
formas de produgdo e contratagdo, que geram ocupa¢bes subcontratadas,
trabalho a domicilio e tarefas em tempo parcial. Mesmo o setor informal, que
tradicionalmente sempre incorporou parte da PEA marginalizada, ndo € mais

capaz de absorver parcelas significativas dos trabalhadores.

Para o enfrentamento da exclusdo, o governo FHC procurou seguir
diretrizes de ordem geral como o estimulo a igualdade de oportunidades, e
diretrizes operacionais como a descentralizagao da condugao de programas e
parcerias com niveis inferiores de governo e com segmentos da sociedade civil. A
partir dessas diretrizes, determinou-se cinco eixos principais de atuagéo: busca de
integracdo entre diferentes areas de politica; reforma estrutural nos servicos de
responsabilidade puablica; estruturagdo de politicas que maximizem a geracédo de

emprego e renda; politicas que visem solucionar problemas sociais derivados da
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estrutura agraria do pais, eliminado-se as desigualdades; e por fim, programas
focalizados em regiées de extremamente pobres.

Com isso, aumentou-se o volume de recursos provenientes do setor
publico, especialmente do governo federal, para a area social. Contudo, manter
estes patamares parece ser cada vez mais dificil, dadas as restricbes fiscais e
financeiras. Por fim, segundo o IBGE, a distribuigdo de renda do pais melhorou.
Entretanto, essa melhora foi muito mais determinada pelo fim da inflacéo que por

politicas sociais efetivas.

6) Conclusao: reformas institucionais e pobreza.

A partir de 1993, no entanto, surgem inovagbes nas politicas sociais
brasileiras que sdo consideradas positivas por Draibe (1998a, 1998b, 2000). A
descentralizagéo das politicas, a articulagdo de fato entre os diversos programas e
a parceria entre governo e movimentos sociais foram inovagdes que permitiram
reducédo das praticas clientelistas, distanciamento das politicas assistenciais e
continuidade dos programas. A introdugédo de critérios de delimitagéo territorial do
plUblico-alvo, aliados aos de renda, permitram melhor focalizacdo dos
beneficiarios. Essas transformagbes constituiriam, para Draibe, uma mudanca

radical, para melhor, no perfil das politicas sociais brasileiras:

‘Do ponto de vista do cumprimento de metas, desceniralizagdo e maior
autonomia deciséria efetivamente parecem ter andado juntas, na experiéncia
recente do pails, seja por ampliagdo de poderes de prefeifos e direfores de
Servigos sociais, seja por ampliagdo dos canais de participagdo social, através dos
Conselhos Municipais e associagfes de pais nas unidades escolares.
Coerentemente a tais efeifos, registrou-se maior satisfacdo de usuarios e
gestores. Mesmo quando sefam noforiamente insuficientes, por qualquer medida

que as megam, as maiores aufonomia e participagdo registradas significam
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efetivas inflexBes, no pals, das suas fortes tradigbes de centralismo autoritario e

burocratico, de dificil remogéo, como se sabe”

Ha alguma controvérsia quanto aos resultados dos programas sociais
brasileiros na década de 1990. Enquanto diversos autores véem a articulagéo
entre os diversos programas sociais e a sociedade civil como uma conquista real
de alguns programas governamentais, Fagnani (1999) destaca gue, apesar de
possuir um discurso distributivista, o governo federal conduz, na segunda metade
da década, as politicas sociais de forma incompativel com medidas de ajuste
macroecondmico, fazendo que avangos na area social fossem minados por

politicas econdmicas.

Tabela 3- Evolugdo da Desigualdade de Rendimentos®

Ano T de Theil Lrin
1951 {155 0,53
| 982 (1,56 (3,53
| 953 0,600 0,35
| 984 {61 0,55
1485 (1,63 0,56
1986 (L4635 .56
1987 (.61 0,55
| U8 {48 (3,58
| 9&9 {176 G.A0
1990 frpd (.57
1692 0,58 (A2
1003 {7 (.53
1995 62 .54
1 6496 (L&l 0,34
1997 (.61 0.53
199% (L& 0,53
(999 (5K 0.52

5 fonte: Ramos (2001)

34



Examinando os dados da Tabela 2, pode-se notar que a década de 80 foi
marcada por uma elevagdo quase que continua da desiguaidade de rendimentos,
com ¢ T de Theil passando de 0,55 em 1981 para 0,76 em 1989, enquanto o
coeficiente de Gini passou de 0,53 a 0,60 em igual periodo. Vale frisar que a
deterioragéo observada de 1988 para 1999 € muito acentuada, fato este que,
segundo Ramos, ndo & muito bem compreendide pelos estudiosos, sendo
possivel que a alta inflagdo do periodo tenha sido a causa da disperséao adicional
na reportagem das informagdes, o que terta comprometido a qualidade das
estimativas. Ndo obstante, quando se comparam os indices de 1981 com os de
1988 as variagées também séo expressivas, confirmando a tendéncia de elevagao

da iniqlidade na década de 80.

Observa-se também que na virada da década (entre 1989 e 1892) houve
uma redugdo na desigualdade de rendimentos, com os indices voltando a
patamares similares aos de 1981. Essa tendéncia foi revertida no periodo
imediatamente anterior ao Plano Real, quando houve uma nova e apreciavel

deterioragéo, com o T de Theil atingindo 0,70 em 1993.

Ja no periodo imediatamente posterior a implementagéo do Plano Reals
observam-se progressos distributivos ndo-despreziveis, ao menos na medida em
que no ano de 1999 os dois indices analisados retornaram aos niveis observados
em 1992, e também muito proximos aos patamares de 1981: o T de Theil foi

estimado em 0,58 e o coeficiente de Gini em 0,52.

Assim, apds ter apresentado uma trajetéria de degradagéo nos anos 80,
com elevacdo tanto do coeficiente de Gini quanto do indice de Theil, houve
melhora na década de 90, valendo destacar um padrdo de consisténcia nesse
progresso, mesmo que modesto, apds o Plano Real. Nao obstante, os niveis
observados em 1999 foram, para todos os efeitos praticos, os mesmos de 1981,
deixando claro que a realidade distributiva no Brasil permanece sendo pautada por

uma iniglidade intoleravel.

Como destaca Ramos :
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‘Em resumo, enquanto a década de 80 foi caracterizada por sucessivas
elevagbes da desigualdade de rendimentos, com algumas elevagGes bruscas
como as ocorridas em 1983 e 1989, a década de 90, apesar de fer experimentado
progressos e refrocessos, chegou ao seu final na mesma situagcdo em que
comegou. Quando se considera o periodo como um fodo, ou seja, quando se
compara 1981 com 1999, a concluséo é que a desigualdade de rendimentos, apos
uma série de oscilagbes, também permaneceu relativamente inalterada, em um

nivel bastante elevado.”

Tabela 4- Evolucido Temporal da Indigéncia e da Pobreza no Brasif®

Indigéncia Fobirexa

Ane Percentual  Hiato Médio ﬁmpczlfu.dc Percentual - Hiato Médio N;lmcm de
[ndigentes Pabres

Lo R
deIndigentes  da Renda (Em Milhes) de Pobres da Renda (Em Millides)

1977 | 7.0 6.l 174 39.6 7.2 40,7
1078 218 102 232 42,5 A0 45.2
1979 3.9 I1.6 20 AR 6.9 42.0
1 98] 14,8 1.2 22| 432 19.5 50,7
| 982 194 74 234 432 9.8 5200
| 983 2500 4.8 30.7 il A3 2,8
| 954 23,6 8.8 0.8 M5 3.5 03
| 983 19.3 Ll 2 43,6 19,7 56,9
1986 ug 34 3 282 113 3.6
|957 |85 72 251 40,9 18,7 KRR
| 958 22,1 Y.l KUX: 453 2lE (2,6
| U5y 20,7 83 2.3 42,9 0,6 60,7
1990 214 88 30,8 438 211 3,2
|9u2 193 3.6 271 40.8 19.7 51.a
1993 19,5 8.5 ROR: 41,7 19,8 o4
| Gu [EX 6.0 21,6 RERY 15,3 50,2
1 996 150 6.6 224 335 13,6 50,1
1997 148 6.3 22,3 339 154 LA
[ 998 14,1 6.0 21,7 RPR 14,7 50,3
| GL 143 6.1 22,6 3] 154 hLN

Fonte: PNADs de 1977 w 1004
* As finhas de indigéneia ¢ pobrezo utilizedas foram os do reaide watropolitana de Sio Pawla,

¢ Fonte: Barros ¢ Mendonga (2001)
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Interpretagdo mais otimista dos impactos do Plano Real sobre a pobreza e
desigualdade de renda é feita por Barros e Mendonga (2001). Analisando a
evolugdo do numero de pobres e indigentes nas ultimas decadas, os autores
ressaltam que a percentagem de pobres declinou de aproximadamente 40% em
1977 para 34% em 1999, valor este que, apesar de ainda ser extremamente alto,

representaria um novo patamar do nivel de pobreza nacional. (tabela XXX)

Porém é importante frisar que, apesar da diminui¢ao relativa, tanto o
numero de indigentes quanto o de pobres cresceu no periodo, fato explicado pelo
crescimento populacional, mas indubitavelmente agravado pela conjuntura

econdmica desfavoravel.
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