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Introducéao |

. No capitalismo contemporaneo e, especiaimente, nos paises de desenvolvimento
retardatario, como o Brasil, 0 Estado assume importancia ponderavel na reprodugao da forga
de trabalho, dado que os bens e servigos por ele fornecidos representam papel significativo
na satisfago das necessidades da populagao, principaimente da classe trabalhadora.

"(...) a transferéncia para o financiamento ptiblico de parcelas da reprodu-
¢40 da forga de trabalho & uma tendéncia historica de-longo prazo no
sistema capitalista; a expulsdo desses custos do ‘custo interno de produ-
G40 e sua transformagdo em socializacdo dos custos foi mesmo, em
alguma sociedade nacional, uma-parte do percurso necessario para a
constituigao do trabatho abstrato ..." (Oliveira, 1988, p. 10).

A simples confrontagao do salario direto dos trabalhadores de diferentes paises
como "proxi" da comparagao entre seus niveis de vida perde, no capitalismo contem-
poraneo qualquer significado, dado-que o salario indireto (ou salario social) representa
parte expressiva do salario total da populagao.

O Estado assume, de um lado, a fungao de financiador da acumulagao de capital e,
de outro, de financiador da reprodugéo da forga de trabalho, através da concesséo de
beneficios, em dinheiro ou espécie, a classe trabalhadora. Essa fungéo de complemento
na reprodugao da forga. de trabalho adquire caréter ainda mais importante no Brasi,
particularmente em fungéo dos baixos salarios e da excessiva concentragao de renda.

Tendo o Estado essa caracteristica de concentrador e redistribuidor do excedente,
os conflitos das classes tendem a se transformar em pleitos junto ao mesmo pelos
recursos de que esse pode dispor.

"(..)a politica social € uma gestdo estatal da forga de trabatho, articulando
as pressdes e movimentos sociais dos trabalhadores com as formas de
reprodugao exigidas pela valorizagéo do capital e pela manutenqéo da
ordem social (...)" (Faleiros, 1991, p: 59).
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O objetivo deste artigo, de carater introdutério, & fazer uma analise dos gastos
sociais do Governo Estadual, buscando inserir a gestdo da politica social a nivel
regional no padrdo de politica social brasileiro. Para isso, faz-se uma compara¢ao dos
dados de gastos e indicadores sociais no Rio Grande do Sul, na década de 80, com 0s
dados da esfera federal.

A primeira se¢d0 busca dar uma caracterizagdo do que seria um Estado de
Bem-Estar Social. Na segunda segao, tenta-se estabelecer as linhas gerais da evolugao
da politica social no Brasil. A terceira e quarta se¢bes dao um resumido panorama da
situagdo da economia nacional e das finangas piblicas estaduais na década de 80. Por
fim, na quinta se¢ao, analisam-se os dados referentes aos gastos sociais do Governo
Estadual na década, procurando contrasta-los com alguns indicadores sociais, compa-
rando-0s com 0s gastos e os indicadores sociais a nivel nacional. O artigo é encerrado
com algumas consideragdes finais e perspectivas que se colocam no momento para
as politicas.

1 - Possibilidade de uma morfologia do Welfare State

Se genericamente pode-se afirmar que o Estado assume a dupla fungdo de
financiador da acumulagdo de capital e da reprodugéo da forga de trabalho, outra
questio € o exame de como se realiza a politica estatal da reprodugéo da forga de
trabalho e se é possivel 0 estabelecimento de critérios de classifica¢ao de sistemas de
Estados de Bem-Estar Social (Welfare State), considerando-se que, pela politica,
atores politicos apresentam alternativas para 0 encaminhamento dos contlitos que
traduzem o dilema politico-econdmico entre os objetivos da acumulagio e da expansao
€ as necessidades basicas de existéncia dos trabalhadores.

Alguns cuidados sd0 necessarios, a comegar pelo que se entende por Estado-
Providéncia' ou Estado de Bem-Estar, que pode ser entendido como o financiamento
publico de despesas sociais destinadas ao ensino, aos servigos de saude, as pensdes,
ao seguro-desemprego, & habitagdo e ao atendimento das "camadas mais carentes”
via programas de alimentagao e nutrigao.

Classificagdes de Estados de Bem-Estar tendem a dar conta das formas de
operagao dos sistemas, contemplando tipos de financiamento e acesso aos programas,
porém a marca dos sistemas de classificagdo é tratar predominantemente de aspectos
internos dos sistemas, subestimando suas externalidades. Tipico nesse sentido € a
andlise de Draibe (1990), com base na tipologia de Titmuss.

A autora entende por Welfare State uma forma especifica de regulagéo social que
se expressa pela transformacao das relagdes entre o Estado e a economia, entre o

A expressao Estado-Providéncia foi criada no século XIX, por economistas e politicos hostis a qualquer

protegao aos trabalhadores, nascendo o Estado-Providéncia como contraponto as organizagdes sindicais
e politicas socialistas do final do século XIX, portanto, antes da vigéncia das idéias keynesianas que,
segundo certo senso comum, inauguram a intervengao social mais planejada do Estado burgués. Gomo
antecipagdes preventivas aos movimentos trabalhistas, cite-se o sistema de protegaosocial de Bismark no
século XIX e as concepgdes liberais-reformistas de Lloyd George no inicio do mesmo periodo.
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Estado e a sociedade, em um dado momento deo desenvolvimento econdmico. Nessa
concepgao, é fundamental o carater nacional e estatalmente regulado da protegao
social. A partir desse conceito, dlscute trés modelos de Welfare State: o welfare residual
(caracterizado pela politica seletiva® ), 0 welfare meritocratico-particularista {onde cada
um deve estar apto a resolver suas necessidades com base no-trabalho, meérito,-
"performance™ profissional, produtividade; a politica social corrige distor¢des do mer-
cado) e 0 welfare-institucional-redistributivo (com politicas Universalistas e igualitarias,

com algo de seletividade, voltado para a produgéo e a distribui¢ao de bens e servn(;os
extramercado).

Segundo Vianna (1991), 0s problemas que aparecem nessa tipologia sao relacio-
nados com uma visao "endogenista”; ¢ a idealizagao de um modelo redistributivista que
se auto-explica, tendo limites no que diz respeito a uma anélise politica, vista priorita-
riamente pelo lado das demandas sociais. Mesmo nao descurando dos condicionamen-
tos historico-estruturais, transparece a tensao entre uma justiga substantivada -por
agdes que buscam uma igualdade de resultados e uma justiga formal garantida pelo
principio de igualdade de oportunidades. Em Gltima instancia, o que esta em causa sao
a redistributividade e o peso atribuido aos fatores internos e externos do Welfare State.

Mesmo se concebendo o Estado ‘de Bem-Estar como resultado de conflitos
redistributivos relacionados com o processo de social-democratizagao do capitalismo,
cabe salientar que o Estado nao intervém na distribuigdo de renda no mercado; € apos
a distribuigdo realizada no mercado que se da a intervengdo. Quanto mais profunda a
desigualdade, maior a necessidade de intervengdo estatal. Vale indagar-quais sao os
alcances e limites das politicas socio-estatais enquanto promotoras-da justiga social.
De qualquer forma, o enfoque endogenista tende a minimizagao da estrutura sécio-
econdmica, além de subestimar-a anélise politica na diferenciagéo dos sistemas.

A-énfase na dimensio politica introduz no debate a nogdo-de cidadania, como
contraponto a uma perspectiva funcionalista efou estruturalista da reprodugao capita-
lista. Cidadania e politica recolocam a dinamica da luta de classes sob outro angulo —
o Estado deixa de ser visto como mero instrumento da classe dominante, torna-se
cenario da luta pela formagao de uma esfera publica inclusiva, construida na dureza
da luta de classes. Retoma-se, em certo sentido, a visao de T. H. Marshall, que entendia
a cidadania como incorporagao progressiva de direitos civis, politicos e sociais,
compreendendo a extensao da medida de igualdade, fundada na idéia de pertencer a
uma comunidade, em que direitos, obrigagdes e necessidades sao definidos historica-
mente (Marshall, 1967).

Outra questao € como o Estado incorpora demandas no processo de pubhcnzaqao
de bens. Claus Offe (1984), ao privilegiar a politica como espago de escolha e vontade,
enfatiza o fato de que o Estado se orienta para.a implementagdo e garantia dos
interesses coletivos de todos 0s membros da sociedade capitalista, -protegendo e
sancionando um conjunto de instituigdes e relagdes sociais necessarias a dominagao
capitalista. O Estado depende, também, do processo de acumulagao, além de regular,
em certa medida, esse processo com maior ou menor autonomia.

2 gefiaa intervengao estatal "ex-post”, limitada no tempo, quando canais como a familia € o mercado nao
mais conseguem atender as exigéncias dos individuos:
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Quanto & politica social, cabe ao Estado efetuar a remercantilizagao da forga de
trabalho, pois a industrializagéo capitalista a desorganiza e mobiliza permanentemente.
Assim, politica social € politica de constitui¢ao da classe trabalhadora e de Iegmma(;ao
do Estado.

O acesso das demandas ao Estado nao deve ser atribuido nem a capacndade de
organizagao dos trabalhadores, nem a exigéncia da acumulagao, no sentido abstrato
de que o Estado se encontra predisposto as pressbes. As demandas reahzam-se no
ambito das formas especificas de estruturagao politica.

O conceito-chave introduzido por Offe para compreender a estrutura interna do
Estado & o de "mecanismos seletivos”, mecanismos institucionais: que servem as
seguintes fungdes: sele¢do negativa, 0s mecanismos seletivos excluem sistematica-
mente interesses anti-capitalistas; selegao positiva, seleciona politicas que sirvam ao
capital em geral, e selegdo ocultadora, as instituigbes estatais devem manter a
aparéncia de neutralidade. Offe compreende as politicas sociais: como politicas de
conformagéo social, na medida em que delimitam temas, métodos de resolugio de
conflitos, através da estrutura politico-institucional dos processos de poder. Vista sob -
esse angulo, a politica social ndo se restringe ao processo de reprodugio social; &
palco aberto para disputas, entre outras, de diferentes valoragbes da pobreza e das
obrigagdes do Estado e da sociedade, resgatando-se, dessa forma, o sentido-histori-
cista da nogao de caréncia e necessidade, superando-se, igualmente, a concepgao de
corte social-democrata de que, através de esforgos estatais, se chegaria a um hipotético
Estado de Bem-Estar Social, que atenderia as "necessidades basicas" da populagao.

Apos a Il Guerra Mundial, manifestam-se preocupagdes distributivistas, fundadas
na concepgéo do trabalho como atividade social e na responsabilidade “social ‘do
empregador e do Estado. O aparecimento do Welfare State associa-se & emergéncia
de burocracias e trabalhadores organizados em sindicatos e partidos, precondi¢ao ao
desenvolvimento da cidadania social. A escolha estratégica do movimento operario,
segundo Przeworski, de aceitar mecanismos parlamentares como instrumentos legiti-
mos para ampliar reformas construiu uma quase- identidade entre o Welfare Statee a
social-democracia. Ressalve-se que, até a | Guerra Mundial, a solugdo. para 0s
problemas capitalistas era vista na socializagdo efou na nacionalizagao e que, pelo
menos até a década de 30, 0 movimento operario nfo tinha nenhum tipo de politica
econdmica propria, afora a experiéncia sueca de Wicksell-e a forma bastarda do New
Deal, que conciliou politicas sociais e investimentos para a guerra. f

A obra de Keynes forneceu uma concepgao de economia politica ao movimen-
to operario, além de se enraizar numa apreciagido da Revolugéo de 1917 e nas
mudangas nas relagdes de classe, ao modificar-se o antigo "laissez-faire", apro-
priado ao Estado Liberal.

A alternativa surgiu em consequiéncia da crise de 1929 e fon amplamente utilizada
apos a Il Guerra Mundial, quando se assume a proposta keyneSIana de politica
anticiclica.

O Estado Keynesnano Welfare State pode ser visto como um modelo de
desenvolvimento e uma nova forma de hegemonia burguesa. Solugdo revolucionaria
€ passiva que politiza e integra as massas trabalhadoras e reforma as relagdes entre
as classes nos paises capitalistas avangados. A social-democracia descobre em
Keynes uma politica diferente de administragdo da economia, pois realiza a fungao
ideal entre seu aspecto operario e seu designio de conjunto, concedendo um estatuto
universalista aos interesses dos trabalhadores, em um enfoque redistributivista, basea-
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do nocidadao consumidor. O Estado Keynesiano reorganiza uma hegemonia, aceitan-
do a presenga das massas.

A social-democracia ndo pode ser interpretada como uma historia de "dominagao
burguesa’ no Estado. E um momento da historia das classes subaltemnas, posto que 0
Welfare State nao configura uma histéria linear.

O Estado Keynesiano penetra na relagio salarial, torna as lutas politicas cada
vez mais dependentes do ciclo politico do Estado. A institucionalizagao e 0 reconheci-
mento da classe operéria configurario a coexisténcia de um Estado Parlamentar
reduzido combinado a formas "corporativas de gestao", desenvolvendo-se no ambito
desse tipo de Estado superestruturas institucionais que enquadram as for¢as assala-
riadas e todas as forgas néo produtivas da sociedade. Esse alargamento das fungoes
estatais baseia-se na transformagao e na reorganizagao social do trabalho e das formas
de vida fora da empresa. Tal processo favorece a acumulagao intensiva nacional e o
agravamento das contradigbes mundiais. v

Pode-se afirmar que o Welfare State &€ uma forma historica de relacionamento da
economia de mercado capitalista e das demandas democréticas; € justamente esse
tipo de Estado que cumpre um papel estabilizador na tenséo entre democracia e
mercado. Politicas de bem-estar surgem com a expansao capitalista e a generalizagao
das relagdes salariais no século XIX. A mercantilizagéo crescente exigiu para sua
universalizagao a ingeréncia do Estado. O ingresso da mulher na forga de trabalho, por
exemplo, exigiu a criagao de instituigdes de amparo a crianga. Por outro lado, atentativa
de regular o mercado de trabalho, através da limitagao da jornada de trabalho ou da
seguridade social, expressa os limites da mercadoria-trabalho que, se entregue ao livre
fluxo mercantil, seria tendenciaimente destruida.

2 - Welfare State a brasileira

A forma histérica como se constitui 0 modelo de politica social no Brasil obedece
a-algumas peciliaridades. A politica social é utilizada, desde a década de 20 e,
principalmente, ap6s 1930, como instrumento de participagao em contexto de limitagao
ao estabelecimento de uma ordem democrética onde, por outrolado, 0 Estado intervém,
dada a relativa fragilidade organizacional € o controle exercido sobre a classe traba-
thadora, com grande autonomia através de suas burocracias. Estas tomam-se instan-
cias privilegiadas na resolugao pelo alto dos conflitos capital-trabalho e das disputas
em torno dos recursos destinados a tais politicas, além de estarem afastadas do
processo legislativo. A peculiaridade decorre de que a cidadania social, atraves do
processo de incorporagio dos assalariados urbanos, antecede a aceitagao da partici-
pagao politica. A partir de 1930, o Estado converter-se-ia na principal alavanca de
modemizag&o conservadora, isto &, no processo de industrializagao capitalista, sem
que houvesse um rompimento com a ordem estabelecida, selando-se a alianga entre
a burguesia industrial nascente e os grupos agréarios. O Estado procura absorver as
reivindicagdes populares, integrando-as a0s interesses burgueses, mantendo, por
outro lado, consenso através da idealizagdo do Estado, visto como protetor dos
interesses gerais, acima do egoismo da sociedade civil. Nessa verséo, a cidadania e
adquirida pelo exercicio de uma profissao reconhecida e regulamentada pelo Estado
-—além de seu sindicato depender do reconhecimento oficial do Ministerio do Trabalho.
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Santos (1987) utiliza a excelente expressao "cidadania regulada”, que, por ser demar-
cada, deixa & margem milhoes de trabalhadores que vivem no campo ou no setor
informal.

A hegemonia burguesa passa a ser exercida através de mecanismos corporatn-
vos-autoritarios ainda mais fortalecidos, dada a burocratizagdo precoce, heranga do
passado portugués. A reivindicagao democratica, nesse contexto, € suplantada pela
reivindicagao social, via populismo, e pela busca da expanséo econdmica de cunho
nacional-desenvolvimentista. A politica social articula-se, no periodo 1930-45, em torno

da regulagéo e da segmentagdo do processo de incorporagao, atraves da Ieglslagéo
trabalhista e previdenciaria.

A relativa abertura democréatica entre 1946 e 1964 manteve 0s mecanismos
corporativos inseridos em uma ordem politica parcialmente competitiva. A politica social
subordinava-se 4 busca do desenvolvimento industrial, condi¢ao considerada neces-
séria e suficiente a justia social, pois, na medida em que se efetuassem as reformas
de base, como aceleradoras do capitalismo nacional, 0 desenvolvimento social viria
por si. Permanece hegemonico o principio de regulagdo -do trabalho, ainda-que se
possa, de acordo com Draibe (1990), falar numa expansao fragmentada e seletiva das
politicas sociais, com excegao, talvez, da Lei de Diretrizes e Bases (1961), que possuia
aspectos democratizantes, resultado dos embates pela expansdo da escola plblica:

Aspectos caracteristicos da pratica populista da época séo o clientelismo e a
cooptacgao, processos facilitados na medida em que o Estado Desenvolvimentista é
simultaneamente agente produtivo e distribuidor de rendas publicas, o que fica evidente
na instrumentalizagao do Ministério do Trabalho e dos Institutos de Previdéncia.

Ap6s 1964, instalou-se o que Melo (1991) denomina de o "circulo virtuoso entre
expanséo de servigos sociais e acumulagdo”, com a formagéo de complexos-empre-
sariais para a produgdo de bens e prestagao de servigos sociais. Por outro lado, para
usar a expressao de Offe, 0s mecanismos de selegao estreitaram-se.

Entre 1964 e 1985, houve a consolidagao institucional e a reestruturagao conser-
vadora das politicas sociais. Foram organizados sistemas nacionais publicos na area
de educagio, salde, assisténcia, previdéncia e habitagdo, dentro de um quadro de
complexos empresariais. Definiu-se, para Draibe, nesse momento, 0 nucleo de inter-
vengao estatal, articulando-se os fundos e recursos que dariam suporte as politicas
sociais e 0s mecanismos de inclusdojexciusdo. Dada a expansdo das politicas sociais
€ a auséncia de controles democréaticos, manifestam-se novas formas de clientelismo,
que afetam a alocagao de recursos, apropriando-se de areas da seguridade social, do
Conselho Federal de Educagao, do Sistema Nacional de Habitagao. A isso soma-se,
apOs 1973, a tentativa de balango critico das relagdes entre desenvolvimento e
distribuigao (sob inspirag&o do Banco Mundial), debate assumido pelo Governo Geisel,
que procurou estabelecer politicas de corte distributivo no 1l PND, reconhecendo o
caréater concentrador e excludente do "milagre brasileiro".

Ao final da década de 70, aprofundaram-se a crise fiscal e o desequilibrio externo,
sintomas evidentes do esgotamento do modelo "fordista periférico” (Conceigao, 1990a),
que se alicergou na produgao de bens de consumo duraveis, na concentragéo de renda,
na modernizagdo do parque produtivo, na internacionalizagao do mercado interno, no
investimento estatal em infra-estrutura e onde, sob o ponto de vista institucional, o
Estado criou um conjunto de medidas que véo desde o férreo controle dos sindicatos
€ da politica salarial até novas concepgdes de gestdo da moeda (indexagao e reforma
financeira).



O quadro de crise marca o processo de transigao para a Nova Republica, que
repropde a anélise das politicas sociais como um problema de eficacia gerencial e social
das polmcas publlcas com base em conceitos defendidos pelo Banco Mundial. Nesse
contexto, emergem no .cenario politico os.temas da participagdo democratica e da
descentraliza¢ao na gestao dos fundos. publicos como principios norteadores de.um
novo sistema de protegdo social. Draibe sintetiza as criticas ao modelo conservador
vigente; acentuando.seus iragos mais nefastos: a centralizagao politico-financeira, a
nivel federal, das agdes sociais do Governo, fragmentagao institucional, exclus&o das
participagdes social € polltlca_ da populagdo nos processos decisorios, principio de
autofinanciamento do investimento social, principio da privatizagéo e clientelismo no
uso da:maquina social.

Apesar das esperangas despertadas aNova Repubhca nao foi capaz de efetivar
politicas sociais definidas e de real significado. As intervengdes estatais deram-se em
duas areas consideradas decisivas devido a situagdo de pentria social: emprego e
nutrigao. Na area de nutrigéo, apenas o Programa do Leite produziu alguma repercus-
sdo, apesar de sua utilizagao com fins eleitoreiros. Foi criado o salario-desemprego,
de modesta eficacia, pois cobre apenas o setor formal, ndo sendo parte de uma politica
global de emprego. O BNH foi desativado, passando a area hab:tacuonal a4 CEF. Foi
decisiva para a ineficacia a paralisia deciséria resultante da falta de polmcas estratég|~
cas e da repercussdo da crise financeira. As politicas sociais.tornaram-se respostas a
questdes estritamente conjunturais, decididas num quadro de acirramento da disputa
por- recursos cada vez mais escassos. Disputa, além do mais, potencializada, pois
realizava-se no ambito de uma transigao democrética. Além disso, boa parte do esforgo
inovador foi canalizada para o processo constituinte.

A Constituigao de 1988 rompe com o padrao conservador mentocratnco -particu-
larista, deslocando-se em diregao a um modelo msmucnonal redistributivista, resultado
de intensas mobilizagbes da sociedade civil organlzada

"(...) a ampliagZo e a extenso dos direitos sociais (novos direitos, assim
como sua homogeneizagao, a novas categorias sociais), a universalizagéo
do acesso e a expansao da cobertura, um certo afrouxamento do vinculo
contributivo como principio estruturante do sistema, a concepgao de
seguridade social como forma mais abrangente de protegao, a recupera-
¢a0 e redefinigdo de patamares minimos dos valores dos beneficios
sociais e, enfim, 0 maior comprometimento do Estado e da sociedade no
flnanclamento de todo sistema" (Draibe, 1990, p. 29).

. Para compreender-se a atuagao do Estado regional na area social, tem-se que
incluf-lo no padréo de politica social estabelecido no Brasil, padrdo este que estabelece
uma acentuada centralizagdo do gasto a nivel federal, 0 que também se da na
distribuigdo dos recursos. De certa forma, a politica social a nivel estadual &€ uma
reprodugdo (uma extenséo) da forma de gestao da politica social federal.

3 Uma analise mais detalhada das modificagdes realizadas pela Constituigio na gestio da politica social
foge ao objetivo deste artigo. Para isso, sugere-se a leitura do referido documento
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Ao analisar-se a politica de gastos sociais no Brasil e no RS, na década de 80,
deve-se ter presente, também, que esse foi'um periodo marcado por uma profunda.
crise econdmica e uma certa instabilidade politica e por uma ndo menos profunda crise:
flnancelra do Estado, tanto na esfera regional quanto na nacnonal e

3 - Crise economlca e transformagoes polltlcas
- nadécada de 80

Na década de 80, o Brasil, da mesma forma que a maioria dos paises da América
Latina, passou pela experiéncia de administrar uma crise econémica dentro de um
processo mais ou menos intenso de democratizagao.

O padréo de acumulagao que havia sido erigido no final da década de 60 com 0
"milagre brasileiro", beneficiado pela elevada capacidade ociosa herdada da crise de
estabilizacdo anterior (1964-67), havia conseguido resultados notaveis em termos de
crescimento econdmico, pelo menos até 1973. Apos esse periodo, ja esgotada .a
capacidade ociosa da economia, a poupancga externa permitiu ainda a manutengzo de
elevadas taxas de crescimento.

No entanto, nos anos iniciais da década de 80, a economia brasileira perderia sua
dinamicidade anterior. A taxa de investimentos reduziu-se substancialmente, devido, de
um lado, & invers&o do movimento de capitais, no sentido da transferéncia de recursos para
o Exterior, €  queda da poupanga do Estado, em virtude do desequilibrio de suas finangas,
e, de outro, "(...) a0 esgotamento das ‘frentes de expansao’ do investimento produtivo
erigidas a partir da segunda metade dos anos 60" (Conceigéo, 1990, p. 25)..

Juntamente com essa crise interna decorrente do esgotamento do padrdo de
acumulagdo que havia sido decolado no "milagre brasileiro”, a economia brasileira ainda
estava inserida num quadro de profunda crise do Welfare State a nivel internacional.

Esmagada pelo segundo choque do petréleo, seguido da elevagao das taxas de
juros internacionais e da recess&o mundial, em 1981 fazia-se necessério um profundo
ajuste tanto interno como externo. A estratégia de ajuste ortodoxo que se seguiu obteve
sucesso apenas no "front” externo.

"Mas a estabilizago interna e a base para um crescimento equilibrado,
que deveriam também ocorrer, ndo se materializaram. A inflagdo mais que
dobrou, ao invés de se reduzir. Altas taxas de juros, em virtude da politica
monetaria restritiva e das grandes vendas de titulos governamentais,
desestimulavam 0 investimento.

"O déficit pablico normalmente excedia os limites propostos, ndo apenas
em raz3o da dificuldade de controlar o dispéndio ou da redugdo dos
impostos, mas em fungao do réapido crescimento dos juros sobre a divida
interna" (Fishlow, 1986, p. 537-8).

A deterioragao da economia acelerou as transformagdes politicas no sentido de
uma transi¢ao para um governo civil. O fracasso econdémico acabou definitivamente
com a credibilidade de um regime que aspirava se sustentar justamente baseado em
Seu sucesso na gestdo da economia, dada a inexisténcia de legitimidade politica.
Passou a haver um movimento mais contundente de oposi¢ao popular ao regime,
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exigindo reformas democraticas, eleigao direta etc. No entanto a transig&o politica
deu-se da "melhor" maneira possivel para o regime findo, ou seja, através de um
presidente moderado e, posteriormente, substituido por seu vice, oriundo do proprio
partido de sustenta¢ao do regime militar.

O avango no sentido da democracia ensejava esperangas no sentndo de uma
retomada do crescimento econdmico, juntamente com uma maior distribui¢io da renda,
pontos estes que se colocavam como plataformas do partido que ora assumia 0
Governo, o0 PMDB: -

A Nova Republica, embora tendo conseguido algum sucesso inicial em termos de
crescimento da renda e do emprego (e redugo da inflagao no inicio de vigéncia to Plano
Cruzado), foi impotente para assegurar um periodo mais longo de crescimento sustentado.

Como saldo desse periodo, verifica-se que o PIB, tanto a nivel nacional como
estadual, apresentou um modesto crescimento médio anual de 2,92 e 3,03% respec-
tivamente. No entanto esse crescimento foi distribuido de maneira extremamente
desigual, face ao processo de aumento da concentragao de renda ocorrido no periodo,
fazendo com que apenas algumas classes de renda dele se beneficiassem. Segundo
dados de Bonelli & Sedlacek (1991), enquanto os 10% mais pobres tiveram seu
rendimento real médio mensal reduzido em 20,21% entre 1983 e 1988, 0s 5% mais
ricos aumentaram em 20,45%.

No que diz respeito & situago do setor publico, a tendéncia foi de uma crescente
fragitizagao financeira, com um processo de endividamento acelerado, um recorrente
"deficit” e, como conseqiiéncia, uma deterioragao de sua capacidade de investir. Esse
movimento pode ser observado tanto a nivel nacional como regional.

A economia gaucha e também o Estado regional estdo, irremediavelmente,
inseridos nessa crise nacional, como demonstra a congruéncia entre o comportamento
da maioria dos dados a niveis nacional e estadual. A situagao das finangas do Estado,
da mesma forma, guarda uma dependéncia muito grande com a situagao nacional, e
a analise da mesma deve ter como pano de fundo, sem divida, a crise econdmica
nacional. Na proxima seg#o, analisar-se-4 a situagao das tinangas estaduais na década
de 80, buscando verificar as interagdes entre ela e a conjuntura econdmica, que
marcaram o Pais nesse periodo.

4 - Situacio das financas estaduais na década de 80

Ao analisarem-se 0s gastos sociais do Governo Estadual na década de 80,
deve-se ter presente que esse foi um periodo ndo somente de crise econdmica profunda
como de extrema escassez de recursos publicos para investimento, face a crescente
fragilizagio do setor publico estadual, decorrente da deficiéncia estrutural de suas
fontes de financiamento.

A origem da fragilizago financeira do Governo do Estado esté na crescente perda
de capacidade de arrecadagao do seu principal imposto, o ICMS, decorrente, sobretu-
do, da politica de isengbes. Esse imposto foi perdendo gradativamente sua capacidade
de financiar as despesas do Governo Estadual.

Em conseqliéncia desse processo de perda de dinamicidade do ICMS como
financiador dos gastos, 0 Governo do Estado foi obrigado a recorrer, cada vez mais, a
operagdes de crédito, dada a facilidade de obter empréstimos, tanto interna como
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externamente, para complementar. esse financiamento. Esse processo de endivida-
mento crescente do setor plblico estadual levou a um aumento .progressivo dos
pagamentos de servigos da divida ja a partir da metade da década de 70. No entanto,
dado que o-Governo tinha certa facilidade de obten¢do de novos empréstimos a juros.
relativamente baixos, conseguindo, assim, "rolar" com baixos custos os:pagamentos
de juros, 0 aumento doendividamento ndo se manifestou, naquele momento, em-forma
de crise da gestao das finangas publicas. Em conseqiiéncia; o Governo Estadual pode
sustentar seus niveis de investimentos, ao final da década de 70, com uma pequena
queda em relagao a primeira-metade da década.

Porém, a partirdo inicio da década de 80, aquelas condngoes de endavudamento
se modificariam radicaimente. A explosao das taxas de juros internacionais; forcando
o Governo Federal a elevar as taxas internas buscando atrair capitais para equilibrar
0 balan¢o de pagamentos, juntamente com o fechamento das fontes externas de
financiamento ao Brasil implicaram enormes dificuldades para o Governo Estadual na
rolagem de sua divida. Os custos dessa rolagem elevaram-se drasticamente. E, como
agravante desse quadro, a recessao estabelecida no Pais no inicio da década provocou
uma perda de dinamicidade da arrecadagao.

Como decorréncia desse processo de crescente fragilizagao financeira do Gover-
no do Estado foi reduzida enormemente sua capacidade de investir. Os investimentos,
na década de 80, tornaram-se residuais, dependendo do sucesso do Governo em
reduzir suas despesas com pessoal e servigo da divida e também da evolugao da
atividade econdmica, que influencia o comportamento do ICMS. Mesmo em 1989,
quando o Governo conseguiu elevar os investimentos através de uma negoc:agao
bem-sucedida de sua divida e de outros fatores que lhe foram favoravens iSS0 nao
significou uma retomada de félego da capacidade de financiamento dos investimentos
estatais, como bem o demonstrou a grave crise que se estabeleceu nas finangas
estaduais ja em 1990.

Numa situagao de crise das finangas publicas estaduais e de decorrente escassez
de recursos, como a que se verificou durante praticamente toda a década de 80, passa a
haver um crescente conflito entre a gestao financeira do Estado e seus gastos sociais e
destes com 0s gastos estatais de estimulo a acumulagao de capital. "Nestes momentos
[de crise] predominam as questdes de curto prazo, relacionadas a urgénciana adogao das
medidas de redugao dos desequilibrios internos e externos” (Silva, 1987, p. 26).

Dada a escassez de recursos e a conseqiiente incapacidade de suprir de maneira
satisfatoria a demanda dos varios grupos, o Governo elege objetivos prioritarios, que
definem a maneira como 0s recursos sdo distribuidos.

Essas prioridades, embora geralmente definidas de forma excessivamente
centralizada e, muitas vezes, autoritaria, dependem do nivel de organizagao da-
queles varios grupos, assim como da correlagé@o de forgas desses grupos dentro
do aparelho estatal.

4 Dentre esses fatores, podem-se mencionar: as elevadas receitas financeiras obtidas no periodo, aredugéo
das despesas de pessoal e um aumento da receita de ICMS, decorrente das mudangas advindas da
Constituicao Federal de 1988, que redefiniu a divisdo dos recursos entre as trés esferas de governo.
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Grupos que se encontram em posigdes estratégicas dentro da burocracia estatal,
como € 0 caso:de algumas categorias de servidores, assim como: grupos que detém
poder ‘econdmico e politico, influenciando as decisbes do Governo, como: algumas
industrias’ mais fortes tendem a impor suas demandas, influenciando a alocagéo de
recursos de forma a se beneficiarem..

“-Por outro lado, grupos que nao tém uma estrutura de orgamzaqéo muito forte
ou’que nao estejam.colocados em posigdes estratégicas na tomada-de decisao’,
tendem a ver suas demandas atendidas somente de maneira residual.

Tendo como base a escassez de recursos que marcou as finangas estaduais durante
toda a década e as demandas em tomo dos recursos do Govemo Estadual, a proxima
se¢ao analisa de que maneira esses recursos foram alocados, dando énfase, principal-
mente, a evolugio dos gastos considerados sociais, procurando analisar, em carater
exploratorio, os resultados que esses gastos trouxeram no sentido de suprir as demandas
da populagao, fazendo, também, uma comparagao com os dados a nivel nacional.

5 - Gastos e indicadores sociais

O financiamento das politicas sociais no Brasil assume um carater regressivo. A
manuteng&o do sistema de protegao social tem recaido sobre os ombros dos assala-
riados, pois a intervengéo social funda-se na capacidade produtiva do trabalhador,
ocasionando profundas distorgoes no sistema. Recursos de origem fiscal tornaram-se
cada vez mais reduzidos, enquanto os fundos de origem previdenciéaria (Fundo de
Previdéncia e Assisténcia Social) ou patrimoniais (FGTS, PIS/PASEP, eic.) oneram
diretamente os assalariados ou operam como tributos indiretos ao serem repassados
aos pregos das mercadorias. Por outro lado, como os fundos exigem remuneragao igual
ou préxima do mercado, sendo submetidos a critérios de rentabilidade, aprofunda-se
o processo de auto-financiamento do sistema, além de estarem sujeitos as flutuagdes
da crise econdmica; pois, tendo por base a massa salarial, suas receitas sao propor-
cionalmente reduzidas com a queda do nivelde emprego e da média dos salarios reais.

Os gastos sociais (educagao e cultura, saude, trabalho e previdéncia), de um
modo geral, representam parcela pequena das despesas totais do Governo Federal,
‘ndo chegando jamais a 20%. O Ministério de Educagdo e Cultura € o que detém uma
participagao maior, representando 8,5% dos gastos totais em 1983 e cerca de 70% dos
gastos sociais.

Na esfera estadual, o financiamento dos gastos sociais d4-se de maneira diferente
em relagdo ao padrdo de financiamento a nivel federal, em fungao de n&o ocorrer
prioritariamente através de recursos vinculados a contribuigdes diretas dos proprios
beneficiados. A evolugao das despesas depende, em grande medida, da capacidade
de receita tributaria do Governo Estadual. No entanto, em fungdo da perda da

5 Bons exemplos dessa categoria sac os consumidores de servigos publicos, associagdes de bairro,
pequenos produtores etc.

8 Pode-se colocar nessa situagao grande parte das categorias de funcionarios publicos.
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capacidade arrecadadora de seus impostos e da conseqlente queda das receitas
préprias, juntamente com o elevado peso do servigo da divida, o Governo Estadual
vé-se obrigado a, cada vez mais, recorrer a operagdes de crédito para financiar suas
despesas. Por outro lado, eleva-se também a necessidade das:transferéncias do
Governo Federal. Essas transferéncnas além de dependerem crescentemente do
poder de barganha do Estado reduzem a autonomia do Governo local de programar
seus gastos, dado que, muitas vezes, sao vinculadas a gastos especificos e, mesmo
quando isso ndo acontece, o Governo Estadual tem que gastar em setores para
complementar programas de gastos do Governo Federal.

Apesar da diferenga na forma de financiamente dos gastos estaduais em relagéao
aos federais, dois problemas permanecem: o carater pro-ciclico das receitas e sua
regressividade. O fato de o principal imposto estadual, 0 ICMS, acompanhar o compor-
famento da economia faz com que, em épocas de crise, justamente quando as
demandas por gastos sociais sa0 maiores, diminuam os recursos disponiveis para
atender a essas demandas.

Por outro lado, como o ICMS & pouco seletlvo mcudmdo também sobre os
produtos de consumo popular, esse imposto se torna pouco progressivo. Dessa forma,
0s gastos sociais, que teoricamente beneficiam as classes de baixa renda, sdo
financiados, em parte, por essas proprias classes, reduzindo o beneficio liquido dessa
parcela da populagio. ‘

O Rio Grande do Sul, pode-se dizer, apresenta -uma sntuagao pnwleg:ada em
relagédo ao restante do Pais. Como demonstram os dados apresentados por Velloso
(1991), tanto em termos de nivel de vida quanto de situagéo da infra-estrutura social,
o Rio Grande do Sul apresenta os resultados mais favoraveis. A renda média da
populagdo no RS, por exemplo, € a quarta maior do Pais, s6 perdendo para S&o Paulo,
Distrito Federal e Rio de Janeiro.®

Entretanto, acompanhando o que acontece na esfera federal, os investimentos sociais
do Governo Estadual, durante praticamente toda a década de 80, tiveram uma participagéo
muito pequena no total de seus investimentos. Considerando como gasto social educagéo,
sagde e saneamento, habitagdo e trabaho e ag&o social, verifica-se que o total dos
investimentos nessa area somente ultrapassa 25% dos investimentos totais em dois anos
(1982 e 1983), mantendo-se bem abaixo desse patamar nos quatro anos subsequientes
{entre 10 e 15%), para se elevar novamente a pouco mais de 20% nos trés ultimos anos
da série (Gréfico 1). Porém, ao abordar-se cada fungao social separadamente, verifica-se
um comportamento muito dispar entre elas. A seguir, serdo analisados os investimentos
sociais por fungao, tentando contrasta-los com a situagao da populagdo em cada area e
também com os dados gerais para o Brasil no mesmo periodo.

7o esquema de transferéncias federais, ao atribuir peso crescente as transferéncias "negociadas”, em
oposigao as constitucionais, torna menos transparentes os critérios de distribuigao de recursos entre os
govemos subnacionais, obedecendo mais a conchavos politicos do que a necessidades de recursos. Nesse
particular, parece ter sido o Rio Grande do Sul, durante praticamente toda a década de 80, um tanto quanto
infeliz em sua barganha por recursos federais, dado o pequeno peso das transferéncias de capital na receita
do Govemo Estadual.

No entanto, como a renda no RS & um pouco melhor distribuida (com excegao do Estado de Sao Paulo),
acredita-se que o nivel de pobreza da populagéo & menor.
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GRAFICO 1

 PARTICIPAGAO PERCENTUAL DOS INVESTIMENTOS SOCIAISNO
"INVESTIMENTO TOTAL, NO RIO GRANDE DO SUL — 1980-90. "~

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

FONTE: BALANGCO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL '1“930/‘199’;5
(1981/1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda. = ' ‘

NOTA: Os investimentos em trabalho e agao social tiveram Infima pamcupaqao no investi-
mento total, jamais ultrapassando 0,10%.

Os. dados utilizados para a analise da politica.social do Governo Estadual no
periodo referem-se a investimentos (despesas de capital menos amortlzagoes) em
cada fungao social,.0 que da uma definigao mais precisa dos gastos com mfra-estrutura
social. Uma abordagem mais ampla utilizaria dados desagregados. entre despesas.de

capital (investimentos) e despesas correntes, ja que essas também influenciam direta-
mente a qualidade do servigo prestado. No entanto isso alongana demasiadamente
este trabalho, dando margem, sem divida, a futuras mvestnga(;ées

Nzo serao analisados, neste artigo, a qualidade efou eficiéncia dos servigos sociais
prestados pelo Estado. 1sso demandaria verificar, por exemplo, na area de educagéo, a
proposta pedagogica, a qualificagao dos professores, a relagao professor/alunos matricu-
lados etc., 0 que, a parte ser de suma importancia, fugiria ao escopo deste trabalho.

®' A maioria dos estudos sobre politicas sociais utiliza dados agregados
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5.1 - Educagdo

Os investimentos em educagao apresentaram, nos Uitimos anos da década de
80, um comportamento marcadamente ascendente em relagao ‘a0 seu inicio, conside-
rando tanto sua participagdo nos investimentos totais do Estado quanto em termos
reais. Em 1980, esse tipo de investimento representava somente 1,71% dos investi-
mentos totais; nos dois anos subsequientes, teve um acréscimo (7,68 e 6,16%), voltou
a cair nos trés anos seguintes, para novamente se recuperar em 1986, até aicangar
valores proximos a 15% nos dois uitimos anos da década (Gréfico 2).

GRAFICO 2

PARTICIPAGAO PERCENTUAL DOS INVESTIMENTOS EM EDUCAGAO
NO INVESTIMENTO TOTAL, NO RIO GRANDE DO SUL — 1980-90

AN /
| VAN S
/ ~——

< ¥

1980 1981 1982 1683 1984 1985 1986 1987 1888 1989 1990

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1980/1990
(1981/1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

Em termos reais, pode-se visualizar nos investimentos em educagao um compor-
tamento semelhante, sendo de ressaltar o significativo aumento ocorrido nos anos de
1989 e 1990, como pode ser observado no Gréafico 3. Esse comportamento ascendente
dos investimentos em educago é resultado, sobretudo, do aumento significativo dos
investimentos em educagao de 12 grau (Tabelas 1 e 2).
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GRAFICO 3
INVESTIMENTOS EM EDUCAGCAO NO RIO GRANDE DO SUL — 1980-90

Indlces-

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1980/1990
(1981/1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

NOTA: Os dados tém como base 1980=100.

Tabela 1
Participagdo percentual das fungdes no investimento total(1l)
da Administracdo Direta do Rio Grande do Sul—1980-90
FUNGDES E 1980 1981 1982° 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
PROGRAMAS ' :

Legistativa ooonnon s 0,3 0,54 0,12 0,41 0,25 0,38 0,09 0,95 0,29 0,17 0,05
Judicidria .......... ... 1,46 1,23 2,09 2,75 1,73 4,03 1,78 4,26 5,75 5,53 3,99
Administragdo e Planeja-

mento . ..... e 14,35 25,16 26,60 4,85 23,3t 13,05 27,86 26,73 12,01 2,56 7,96
Agricultura P 2,10 2,13 s 3,27 2,29 1,67 1,77 0,61 4,43 2,31 3,31
Comunicagdes ........ . 0,44 0,90 .0,59 1,33 2,82 1,07 0,28 13,20 0,90 2,18 0,50
SeQUrANGa et eaeeaan 2,53 0,89 3,44 1,70 0,3¢ 0,48 0,70 0,84 3,37 2,35 1,65
Desenvolvimiento Regional 1,36 1,08 1,31 0,59 0,44 0,23 0,15 0,40 0,00 0,07 0,00
Educagdo e Cultura ...... 1,71 7,68 - 6,16 3,51 2,87 4,50 7,78 8,59.14,18 15,17 13,30

Ensino de 12 grau .... 1,05 6,40 5,51 3,12 2,39 4,00 7,30 8,17 12,80 11,30 10,95

Ensino de 22 grau ..... 0,03 0,48 0,38 0,06 0,06 0,06 0,14 0,04 0,25 1,55 0,31

Ensino superior ...... 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,06 0,00 0,00 0,05 0,00 0,00

Ensino supletivo .. ... 0,00 0,59 0,04 0,04 0,02 0,00 0,00 0,02 0,00 0,02 0,04

Educagdo especial .. 0,00 0,00 0,02 0,02 0,03 0,02 0,01 0,02 0,01 0,00 0,08
Energia e recursos Mine-

rais . e 11,74 9,13 11,46 12,34 13,32 8,66 9,11 10,08 23,47 21,03 6,98
Habitagdo e urbanismo . 9,33 5,18 5,000 6,35- 2,78 3,37 5,19 1,29 6,04 3,14 3,85

Habitagao 7;15 3,80 4,07 ‘5,62 1,8 1,81 2,95 0,07 2,10 1,54 1,4
Indistria, comércio e

Servigos .. . 21,15 14,08 5,66 15,73 3,53 5,54 1,02 1,39 0,95 7,83 8,67
Saude e Saneamento C 4,02 7,17 15,61 16,12 5,14 3,10 0,93 0,81 1,33 3,49 3,6¢

Saude . ... . 0,12 0,02 0,03 0,22 0,05 0,04 0,00 0,00 0,38 1,95 1,67

Saneamento . - 3,27 6,50 14,99 15,58 4,54 2,69 0,44 0,55 0,86 1,36 1,87
Trabalho ........ 0,08 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,03 0,10 0,06

Ensino supletivo ... .. 0,00 0,00 0,00. 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,02 0,10 0,06
Assisténcia e Previdéncia 1,60 - 0,63 0,75 0,3 0,42 0,62 0,39 0,3¢ 1,67 1,32 0,58
Transporte . ... ... 27,77 24,21 18,43 31,28 40,76

53,31 42,95 31,45 25,53 32,75 45,48

FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1980/1990 (1981/1991). Porto Alegre, Secretaria da
Fazenda
(1) Investimento total é igual 3 despesa de capital menos as amortizagdes da divida
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Tabela 2
Evolugdo dos investimentos da Administracdo Direta, por fungdo, no Rio Grande do Sul—1980-90
FUNGOES € 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
PROGRAMAS
Legislativa . ... 100,00 222,34 54,38 133,10 74,53 101,37 24,85 14,34 71,57 73,30 22,87
Judicidria ... 100,00 120,56 234,42 214,73 122,68 259,16 112,59 315,34 337,97 577,90 449,35
Administragdo e P1a~
nejamento . 100,00 251,51 302,73 38,45 167,64 85,27 178,95 201,06 71,84 27,23 91,13
Agricultura . . 100,00 145,35 217,23 - 177,47 112,72 74,58 77,86 31,13 180,95 = 168,17 258,70
Comunicagbes .. 100,00 289,68 215,50 341,34 653,60 225,38 59,00 3 202,43 173,81 746,19 183,13
Seguranga 100,00 50,50 222,06 49,74 13,92 17,76 25,46 36,00 114,40 142,18 107,41
Desenvolvimento  re- .
gional .. 100,00 113,66 157,74 49,08 33,72 16,09 10,06 31,76 0,04 7,71 0,14

fducagdo e cultura 100,00 644,93 588,88 233,80 173,21 247,25 419,99 542,52 712,45 1 354,79 1 279,34
Ensino de 12 grau 100,00 874,55 857,16 338,54 235,46 356,96 641,01 840,29 1 046,06 1 642,80 1 712,91
Ensino de 292 grau 100,00 2 556,89 2 315,92 264,98 215,08 223,00 497,78 166,65 815,71 8 842,97 1 894,01

Energia 100,00 111,69 159,48 119,76 117,13 69,20 71,58 92,38 171,61 273,50 97,75
Habitagdo e urbanismo.: 100300 79,74 87,51 77,56 30,73 33,93 51,31 14,88 55,58 51,38 67,79

Habitagdo . . .. 100,00 76,30 93,14 89,56 26,57 23,70 38,08 1,08 25,22 32,91 32,48
Inddstria, comércio e . . . . .

servigos ...... 100,00 95,55 43,69 84,70 17,23 24,55 4,85 7N 3,85 56,47 67,32
Sadde e saneamento 100,00 255,82 634,05 456,44 131,83 72,23 21,33 21,84 29,64 132,58 - 147,75

Saide ... . 100,00 20,42 34,83 202,50 39,05 31,99 8,39 0,00 235,31 2 389,28 2 204,37

Saneamento 100,00 284,70 747,84 541,91 143,07 76,94 12,53 18,06 22,62 63,33 93,89
Trabalho 100,00 0,00 13,54 0,00 0,00 0,00 5,47 0,00 27,15 188,00 125,45
Assisténcia e Prev1—

déncia ... 100,00 56,64 76,93 25,59 27,13 36,46 22,63 22,81 89,28 125,87 59,65
Transporte 100,00 125,09 108,40 128,26 151,52 180,05 142,63 122,23 78,91 179,97 269,05
Investimento total 100,00 143,52 163,39 113,88 103,24 93,81 92,24 107,95 85,83 152,62 164,30

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO DG RIO GRANDE 00 SUL 1980/1990 (1981/1991) Porto Alegre, Secretaria da Fazenda

Analisando alguns indicadores da situagzo educacional, pode-se especular.que eles
foram de alguma-maneira influenciados pelo oomportamento dos investimentos govema-
.mentais na area. Por exemplo, a taxa de escolanza(,ao que no inicio da década se
encontrava em tormo de 90%, em fungéo talvez do reduz:do volume de investimentos em
educagao no periodo, reduz-se nos anos seguintes. A partir de 1986, no.entanto, paralelo a
um aumento dos investimentos, observa-se uma significativa elevagao na taxa de escolari-
zagao, podendo-se inferir dai alguma correlagio entre as variaveis. infelizmente, ainda nao
se tem acesso aos dados de 1989 e 1990 (e também de 1991) para analisar a influéncia da
elevagao dos investimentos em educagao nesses anos sobre a taxa de escolarizagao.

" ‘De um modo geral, 0s indicadores que espelham a situagéo educacional no RS
apresentam comportamento favoravel durante a década de 80. A relagao regentesfalu-
nos matriculados, por exemplo, eleva-se de 0,078 em 1980 para cerca de 0,09 em
1989. A participagdo das escolas estaduais no atendimento a demanda por matriculas
teve um aumento.no segundo grau (de 58,5% em 1980 para cerca de 65,5% em 1989).
No primeiro grau, porém, essa participagao -manteve-se praticamente constame
paralelamente a um pequeno aumento da participagdo das escolas municipais.'

Verifica-se, -alias, no periodo, uma queda da procura por escolas particulares,
principalmente no segundo grau, 0 que provavelmente se deveu ndo somente a queda

A taxa de escolarizagio é definida como a relagéo entre a populagho escolarizada e a populagao
escolarizavel.

" Embora tenha havido, em média, um aumento da participagéo das escolas estaduais no atendlmento a
demanda por educagéo, observa-se ainda que essa participagao, no RS, se encontra abaixo da de outros
estados {como Rio de Janeiro, Minas Gerais, Sao Paulo e Parana), conforme Velloso (1991, p.160- -2);
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de renda "per capita” no periodo e ao aumento de sua concentragdo, mas também ao
aumento dos pregos das escolas particulares.

Ainda em termos comparativos, 0s principais indicadores de educagéo no RS
apresentam uma situagio favoravel em relagdo ao restante do Pais. A taxa de
escolarizagao, por exemplo, que em 1987 ficou em pouco menos de 86%, era bem
superior & do Brasil como um todo, de 82,6% (Cunha, 1991, p.48). A taxa de
alfabetizagado no RS (89,5% em 1988) apresenta também uma posicao relativa
tavoravel, somente ficando atras das de Sao Paulo, Distrito Federal e Rio de
Janeiro.

A meihoria da situag&o educacional no RS durante a década de 80 reflete, em
boa medida, o nive! de renda "per capita” no Estado "vis-a-vis" aos outros, assim como
foi influenciada pelo aumento dos investimentos nessa area, principalmente no final do
periodo. Esse aumento dos investimentos, por seu turno, é conseqiéncia de uma maior
pressio da sociedade (professores, pais, alunos efc.) pela qualidade da escola publica,
fruto de uma maior conscientizagao sobre a "(...) importancia da escola publica para a
construgao da cidadania” (Abranches, 1985, p.79).

5.2- Sat'lde

Os investimentos em salde e saneamento apresentaram um comportamento
diferente em relagdo aos demais investimentos sociais. -

Partindo de uma participagao relativamente alta em 1980 e 1981 (4 e 7%), nos
dois anos subseqiientes elevou-se a mais de 15%, conseqliéncia, sobretudo, da
elevagdo dos gastos com saneamento, ja que os gastos. com sadde publica se
mantiveram praticamenité constantes. Nos anos seguintes, no entanto, os investimen-
tos na fungao reduzem-se sensiveimente, chegando, em 1987, a representar apenas
0,81% dos investimentos totais. A partir de 1988, comega uma pequena recuperagao
sem, no entanto, alcangar os niveis do inicio da década (Grafico 4).

Os indicadores de sade da populagao do Estado apresentaram, de um modo
geral, na tltima década, uma melhora significativa. A mortalidade infantil, por exemplo,
reduziu-se substancialmente durante o periodo, como mostra o Gréfico 5. A expectativa
de vida, da mesma forma, apresentou um comportamento favoravel.

- De um modo geral, esses indicadores de salde, no RS, apresentaram niveis
significativamente favoraveis em relagao ao restante do Pais. A esperanga de vida.-ao
nascer, por exemplo, em 1988, no RS era de 72,6 anos contra 64,9, em média, para o
Brasil. A mortalidade infantil, da mesma forma, que, em 1989, no RS era de menos de
20 por 1.000 nascidos, no Brasil era, em média, 56,9 por 1.000 nascidos em 1990.

Esse comportamento favoravel dos indicadores de saude podem ser explicados,
de um lado, pela melhor infra-estrutura de saGde existente no Estado e, de outro, pelo
melhor nivel de renda média da populagao, o que se refiete, por exemplo, em seu
consumo de alimentos.

A relago habitantes/leitos de estabelecimentos publicos de saiide nas capitais
dos estados brasileiros mostra, conforme o Grafico 6, um comportamento favoravel em
Porto Alegre. Velloso (1991, p.45) demonstra que o Estado tem o menor indice de
caréncia na area de saude.
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PARTICIPAGAO PERCENTUAL DOS INVESTIMENTOS EM SAUDE NO
INVESTIMENTO TOTAL, NO RIO GRANDE DO SUL — 1980-90
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FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1980/1990

GRAFICO 5
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MORTALIDADE INFANTIL NO RIO GRANDE DO SUL — 1980-89
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FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Governo {1990). Caracterizat;éo socio-econdmica-edu-

cacional do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, UFRGS/Secretaria
da Educag@o. (Projeto OEA).
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GRAFICO 6

RELAGCAOQ HABITANTES/LEITOS DE HOSPITAIS PUBLICOS EM ALGUMAS
CAPITAIS DO BRASIL — 1987 '

(hab.fleitos)
1400}

12001

1 - Belém 6 - Rio de Janeiro
2 - Fortaleza 7 - S&o Paulo

3 - Recife 8 - Curitiba

4 - Salvador 9 - Porto Alegre

5 - Belo Horizonte

FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Governo (1990). Caracteriza¢io Socio-econdmica-edu-
cacional do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, UFRGS/Secretaria
da Educag&o. (Projeto OEA).

O comportamento favoravel dos indicadores de satde no RS também deve ter
sido influenciado pelo elevado nivel de investimentos do Governo Estadual em sanea-
mento basico no inicio da década, j4 que esse tipo de investimento, por seu carater
preventivo (e ndo curativo), apresenta resultados no medio. prazo.

Cabe ainda destacar que, ao contrario da educagao, onde o Govemo Estadual
tem um pape! preponderante no atendimento das demandas, na area de saude esse
nivel de governo tem participag&o mais residual, tendo maior importancia o Governo
Federal na area hospitalar, além de uma forte participagdo dos municipios na area de
saneamento.
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5.3 - Habitacdo e urbanismo

O setor de habitagdo no Brasil ¢ onde mais se caracteriza o principio de
financiamento através de contribuigbes sobre a folha de salarios das empresas
(principalmente FGTS), recaindo, na préatica, sobre os assalariados. Esses recursos
s30 extremamente sensiveis & variagao da atividade econ6émica, do emprego e dos
salérios reais. Foram praticamente inexistentes, a nivel federal, os gastos de origem
tributaria. Em 1987, com o fim do BNH, a politica habitacional no Brasil tornou-se
totalmente indefinida, passando a ser administrada pela Caixa Econdmica Federal. Em
20 anos (1965-84), foi construido, segundo Draibe (1990), um total de 4,5 milhdes de
moradias, das quais apenas 273 mil destinadas as camadas de baixa renda (até trés
salarios minimos), o que demonstra o carater pouco distributivo do sistema.

Na esfera estadual, as COHABs funcionam como agentes do BNH, tendo como
objetivo atender as demandas das classes de baixa renda. O Governo Estadual
aparece como repassador de recursos do BNH, destinando, algumas vezes, recursos
de origem orgamentaria para gastos na area. Os investimentos em habitagao tiveram
seu maior nivel (7,15% do investimento total do Governo Estadual) no inicio da decada
(1980), quando se encerrava o periodo de maior dinamismo do BNH. A partir dai, com
a queda dos repasses, 0s investimentos na area se reduziram, tendéncia que ficou
mais marcada com o fim do referido 6rgéo, a partir de 1987. A COHAB, embora tendo
sempre uma participagao reduzida no atendimento da demanda por habitagdes no RS
(jamais passa de 3%), em 1990, supriu apenas 0,5% das necessidades de habitagies.
Como reflexo dessa perda de dinamismo do BNH, e posteriormente com sua extingao,
ocorreu, na década de 80, um aumento substancial no "deficit” habitacional, no RS (RS.
Tribunal de Contas 1991a, p.283).

De acordo com Draibe (1990), o "deficit" habitacional no Pais é estimado em 10
a 12 milhdes de moradias, das quais seis milhdes se referem a familias de rendimento
de até trés salarios minimos. Velloso (1991) estima que, na area de habitagao, oRS &
0 quinto estado menos carente.

O tato de o RS apresentar indicadores sociais favoraveis em relagao a maioria
dos outros estados do Pais nfo significa, de maneira alguma, que estejamos numa
situagao social "desejavel”, ou que estejamos caminhando para essa situagao, mesmo
porque, dado o elevado nivel de pobreza e concentragao da renda na maioria das
regides do Pais, a comparagao fica um pouco prejudicada. A melhora de alguns
indicadores sociais na década de 80 nao significa também que o padréo de desenvol-
vimento brasileiro se tornou menos concentrador ou exciudente. Menos ainda significa
que se formou, no Pais ou no RS, um Welfare State de carater redistributivista.

Consideracoes finais

A politica social dos anos de autoritarismo incorporou, dentro de um quadro de
consolidagao institucional e de reestruturagao, a viszo populista do direito social como
privilégio (cidadania regulada) e baniu da pratica politica a cooptagao de corte populista,
quendo excluia a pressio dos de baixo sobre o Estado, que muitas vezes se antecipava
as demandas. A politica social passou a ser altamente centralizada e burocratizada em
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um cenario de fragmentagao do aparato estatal e de crescente privatizagao, onde os
beneficios sociais obedecem & l6gica mercantil, a provisdo de bens e servigos sociais
da-se através de empresas privadas (direta ou indiretamente), a reciclagem financeira
dos recursos publicos obedece a critérios de mercado e, finalmente, ocorre a captura
de programas sociais por interesses particularistas que os transformam em fonte de
privilégio e/ou instrumento da acumulagéo capitalista (Abranches, 1985).

_ OEstado, ao desenvolver politicas sociais na década de 70, ainda que de forma
subordinada ao desenvolvimento econdmico — e nesse sentido deu certa continuidade
a politica populista, s6 que supondo base organizacional mais sofisticada —, realizou
ou induziu gastos sociais de forma altamente tutelar-autoritéaria, possibilitando metho-
rias social e regionalmente heterogéneas das condicdes de saude educagdo e
habitagao (Albuquerque & Vilela, 1991).

A crise de 1973 abriu espago a primeira tentativa de repensar a relagéo desen-
volvimento/distribuigao de renda, através de medidas sociais previstas no Il PND.

Na década de 80, o Estado, em meio & grave crise financeira qgue marca o final de
um modelo de Estado e de um padrao de desenvolvimento, cujas raizes se encontram
na década de 30, reduziu os gastos sociais. Todavia, apesar da crescente concentragao
de renda e do desenvolvimento mediocre da economia brasileira, os indicadores sociais
melhoraram, no periodo, gragas aos efeitos inerciais das politicas anteriores e a4 agéo
direta, ainda que precaria, do Estado nas areas de educagdo, saude, saneamento e
produgdo de energia e agua potavel, contrariando expectativas neoliberais de que 0
mercado, per si, resolveria as grandes distorgdes do capitalismo brasileiro (Faria, 1991).

Apesar do fraco desempenho nas politicas sociais, a Nova Republica constituiu-se
em espago decisivo para as forgas politicas democraticas-progressistas alterarem, ao
menos legalmente, o perfil das politicas sociais brasileiras.

Uma atuagdo mais eficaz do Estado na érea social depende, em parte, da
superagao da crise em que 0 mesmo se encontra, que se manifesta predominantemen-
te como uma crise de financiamento. Somente o equacionamento da questdo das
enormes dividas interna e externa no sentido de uma redugao do peso de seus juros
sobre as receitas do Estado, juntamente com uma reforma do sistema tributério que o
tome mais progressivo e suficiente, podera recuperar a capacidade de financiamento
de que o Estado necessita para realizar os investimentos sociais necessarios. A propria
forma de financiamento desses gastos sociais deve ser revista, no sentido de torna-la
também mais progressiva e redistributiva, nao dependendo das contribuigcbes dos
proprios beneficiados, o que apenas reproduz a estrutura (concentrada) da distribuigéo
de renda existente.

De outro lado, & absolutamente imprescindivel uma descentralizagao da realiza-
¢ac do gasto social que permita as populagdes locais decidirem sobre a methor
utilizagao dos recursos, através de uma elaboragéo orgamentaria mais democratica,
processo este que deve vir acompanhado de um maior poder tributario dos governos
subnacionais.

A melhora na situagéo social na década de 80 deve-se, em grande medida, auma
inércia desses indicadores, respondendo a investimentos realizados até o final da
década de 70. Daqui para a frente, com a queda desses investimentos (na maioria das
&reas), essa tendéncia pode se modificar negativamente.

A Constitui¢io de 1988 aponta a possibilidade de um novo tipo de proteg&o social.
Porém a ideologia do discurso oficial, com base nas categorias de produtividade e
eficiéncia, fundamentos do projeto neoliberal, apresentado como unica alternativa a
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crise do modelo de Estado Desenvolvimentista, exaurido em suas potencialidades,
simplifica brutalmente os problemas sociais em suas muitiplas dimensoes, além de
negar a politica como espago de negociagao social. O voluntarismo substitui a-busca
de solugdes efetivas. A nogao de modemidade que se busca nao deve ser um cartao
de crédito como passaporte para o Primeiro Mundo, e, sim, uma visdo que compreenda
um novo papel do Estado em suas mlitiplas dimensoes: areas de atuagio estratégica
na economia, formas de controle democréatico que coibam interesses corporativos,
mudangas que alterem as formas de representagio politica. Esse repensar supde a
participa¢do de um modelo nao conjuntural ou de carater eleitoral, definindo parametros
de intervengdo publica que resgatem a cidadania e a participagao consciente na
transformagao social.

O fato de a Constituigao de 1988 ter incorporado perspectivas mais abrangentes
para as politicas sociais, configurando uma nova relagdo entre trapbalho e capital, ndo
significa que as solugdes estejam ao alcance. Os percalgos para a década de 90 séo
inOmeros e envolvem:

- a negociagao entre as classes sociais de como se concretizardo os preceitos
constitucionais, dificultada pela relativa fragilidade da sociedade civil, por inte-
resses corporativos e parcialnente sobredeterminada pela heterogeneidade da
base politica dos maiores partidos;

- a elaborag&o de novo tipo de desenvolvimento que integre o social e o econo-
mico, com uma avaliagao precisa de ganhos e perdas dos diferentes setores,
superando-se as versdes de um capitalismo "cartorial”, cujos resultados sado
visiveis, ou do capitalismo neoliberal, que s¢ aprofundatia a concentragio de
renda;

- oredimensionamento das relagdes entre Estado e Economia, que no signifique
a instauragdo de um Estado minimo, pois o capitalismo moderno no pode
prescindir do Estado, que deve resgatar igualmente a nogdo de inieresse
publico, consagrando a separagao entre coisa publica e privada.
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