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A ORGANIZACAO DA POLITICA SOCIAL
DO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE

Serclo TiEZzI

Resumo: O artigo trata da forma como o governo Fernando Henrique Cardoso organizou a rea social, diante
dos desafios impostos pelos indicadores e pela organizagao institucional do governo federal até 1994.
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Abstract: This article deals with the way the government Fernando Henrique Cardoso organized the social
area while facing challenges imposed by the indicators and by the institutional organization of the federal

government until 1994.
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governo Fernando Henrigue Cardoso assumiu o
pais num momento parti cularmente grave no que
diz respeito a situagdo social da populagéo: ndo
s6 eragrande o contingente de brasileiros vivendo em si-
tuacdo de pobreza e indigéncia, como também as desigual -
dades de riqueza e de renda atingiram patamares imoral -
mente elevados. Pobreza e desigualdade, cujas raizes
remontam ao passado historico, mas cujas causas maisime-
diatas se encontravam nas limitaces do processo de de-
senvolvimento com base na substitui¢do de importacdes
conduzido pelo Estado, na crise desse padrdo de desen-
volvimento, nas incertezas dos processos anteriores de
ajuste econdmico e nas conseqiiéncias do processo derees-
truturag&o econdmicaimposto pela globalizagéo.
AvaliacGes feitas, na época, tanto por pesquisadores
brasileiros como por analistas estrangeiros, que levam em
conta defini¢des e padrdes comparativos internacionais,
eram unanimes em considerar que o sistemabrasileiro de
protecdo social eragrande e complexo, se comparado com
0 de paises com 0 mesmo nivel de renda per capita e ta-
xas semel hantes de urbanizag&o.
Tendo-se estruturado com base na incorporagdo pro-
gressivaedesigual dediferentes corporagdes profissionais

e segmentos sociai s, bem como crescido, sobretudo, durante
periodos de recrudescimento autoritério, o sistema de
protecéo social consolidado ao longo do tempo acabou se
caracterizando por um esforco de gasto relativamente
elevado (cercade 18% do PIB), grande centralizagcdo admi-
nistrativa, escasso controle democratico, grandes ine-
ficiéncias operacionais e por uma estrutura de beneficios
com baixo contetdo redistributivo. Além disso, umarede
complexadeinteresses e de direitos adquiridos envolvendo
politicos, funcionérios, fornecedores e beneficiérios
privilegiados dificulta areestruturagdo do sistema.

Dotar o pais de um sistema eficiente e democratico de
protecdo social étarefacomplexa e dificil. N&o se esgota
nas responsabilidades — fundamentais— do governo fede-
ral e ndo se realiza de uma hora para outra. Sobretudo,
desmontar desigual dades historicamente construidas ndo
€ tarefa de um governo, mas de geragdes.

A FORMULACAO DA ESTRATEGIA DE
DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Nas condi¢Bes de entéo (bastante adversas do ponto
devistatanto ideol 6gico quanto econdémico efiscal) e para
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enfrentar os multiplos desafios colocados, o governo
Fernando Henrique entendeu ser necessario, por um lado,
promover uma maior integracdo entre as varias politicas
de governo, emprestando a todas elas marcada preocupa-
¢do social, e, por outro, desenvolver com determinacéo
quatro subconjuntos de agdes ou politicas, indispensaveis
para alcancgar os objetivos desejados.

Em primeiro lugar, erapreciso realizar um conjunto de
acoes que, ndo sO por seus efeitos diretos, mas, sobretu-
do, por seus efeitos indiretos, constituem condi¢ées ne-
cessérias, embora ndo suficientes, para promover a me-
Ihoria do padr&o de vida dos brasileiros. Neste sentido,
era absolutamente indispensavel assegurar as condicoes
de estabilidade macroeconémica, realizar a reforma do
Estado — ai compreendidas as reformas administrativa,
fiscal e da previdéncia e outras medidas exigidas para a
implantacdo de uma estratégia de desenvolvimento social
—eretomar o crescimento econdmico sob as novas condi-
¢Oes de abertura da economia e el evada competicéo.

Em segundo lugar, era preciso concentrar todo esforgo
e atengdo nos servicos sociai s bésicos de vocagao univer-
sal: educagdo, salde e previdénciasocia. Os servigos pres-
tados por estes setores, de oferta rotineira e continuada,
constituem o nuicleo de qual quer politicasocial e compre-
endem mais de 90% do gasto publico na area social. A
reestruturacdo e areforma profunda desses setores reque-
riam a eliminacg&o de desperdicios, 0 aumento da eficién-
ciadesses setores, apromocao da descentralizagéo, auni-
versalizag8o, sempre que necessario e legitima, de sua
cobertura, a melhoria da qualidade e, sobretudo, a rees-
truturacdo dos beneficios e servigos para aumentar o seu
impacto redistributivo.

A urgéncia e a gravidade da situagéo social brasileira
exigiam programas e medidas cujo impacto ocorresse no
curto prazo. Por isso, o governo Fernando Henrique se
propbs, em terceiro lugar, a selecionar um conjunto de
acOes e programas considerados particularmente rel evan-
tes, para enfrentar pontos de estrangulamento mais dra-
maticos (como areformaagraria), paraacelerar o proces-
so de reforma e reestruturacdo de servigos sociais (como
a melhoria do ensino fundamental) e para proporcionar
atenc&o a grupos sociais que requeriam acdo imediata e
inadiavel (areducdo da mortalidade nainfancia, arenda
minima para idosos e deficientes de baixa renda e a
erradicacdo do trabalho infantil, por exempl o). Essas agbes
e programas mereceram atengao prioritariae esforgo con-
centrado de articulacdo, financiamento, gerenciamento e
avaliagéo.

Entretanto, era necessario experimentar um novo
mecanismo para coordenar as politicas voltadas para o
enfrentamento de situagdes agudas de fome e de miséria,
de situacdes sociais de emergéncia e de calamidade
publica. Isso foi feito por meio do Programa Comunidade
Solidéria, cuja funcdo bésica deveria ser aprimorar 0s
programas federais direcionados para regifes mais
vulnerabilizadas, bem como coordenar e focalizar suas
acOes com base em critérios técnicos de necessidade
e eficécia, diminuindo os riscos de pulverizacédo e
clientelismo e promovendo uma adequada articulacgéo
entre os diferentes niveis de governo. Essa tarefa se
desdobrou posteriormente na adocdo do indice de
Desenvolvimento Humano — I DH da ONU como critério
de alocagéo de recursos e na criagdo de programas de
transferénciadiretade renda paraasfamilias mais pobres,
como aBolsaEscolae o BolsaAlimentagao, eliminando
burocracias para a chegada de recursos financeiros aos
beneficiérios.

Em quarto lugar, mas da maior importancia para o
modelo de politica social que o governo Fernando
Henrique adotou, foi a criagdo do Conselho da Comuni-
dade Solidéria, constituido pelos ministros das areas
econdmica e social do governo e por pessoas repre-
sentativas da sociedade civil, cuja funcdo essencial —
além de acompanhar a acdo social da administracéo
federal, propondo medidas e sugerindo modificagdes de
rumo — consistia em articular formas de parceriaentre o
governo e asociedade civil e suas diversas organizacfes
no enfrentamento da questao social, inovando e expe-
rimentando. A partir deste Conselho, foram desen-
volvidas parcerias entre programas governamentais e
setores da sociedade civil (empresas, universidades,
sindicatos, ONGs, igrejas, etc.) paraatividades de politica
social junto a segmentos e regides indicados por suas
necessi dades e caréncias. Foram criados e desenvolvidos,
apartir de entéo, os programas Alfabetizacdo Solidéria,
Universidade Solidaria, Artesanato Solidario e Capa-
citacdo Solidéaria.

Um novo papel era atribuido ao Estado. Nao deveria
mais ser o grande produtor de bens e de servigos, massim
usar seu poder de sinalizagdo e de regulamentacdo e sua
capacidade deinvestir paratornar viaveis empreendimen-
tos de outras institui¢bes que se considerem desejaveis:
esferas subnacionais de governo (Estados e municipios),
empresas privadas e entidades da sociedade civil e das
comunidades.
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DESCENTRALIZAGAO NA AREA SOCIAL

Ao mesmo tempo, aprofunda descentralizagéo de agcdes
daéreasocial permitiu o fortalecimento do nivel local para
atomada de decisdes — e ndo apenas da aplicacéo dos re-
cursos — e formul agdes de acordo com as necessidades de
cadalocalidade. A descentralizag&o foi umaformaefici-
ente de gerir o gasto publico. A proximidade com o usua-
rio permite, com maior seguranca, que as diversas esferas
de governo participem da oferta dos servicos, evitando
possiveis desequilibrios entre oferta e procura, causados
por desconhecimento das demandas dos usuarios.

Uma ordenac&o desse processo de descentralizagdo

exigiu, entre outras medidas:
- evitar a duplicidade de acbes das esferas de governo,
extinguindo 6rgéos federais e procurando eliminar pro-
gramagdes orcamentarias, em areas nas quals a presenca
da Uniao tornou-se supérflua ou inadequada. Um exem-
plo foi aextingdo da FAE — Fundag&o de Amparo a Esco-
la e a descentralizag@o dos recursos para compra da me-
renda escolar;

- regularizar e dar transparéncia as transferéncias volun-
térias, notadamente no que diz respeito aos setores de
educacao e salde, condicionando-as a melhoria do esfor-
¢o proprio de Estados e municipios e a efetiva assungéo
dos encargos e responsabilidades que, antes da redistri-
buicéo de receitas, competiam aUnido. A criagdo de um
Fundo especifico de garantia do financiamento do ensino
fundamental (Fundef) e uma Emenda Constitucional de
garantia de aplicagéo de recursos na salde por todos 0s
niveis de governo sdo exemplos.

Além dareformafuncional do Estado, por meio daqual
seredefiniram as fungdes do setor pablico, redistribuiram-
se as fun¢Bes entre os diferentes niveis de governo e au-
mentou-se a participagdo social nos processos decisorios,
foi levado a cabo, como condic¢&o necessdria, 0 gerencia-
mento mais adequado dos programas sociais, para a exe-
cucdo de um conjunto eficiente de politicas de protecé@o
social.

Os servigos sociais, no pais, tinham um elevado grau
de ineficiéncia e ineficacia e um baixo impacto redis-
tributivo, bem como exclusdes na universalidade do aces-
s0. A instabilidade dos recursos, presente nastrés esferas
de governo, alimentava a ineficiéncia do sistema, com-
prometia a continuidade dos programas, prejudicava a
prestacéo de servigos e chegava ainibir umamaior agili-
dade no processo de descentralizagdo. A fragil articula-

¢do entre os 6rgdos encarregados dos programas e a ex-
cessiva fragmentacdo e superposi¢do de agdes dificulta-
vam elevar o grau de eficacia e eficiéncia dos recursos
alocados.

Mudar as formas de organizagdo e gerenciamento na
area social, incentivando a descentralizag8o, a parceria
com a sociedade civil e atransparéncia, constitui linhas
de ag&o com um certo consenso e estratégia no pais ha
alguns anos. Agregou-se a isso a necessidade de focali-
zacdo de determinados programas com potencial de im-
pacto importante sobre a pobreza, com vistas a um efeti-
vo atendimento das camadas mais pobres da popul agéo.

Trata-se de um processo que exigiu o comprometimento
de todos os atores que atuam na area (governo federal,
Estados, municipios e sociedade civil), poiseraumatare-
faimpossivel de ser executada por um s6 dos participan-
tes. Além disso, dada a heterogenei dade que caracterizao
Brasil e amultiplicidade de atores envolvidos, esperava-
se que o processo se desenvolvesse deformadesigual entre
as diferentes regides e areas.

ESFERASDE ARTICULAGCAOE
COORDENAGAO: UMA NOVA FORMA DE
ORGANIZAGAO DO GOVERNO

A chegada ao governo, antecedeu um longo trabalho
de planejamento estratégico que redundou em uma agen-
dacriada a partir do programa de governo (M&os a Obra,
Brasil) apresentado a sociedade brasileiranas el ei¢cbes de
1994,

No caso dapoliticasocial, foi elaborado um documen-
to, coordenado pelo assessor especial do presidente da
Republica, Vilmar Faria, com colaboragdo de todos os
ministros da &rea social, para nortear a agao do conjunto
do governo. O documento “ Uma Estratégia de Desenvol-
vimento Social” teve por objetivo sistematizar as diretri-
zes bésicas do governo Fernando Henrique Cardoso para
aareasocia e apresentar, de forma sucinta, suas princi-
pais politicas e programas.

N&o é necessario insistir na importancia de mecanis-
mos de articulagdo e de coordenacéo de politicas em qual -
quer area. Essaimportancia aumenta diante de alguns fa-
tores, entre os quais: tamanho e heterogeneidade do pais;
complexidade e diferenciacdo institucional do aparelho
estatal ou publico responsavel pelas politicas; volume e
complexidade dos recursos financeiros envolvidos; for-
ma de organizag&o estatal; modalidade preval escente de
oferta de servigos publicos (estatal centralizada, estatal
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descentralizada, publica descentralizada, parceria com
organizagdes ndo-governamentais, etc.). Essesfatoresin-
cidem sobre a definicéo dos principais problemas de arti-
culagdo e coordenacgdo de politicas e, portanto, sobre as
possiveis solucdes.

Por suavez, a articulagdo e a coordenacdo da area so-
cial tém suas especificidades e uma forma de gerencia-
mento muito particular. A metodologia de gerenciar uma
obraou projeto de execugdo fisica, quetem variaveisbem
conhecidas, quantificaveis e locaveis no tempo, € muito
diferente daguela utilizada para gerenciar um empreendi-
mento de natureza mais mobilizadora de posturas e agdes
de pessoas, como sS40 0S projetos sociais.

A responsabilidade de execucgdo dos diferentes com-
ponentes da politica social brasileira se distribui pela
Unido, Estadose Municipios. No plano federal, ficaacargo
de cercade dez ministérios, sendo que cinco — Previdén-
ciaSocial, Salde, Educagado, Desenvolvimento Agrario e
Trabalho e Emprego, que séo grandes estruturas burocréa-
ticas, com tradi¢éo e influéncia — movimentam volumo-
SOS recursos e séo responsavei s pel o financiamento e con-
trole normativo de politicas e programas que, em seu
conjunto, atendem a mais de 150 milhdes de pessoas.

A implementacdo dos mais de cinglienta programas que
formam o conjunto de medidas de protecdo social envolve
complexas rel agdesintergovernamentais no plano federal
e outras, ndo0 menos complexas, com os demais entes da
federac&o. Além disso, boa parte dos programas possui
ainda conselhos de participacéo social nas deliberacfes
publicas, com representacao paritariade governo e socie-
dade civil organizada. Com frequiéncia, esses conselhos
se desdobram em conselhos federais, estaduais e mu-
nicipais.

No caso brasileiro, as estruturas encarregadas de de-
sempenhar essas fungdes estiveram na Presidéncia da
Republica, com mandato explicito, apoio e participacéo
diretado presidente. Cabiaao ministro-chefe da Casa Ci-
vil articular e coordenar todas as agdes administrativas do
governo federal. As funcgdes da Casa Civil passavam por
viabilizar a construcéo de consensos, construir aintegra-
¢do e o entendimento, articular programas e acdes, con-
tribuir paraidentificagdo dostemas fundamentais paracada
Camara, trabalhar junto as equipes dos ministérios para
“fazer acontecer”, acompanhar as a¢bes de maior relevan-
ciado governo e contribuir paraidentificacdo de proble-
mas e proposi¢éo de solugdes.

Nesse sentido, iniciativa importante para melhorar o
desempenho da administracdo federal foi a criacdo de

Cémaras Setoriais, reunindo ministros por area tematica
ou macroproblemas, sob 0 comando operacional da Casa
Civil, com apresencapermanente dos Ministériosdo Pla-
nejamento e Orcamento e da Fazenda, em todas as Cama-
ras, de formaafacilitar — quando ndo garantir — os recur-
sos financeiros e orgamentarios as decisdes tomadas.

A estas Camaras atribuiu-se afunc¢ao de construir con-
sensos para as politicas de governo, “facilitando” as deci-
sBes do governo como tal. Além disso, possibilitou a to-
dos os ministros e Ministérios clareza maior da agenda
prioritaria de governo.

As organizagdes de governo tém uma atuagdo muito
fragmentada (feudos), muitas vezes com prioridades dis-
tintas e mesmo contraditorias, e ndo havianenhum instru-
mento de gesté@o que coordenasse as prioridades da agen-
dadegoverno. AsCémarasforam umatentativade resolver
as contradi¢Oes e conflitos existentes dentro do governo,
gue permitissem sair de |4 com posi¢des assumidas por
todos os ministros de Estado.

Uma de suas funcdes era qualificar as agdes segundo o
andamento, possibilitando acender as“luzesdealerta’ no
caso de um programa ndo ir bem e premiar aqueles com
resultados expressivos.

Muitas Camaras tinham um secretério executivo, res-
ponsavel por dar curso as decisdes tomadas. Todas con-
tavam ainda com um Comité Executivo, formado pelos
secretarios executivos dos Ministérios envolvidos — os
segundos da hierarquia dos Ministérios —, cuja funcéo
basica era a orientagéo para resolver problemas e imple-
mentacdo operacional das politicas, programas e proje-
tos. Os problemas de integracéo, articulag@o e coordena-
¢8o operacional que ndo tinham solugdo nessa etapa,
voltavam ainsténcia ministerial da Camara.

A principio, essas reunies eram organi zadas com uma
composi ¢do fixa, mas, com aexperiéncia, concluiu-se que
deveriam ser variaveis, organizadas em fun¢do dos pro-
blemas de articulacéo e coordenacgéo a serem tratados.

A organizacdo do governo em Cémaras Setoriais im-
plicou adefinicdo de programas prioritarios— aquel es que
efetivamente deixariam umamarca de transformacéo para
0 pais e para 0 governo — e o inicio do desenvolvimento
de um sistema de monitoramento e avaliagcdo permanen-
tes dos programas sociais prioritarios. Esse monitoramen-
to, feito pela equipe da Casa Civil, significava se colocar
na posicédo de co-responsavel pelo sucesso ou fracasso de
programas prioritarios, uma vez que a Casa Civil é uma
instancia com muito mais facilidade de resolver gargalos
dos programas que envolvem outros setores do governo.
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O primeiro instrumento utilizado para esta finalidade
foi o Sistema de Acompanhamento das Acdes Relevan-
tes, desdobrado e aperfeicoado posteriormente para sis-
temas mais elaborados, sofisticados e extensivos, como o
Brasil em Acao, coordenado pelo Ministério do Plangja-
mento, Orcamento e Gest&o. Essametodol ogia, no segundo
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, ser-
viu de base para a elaboragdo do Plano Plurianual de In-
vestimentos (PPA) 1999-2002.

Os objetivos do Sistema de Acompanhamento das
Ac0es Relevantes eram dotar o governo, e especialmente
o presidente da Republica, de informagdes objetivas e
fundamentadas sobre o conjunto das principais acbes em
execucado, propiciar mecanismos de acompanhamento do
gue era particularmente relevante pelos ministérios exe-
cutores e pela Presidéncia da Republica e ampliar osins-
trumentos para gerenciamento e pleno desempenho dos
programas prioritarios.

QUADRO 1

Importancia da Identificacdo de Acdes Relevantes

« Facilidade em iluminar o conjunto de agdes do governo
« Possibilidade de prestagéo de contas transparente e eficaz

« Reconhecimento, por parte da Presidéncia e dos ministros, do que
& prioritario para o governo

« |dentificag@o dos recursos e da atengao necessaria a plena execugao
das prioridades

O resultados da acéo das Camaras Setoriais de Gover-
no foram desiguais. Entre as bem-sucedidas, estéo a Ca-
marade Politica Econdmica— que se reuniu semanal men-
te até o fim do governo, gquase sempre com a presenca do
presidente da Republica, a Camara de Infra-Estruturae a
Camarade Politica Social. Em 2001, com a crise energé-
tica pela qual passou o pais, foi criada uma Camara de
Gestdo da Crise de Energia para administrar o raciona-
mento de energia necessario para evitar apagdes e tomar
as medidas para evitar a ocorréncia de novos problemas
dessa natureza no futuro.

O sucesso dessas iniciativas variou de programa para
programa e deveu-se, igualmente, mais afatores de natu-
rezapol itico-administrativa do que aqueles de centraliza-
¢do burocratica. Entre eles, cabe mencionar: capacidade
técnica e de gestdo dos secretarios-executivos setoriais;
continuidade administrativa; convergéncia de perspecti-
vano que se refere as orientacGes da estratégia de desen-
volvimento social; sustentagéo politica recebida pelos

ministérios; elegitimidade conseguidajunto as maquinas
administrativas. Haum fator subjetivo com enormeinfluén-
cianaresultante final das politicas: a construcédo de uma
relacdo de confianca entre a Casa Civil e os Ministérios.
Quando o Ministério entendia a Casa Civil efetivamente
COMO parceira, ou seja, pessoas com quem se podia con-
tar, tendiaater uma sinergiamaior nas agfes. Quando 0s
Ministérios encaravam o papel da Casa Civil como de
supervis@o indesejada ao andamento das a¢les, havia
maior dificuldade de os programas sairem do lugar.!

A CAMARA DE POLITICA SOCIAL

Como visto, 0 governo selecionou um conjunto de pro-
gramas e agdes que mereciam atencado especial e priorita-
ria, como parte de sua estratégia de desenvolvimento so-
cial, por suaimportanciaeimpacto imediato nas condic¢des
de vida de amplos setores da populagéo, especiamente
das camadas mais pobres.

A Cémara de Politica Social da Casa Civil da Presi-
déncia da Republica, criada como instancia superior de
coordenacdo da politica social do governo, por meio do
Decreto n° 1.918, de 13 de agosto de 1996, teria a res-
ponsabilidade de assegurar as condigdes necessarias para
aexecucdo desses programas, em relagéo tanto agarantia
do fluxo de financiamento e a qualidade do gerenciamen-
to, quanto ao acompanhamento, avaliacdo e revisdo das
acOes propostas, quando o resultado for considerado
insatisfatorio.

A acdo social dosdiversos Ministériosfoi agrupadacom
base em quatro critérios principais:

- programas voltados a alterar, imediatamente, o modo
rotineiro de funcionamento de servi¢os sociais basicos,
como é o caso da valorizagéo do ensino fundamental;

- programas que enfrentem situagBes graves e emergen-
ciais de segmentos sociais em situacéo de extrema difi-
culdade, como a populagdo empobrecida do campo e 0s
idosos e deficientes fisicos;

- acdes especificas destinadas a reduzir ou eliminar a
fome, como os programas de alimentagéo e nutri¢ao;

- programas que envolvam tarefas urgentes ditadas pelo
novo padrdo de crescimento econdmico e sua exigéncia
de se aumentar aempregabilidade de importantes segmen-
tos da forca de trabal ho.

Em resumo, impunha-se como um grande desafio para
apoliticasocial brasileiraaprofunda reestruturacdo des-
se sistema, visando:
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- descentralizar a execucéo;

- elevar a participagéo e o controle publicos;

- racionalizar gastos;

- aumentar a eficiénciaalocativa;

- eliminar desperdicios;

- melhorar a qualidade dos servicos prestados;

- ampliar a cobertura universalizando 0s servigos e, so-
bretudo, aumentar o seu impacto redistributivo.

Em artigo recentemente publicado, o entdo chefe da
assessoria especial do presidente da Republica, Vilmar
Faria (2003), col oca suavisdo daconfiguracéo de governo
nadreasocial: “A experiénciabrasileirarecente ndo consa-
gracomo umaalternativa necessaria, ou mesmo desejavel,
acriagéo de uma ' autoridade social’, entendida como uma
superestrutura burocrética, sob o controle de um ministro,
gue reline poderes operacionais em algumas ou em todas
as areas setoriais da politica social. Umainiciativa desse
tipo seria politicamente inviavel e operacionalmente
ineficaz. Diferentemente do que ocorre naareaeconémica,
onde os mecanismos de operagdo sdo rel ativamente poucos
e atamente eficientes — o orgamento, a taxa de juros, o
cambio, o controle dereceitas, entre outros—naareasocial
estes instrumentos sd0 muito mais numerosos e de
eficiénciamaisrestrita. Além do mais, boa parte do corpo
técnico operacional se encontraem ministérios setoriais”.
Centralizar a agéo social ndo seria, portanto, eficaz. “Ao
contrario, a experiéncia brasileira aponta noutra direcéo:
reformar e fortalecer as estruturas setoriais do ponto de
vista funcional e técnico, doté-las de forga, prestigio e
poder politico e desenvolver mecanismos e ndo estruturas
burocréticas de articulagéo e coordenacédo” (Faria, 2003).

Essa forma de funcionamento permitiu o desenvol-
vimento deiniciativas muito bem-sucedidas paradar conta
da estratégia de desenvolvimento social do governo
brasileiro.

A primeira, denominado Projeto Alvorada, consistiu
num conjunto de doze programas elaborados no dmbito
de diversos Ministérios, com o abjetivo de dotar os muni-
cipios brasileiros que possuem indice de desenvol vimen-
to humano baixo (inferior a 0,500) de infra-estrutura béa-
sica, necessdria para as atividades de desenvolvimento
social e humano. Os programas sao executados seto-
rialmente e o papel dessainiciativa é fazer com que estes
programas setoriais cheguem, prioritariamente, a essas
regides e que ali sejam implementados coordenadamente
pelas autoridades e sociedade local. Outro aprendizado
desse processo foi a percepgdo de que € nos municipios
onde ocorre uma verdadeira integragdo de politicas so-
ciais setoriais.

A segundainiciativa, denominada Comunidade Ativa,
teve cobertura e alcance mais reduzidos e estava voltada
para apoiar iniciativas comunitarias de desenvolvimento
local integrado (sob o lema: ndo dar o peixe, ensinar a
pescar). Foram escol hidos municipios cujas comunidades
tenham revelado alguma capacidade de mobilizag&o, or-
ganizagado e agdo, com o objetivo de encontrar novas for-
mas para dinamizar e desenvolver suas potencialidades.
Com base na organizac&o e na capacitacdo microempre-
sarial (empreendedorismo) dessas comunidades, sdo iden-
tificadas caréncias e demandas, e o governo federal pro-
cura mobilizar seus programas para apoiar iniciativas de
desenvolvimento local.

Umaterceirainiciativafoi acriagdo de um Programa
de Apoio a Gestdo Social, no ambito da prépria Presidén-
ciadaRepublica, paratrazer aagenda dos programasins-
trumentos de gest&o social novos: aimportancia de siste-
mas de informagdes gerenciais atualizados e amigaveis;
avaliacdo de resultados para correcdo de rumos; capaci-
tac8o em gestdo social e suas especificidades. A transfor-
magc&o da gestdio no governo eravistacomo essencial para
gue as mudancas estabel ecidas no campo formal — refor-
mas constitucionais, nova legislacdo, novas estruturas e
novo aparel ho regul atdrio — pudessem se tornar mais per-
manentes. Se ndo houver avan¢os na mudanca das postu-
ras gerenciais — 0 que significa reestruturar a forma de
administrar, redefinindo, em trabalho conjunto, qual o
objetivo, a missdo, para que existe, quem so e o que de-
mandam os clientes de fato de cada posto de servico, es-
tabel ecendo metas e revendo 0s processos e estruturas de
cada 6rgao —, o queficaé precério ereferencialmentefor-
mal para que se transforme de verdade no novo Estado
gue a sociedade deseja. Nao ha, entretanto, gjuste ou equi-
librio fiscal que se sustente sem uma profunda revisdo
gerencial. Os gastos continuaréo a ser desproporcionais
aquilo que a sociedade precisa e estadispostaafinanciar,
exatamente porgue néo se sabe precisamente as caracte-
risticas dessa demanda. Esse tipo de mudanca € um pro-
cesso lento, de dificil administragéo e que, por isso mes-
mo, deveriaser iniciado logo, prosseguir com paciénciae
persisténcia e ser emanado a partir do nucleo central de
governo, até mesmo parater influénciasobre esferas sub-
nacionais de governo.

Uma quarta iniciativa foi a extingdo por decreto da
Legido Brasileira de Assisténcia— LBA, instituigdo his-
toricamente constituida, foco de clientelismo, ineficién-
ciae corrupgéo, simbolo damaneira“velha’ de fazer po-
litica social.
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Outra iniciativa foi a articulag@o para a implantacéo
do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil — Peti,
hoje reconhecido i nternacional mente, que implicou col o-
car na mesma mesa, compartilhando os mesmos objeti-
vos, 0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, o
Ministério do Trabalho e o Ministério da Justi¢a, todos
responsaveis por algum tipo de a¢do para possibilitar o
bom funcionamento do programa. O Peti terminou por ser
um dos casos de sucesso do governo Fernando Henrique
Cardoso.

Outro aspecto da coordenacéo das politicas sociais re-
feriu-se a continuidade e a eficicia administrativa dos
programas sociais. Segundo Vilmar Faria (2003), “Do
ponto de vista orgamentario, tratou-se de criar mecanis-
mMOos que protejam 0s principais programas sociais das
variagoes ciclicas e dos cortes de gastos que as exigén-
cias do equilibrio fiscal podem, periodicamente, impor”.
Aqui, duas iniciativas foram tomadas.

A primeira, conhecida como Programa Avanga Brasil,
consiste na escolha de um subconjunto de programas que
tém prioridade orcamentéaria e para os quais foram desen-
volvidos mecanismos especiai s de gerenciamento, acom-
panhamento e avaliagdo.

A segunda, conhecida como Rede de Prote¢ao Social,
ocorre no contexto das negociagdes levadas a cabo pelo
Brasil em 1998, junto ao FMI, ao Banco Mundial e ao
BID, com o objetivo de obter apoio desses organismos
para proteger aeconomiabrasileira dos ataques especul a-
tivos e das crises financeiras que periodicamente amea-
¢am os paises emergentes. Como parte dos compromis-
sos assumidos pelo pais, junto com as metas de controle
dainflacéo e reducdo do déficit pablico, foram assumi-
dos compromissos e metas fisicas e financeiras para 22
programas considerados essenciais para proteger diver-
sos segmentos da populacdo mais carente (como manu-
tenc&o dos recursos para pagamento do seguro-desempre-
go, darendamensal paraidosos, financiamento do ensino
fundamental).

Aqui, novamente, preval eceu a criacdo de mecanismos
dotados de operacionalidade, legitimidade, capacidade
técnica e respaldo politico mais do que acriagéo de estru-
turas burocréticas centralizadas.

Por dltimo, foi extremamente importante assinalar a
importancia da formagdo de uma equipe socia politica-
mente coesa, identificada com a estratégia de desenvolvi-
mento social proposta pelo chefe do Executivo etecnica-
mente competente, para o éxito dos mecanismos de
coordenacéo e articulagdo.

ALGUNSRESULTADOS

A par de existirem grandes desafios a serem enfrenta-
dos pelo Brasil nas préximas décadas, houve uma evolu-
cdo constante e sustentavel dos indicadores sociais no
campo dos servicos sociais de responsabilidade publica,
especial mente em salde e educacéo.

O analfabetismo caiu para 12,8% em 2001 e ataxa de
escolaridade atingiu 97% das criangas nafaixade 7 a14
anos. Das criangas mais pobres, 92% estdo hoje na escola
contra75% em 1992. A mortalidadeinfantil caiu para28,4
por mil nascidos vivos contra 39,6 em 1994. Na &rea da
reformaagréria, 465 mil familiasforam assentadas em oito
anos, o que representa mais do que o dobro do total de
familias assentadas entre 1964 e 1994. Os esforgos para
erradicar o trabalho infantil tiraram 400 mil criangas e
adolescentes de atividades penosas ou degradantes. A pro-
porcéo de pobresno Brasil sereduziu de43,9% para31,9%
eosindigentes, de 19,5% para 14,5%. A parceladerenda
resultante das transferéncias de servigos governamentais
— entre eles aposentadorias e programas de transferéncia
direta de renda— subiu de 10,34% para 14,66%, em claro
sinal daimporténcia do papel do Estado no oferecimento
das garantias sociais paraa popul agéo. E o funcionamen-
to da chamada rede de protecéo social. Mesmo adesigual-
dade social, estagnada por mais de trinta anos, embora
permaneca el evada, sofreu uma pequenareducdo e o Bra-
sil melhora a cada ano sua posi¢do no ranking de Desen-
volvimento Humano, elaborado pelas Nagbes Unidas.

De 1991 a 2000, a qualidade de vida medida pelo in-
dice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDH-M
melhorou em 99,9% dos municipios do pais. As cidades
com menos de 50 mil habitantes foram as que mais ele-
varam a qualidade de vida da populagdo. A pequena
melhorano rendimento e a dificuldade de desconcentrar
renda impediram gque o avango — impulsionado princi-
palmente pela educagé@o, com o aumento do nimero de
matriculas no ensino bésico —fosseaindamaior. Dastrés
dimensdes que compdem o indice de qualidade de vida,
arenda foi a que menos subiu no Brasil: apenas 6,1%,
enquanto a educacdo cresceu 13,9% e alongevidade au-
mentou 9,8%.

Esses avancos foram obtidos mesmo num quadro de
baixo crescimento econémico. Se ao longo do século XX,
0 aumento dariqueza ndo se traduziu em desenvolvimen-
to social e igualdade, nos anos 90 houve melhorias so-
ciais mesmo com reduc&o do ritmo de crescimento eco-
ndmico.
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NOTAS

1. Na Casa Civil tomou-se a decisdo de que a sua equipe deveriair aos
Ministérios para reunies e debates em vez de convocar as equipes
dos Ministérios para o Paléacio do Planalto, onde funciona a Casa Ci-
vil. Parece trivial, mas ndo é. Teve efeitos diretos na criagdo de uma
relacdo de confianga entre as equipes e na formagéo de uma equipe de
governo.

2. O atual governo manteve a Camara de Politica Social, mas a refor-
mulou por meio do Decreto n° 4.714, de 30 de maio de 2003.
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