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As batatas de Pirro. Comentarios sobre As
regras institucionais, constrangimentos
macroeconémicos e inovagdo do sistema de
protecéo social brasileiro nas décadas de
1990 e 2000

Pyrrhic potatoes. Comments on the
Institutional rules, macroeconomic constraints
and innovation of the brazilian social protection
system in the 1990s and 2000s

Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna *

Comentar um texto assinado é sempre mais insti-
gante do que elaborar um parecer envolto no ano-
nimato (de ambos, autor e parecerista). Mais insti-
gante e mais facil. Pois, desde logo, a implicancia
que me despertaria o titulo do artigo de Nilson do
Rosario Costa se dissipa com a certeza de encon-
trar, no que o segue, a usual competéncia e a fina
ironia do articulista.

A implicancia, cabe esclarecer, resulta do descon-
forto que me causa a abordagem neo-instituciona-
lista — na ciéncia politica representada por um uso
abusivo de conceitos como veto-players, comporta-
mento estratégico, poder de agenda, etc. — ndo pela
sua énfase nos atores, regras e instituicdes, natural-
mente, e sim pela negligéncia que no geral expressa
em relacdo a fatores explicativos de natureza estru-
tural. Mas, no caso, essa implicancia, ja dissipada,
ndo tem importancia alguma. Vale a argumenta-
¢éo substantiva, proficua, que nédo se deixa engolir
pelo modelo analitico. Essa argumentacdo merece
consideragdes igualmente substantivas e indepen-
dentes de qualquer divergéncia acerca de enfoques.

A partir da constatacdo de que, no comego da
década de noventa do século passado, emergiu uma
disputa normativa entre duas perspectivas antag6-
nicas para regulamentar os preceitos constitucio-
nais de 88 relativos ao sistema de protecdo social
brasileiro, Costa formula duas hipoteses interes-
santes. Com a primeira, sugere que a perspectiva
institucionalista de protecdo, comprometida com
0s avangos consignados na Carta, prevaleceu sobre
sua rival, a que apresentava uma agenda estrita-
mente centrada nas restricdes necessarias ao ajuste
macroecondmico. A segunda hipotese qualifica
melhor a anterior, ao afirmar que, a despeito da
manutencdo da institucionalidade constitucional,
as ditas restricGes operaram no sentido de produ-
zir inovagdes relevantes no sistema, exemplificadas
pelos programas de transferéncia de renda.

Com efeito, ndo ha como negar que o sistema
brasileiro de protecéo social resistiu as pressdes pelo

desmonte nos anos noventa. Comparadas as re-
formas entdo levadas a cabo por muitos outros
paises da América Latina, as realizadas no Brasil
foram suaves. A seguridade social continuou ins-
crita na lei, a previdéncia social manteve-se publica,
a satde preservou seu carater universal, os benefi-
cios constitucionais de assisténcia permaneceram.
Nesse sentido, coube vitéria a agenda instituciona-
lista no embate com a agenda do ajuste macroeco-
ndmico. Teria sido, contudo, uma vitoria de Pirro?

Costa observa, com perspicacia, que desde o
inicio do processo de implementacdo das disposi-
¢Bes constitucionais, entra em cena um discurso
bem diverso do que alimentara, nos meios acadé-
micos, 0 movimento em prol da expansdo univer-
salista do sistema. O que, nos idos dos oitenta, fora
brandido como avango a conquistar passa a ser
entendido como “anacronismo” a superar. Mudara
0 mundo, um novo clima (ideoldgico, por supos-
to) refrescara mentes e cora¢@es. Sobretudo, reco-
nhecia-se a imperiosidade de ingressar na moder-
nidade oferecida pelos circuitos globais do capital;
para 0 que a contencdo dos gastos publicos, a des-
centralizacdo de responsabilidades, a abertura da
economia e as privatizagdes eram indispensaveis.
Né&o havia mais lugar para politicas sociais pauta-
das “por critérios rigidamente universalistas™.

O Plano Real, em 1994, pavimentou as condi-
¢Oes para o “fim da Era Vargas” — o copyright da
expressdo pertence ao presidente Fernando Henri-
que Cardoso —, ou seja, para o encerramento do
ciclo nacional desenvolvimentista. A reforma do
Estado, sutilmente instilada mediante alteragGes que
dispensaram uma emenda constitucional que se
destinasse explicitamente para tal, sedimentou a
institucionalidade adequada aos ajustes macroeco-
némicos. No primeiro mandato de FHC, a agenda
contencionista estava plenamente instalada.

Montado o cenério, as inovagdes em matéria
de politicas sociais assumiram protagonismo. Vale
lembrar que, desde 1995, com a criagdo do Comu-
nidade Solidaria, ndo s6 programas focalizados de
iniciativa federal se disseminaram, como também
0s governos subnacionais foram incentivados a
empreender acbes semelhantes. O exemplo mais
marcante foi o programa Gestéo Publica e Cidada-
nia. Promovido pela Escola de Administracdo de
Empresas de S&o Paulo da FGV em conjunto com a
Fundagéo Ford e com o apoio do BNDES, selecio-
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nou, anualmente, de 1996 a 2005, os vinte melhores
projetos de politicas publicas entre centenas apre-
sentados por municipios e estados e que tinham,
em sua maioria, o enfrentamento da questao soci-
al como proposito?. O arranjo viabilizado pela ar-
ticulagdo entre a esfera governamental e a esfera pri-
vada, pelo fortalecimento dos governos municipais e
estaduais na area social e pelas inovagdes trazidas
pelos programas de transferéncia de renda® alterou,
de fato, a fisionomia do sistema de protegéo social,
desprezando a estrutura institucional proposta pela
Constituicéo.

Bem antes, porém, a fragilidade da vitdria da
agenda institucionalista ja se evidenciara. A fala do
presidente Sarney — ou de seu ministro da fazenda
(ha duvidas quanto a autoria) —, advertindo para
a ingovernabilidade a que o pais seria submetido
em funcdo do volume de direitos contidos na Car-
ta, é quase imediata a aprovacdo da mesma. A re-
gulamentacdo dos preceitos constitucionais, em-
bora tardasse, ocorreu, enfim, no quadro demo-
cratico que passa a vigorar com as elei¢des livres de
1989. Mas ocorreu na contramao do que fora esta-
belecido. Em 1990, 1991 e 1993, o Congresso apro-
vou, respectivamente, as Leis Organicas da Saude,
da Previdéncia e da Assisténcia Social.

Ora, 0 desenho da seguridade social (ainda)
impresso na Constituicdo pressupde dois princi-
pios fundamentais: o da universalidade e o da in-
tegracédo. Justamente este principio, o da integra-
¢do, capaz de garantir o compartilhamento de re-
ceitas para o pagamento simultaneo de beneficios
contributivos (os previdenciarios, por definicéo)
e ndo-contributivos (0s assistenciais e, por exi-
géncia constitucional, os derivados do direito uni-
versal & satide), foi derrogado. Pela legislagdo com-
plementar a Constituigdo, as areas componentes
da seguridade foram fatiadas e, obviamente, bus-
caram encastelar-se cada uma em seu ministério
(a Assisténcia Social ganhou seu ministério em
2003, com a criagdo do Ministério do Desenvolvi-
mento Social. Anteriormente, obtivera estatuto si-
milar passageiro, no governo Collor, e alcancara
semi-autonomia com a criagdo da Secretaria de
Estado de Assisténcia Social - SEAS, em 1999). Um
gradativo processo de desvinculagdo (da seguri-
dade) e revinculagéo (as &reas setoriais) das diver-
sificadas fontes instituidas para financiar o con-
junto das acBes completou a interpretacédo legal
da institucionalidade constitucionalmente previs-
ta para o sistema de protecéo.

A Lei Orgénica da Previdéncia, a 8.212 de 1991,
que recebeu o titulo de Lei Organica da Seguridade,
a despeito de tratar apenas da previdéncia, deter-
minou que fossem arrecadados pelo INSS somen-

te 0s recursos extraidos das contribuicdes sobre sa-
larios e folha; as demais ficariam a cargo da Receita
Federal (a Contribuicédo Social para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS), normatizada pela
lei Complementar 70, de 30/01/91 e calculada sobre
o faturamento mensal das pessoas juridicas, €, nos
termos da lei, “arrecadada e administrada pela Se-
cretaria da Receita Federal, competindo ao Tesouro
0 repasse para 0s 0rgdos da Seguridade conforme
programacao financeira” O mesmo destino teve a
CSLL, Contribuicdo Social sobre o Lucro das Pes-
soas Juridicas pelos termos da lei 8.212 que a regu-
lamentou e, mais tarde, a CPMF, em 1996). A re-
forma de 1998, ratificada e aprimorada pela de 2003,
reforcou a especializacdo das receitas, consolidou o
carater contributivo do arranjo previdenciario e
introduziu a aberragdo conceitual da divisdo da
Previdéncia em regimes - o regime geral e 0s regi-
mes préprios (o regime geral, dito da iniciativa pri-
vada, é, pela Constituicéo, o regime de todos, é um
regime universal, que todos podem acessar. Os re-
gimes proprios sdo os regimes do funcionalismo
publico a que tém direito apenas aqueles que por
concurso publico assumem fungdes no servigo go-
vernamental. A Constituicdo foi clara ao separar
esses dois estatutos, inteiramente distintos ). O de-
talhe que faltava surgiu em 1994: o Fundo Social de
Emergéncia, depois renomeado como Fundo de
Estabilizacéo Fiscal, e hoje, Desvinculagdo das Re-
ceitas da Unido (DRU), mecanismo pelo qual 20%
das contribuic@es sociais (sempre vinculadas e ar-
recadadas pela receita federal), a excecdo das que
incidem sobre salarios e folha, é de uso exclusivo
do governo federal.

Pirro, o general grego, entrou para a Historia
como emblemdtico precursor do desencanto
schumpeteriano. As batalhas que venceu consumi-
ram seu exército e fizeram dele um perdedor, uma
vitima de seu proprio sucesso. Nessa obra, de 1942,
Schumpeter considera que o esgotamento do capi-
talismo - entdo ameacado pelos éxitos do socialis-
mo - se devia, paradoxalmente, ndo ao desgaste ou
a entropia, mas ao “exagero de seus rendimentos™.
Analogamente, no Brasil, a conservagéo da seguri-
dade social, na letra da lei, permitiu que os inimigos
da agenda institucionalista revertessem seu triunfo
em prol de si mesmos. Sem uma coordenagéo ge-
ral, sem nenhuma instancia de integracdo — o Con-
selho Nacional de Seguridade foi extinto em 1999 —
e, sobretudo, sem um orgamento proprio, a segu-
ridade deixou de existir concretamente. N&o custa
lembrar que, pela CF de 88, haveria trés orgamen-
tos: o fiscal, o de investimentos das estatais e o da
seguridade. S6 os dois primeiros, porém, se torna-
ram realidade. Todavia, os recursos que a Consti-



tuicdo lhe atribuiu continuaram a fluir para os co-
fres publicos. Em 2005, o total dessas receitas so-
mava 278 bilhdes de reais (mais alguns milhdes).
Nesse ano, todas as despesas de seguridade — previ-
déncia, saude e assisténcia — perfizeram um total de
cercade 221. 222 bilhdes de reais. O saldo, positivo,
portanto, foi da ordem aproximada de 57 bilhdes
de reais e a retencdo, via DRU, de 32. 129 bilhGes de
reais (s6 de COFINS, foram retidos R$ 17.371 mi-
IhGes)®.

Assim, conforme demonstrado por varios au-
tores na coletanea editada por Fagnani, Henrique e
LucioS, a recorrente mengédo a um déficit previden-
ciario, transformado em refrdo alarmista por to-
dos os governos eleitos desde 1989, ndo se sustenta.
Serve, outrossim, aos propositos reformistas da
agenda macroecondmica.

Esses desvios envolvem anualmente (pelos dados
relativos ao or¢camento de 2006) subtrac&o de recei-
tas que superam a marca de R$ 34,5 bilhdes e um
desvio em programagdes estranhas, que estdo sendo
classificadas como da seguridade Social, de R$ 49 bi-
Ihdes. Nao é de estranhar, que com essa construgao,
esse Orgamento seja apontado como deficitario, que
precise ser complementado com recursos fiscais. Essa
construgdo permite responsabilizar esses gastos pela
incapacidade estatal de realizar os investimentos em
infra-estrutura que o pais demanda ou permitir um
maior desembolso em educagdo, um investimento no
futuro, fundamental para ampliar a capacidade de
producéo da sociedade brasileira’.

Ao invés de sobrecarregar as finangas publicas,
como alardeado, a seguridade social, com suas vo-
lumosas receitas, socorre o or¢gamento fiscal, medi-
ante a “poderosa e perversa alquimia” que “trans-
forma os recursos destinados ao financiamento da
seguridade social em recursos fiscais para a com-
posicdo do superdvit primario”®. Ademais, oferece,
aos governos, justificativa para ndo-decisfes, em
particular aquelas concernentes a certas priorida-
des tidas como inquestionaveis. Razfes solidas,
como se V&, para a preservacao da seguridade soci-
al, mesmo como um conceito oco, na letra da lei.

Nessa chave, percebe-se tanto a pertinéncia da
pergunta de Costa (qual a real institucionalidade
das novas regras definidas pela CF de 1988 para a
protecdo social diante dos fortes argumentos favora-
veis ao efeito paralisante do ajuste macroeconémico
apresentados pela economia politica?) quanto a suti-
leza de sua resposta. O “mosaico de arranjos insti-
tucionais, fontes de financiamento e de clientelas”
que caracteriza o sistema brasileiro de protecdo tem
grande funcionalidade na guerra de posicdes que a
agenda macroecondmica trava, com vantagem,

contra a agenda institucionalista. Em poucas pala-
vras, a seguridade — uma espécie de Rainha da In-
glaterra —, se mantém em seu lugar (a letra da lei),
mas, na auséncia de uma institucionalidade real que
aponhaem funcionamento, o que tem vigéncia sdo
0s seus pedacos. Consequentemente, a previdéncia
¢ apenas a previdéncia (deficitaria) e ndo parte de
um sistema de seguridade (superavitério), a assis-
téncia ndo consegue ultrapassar sua condicéo as-
sistencialista e a saiide, como sempre, carece de re-
cursos para a universalizagéo.

O abandono formal do principio da integragdo
compromete o principio da universalidade. Outra
magica, na medida em que este ndo precisou ser
legalmente eliminado. Na pratica, a previdéncia en-
contra obstaculos a crescente expanséo, a assistén-
cia ndo logra ampliagdo significativa dos beneficios
da LOAS e a saude, vinte anos passados, segue tri-
Ihando o caminho da “universalizagéo excludente”
Delgado® mostra que a expansdo da cobertura pre-
videnciaria no Brasil, nos ltimos quinze anos, de-
veu-se em muito a inclusdo dos trabalhadores ru-
rais que se filiaram ao sistema como contribuintes
especiais. Alerta, porém, para as proposi¢des, em
curso nos debates oficiais, que visam transformar
as aposentadorias rurais em beneficios assistenci-
ais. Medidas para incluir os trabalhadores urbanos
informais também néo tém ido adiante. Néo sur-
preende, por conseguinte, que, como Costa revela,
0s gastos federais com saude, educagdo e sanea-
mento — politicas sociais tradicionais e universais —
tenham se reduzido desde 1995 e mais acelerada-
mente no governo Lula.

Costa atribui o constrangimento dos gastos
sociais basicos durante o governo Lula basicamen-
te a trés fatores: “ao crescimento dos gastos irredu-
tiveis com a previdéncia, ao processo de transferén-
cia de renda em larga escala mediante o Programa
Bolsa Familia e a politica de austeridade fiscal por
meio da elevacéo do superavit fiscal”. A formula da
“reestruturacdo bem-sucedida da politica social
brasileira” reside exatamente nessa associagao entre
um Judas para espancar (a previdéncia), um icone
para reverenciar (o Programa Bolsa Familia) e um
mecanismo para, as custas dos direitos constituci-
onais, cumprir os acordos com o FMI. Nem alqui-
mia nem maégica. A “inovagao” consiste em substi-
tuir, no imagindrio popular e no bolso do Tesouro,
a concepgdo universalista da seguridade pela idéia
de que politica social consiste Gnica e exclusivamen-
te em programas focalizados de transferéncia de
renda. Tudo como manda o figurino do Banco
Mundial, mas tudo, também, sem dores excessivas
nem mudangas radicais.
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Qualquer semelhanga com o humanitismo de

Quincas Borba é mera coincidéncia. Nao ha morte.
O encontro de duas expansdes, ou a expansao de duas
formas, pode determinar a supressao de uma delas;
mas, rigorosamente, ndo ha morte, ha vida, porque a
supressdo de uma é a condi¢do da sobrevivéncia de
outra, e a destruicdo néo atinge o principio universal
e comum. [...] Ao vencedor, as batatast’.
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