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INTRODUcaOD

Este trabalho foi elaborado com o objetivo de
contribuir para as discussties sobre metodologias de analise
comparativa internacional , um dos contetdos do Seminario-
Taller organizado pela Divis3o de Desenvolvimento EconOmico da
CEPAL como atividade do Projeto Regional REFORMAS DE POLITICAS
PARA AUMENTAR A EFETIVIDADE DO ESTADO NA AMERICA LATINA E CARIBE
{NED/90Q/006) .

Dedicado as questéies metodolégicas pertinentes a
anadlise de reformas de politicas sociais ,este sucinto trabalho
tratou de manter - se © mais proximo possivel do espirito da
proposta encaminhada pela Divisido , qual seja a de refletir sobre
o melhor modo de estudar de maneira integrada e integravel as
varias dimensties , condicionantes e dina@micas de reformas de
politicas pdblicas levadas a cabo na regilio e que tiveram por
ohjetive melhorar a agio do Estado, permitindo -~ lhe
"e..perseguir metas conjuntas de estabilidade macroecondmica,
reestruturaci3io produtiva orientada para o crescimentc sustentado
2 equidade social®.

Analise integrada e integravel significa, neos termps da
Referéncia ,um enfoque de “economia politica” ,na medida em que
os estudos a serem executados possam desenvolver —se segundo "...
um meétodo de analise que vincule os aspectos fiscais, de politica
piblica, administrativoe -~ institucionais e socio — politicos ou
de "governabilidade’ ", Como se argumenta na Referéncia, " a
experiéncia latino - americana recente, as dimensbies da crise
fiscal , as apressadas mas transcendentes reformas em cursgo e a
falta de efetividade - raiando a ingovernabilidade - de muitos
dos programas de estabilizagdo e reforma ensaiados sugerem a
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nacessidade de um enfogque gue _inteqre as diferentes dimenséies do
problema do papel do Estadgo e os distintos aspectos que interveém
em sua reforma . em uma visdo estruturada, gue incorpore os
conflitos potenciais entre os distintos objetivos de politica
publica , entre os intresses dos diferentes atores e entre os
subsistemas burocraticos a carqo dos diferentes instrumentos .
Fste riltimos est¥o referidos aos seguintes setores de politicas
cujas reformas se pretende estudar : politica tributaria,
programas sociais, empresas ptitblicas e sistema de regulacdo de
manopbolios, regime comercial e bancario/financeiro ( abertura
externa ).

Para além da integraciio das distintas dimensbes
internas “ de cada reforma , um outro aspecto de integraco
deveri ser cansiderado @ a de cada reforma com todas as outras
reformas setoriais, reconstituindo —se assim &a "estratégia de
reforma™ de um dado pais. Tal procedimento metodologico permitira
a realizac¥o de uma mais compreensiva comparacgdc internacional,
tanto cotejando cada reforma setorial com as outvas levadas a
cabo em outros paises neste mesmo setor, guanto comparando ,
entre os paises, suas "estrat#gias globais de reformas " .

Principios de ordem pratica , de economia e até mesmo de
elegancia do texto nos recomendam evitar desde logo gquaisquer
referéncias as conhecidas dificuldades de se levar a cabo uma
t¥o ambiciosa empreitada , principalmente esta desafiante tarefa
de elaborar uma efetiva proposta de metodologia de andlise
setorial de politica piblica que contemple todas as dimensties e
possibilidades almejadas pelo Projeto . Parece - nos mais
- razoavel ir diretamente ao ponto , deixando a. énfase sobre
dificuldades, limites & impossibilidades apenas guando concreta e
precisamente localizadas , aproveitando dessa maneira o méaximo
possivel das t3o0 ricas sugestbes e postulacglies contidas nos
Termos da Referé&ncia.

Antes de avangar , entendemos ser Gtil tecer umas tantas
consideragties sobre os contetidos dos programas sociais e as

possibilidades de entre eles escolher bons e exemplares casos de
reformas.

Os programas sociais estiveram na mira das reformas das
politicas puablicas aoc longo de toda a década dos BO na maioria
dos paises latinoamericanos.E por diversas razles. De fato ,
tradicionalmente jA4 se vinham concentrando sobre eles o grosso
das criticas a ineficiencia do Estado . : a ‘area social ,
principalmente quando analisada sob a Gtica das autoridades
econdmicas, foi sempre tida como locus do desperdicio , ocupada
por grandes e envelhecidas burocracias , marcadas por fortes
corporativismos e sistemas de privilégios e pautando - se por
ruins e tradicionais critérios de administracio e gestio.
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Dificilmente pode ser sustentado  tal como ocorreu nos palises
desenvglvidos, o argumento de que seria o grande volume do
gasto social o responsavel pelo déeficit publico. Ainda assim
reformas de politicas e programas sociais foram postas na agenda
dos governos para através delas se efetivar reducdo do gasto e
diminuicXo do peso do setor pablico na produgdo e oferta de bens
e servigos spciais. A maior parte dos programas de estahilizacdo
ecanmica , ortodoxos ou heterodoxos, envolveu alguma proposta de
reestruturaco do gasto social , nos marcos da recomposicio do
financiamento do setor piblico & do combate & inflag3o .

Mas também posturas e triticas de teor mais
progressista enfatizaram entretanto que, apesar do modesto
volume do gasto social , o setor era de tal modo ineficiente
que ,na maioria das vezes , ndo gastava por ndio ser capaz de
gastar. Seus resultados n3c somente eram marcadamente mediocres,
como em muitos casos abrigavam distorcbBes importantes, invertendo
mesmo as metas que se queria alcangar. O mal uso daos recursos
a regressividade das receitas e do gasto e o fenOmeno de
{mis) tarqgeting dos programas pareceriam constituir uma primeira
evidéncia da ineficiéncia do setor pablico, clamandoc por uma
reforma nesta area . Muitas das iniciativas de reforma levadas a
cabo tiveram esta inspirac3o como ponto de partida.

Finalmente, n¥o menos importantes foram os ensaios de
reformas de programas sociais promovidos menos por imediatas
razies de ordem econtmica ou racionalidade administrativa, antes
como resultado de algumas fortes mobilizacBes politicas , em
geral capitaneadas pa movimentos sociais e segmentos
profissionais militantes, em busca de uma maior democratizagdo do
sistema de protecldo social: por exemplto , algumas reformas do
setor de politica de saGde, principalmente nos primeiros anos dos
80 , foram deste tipo e envolveram scbretudoe tentativas de criar
um sistema wuvnificado de saude, apoiado em unidades locais
descentralizadas e dinamizado pela participag3o organizada dos
usuarios, das comunidades e de variadas formas de associagiies
voluntérias.?

Esses trés tipos de " motivacbtes” de reformas, imprimindo em
rada uma delas a marca do seu ponto de partida, ja nos permitem

+ - Em 1989, a OMS/0PS promoveu um estudo das recrdganizagtes

das politicas de satde levadas a cabo em palises latino—
americanos nos anos 80. Estes estuddos de casos nacionais foram ,
posteriormente, apresentados em seminario internacional

organizado pelo NEPP- UMNICAMP . com apnio daquelas organizaglies,
em julho de 1990.Neste seminAric sublinhou -se bastanteo gque
havia de comum nas tentativas de organizagcdo de sistemas
unificados de saade , na maior parte dos paises estudados ,assim
como as formas abortadas que , a partir da metade dos anos 890, a
que em geral foram conduzidos tais intentos.
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visualizar a rigueza do " material " disponivel na regi3o para os
estudos comparados de reforma do Estado no campo das politicas
sociais. Com que critérios escolhé ~ las — parece — nos sS68 um

primeiro e decisivo problema de metodologia de pesgquisa que este
trabalho devera sublinhar.

Desde j& , parece — nos tttil indicar quais os sub - setores
de politica social que em principic poder3o ser objeto de analise
de reformas na regic latinoamericana e caribenha : programa de
educacio bacicra 2 de segundo grau, politica previdenciaria ,
incluindo programas de seguro- desemprego, politica nacional de
satide, programas assistenciais { principalmente os de protecgio
aos menores L, inclusive os programas de alimentagl3ioc e nutrigio )
e politica habitacional. Parece - nos possivel indicar
prioridades a alguns destes estes programas de modo gque as
escolhas futuras dos casos de reformas a serem estudados saejam
deliberadamente orientadas .

De fato estamos indicando o nucleo duro do que se
convencionou, na literatura internacional , chamar de sistema de
protecso ou bem—estar social @ politicas de sadade & de educatlo,
praogramas de manutencdo ou substituicdo de renda ( beneficios
previdencié&rios ) , assisténcia social e politica habitacional. A
preferéncia , no caso , J& esta sendo dada a programas
nacionais, integrantes mesmo da politica social geral do pais ,
mesmo que politica e administrativamente descentralizados. Neste
caso e sequndo as tradicBes prevalescentes na regilic , os
programas de educasdic , de previdéncia saocial e de satide estariam
entre as tres primeiras prioridades, dadas as maiores
prohabilidades de que constituam bons exemplos de subsistemas
nacionais de politicas pablicas . For outro lado, a partir deste
critério geral , estariam fora do campo de escolhas os chamados

programas alternativos, quase sempre experimentais, muito
localizados , tanto territorialmente quanto por clientelas,

extremamente interessantes mas incapazes, pelo seu pegquent pesco ,
abrangéncia e cobertura, de indicar uma efetiva dimensdo de
reforma do Estado, integravel com outras politicas , tal como se
quer enfocar neste trabalho.Estes critérios de escolha sdo

obviamente insuficientes; outros dever3o a eles se somar ao longo
do trabalho .

Feitas estas observacties preliminares, podemis avancar para
os conteddos mais propriamente imetodolégicos gque nos interessa
desenvolver . E estea , por economia de exposici3o, foram
organizados em dois grupos @ as questdes gerais de metotodologia
de analise comparada e de estudos de politicas pablicas com
énfase nas reformas , de um lado. De outro, os parametros
especificos da analise de reformas de programas sociais
referidos tanto aos aspectos comuns & maioria dos programas
quanto aqueles particulares a cada subsetor de politica social.fs
Fartes I e 1I deste trabalho correspondem a esta divis¥o .
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PARTE 1 - SOBRE AS ESPECIFICIDADES METODOLGGICAS DE ANALISES
COMPARATIVAS INTERNACIONAIS E ANALISES DE REFORMAS DE POLATICAS
FPaGBLICAS

1 — SOBRE A ESPECIFIDADE DA METODOLOGIA DA ANALISE COMPARADA DE
POLATICAS SOCIAIS

Recente Colaquio de Pesquisa organizasdoc pelo Minicstério
des Affaires Sociales (MIRE ) da Franca, em cooperaglioc cbm a
fissociaciio Internacional de Seguridade Social (IS5SA), intitulado
THE INTERNATIONAL. COMPARISONS OF SOCIAL SECURITY POLICIES AND
SYSTEMS = dedicou parte substancial dos seus trabalhos & tematica
metodolfgica da pesquisa comparativa na campo das politicas
sociais , buscando sobretudo considerar as condigfies e precaucbes
requeridas para garantir que dados e resultados de pesquisa

desenvolvidas em varios paises possanm ser efetivamente
comparaveis. Apoiados 2m alguns dos papers mails sugestivos

produzidos para aguela reunido internacional , vamos sintetizar
as principais questiies e problemas levantados pelos autores.

A diversidade ’ redundancia e imprecis3no de noghes
utilizadas para designar os tipos de comparactes internacionais
580 j& reveladoras da dificuldade de , desde o inicio, se afirmar
o qué, efetivamente, se constitui em objeto de comparacgido :

"rross — national * , " cross -~ societal " , “cross - country "

cross -~ cultural * , " cross - systemic ¢ s " cross—
institutional " ou trans — nacional , trans— cultural etc . Pelo
menos 4 categorias de pesquisas internacionais podem ser

identificadas sequndo Konh = , conforme o pals seja considerado
objeto de estudo, contexto de um estudo sobre fendmenos sociais
comuns a vAarios paises, unidade de andlise {( relaglioc entre os
fenémenos sociais e as caracteristicas dos paises ) e objetos
trans —nacionais , caso se suponha serem os palses integrantes de
um sistema internacional maior.

Entendemos que a pesquisa que nos concerne constitui um tipo
intermedidrio entre as segunda e terceira categorias. De fato ,
trataremos de estudar o{s} processo(s) de reforma de programas
sociais em um dado pais , considerado entdic contexto do estudo,
mas buscando também compreender as relagties entre o processo

Z — MIRE -~ Research Symposium on THE INTERNATIONAL
COMPARISONS OF SOCIAL SECURITY POLICIES AND SYSTEMS . Paris, 13-
13 June 19990

* — Konh, Melvin - L. {1989} ., Introduction, in Melvin L.

Konh ( Org. } - Cross—national research in sociology, Newbury
Park:Sage
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estudado & as caracteristicas mais particulares daguele pails, o
que configura um unidade de analise indicativa de algumas
configuraclies causais , passivel de se constituir posteriormente
em ohjeto da comparag3o internacional.

A especificidade da metodologia comparativa se manifesta
também em relaci3o a necessaria interdisciplinaridade que
caracteriza as pesquisas internacionais. Nas palavras de Stein
Rokkan , a pesquisa internacioanl ¢ parte de uma " transiglio
incorporada da internacionalidade a interdisciplinaridade :
simplesmente é dificil de se estabelecer comparagties aceitaveis
entre palses ou culturas sem levar em conta series de variaveis.
mais wvastas que aquelas de wuma unica disciplina” - A
interdisciplinaridade das pesquisas internacionais , somam — Se
as necessarias diversificaclies de tipos e niveis de comparacbes
que em geral o= fendmenos sociais exigem para seu estudo. Como
lembra Douglas Ashford , os estudos comparativos de politica
social tendem a envolver pelo wmenos cilnco formas maiores de
comparacio , cada uma delas implicando exigéncias de cautelas
metodoldgicas particulares : a) comparagbhes historicas
b) comparaclies estatisticas , c)comparacthes sé6cio - econtbmicas ,
d)comparac®es institucionais , &} comparacbes setoriais®. Como ja
dissemos, o carater integradeo e integravel da das analises de
reformas de politicas pfiblicas almejado peloc Proieto tendera a
exigir uma articulacsio dessas cinco formas maiores de
comparaco . demandando partanto cuidades metodolégicos
particulares com cada conjunto de dados e informaclies que , ao
Tinal , deverlio ser ohieto de comparacho. '

Sem extendermo - nos muito sobre cada uma dessas formas e
as especlificagdes metodolbgicas que exigem , parece — nos Gtil
insistir , com Ashford, sobre os distintos tipos e niveis de
generalizaclies possiveis segundo as formas de comparacio
adotadas : h& modos de comparagdo que se prestam facilmentee &
generaliza¢do , comt s3do as comparacles estatisticas, mas gque
limitam em muito a capacidade de apreens3o dos fatores internos
de diferenciag3o. Também o contrario se da& : estudos muito
detalhados de programas e mecanismos de politicas especificos
inibem por isso mesmo as comparag®es. Em outras palavras, métodos
miito particularistas e sincréticos tornam as comparaclles
impossiveis; Y ...a comparaciio supbe que estejamos conscientes de
que & preciso sacrificar tracos especificos a fim de encontrar o

4 — Rokkan, S. (1978) , A guarter century of international
social science, cit in Oyen, Else — "GQuelgues principes de base
dans la metodologie comparative de la recherche sociale au naveau
international" , MIRE - op. cit.

) = *-Ashford, Douglas E. {1990) - % La Comparaison
internationale des systémes de protection sociale ", MIRE, op. cit.



ue pode ser compreendido como experigncia comum”®

fs observaglies ateé aqui indicadas sugerem fortemente a
importancia de uma clara definigdo dos objetivos da pesgquisa e
das comparaclies que se quer rFealizar : ser2o eles enfim gue
determinari3io ndo somente os tipos privilegiados de dados e
informaches a gserem examinados nas comparaches , como indicardo
todos os passos a seguir na pesquisa, "...a estrutura da equipe
de pesgquisa, a selecido de paises, os trabalhos preparatérios, os
temas e as variaveis, os instrumentos de coleta, os conceitos
amostrais para cada pals , a4 analise dos dados 8 a apresentagin
das conclusdes ".7

No caso dos estudos comparativos de reformas de
politicas sociais  wvale a pena lembrar um outro tipo de
preccupacgado metodolbgica s aquela referida ans diferentes
estagios de desenvolvimento seja dos palses quando comparados
entre si , seja mais particularmente as diferencas de maturaci3o s
estabilidade das instituiclies nas quais se apoiam as politica
piblicas. Nio parece necessario enfatizar as dificuldades da
comparacdo intermacional quando est3o em jogo paises de muito
diferentes graus de desenvolvimento econamico ; social e
politico. Mais referida as nossas preocupaclies esta a questiio do
grau diferente de desenvolvimento institucional que caracteriza
certas areas de politica social. Tomemos, seguindo a sugestdo de
Christa aAltenstetter , o exemplo da comparaci3c de reformas no
sptor de politica de sadde. Processos do tipo universalizagido da
cobertura ou descentralizaclio da gestiico e operagip dos servigcas
adquiririo significados muito distintos quando se trata de
fentmenos no interior - de um Sistema Nacional de Sadde ja
constituido , madurc , organizado sequndo o principio de direito
da cidadania , ou guando ocorrem num meic fragmentado  marcado
por diferentes requisitos de acesso e regimes de concessido de
direitos, portanto com baixo grau de uniformizagdo e
institucionalizac¥o . O mesmo se poderia dizer de processos de
desregulamentac3o , desregulacdo e privatizac3o , que admitirao
zentidos muito diversos sequnda o meioc institucional em que se
d%¥o. Laogo, a comparac3o internacional deverd muito bem precisar
o conteddo dos conceitos utilizados para designar processos e
fendmenos efetivamente diferentes.®

Exatamente com o© objetivo de evitar erros comuns derivados

& — Ashford, D. E- - op. cit. pp. 2.

¥ - Blaser, William ( 1990} — ‘"Methodes de la recherche
comparative " , MIRE , op. cit
& — Altenstetter ; Christa ( 1990} — "Europe beyond 1992:

Implications for national health policies and delivery systems"
MIRE, op. cit.
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da utilizac3oc de conceitos tidos como gerais mas que entretanto
expressam significados muito distintos segundoc o contexto
nnacional rconsiderado , Kahn e Kamerman sugerem gue 3 pesguisa
comparada internacional deva sempre utilizar -se de definigles
operacionais . Bons exemplos podem ser dados no proprioc do
dominieo dos programas sociais @ ndo €& prudente pedir aos
colaboradores que estabelecam uma lista de todas as prestaglies

" universais * ou " submetidas a condiclies de meios " , ou
programas de "assisténcia social " ou de " seguridade social”.
Antes , a experiéncia sugere definir de modo operacional os
instrumentos de coleta : "Ruais prestagles em especie ( ou

servicos ) estlio disponiveis para os habitantes ( ou para idosos
ou criangas ) independentemente da renda 7" ou “Ouais programas
de auxilio a educagdic ( ou & habitag3o ) s3o submetidos ( ou

nd¥o ) a condictes de renda mas ndo a testes de avaliago?"®

Se nlo parece haver uma eépecificdade muito grande da
pesquisa comparada em programas sociais, gue Se leve a sério

ainda assim as recomendagbes gerais epistemolégicas e
metodolégicas da comparacdo internacional . sob pena de
comprometer -se qualquer possibilidade futura de efetiva

comparaciio. Mais ainda , aguilo gque € particular ao estudo das
reformas de politicas sociais merece especial atencio.

2 -~ OBSERVAclies METODDLAGGICAS ADICIUNALIS : A ESPECIFICIDADE DA
RELAcac REFORMA DAS POLATICAS X MAIOR EFETIVIDADE DO _ESTADD

A analise comparada de reformas de programas sociais em
pailses latinocamericanos requer mais gue recomendagfies e sugestlies,
genéricas de metodologia de anAdlise comparativa - Na wverdade , o
que se quer , afinal , é a caomparacio entre estratégias de
reforma do Estado , que visaram oo aumento de sua eficacia
processo do qual o estudo das reformas de programas sociais & tao
somente uma das dimensties. Parece -~ nos portanto conveniente
enfatizar os termos reforma e maior eficacia e efetividade das
politicas pablicas para dai extrair algumas outras indicacglies ndo
tanto de métodos antes de parfmetros de analige.

A reconstituicio de um dado movimento de reforma de politica
social envolve antes de tudo a reconstituiclc das estratégias
elaboradas e seguidas pelos atores mais importantes envolvidos em
tal processo, o que tem o significado de um estudo das decisbes
cruciais e do campo de conflitos & tensfies em gue ocorrem ,
considerada cada etapa do processo de reforma e de sua
implementac3o. Em outros termos , @ para economia de exposiglo ,
estamos sugerindo que se tome cada policy coma portadora de

¥ -~ Kahn, Alfred J.; Kamerman, Sheila B. — " Précautions

méthodologique dans la recherche comparative en protection
soclale", MIRE , ap. cit.
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estratégias { ja que se quer privilegiar a reforma } £ que se
entenda estirateégia como um modelo possivel de ser apreendido no
fluxc de decisBes de atores e/ ou de organizacbes.

& as estratégias de reforma das policies sXo
elaboradas visando a maior eficacia e eficiéncia da agdo
piblica , entdo devemos , com Chandler2*e , enfatizar trés pniveis
de questléies pertinentes a serem observadas na analise:

a) os dilemas postos para os atores num dado arcabougo
organizacional em transformagio ou, =2m outrogs termos , as
alternativas para viabilizar metas estratégicas com algum grau de
eficacia e emn ambientes que admitem algum grau de
previsibilidade. As decis@les cruciais a que nos referimos
relacionam — se com tais dilemas e alternativas, assim como com o
campo de tensties em que s definem.

B) a necessaria correlagcdno  entre estrategia X estrutura
organizacional X eficacia - '

A tese subjacente £ a de gue , em organizacgties
complexas { comb costumam ser os aparelhos de politicas
publicas ), gqualquer melhoria de eficldcia torna — se impossivel
sem que a forma organizacional acompanhe as estratégias e as
mudancas por elas impostas como condic¥do para lograr as metas
f de melharia de eficacia).

Atqui esta colocada a dificil, renitente e reiterada questio
de como conceber ¢ como medir a eficadcia do setor puablico .,
principalmente ' naquilo que a diferencia do setor privado
lucrativo. Como se sabhe , 0s critérios para se conceituar e
avaliar resultados, produc3o , produtividade , eficiéncia e
eficdcia no setor pablico, particularmente guando se trata de
politica social, sio - extremamente difusos e wmuito pouco
consensuais. Mas as propostas de reformas de programas sociais
geralmente envolvem ;, conceitualmente ou na pratica, alguma forma
de conceber eficécia e eficiéncia ,assim como explicitam os modaos
e mecanismos que se conceberam para melhor alcanca -~ las. Na
maior parte das vezes, as discussfies e propostas de estatizaglio
versus privatizagiio da produgiio e operaclo dos servigos sociais,
ou pelo menos a introdugdo de critérios wmercantis na sua
distribuicao , sdo apresentadas como alternativas para maior
eficacia e eficiéncia da agdo pablica . dados obviamente certos
principios de justica social aos guais se adere como ponto de

Lo - Chandler, A. (1967) -~ STRATEGY AND STRUCTURE .MIT
Press,
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partida.**

c) os projetos de reformas envolvem uma necessaria definigdo
estratégica de como alcancar mais eficazmente "usuarios" social e
- territorialmente diferenciados , o que significa desde logo a
elaboracio de estrateégias de expans:3io, crescimento e
diversificacdao . Significa também conceber e gestar formas de
prganizacdo permanentes mas flexiveis , que admitem diferentes
modos de alcancar distintos "usuarios*. Em geral, esta questiéo
aparece nas estratégias de reforma referidas 4 tecnologia de
produciic e distribuiglies de servigos sociais. As questbes da
interface entre clientelas / operadores de servigos , assim como
a das caracteristicas diferenciais dos aparelhos administrativo-

institucionais referem -se também a essas dimensties das
estratégias. No que nos interessa, a reconstrucfo dos processos
de reformas de programas sociais, neste plano , deve envolver a
reconstituicdo das estratégias involucradas de crescimento,
expans3o e diversificaclo dos servicos sociais, assim  como as
formas organizacionais que se julgou as mais adequadas para
acolher tais objetivos no presente imediato e no futuro .

Como dissemos na Introduc®o , as tentativas de reformas
de programas sociais e mesmo de sistemas mais gerais de politicas
sociais dos nossos paises latinoamericanos n3c ocorreram em
ambientes ideolfgicos wvazios, neutros, nem deixaram de indicar ,
mais ou menos explicitamente ,o0s “"tipos" de eficiéncia estatal
que se pretendia alcangar. Um estudo que pretenda recuperar estas
tentativas deverda . no que diz respeito a relacdo reforma das
politicas x maior efetividade do Estado , referir - se
concretamente a determinados “parametros " e principios de
eficiencia , n¥o0 teoricamente indicados, antes agueles que ,
concretamente, tém estado na agenda das reformas e que, de um
mode ou de outro ,estidp referidos &agqueles trés tipos de
“motivaclies " de reformas gue assinalamos anteriormente.

Sem nenhuma pretens3o de organizar uma exaustiva lista
daqueles parametros ou indicadores de maior eficiéncia , vamos

assinalar pelo menos as mais correntes e sobretudo mais comuns &
maioria dos paises.

a) parametros da maior eficiéncia dos programas vistos

do angulo das motivacBes econfmico - financeiras de reforma do
Estado:

—~ alteracles do volume dc gasto e do custo dos
programas : reducldo, elevagldo , reestruturaci3o etc

1+ — Para uma discuss3o sobre estas e outras guestties ,

inclusive as de avaliacio de resultados, ver Franco, R.3,
Cohen,Ernesto - EVALUAC1AN DE PROYECTOS SOCIALES ., ILPES/CIDES ,
Grupo Editor Latinoamericann,B.Ayres, 1988.
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— alteragino das receitas especificas de cada programa:
— supressiio/ introduc3o ou elevacdio/ rebaixamento de aliguotas,
impostos, taxaclies fiscais e para — fiscaiss
— privatizacsio dos servigos sociais pdblicos &
- transferéncia ( incluindo a wvenda ) para a
propriedade privada de estabelecimentos pablicos:

— a cessacdo de programas pitbhlicos e o
desengajamento do governo de algumas responsabilidades
especificas ( "privatizacl3o implicita ) restriglies ( em
volume, capacidade , qualidade ) em servigos publicamente
produzidos, conduzindo a demanda para 0 setor privado
{( " privatirzacd3o por atribuicdo * );

= o financiamento pdblico do consumo de servigos
privados — atravées de contratagiio, reembolso ou "indenizag¥™o® daos
consumidares , tickets e "vales" com pagamento direto aos
provisores privados etecj .
" = formas de desregulagio ou desregulamentaciio que
permitem a entrada de firmas privadas em setores antes
monopolizados pelo governo*® |

{ Como se wve& , privatizacghc esta aqui entendida ne
sentidoe amplo ; envolvendo todos os tipos de alteragdo da
parceria Estado -~ setor privado lucrativo - setor privado ndo—
lucrativo , em detrimento do espaco e papel anteriormente ocupado
pelo primeiro. Est3ioc incluidas nesta listagem ,tanto formas de
privatizacdio da producdio ou do consumo ( maior carga financeira

sobre o usuario ) quanto de ambos. Referindo - se principalmente
as duas categorias intermediarias ( que envolvem principalmente
privatizacdo da distribuigd3o no nivel do “varejo " ) , Bendick

entende que um modo de classifica -las seria aquele gque,levando
em conta o destino e ©o grau do financiamento pablico da
distribuic3o dos servicos , distingue dois tipos. O primeiro -

privatizaco da distribuiglio em sentido estrito -~ recobre todos
os mecanismos nos gqual tanto gs meios de financiamento do usuario
quanto os meios de distribuic¥o dos bens e servigos deixam de ser
responsabilidade governamental { "government load — shedding “ ).
Exemplos desta forma seriam redugbes orgamentarias ,0 uso do
voluntariado , a reduclc e/ou ajuste da demanda pela introduciéo
de algum tipo de pagamente por parte do usuario ( “fees ",
tickets — moderadores etc ). O segundo refere -se t3o somente A
privatizac8io da distribuig3o de bens e servigos , financiados ( a
producdn e/ou ©o consumo ) parcial ou totalmente por fundcs
publicos ( " empowerment of mediating institutions “). Agui , os
exemplos envolveriam mecanismos de reemhbolso ao
usuario,contratagties de servicos particulares , subvengles e

i2 - Starr, P. - * The Meaning of Privatization " , in
Kamerman, Sheilas; Kahn, Alfred ( ed. ) — PRIVATIZATION AND THE
WELFARE STATE, 1989 , Princeton Univ. Press , New Jersey, pp. 24.



subsidios , parceriss publico/privado etc . *= )

b)Parametros da maior eficiéncia dos programas sociais
vistos do @&ngulo das motivaglies administrativo - institucionais
de maior accountability do gasto social:
~ descontraciio e descentralizagdo do poder de decisdo ,
da gestio, operacic e controle dos servicos sociais piblicossg

— municipalizac¥o { ou *“localizagdc ") dos servigos
sociais paiblicoss
— integracio e harmonizacl3o dos servigos sociais

piblicas, wvisando suprimir altos indices de fragmentacdo e
superposicioc de programass

-~ modernizacdo dos padriies de gestlo dos sistemas e sub
— sistemas administrativos operadores de programas sociais
piblicos { incluindo a informatizaclho )3

- introducdo de mecanismos modernos e participativos de
controle da burocracia { ombundsmen etc)

c) Parametros da maior eficiéncia dos programas sociais
vistos do &ngulo das motivaglies democratizantes e de equidade:

- universalizatdo dos programas ou reorganizacdo da
relaco seletividade — universalismo ou focalirzagdo ; :

1¥ — Referindo — se aos miltiplos mecanismes e arranios
possiveis nos movimentos de privatizaciio em ambos os sentido,
Bendick cita um survey que identificou : contratagioc, franchise ,
subsidios & subvengties , reembolsos, voluntariade, auto ~ ajuda,
introducdo de navas regulagties e taxagbes , encorajamento e
ampliacdo da autoridade de firmas privadas, reducdio e/ou ajuste
da demanda por servigos atraveés da introducl3o de de algum tipo de
pagamento ,mesmo parcial, dos consumidores {( "fees " , tickets
moderadores ), busca de auxilio temporario do setor privadoj;
formaclo de assnciaches publico/privadas para a exploragao dos
servigos .Na polémica sobre privatizacldo dos servigos sociais 4 ©
avtor , francamente favoravel A privatoizagdo da distribuicao ,
opta pela segunda forma — bens e servigos coletivamente
financiados através de fundos pahlicos e distribuiclo privada
mediante autorizacl3o e licencas ( "empowerment ")por entende - 1la
mais fortemente aociada nas tendéncia de comportamento d longo
prazo da demanda , nos EEW , resistentes tanto as formas
tradicionais de provis3o apenas pttblica dos programas de welfare,
quanto ao primeiro tipo de privatizaglo mediante forte redugdo do
papel do Estado cf Bendick, Marc —" Privatizing the Delivery
of Social Welfare Services :* An Idea to Be Taken SBeripusly “, in
Kamerman,S.; Kahn, A. — op. cit pp. 97-121.



— sxpansiio e extensio da cabertura dos programas;

- diminuigao ou supresso de formas regressivas
internas ( aos proprios programas ) de distribuicg¥c de beneficios
sociais j

— introdugdo de formas organizacionais de democracia
partxc;patlva no desenho dos programas { conselhos, comisslies etc
envelvendo a participac¥%oc dos wusuarios e de organizaghies da
sociedade civil)

Obviamente., cada parametro ou indicadores do tipo dos
acima citados envolve variag3o de graus e movimentos inversos 20s
assinaldos, em direg3c aos seus contrarios. A analise concreta e
gue terda gue dar conta dessas nuances.

PARTE II -~ POLLITICAS E PROGRAMAS 3SDCIAIS : AREAS NUCLEARES DO
WELFARE STATE; DIMENSHies E ETAPAS DAS POLICIES

1 - 'DIMENSBES E ETAPAS DAS POLICIES : PARAMETROS E INDICADORES
COMUNS ‘

A reconstituigido das reformas de programas sociais ,
com alguma independéncia da sub — area de politica , sera tanto
mais completa, de um lado , e comparavel a outras &areas ndb—
spriais de intervenc3o do Estado , de outro, gquanto melhor forem
observadas as diferengas sequndo as dimensfies das politicas e as
etapas de sua formacdo e implementaglo. Neste item , vamos tiratar
de especificar os mais importantes destes indicadores e
parametros , partindo do suposto da sua validade geral para &reas
de politica tais como educagdo , satde, previdéncia e asisténcia
social ou habitac¥3o.

A DIMENSZo INSTITUCIONAL -

As reformas de programas sociais  envolvem
transformaces de intengbes de politica { policy intention ) em
agcies e programas . 0Ora , neste movimento de transformacido , &
bom lembrar com March e DOlsen gue * institutions matter ".** No
que mais diretamente se refere ao problema de refarma de
programas sociais , poderiamos apoiarmo — nos em tal afirmacdo
para lembrar que oS arranjos e arcabougos institucionais, as
normas € a estrutura  buraocratico — administrativa dos aparelhos
sogriais do Estado sdo de crucial importancia para o

14 _ March » J=3} & Olsen , J. ~ REDESCOVERING INSTITUTIONS.
:ggqﬂRGANIZATIDNAL BASIS OF POLITICS ; N. York , The Free Press,
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desenvolvimento e desdobramentos futuros dos projetaos de
reformas. Em outras palavras , as reformas nado se didoc em meips
vazios ,antes acontecem em € s#o condicionadas por seuw meio
especifico — o institucional . Na sua formalidade , o meio
institucional "traduz " a seus termos o projieto de reforma ,
estabelece fTortes condicionantes para sua temporalidade , e
imple os contornos nos gquais se definirdo e redefiniro todos os
principios estruturadores do programa gque se quer reformar :
desde seu financiamento até a prestaglo de servigos e os modos de
controle de sua implementac3o. Segundo estas observaglies , a
reconstituicdic do processo de reforma de um dado programa deve
n¥o somente reconstituir o desenho institucional { burocratico-
administrativo , assim como legislativo e normativo ) do novo
programa , mas também e sobretudo , o meio institucional mais
geral em gue tal reforma se processa .

Poder — se - ia, com Lowi , argumentar mais fortemente
afirmande que nio somente as instituiclies s3o importantes, gquanto
# different kinds of policies matter #3% , GSe se trata , por

exenplo, de examinar reformas no campo da politica de saade, a
natureza mais geral do sistema condiciona e influencia o programa
em gquestio z a existéncia de um Servigco Nacional de Sadde ou de
um Servico Nacional de Seguros Sociais ou outros arranjos; a
prevaléncia de servigos publica ou privadamente financiados, ou
de estratégias preventivas ou curativas; a cobertura mais ou
menos -extensiva dos servicos e/ou dos seguros, 05 2 gsguemas de
reembolso do gasto individual ou familiar com saude - todos esses
s¥o , segundoc Altenstetter, "argumentos” para a emergencia,
proposici30 , implementaglio , ao mesmo tempo que limite , para a
reforma do programa em quest3o.1e

A instituicgio como " ator"” genérico que pratica uma
politica institucional ativa, assim como os especificos atores
institucionais serdo considerados na dimens3co ATORES e SISTEMA DE
CONFLITOS . De todo modo , vale a pena sublinhar dois importantes
aspectos da andalise institucional cruciais para o entendimento
das policies. De um lado , as caracteristicas da " cultura da
instituic3o " e o peso relativo que tém na re - socializaclo dos
atores e na definicdo do quadro cognitive no interior do gqual se
concebe a politica. De outro , os feudos e Jjurisdigtes
particulares que grupos de atores burocraticos logram

estabelecer, nas suas relaclies com atores externos ao sistema de
politicas.

A% — lowi , Theodore — * Four systems of policy , politics

and administration " , PUBLIC ADMINISTRATION REVIEW, , 32(4), 298
- 310.

*4 - Altenstteter , Christha - Inspiramc - nos no seu texto
para as referéncias a March, Olsen e Lowi. op. cit. pp. 2
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A DIMENSZo FISCAL — FINANCEIRA

0s programas sociais se apoiam numa dada estrutura de
receita e em determinados volume , composiclio e destino de gasto
de recursos. kEstes em geral podem ter uma dupla origem : tributos
ou contribuictes sociais. Em geral , tributos so pagos por toda
a populaglo $ contribuigles spciais costumam constituir
pagamentos de empregados e empregadores , através de aliquotas
sobre a folha de salArio e/ ou o lucro da empresa ( ou valor
agregado ) destinado=s a financiar particularmente certos
beneficios sociais concebidos caomo seguros.

Ha certas caracteristicas das receita e do gasto que ,
em geral, indicam a natureza mais intima dos programas e os
principios de justigca que O presidem : a regraessividade ou a
progressividade Com que os cidadd3os pagam pelos servicos
socials , assim coms a progressividade ou regressividade com que
o gasto social do Estado os atinge-

Em economias marcadas por baixos salérios , alto grau
de exclusdo da mercado de trabalho e por fortes tradiciio e
cultura de alta inflaclivc , os recursos destinadeos a financiar o
gasto social tendem a ser muito marcados por fortes oscilacties
indicando séria sensibilidade ao comportamento da economia. E
Isto vale fortemente para agueles recursos financiados por
contribuicies taxadas sobre salarios e folha de salarios , mas
vale também para recursos de origem fiscal , dada , entre ocutras
coisas , o impacto corrosivoe gue a inflaci3io costuma provocar
sobre as receitas piblicas.

Cremos estarem ai os parametros mais importantes a
serem considerados na analise de reformas de programas socilais,
pela sua dimens3io fiscal - financeira : a relac3ic recursos de
origem fiscal versus contribuiclies e esquema de seguros; a
progressividade ou regressividade das receitas e do gasto:; a
maior ou menor sensihilidade das fontes de financiamento dos
programas sociais As oscilaglies da economia.

ATORES E ESTRATEGIAS : CAMPO DE INTERESSES, CONFLITOS
BARGANHAS E DECISHes

Uma politica governamental tem a natureza de um
processo , no qual intervéem mtltiplos atores , portadores de
distintas percepclies e dispondo de desiguais recursos de poder ,
com os gquais confrontam - se e organizam € ou n&o )
consensualmente as decisltes. Isso ¢ bastante sabido ;assim como
se sabe da grande dificuldade de reconstituir com economia e
inteligéncia o processo de politica , os interesses fundamentais
que nele atuam e , portanto, o campo de confronto e barganha
entre os atores fundamentais que atuam neste movimento. A seguir,
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mesmo  correndo a] risco de simplificaclies grosseiras .,
apresentamos algumas indicaglies & sugestlies de analise.

Em primeiro lugar , esta o problema de identificar
atores fundamentais , entre os tantos que intervém nas politicas.
Pierre Muller apresenta um esquema sugestivo:

" Uma politica niic existe realmente sen#io atraves de
atores concretos gue entram em relago entre si ( enfrentando —se
quando necessario) por ocasifo de sua elaboragdio ou de sua
implementagd¥o *. Tais atores ou mediadores ocupam posicglo
estratégica no sistema de decisfies na medida em que em (Qltima
instancia sdo eles que formulam o guadro intelectual no seio do
qual desenvolvem — se as negociaglies , os conflitos ou as
aliancas que conduzem as decisbies.*” Em outras palavras ., Sao
atores aqueles que respondem , afinal , no processo de politicas,
pelas funches de articulaci3o do campo cognitivo @ do campo de
poder . No plano da dimens3#io intelectual, s3o os responsaveis
pela construgdio da visidio de mundo que determina a percepgido com
que outros atores secundarios intervém no sistema de decislio ; no
planc do poder , s3o0 os articuladores da (nova )} hierarquia que
se instaura entre os contendores, inclusive da imposicio de um
dos grupos como lideranca no centro do sistema da policy.%

Sabe — se ser em geral grande o numerc de atores que
intervém no processo e nas etapas das politicas ( no nosso caso,
nos processos de reforma das politicas ) . A referéncia acima
auxilia - no no sentido de privilegiar , na andlise , aqueles
atores que efetivamente cumprem fungfes principais tanto no plano
intelectual quanto em relac@o a dimensl3io do poder ,possibilitando

a identificag¥3o do grupo que assume a hegemonia no centro de um
setor ou Area de politica.

Seguindo as observaciies de Muller, & possivel
distinguir trés categorias de atores em fung3o dos recursos
sociais que gerem e , portanto , em funcdo do tipo de
legitimidade principal de que gozam no processo de politica :

—os profissionais — representantes de grupos sociais
estruturados em torno do exercicio de uma func3o ou profissdo:
médircos, professores, arquitetos, trabalhadores sociais etc

— os administradores - técnicos & burocratas gque se
definem por sua capacidade de gest3o sobre a coeréncia global dos

1>

= Muller , Pierre - LES POLITIGUES PUBLIGUES

Universitaires de France
50.

s Preses
s £ol Bue Sais -Je , Paris , 1990 , pp-

19

- idem , pp 60
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sistemas de decis¥o : o exemplo tipico desta categoria seria a deo
planejador ou do economista ocupando posigio estratégica am
pontas de intersecc3o de redes de decisdo pablico/privadas ,
pesando sobre a definiclo mais global das politicas.

- ¥inalmente , oOs eleitos - atores / mediadores que ,
principalmente nos tempos atuais , tém ocupado importante posiciio
nos sistemas de politicas , principalmente a nivel local , em
geral combinando l6gica de administracdo e legitimidade
politica.2"

Markku Kiviniemi=® proplte , por outro lado . que se

distinga entre atores qovernamentais e atores nao—
governamentais , examinando — se para cada um dos grupos alguns
atributos e caracteristicas com que intervém no processo e nas
diferentes etapas de paliticas . Assim @

fitores Bovernamentais @ -

S3o constituidos em geral pelo alto staff da
administracdo , pelo funcionalsimo de carreira e por membros do
Congresso. Os atributos principais a serem levados em conta s#o:

— niveis de qualificacio e de atuagio ( técnicos ,
burocratas , burocracia de “street level " ocupanda diferentes
funces : formuladores, decisores, implementadores de politicas )

- recursos { normas e dispositivos legais, disposigl3o
sohre orgamentos , fundos , pessoal etc)s

- recursos institucionais { caracteristicas das
organizaglies em que trabalham )

— formas de agio

Atores Nidoc — Governamentais

S3%0 em ageral constituidos por grupos de pressso ou de
interesse; sindicatos; académicos, pesquisadores e consultoress
midia 3 participantes de campanhas e mobilizaglesi partidas
politicos; opinido plublica.0s seus atributos que em geral mais
pesam na formulac8o de politicas s3p dos seguintes tipos:

~ idéias/ valores dos atores ndc — governamentais
{ prds e contra as politicas )

% —~ Muller;, p. ~ op. cit pp. 63/65

20 — Kiviniemi , Makku — ¥* Public Peolicies and their
vytajets A Typological Elaboration of the Concept of
Implementation “ mimeo , IPS5A , 1985



ig

- recursos ( de poder ) de que displem e com gue
intervem nos embates ( recursos “"fortes"” e “"fracos" )

— aclo e interagdio dos atores n3c — governamentais
entre si e com atores governamentais

Dado o jogo de valores e recursos , pode — se ter um
campo de forcas no qual se distribuem os seguintes tipos de
reacties @

Cooperacsc { recursos fortes/ valores préd — politica )
Oposicao { recursos fortes/ valores contra politicals;
Conformidade {recursgs fracos/ valores prd politica };
Desinteresse {(recursos fracos/valores contra politica)

As dimensbfies das politicas s particularmente as
referentes & institucionalidade e & dinamica dos atores
serijo tao mais precisamente reconstituidas quanto mais

diretamente estiverem relacionadas as etapas das préprias
politicas : formacdo da agenda, elaboragide das alternativas ,
escolhas o decislies , implementaclio.®*

Farticularmente nos processos de reformas de politicas
que nos interessam , a reconstituicdo da formagdo da agenda
piblica e dos principais atores que dela participaram ¢ de
importancia crucial , uma vez que ai s% definidos os quadros
conceituais e cognitivos a partir dos quais as alternativas de
politicas s3o concebidas e as decistes s&#o encaminhadas.Parece de

alguma wvalia , para a reconstituic3o , lembrar trés tipos de
Agenda :

- a agenda sistémica ou agenda n3oc — governamental e ,
em dltima instancia , o conjunto de temas que, a partir de um
dado momento e assentado saobre movimentos sociais e
mobilizaghies , sensibilizam a opinido piblica , clamando por aclo
governamental . ( o mesmo pode —se direr da formag3o da agenda

n¥o — governamental referente a uma dada reforma de programa ou
politica )

- a agenda governamental constitui uma lista ja

depurada de temas que de algum modo mereceram a ateng3o do
governos

22 ~ Para as seguintes observactes , ver Kingdon, W. John-

Agendas , Alternatives and Public Policies , Brown and Co. ,
Boston , 1984 ; Cobb, W. R.; Elder, V. Ch. - “The Politics of
Agenda  Building : An Alternative Perspective for Modern

Democratic Theory “ in Journal Of Public Pglicy , 1971.
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— finalmente , a agenda decis6ria ou agenda politica €
constituida pelo conjunto dos assuntos e temas que seriio objetoc
de decisd&o ( ou n¥o - decisfo ) de governo. Faz parte das tarefas
da reconstituicido das politicas indicar os movimentos e
principais atores responsaveis pela passagem de uma a outra
agenda de temas particulares de politicas.

Nos processos de reformas de programas suociais , uma
boa reconstituig¥o da formagdo das agendas e dos atores que dela
participaram constitui de per si uma boa garantia para a ané&lise
do sistemas de decisBes coruciais= involuecrados. Talvez o grande
desafic a ser enfrentadc seja o da reconstituicdo do processo de
implementacdo das politicas ( ou do programa de reformas ):é em
geral no procesc de implementacddo que ocorrem os grandes
distanciamentos entre o prajetado e o efetivamente encaminhado,
mas tal processo se desenvolve principalmente no interior do
aparelho de estado , na maioria das vezes manifestando grande
opacidade e resisténcia ao seu conhecimento ; principalmente no
que se refere 4 ac3o de atores especificos.

0 importante , no estudo do processo de implementac3o==
de um programa de reforma , ¢ a reconstituiclio do que permanece e
do que efetivamente muda , dinamica que envalve um bom

conhecimento dos mecanismos de defesa corporativista de
interesses ( das burocracias e corpos profissionais ) ou da
presenca de mecanismos clientelistas na distribuicio de

beneficios sociais ( relacido do processn de implementac8io com o
sistema politico ).

A literatura especializada sugere gque , nNa analise da
implementacdo , se faga um adequado mix dos estudos de tipo
¥ forward mapping Y e " backward mapping " , isto & , dos estudos
que partem dos formuladores e do topo da piramide e, ao
contrario, dos estudos que tém como ponto de partida as pontas
dos processos € a intersecgio entre agbBes administrativas e
comportamentos privados. Estudos do tipo "forward mapping" partem
do suposto de que formuladores e decisores controlam o processo
operacional, politico e técnico que afeta a implementacdo ;
estudos do tipo “"backward mapping " partem da constatac3do de que
as decisfes n3do s3o auto — executadas e que, portanto , se faz
necessa&ripo conectar a decislo politica diretamente com o ponto no

=2 - As phservacglies sobre o processo de implementaciio est2o
baseadas principalmente em Elmore, R. E -~ “"Backward Mapping :
Implementation Research and Policy Decisions " , Politiecal
Science Quartely , Winter 1979 / 19803 Van Metter, D.3 Van Homn,
Earl — "The Policy Implementation Process " in Administration and
Society no. &, 19753 Bardach, E. — The_ Implementation Game ., the
MIT Pres, Cambridge , Mass. , 19783 Grindle , Marilee - "Policy
Content and Context in Implementation ; Paolities and Policy
Impimentation in the Third World,1979.
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qual ocorrem os efeitos, isto & , © das comportamentos da
populaci3n afetada, tanto no que se mantém gquanto no gque s3o
modificados.

Finalmente, e principalmente na reconstituicic e
analise dos processos de reformas de politicas e programas
pablicos , especial atenclo deve ser posta sobre o que se
convenciaonou chamar , segundo Lipsky the street level
‘bureaucracy 2. No casc dos programas sociais , o foco deveria se
dirigir principalmente para o estudo do comportamento dos
operadores dos programas na fase de implementac3c das "politicas
reformadas ". Al estariam ., segundo muitos especialistas, o
fulcro dos processos tanto de resisténcia qguanto de inércia,
assim Ccomo as condiglies para o sucesso das inovagbes de
paliticas. '

2 — AREAS NUCLEARES DE POLATICA SOCIAL : PARAMETRDS E INDICADORES
ESPECIFICOS

Até aqui nos referimos a indicagles metodolodgicas , a
parametros e indicadores a serem levados em conta na andlise dos
processos de reformas de qgualuer programa social , uma vez que
si#o pertinentes ap conjunto das politicas piblicas. Serd bom |
agora, sublinhar um ou outro parametro especifico a cada uma das
&reas de politicas com que possivelmente vamos nos defrontar , a

saber educagio s Safgde, previdéncia e assisténcia social,
habitacdo.

POLITICA EDUCACIONAL

Os niveis de servigos educaciocnals que nos interessam
em principio , s¥o os de primeiro e segundo graus. A educagio pre
- primdria e a guarda de criancas pequenas { creches } , embora
extremamente importantes , deverdo esta fora do nosso universo de
comparac®o. A idéia & a de concentrar o estudo nas reformas dos
programas educacionais de envergadursa , de dimensfes nacionais.

Para alem de topdas as dimensbes , parametros e
indicadores gerais j& sugeridos, podemos imaginar que reformas de
programas educacionais a estes graus de ensing poderdo ter sido
éensaiadas visando eXpandir a cobertura , a melhoria de qualidade
ou ambos. Mais especialmente , programas de reforma do ensino
poderdo ter assumido algumas das seguintes caracteristicas :

2% — Lipsky , Michael - The Street - level Bureaucracy @

Dilemmas of the Individual in Public Services ., Russel Sage
Foundation, N York , 1980_
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-modificaclhes dos principios ; concepglies e extensio do
direitn & educagdo e das obrigacfies do Estado -

— reorganizacdo da estrutura e organizac3o do ensino;

- eypansd3o da oferta atraves da organizagdo de uma rede
ffaralela de escolas localizadas em regifies mais carentes;

- extensdo da jornada escolar; ,

- programas especiais de qualificacdo do corpo docente;

- modificagles significativas dos curricula escolares @
introduc¥o do ensino profissionalizante ou confermag3do de uma
escnla compreensiva de segundo grau ., por exemplo.

POLITICA DE ATENcao a SAGDE

Os mais provaveis contetidos de programas de reforma ha
politica de saGde, para além dos aspectos gerais ja destacados,
sdc os seguintes =

—conformac¥o de um sistema Gnhico de satde, apoiado em
unidades locais ( ou supressiio de sistema ja implantado g

— alteragao significativa da relacan medicina
preventiva/ medicina curativa na composicl3o geral da oferta de
servigos de satdey

— alterac3o significativa da relaclio direito universal
& satide F sequro — satde na definigido do acessc aos servigos de
satdes;

-~ alterac¥8o significativa na parceria Estado J/ setor
privado lucrative / setor privado n3do - lucrativo { ONGs,
filantropia )} na produc3o e distribuicldo de servicos médicos e
haspitalaress

-modificaces no sistema de pagamentos/ reembolso de
consultas e de medicamentos { pagamento parcial;y tickets
moderadores , oferta de cesta de medicamentos basicos gratuitos
etc )3 .
— alteracio significativa da composiclio e da proporgd
horizontal /7 vertical dos programas e servigos de sadde; :

— integrac®o de programas de sadde, de alimentaclio e
nutric¥o e/ou de programas escolares voltados para piblicos -alvo
especificos -

PREVIDENCIA SOCIAL

As mais frequentes tentativas modificaglies do sistema
de aposentadorias, pensiies e beneficios previdenciérios
provavelmente estiveram relacionadas com & reestruturaciio ( ou
introduc3o ) de um regime geral valido para todos os segurados e
a organizacido de sistemas complmentares ( publico e/ou
privado ).Reformas mais egpecificas podem assumir algumas das
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sequintes dirgetrizes:

— mudanca do conceito e dos principios estruturadores
do sistema : diminuicd3p dp peso relative do principiode seguro
social e sua substituicdo por um conceito mais global de
sequridade , envolvendo principios de redistribuicio e de
solidariedade social ( pode — se pensar num movimento de sentido
opasto )3

—alteraciio significativa das condicdes de acesso e de
obtencio de beneficios , uniformizando critérios e reduzinde ( ou
entendendo ) desigualdades e privilégios ( em
tocante a4s aposentadorias )

— quebra ( ou refor¢o ) do principio da universalidade
do sistema, com a introdugc3o do pripcipio da seletividade na
concessAo e definiclio de valores dos heneflicioss

- introdugdo {( ou supress3no ) de novos beneficios em
particular os chamados beneficios familiares { auxilios—
natalidade, auxilio=s para filhos menores etc )3

- programa especial de recuperagiic dos valores das
aposentadarias e penslies;

particular no

PROGRAMAS DE_EMPREGD_E_DE SEGURD/DESEMPREGD

Tanto a introduc3o quanto reformas de programas de
seguro — desemprego , dentro ou paralelamente ao sistema de
seguridade , haveriio de merecer estudos , principalmente se se
lembrar ser a regido bastante desprovida de tais programas ate
avangados os anos 8o. As dimenslies que mais interessam sublinhar
dos esguemas de seguro — desemprego s3o as suas formas de
financiamento {( e suas relacles com o TFinanciamento geral do
sistema de prevideéncia social )} , e as condigles do seu acessc e
manutengio.

No caso dos programas de emprego , parece que a. reglac
foi mais rica ( e nem tanto ) na sua 1ntrodug&a qua ‘na sua

refroma. Ainda ascsim, pela importancia exemplar que- tlveramjf 

programas de emprego minimoc noc auge da crise, vale a pena

considera - los sob a Oytica da redefiniglio das fungBes do

Estado.

PROGRAMAS ASSISTENCIAS

Reformas de programas assistenciais sSHO muito
frequentes .Importante serid escolher , entretanto , programas
nacionais de envergadura, atingindo populagdes importantes ,
mesnto qque de forma descentralizada e municipaloizada , como
costumam se apresentar. Isso vale sobretudo para programas de
alimentacido e nutrigldo , que se multiplicaram no passado recente
da regi3o e gque ja tém sido ojeto de reformas e reestruturactes.
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A experiéncia tem mostrado que  introduzido um
programa de nratureza n3o — contributiva, as reformas gque em geral
sofrem dizem respeito principalmente a duas dimenslies :

—os <critérios de definiclic e apuragi3o da populacdo
elegivel ( teste de meios etc )

~as formas de controle da execugHo { participaglo da

populaclo : conselhons 3 controles burocratico — administrativos
etc)

POLLITICA HABITACIONAL

Especificamente, reformas de programas na Aarea da
habitagd¥c popular tém envolvido ; com alguma Trequéncia , as
seguintes diretrizes 3

— definici3o de programas " alternativos “ de construciio
habitacional envolvendo formas diversas de participag3o dos
usuarioss

~ introduc3o pu supress3o de subsidios (4 unidade
habitacional , ao material de construcl3o etc)s

- reorqQanizaciio do sistema financeiro e de operaciioc do
sistema de habitacio para eliminaclio de deficits etc

— introduc3o ( ou supressdo ) de programas de aluguel
sacial; .
-~ integrac3o de programas habitacionais a programas de
desenvolvimento urbano mais globalmente concebidos e desenhados;

Cremos ter indicado os principais contetidos e
parametros metodoltgicos a serem observados na estrutruragio de
um estudo de reformas de programas sociails que iluminem a questio
maior da reforma do Estado na América Latina.

A elaboracdoc de roteiros metodoléqicos mais especificos
supofie uma maior integraciio com as metodologias de trabalho das
outras Areas de politira ; o que se espera lograr aoc longo do
Seminario.

S¥%c Paulo, 27 de abril de 1990.






