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1. Introducéo

A seguridade social brasileira, como uma politicaformuladano con-
texto de redemocratizacdo do Estado na década de 80 e apresentada
institucionalmente naAssembléaNacional Constituinte de 1987/88, veio
responder as demandas de reestruturacdo dapoliticasocial no Brasil, con-
trapondo-se a politica de seguro social e politica assistencialista desen-
volvidas no pais até aquela date?. A seguridade social produziu um novo
idedrio social apartir de 1988, que determinou aformul agéo de umaestru-
turade protegdo social abrangente (universalidade dacoberturaedo atendi-
mento), justa (uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
popul agBes urbanas erurais), equianime (equiidade naformade participacéo
do custeio) e democrética (cardter democrético e descentralizado nages-
tdo administrativa), onde o Estado passou a ter a responsabilidade da
provisdo e o dever de atencdo (Brasil, 1988, art.194).

O ideério daseguridade socia apresentou semelhangascom oideério
politico desenvolvido nos sistemas de protecdo social do welfare state
europel?, retratando o compromisso do Estado naformulagéo de politicas
mais efetivas nadrea social e nacomposi¢cao deumaaliancapoliticaentre
aareaecondmicae aéreasocial do Estado. A eqliidade, ajusticasocia e
o redistributivismo serviram como principios de base ao projeto de
universalizagdo daprotecao social proposto parao Brasil naConstituicdo
Federal de 1988, sendo utilizado pel os grupos reformistas defensores da
proposta. Destaforma, aseguridade social integrou-se apropostade cons-
trucdo de um Estado democrético centrado naidéiade afirmacdo dacida-
dania social e ndo mais de uma“ cidadania regulada’, tal como especifi-
cou Santos (1979).
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Nesta perspectiva, a seguridade social veio propor também um
redesenho institucional do Estado naconduc&o das politicassociais, com a
formulag&o de um ministério e orgamento Unicos para o conjunto dos se-
tores integrantes do sistema de seguridade social: salde, previdéncia e
assisténciasocial. Este novo setor passariaaser financiado (diretaeindi-
retamente) por toda a sociedade, através de um Unico 6rgao controlador e
gestor destestrés setores, 0 Ministério da Seguridade Social (Brasil, 1988,
art.194/195).

Contudo, desde 1988 e mai's precisamente apos a promulgacéo da
“Constituicdo Democrética’, as aliangas politicas obtidas no curso da
transicdo democratica — e que possibilitaram o encaminhamento dos
projetos reformistas do Estado, discutidos por praticamente uma déca-
da®— passaram a sofrer recomposi¢oes, 0 que significou a ocorréncia
de processos ndo t&o coerentes com o projeto politico inscrito na Consti-
tuicdo de 1988. Assim, os que foram negociados paraa éreasocial tive-
ram seus encaminhamentos legais no periodo pds-constituinte, mas so-
freram ainda uma série de entraves politicos, juridicos, institucionais e
outros, dificultando o desenvolvimento das pol iti cas anteriormente acor-
dadas. Como veremos a seguir, as frégeis bases politicas de sustenta-
¢80 dos projetos reformistas no pré-constituinte e Constitui nte compro-
meteram em demasia 0 desenvolvimento dos mesmos no periodo
pOs-constituinte.

Naatualidade, o projeto daseguridade social ndo compde maisuma
agenda politicadeinteresse; os grupos politi cos anteriormente envolvidos
com el e distanciaram-se da di scussdo politico-institucional, e o projeto de
reforma (ou contra-reforma) do Estado, presente hoje, aponta para a de-
sintegrac&o dos principios norteadores da inovadora politica protetora, a
natimorta seguridade social .

Neste estudo, pretendemos, portanto, enfatizar os pressupostos e
acordos politicos que possibilitaram a formulagdo da seguridade social,
desde o periodo pré-constitucional até seus primeiros encaminhamentos
operacionais no pés-constituinte, de modo arelacionar as questdes atuais
aos principai s conflitos enfrentados na operacionalizagéo desta proposta.
Pretendemos resgatar os valores e ideais que estiveram presentes no de-
senvolvimento da proposta de seguridade, a fim de recolocar questdes
para a politica de protegdo brasileira atual. Este estudo visa, portanto,
apontar perspectivas para a politica protetora, refletindo sobre os atuais
valores sociais no contexto de reestruturagdo das politicas de protecéo
social ereavaliando posturas frente as politicas de privatizagdo e reducéo
do Estado. S8o estas questfes que estardo presentes no corpo desta dis-
cussao, quetem como eixo central adiscussdo do processo deformulagéo
da politica protetora da seguridade social nos anos 80.
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2. Grupos de discussiao

A primeira questéo que devemos discutir na analise da seguridade
social brasileira diz respeito a forma como se desenvolveu este projeto
politico naarenapolitico-institucional de negociacéo no Brasil e, portanto,
quais foram os grupos de interesse presentes nessa discussao.

O debate sobre aproposta da seguridade social teveinicio eganhou
expressao no ambito politico-institucional do Estado brasileiro no ano de
1986, no contexto do governo da Nova Republica (1985), mais precisa
mente nas discussdes da Comissdo de Reestruturagdo da Previdéncia
Socia (CRPS), que teve por objetivo “redlizar estudos e propor medidas
para reestruturacdo das bases de financiamento da previdéncia socia e
parareformulacéo dos planos e beneficios previdenciarios’ (Brasil, 1986).

NessaComissdo, um grupo politico em particular vocalizou aintencdo
do projeto da seguridade social, o grupo de “reformistas da previdéncia
socia”. Este grupo era composto por personagens politicos expressivos
da Previdéncia Social e apresentou uma proposta que condizia com o
projeto de reformaidealizado peladirecéo do Ministério daPrevidénciae
Assisténcia Social (MPAS) naguele momento.

A concepcdo de seguridade socid apresentada correspondia a uma
proposta de universalizago da protecao social, com a composicao de um
efetivo Estado de bem-estar social no Brasil. Estapropostaindicavaincluir
e organizar salde, assisténcia e previdéncia num mesmo sistema, com no-
vas bases de financiamento e com ainclusdo, no sistema, de toda a popula-
¢80 residente no Brasil. Assim, a seguridade socia vinha congtituir uma
politicade redistribuicéo e justicasocial, dando um sentido gradua arefor-
ma. Para os idealizadores do projeto de bem-estar, a aceitaco do conceito
deseguridade socid sdviriafacilitar o desenvolvimento politico-institucional
dareformano ambito dos trés setores referidos, que tratados em conjunto
conqui stariam um espaco institucional no Estado bastante expressivo.

Neste contexto, destacaram-se algumas forgas politicas resi stentes
ao encaminhamento da proposta de seguridade social, desde forcas politi-
cas mais conservadoras ligadas a outros setores do Estado, como as mais
progressi stas associadas aos projetos reformistas maisinovadores. Deve-
se considerar, portanto, quatro grupos de interesses contrarios ao modelo
daseguridade social nestafase de discussao (1985-1986 — pré-constituin-
te): um grupo constituido por personagens conservadores da érea econd-
mica, politicae administrativado Estado; um formado pelatécnico-buro-
craciaprevidenciaria; outro representado pel ostrabal hadores e aposentados
e 0 ultimo composto por reformistas do setor sallde. Cada um desses
grupos reuniarazdes para se opor ao projeto da seguridade, evidenciando
afragilidadeinicial destaproposta.
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Para o grupo conservador, 0 motivo para aresisténcia ao projeto
da seguridade estava na proposta em si, ou sgja, no que elasignificava
em termos de construcdo politica e no que ela exigia de participagéo e
compromisso do Estado e das €lites. Afinal, a politica de seguridade
significava uma politicade redistribuicao de renda e, como tal, exigiaa
participagao de todas as parcel as sociais no compromisso politico com o
projeto social. Para 0s grupos conservadores, essa politica mostrou-se,
na esséncia, perigosa. E ainda, com a constituicéo de um érgéo Unico,
gerindo saude, previdéncia e assisténcia, estaria formando-se uma es-
trutura politico-administrativa na érea social, fortissima, frente aoutras
areas do Estado. A constituicdo de um ministério social forte ndo era
exatamente o que vislumbrava o grupo conservador, como projeto de
reforma do Estado.

O grupo formado pela técnico-burocracia previdenciaria se opds
ao projeto da seguridade social por outras razfes. A este grupo interessa-
vao poder institucional jaconquistado pelaprevidénciasocial, que se ha-
via constituido autdbnoma e forte desde 1974, com a criagdo do MPAS.
Assim, negociar qualquer nivel de mudancanacapacidadeinstitucional do
MPAS, sgja dividindo fungdes, seja reformando organizagtes, esbarrava
com resisténcias desse grupo.

Ja para o grupo constituido por trabalhadores e aposentados a
proposta da seguridade social desenhou-se, nessafase (pré-constituinte),
como uma verdadeira ameaca, 0 que tornou este grupo um importante
opositor a proposta da seguridade. O grupo temia que com a formagéo
da seguridade social houvessem perdas reais, tanto financeiras, quanto
em beneficios para o grupo. Tinha medo da universalizag&o, porque
receava ser o principal pagador do projeto, e da ndo manutencdo da quali-
dade dos servicos assitenciais prestados a popul agéo previdenciaria. Na
realidade, esta avaliagdo negativa e resistente ao projeto da seguridade
vinha responder a uma situacdo real ja vivida por este grupo. Com a
expansao da cobertura previdenciéria e assistencial, desde meados dos
anos 70°, este grupo vinhasentindo a diferenca qualitativa nos servicos,
que ndo correspondiam mais as expectativas do mesmo. A partir de
entdo, tornara-se uma constante a critica a universalizacdo e, portanto,
a seguridade social, quando esta foi apresentada na Comissdo de
Reestruturag&o da Previdéncia Social em 1986. Assim, ostrabal hadores
e aposentados apresentavam-se no debate da Comisséo com dois posi-
cionamentos basicos, utilizados como referéncia também pel os grupos
resistentes no interior do MPAS, referindo-se basicamente a politicade
salide e a0 projeto de universalizacdo nesta area:

a) a assisténcia a salde é um dever do Estado, devendo ser supri-
mida das obrigactes da Previdéncia Social;
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b) o INAMPS, como um patriménio especifico da Previdéncia So-
cial, umagarantiadagueles que trabalham, ndo poder ser estendido atoda
populacdo, substituindo o papel do Estado (Brasil, CRPS, 1986).

Com estasfalas, 0 grupo dos trabal hadores e aposentados, firmava
uma postura corporativa, que tinhacomo preocupacado basicaaprevidén-
cia, propriamentedita, do trabalhador formal. O que este grupo vocalizava
era o interesse de uma politica protetora meritocrética, financiada pelo
trabal hador, empregador e Estado, como ja se estabel ecia até aquela data.
E uma politicade protegéo seletiva, assistencialista, financiada pelo Esta-
do, paraas parcel as da popul agéo excluidas do vincul o formal detrabal ho.
A falaabaixo resume 0 posicionamento deste grupo:

“ ... muito bem, muito bonito, avancamos no sentido de dar maior
coberturaapopul agéo, masisso esta sendo financiado com recursos
do assalariado e deve ficar com o previdenciario, e ponto final”
(fala de um representante dos aposentados na Comissdo. CRPS,
1986, p.583).

O quarto grupo resistente a proposta da seguridade era formado
pelos “reformistas do setor saide”. A polémicaentre“ reformistas da sal-
de’ e “reformistas da previdéncia’ contava com especificidades e trazia
resisténcias ao encaminhamento do projeto de bem-estar. Por outro lado,
0 grupo que mais se aproximava de uma alianga com o projeto da
seguridade erao grupo da salde, pois este, damesmaforma, apresentava
como projeto politico apropostade universalizagdo dos servigoseacons-
tituicdo de um Estado protetor. No entanto, havia entre esses dois grupos
uma discordancia basica com relagdo ao encaminhamento da reforma.
Esta discordancia esteve presente desde o inicio do debate reformista
entre o setor salde e o previdenciario, em meados da década de 70, e
explicitou-se no Governo daNova Republica, quando osreformistas pas-
saram a ocupar os lugares de geréncia dos ministérios da Saude e da
Previdéncia e Assisténcia Social. Paraacompreensdo desta ambigtiidade
e todos os seus efeitos maléficos na reforma do sistema, é necessario
retomar alguns aspectos desta polémica.

Os*“reformistasdasaude” continham um projeto politico integrador
do setor salide, a“reformasanitéria’, que vinha sendo amplamente discu-
tida, desde meados dos anos 70, no ambito institucional do Estado brasilei-
ro’. Nele constava, em linhas gerais, da universalizacdo, unificagdo e
integralidade das a¢des de salide no Ministério da Saide (MS), que pas-
saria a gerir toda a politica relativa a salide. Nesta concepgdo, 0 novo
ministério passariaaincluir desde as aces de caréter curativo, exercidas
até aquela data pelo INAMPS/MPAS, até as acOes de carater coletivo,
historicamente func¢do do Ministério da Salde, compondo uma politica
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descentralizada de poder, onde cada esfera de comando cumpriria fun-
¢Oes politi cas especificas. Tratava-se de um projeto setorial dasalide, que
visavaumapoliticaimediata de implementagdo dareforma, independente
de qualquer vinculo com a Previdéncia Social. Mas a Previdéncia ainda
era, nesse periodo, a principal condutora da politica de salde, através do
INAMPS. E neste ponto incidia o conflito entre os dois grupos.

Os “reformistas da previdéncia’, presentes no MPAS, comparti-
Ihavam das idéias de reformano tocante & universalizagdo da salide, mas
propunham estratégias para a unificagdo, que ndo correspondiam atrans-
ferénciaimediata do INAMPS para a salide. Como o INAMPS concen-
travamuito poder institucional e tinha autonomia administrativaem suas
acles, a transferéncia de gestéo para o MS significava um pouco mais
gue a transferéncia de recursos. significava nao so a transferéncia de
poder politico como também a perda de autonomianagestéo dapolitica. A
proposta apresentada pelos “reformistas da previdénciad’, num primeiro
momento (primeiro ano Sarney), foi, entdo, de moderni zac&o damaquina
previdenciariae de promogado e maior eficiénciae agilidade ao INAMPS’
(Cordeiro, 1991), mantendo-o na estrutura da previdénciasocial .

A diferenca fundamental entre os dois setores — salde e pre-
vidéncia— dizia respeito a maneira como cada um entendia a reforma,
refletindo o percurso politico-institucional de cada um desses setores’.
A Previdéncia Social, como o 6rgdo que controlava a area médico-
assistencial da politicade salde, desde 1974, através do INAMPS, con-
centrava poder institucional e econdmico bem mais significativo que o
MS, queredlizavaages de cardter eminentemente preventivo, desde 1953°.
Esta forma de organizacéo da politica de salide, onde a assisténcia cura-
tiva e as agdes preventivas eram administradas por 6rgdos diferentes, foi
o principal motivo dareforma (pelo menos desde meados dos anos 70),
promovendo al gumas modificagdes na estrutura organi zativa da salide nos
primeiros anos da década de 80%°, ndo alterando, entretanto, em profun-
didade, a politica de saude.

Com o advento da Nova Republica (1985) e a entrada dos refor-
mistas no Ministério daSalde e no Ministério daPrevidénciaeAssisténcia
Socia™, intensificaram-se as pressdes por modificagdesimediatas naes-
trutura da salide (integracéo do sistema de salide). Neste contexto, cada
grupo de reformistas apresentou estratégias politicas diferenciadas para
seus setores, condizentes com a compreensdo do funcionamento e diné-
mica dos setores em que estavam inseridos. Explicitava-se a polémica
guanto ao modo de encaminhamento da reforma. Na Nova Republica, a
disputaideol 6gica sobre acompreensdo dareformadeslocou-se parauma
disputa de poder, e o conflito maior passou a resumir-se na estratégia de
unificagdo da salide, com a passagem do INAMPS parao MS.
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Neste contexto, foi apresentadaapropostadaseguridade, que surgia
inicialmente apartir dadirecdo do MPAS e, logo em seguida, eraincorpo-
rada pelos demais “reformistas da previdéncia’, presentes especialmente
no INAMPS. A proposta da seguridade vinha determinar uma solucéo
paraoimpassereformistavivido pelosdois setores, asalde eaprevidéncia,
propondo aintegracdo deles num sistema Uinico de protecdo social.

No entanto, os “reformistas da salde’ entenderam a proposta da
seguridade mais como uma estratégia politica do MPAS para manter o
poder centralizado, do que como uma proposta de composi¢do de uma
politica protetorainovadorana &reasocia. As primeiras reagdes dos “re-
formistas da saide” foram de negag@o do novo model o e de afirmacéo da
proposta politica de unificago e constitui¢do de um Unico Ministério da
Salde, autdbnomo e com fontes de financiamento préprias.

O jogo politico que permitiu tanto a apresentacdo da proposta da
seguridade como a suaimediata recusa pelos “reformistas da salde” es-
teve marcado pelas disputas de interesse entre os dois grupos. Na reali-
dade, para os “reformistas da salide”, abracar a proposta da seguridade
significavacriar novos caminhos paraareforma, onde a salide ndo estaria
necessariamente a frente. Para os “reformistas da previdéncia’, a
seguridade social ndo desviavaacondugdo dareforma, ao contrério, afir-
mava uma postura mais potente para o0 setor, que certamente manteria a
previdéncianalideranca. O projeto da seguridade nasciaimerso num jogo
de interesses corporativos destes dois setores®?.

Nesta perspectiva, apropostade um arcabougo institucional protetor
encontrava conflitos em todos os niveis de negociacao naguele momento
(1986). O ideal de construcéo de umasociedade de bem-estar social apre-
sentava-se como um projeto idealizado apenas por um pequeno grupo de
reformistas no interior da previdéncia social, com baixo grau de adesdo
social, institucional e palitico.

Desta forma, no periodo pré-constitucional, o debate acerca da
seguridade social eraumaquestdo polémica e de dificil consenso. Assim,
aprimeiraconclusdo que este estudo indica é ade que ndo houve, durante
0 periodo pré-constitucional, um projeto Unico eintegrador dostrés setores
que compuseram a seguridade — a sallde, a previdéncia e a assisténcia
social — o0 que comprometeu a priori todo o processo de negociacdo de
uma politica integrada e compromissada na &rea social. Esta conclusao
permite uma avaliacdo mais precisa do conceito e model o de seguridade
social definido naAssembléiaNacional Constituinte de 1987/88. A segu-
ridade social, como um projeto, ndo se apresentou tdo consensual como se
divulgou, ao contrario, demonstrou afragilidade dosgruposdeinteressee
um grande conflito nacomposi¢do do model 0. Os principios fundamentais
daseguridade social, indispensaveis para o exame da proposta, ndo foram
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discutidos, e areferéncia aos Estados de bem-estar social, welfare states
ou Estados protetores, serviu apenas como justificativa nas argumenta-
¢Oes gerais para a apresentacéo da proposta. Na Assembléa Nacional
Constituinte e no pés-constituinte, afragilidade dessas primeiras negocia-
¢cOesevidenciou-se, eaindefini¢éo do model o serviu paraumaindefinicéo
politica, possibilitando aos grupos de interesse mais conservadores uma
flexibilizacdo radical nadiscussao dos principios norteadores da proposta
de seguridade.

3. A Assemblé&a Nacional Constituinte e os
principios gerais da Seguridade Social

No férum daAssembléia Nacional Constituinte, os conflitos entre
0S grupos de interesse permaneceram, e o projeto da seguridade social foi
vencido numa primeira fase de discussdo dos trabalhos, na subcomisséo
salde, seguridade e meio-ambiente. Nesta subcomissdo, os “reformistas
dasalide” participaram intensivamente, e osrel atérios e documentos produ-
zidos na VIl Conferéncia Naciona de Salde e Comissdo Nacional da
Reforma Sanitéria foram utilizados como referénciapel os parlamentares.
Otemaseguridadefoi apresentado na subcomissao pelo entdo ministro da
Previdéncia Social, Raphael de Almeida Magalhaes, na perspectiva de
uma politica integrada entre os trés setores sociais, ndo alcangando, no
entanto, inicialmente, o status de um projeto politico da subcomisséo.
Ao término dostrabal hos, o conceito de seguridadefoi incluido, referindo-
se apenas apolitica previdenciariapropriamente dita, ampliando somente
0 conceito de previdéncia®.

Nasegunda fase da Constituinte, na Comissdo daOrdem Social, os
“reformistasdaprevidéncia’ participaram como consultores do relator (o
senador Almir Gabriel) nostrabalhos constitucionais. A partir de entéo, as
negociagdes passaram a sugerir a incorporagdo do conceito mais
abrangente de seguridade social, incorporando salide e assisténcia no
modelo antes estritamente previdenciario's.

Nesta segunda fase, 0 projeto da seguridade fortaleceu-se ainda
mais, mediante um rearranjo das coligagfes politicas no férum
constituinte. O quadro deinstabilidade politica que se desenhavano con-
texto do Estado brasileiro, e mais especificamente no &mbito da Comis-
sd0 daOrdem Social, possibilitou um acordo geral entre osgrupos progres-
sistas na Comissdo. Os grupos conservadores, reunidos no Centrao?e,
tentavam, nessa fase, obstruir o encaminhamento das discussdes nas
Comissdes teméticas, visando impedir que, no tempo regimental, os ante-
projetos fossem aprovados. Sem a aprovagdo dos ante-projetos, a
Comissdo de Sistematizacdo da Constituinte construiria seus proprios
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projetos, podendo desconsiderar todas as di scussdes feitas anteriormente.
Foi neste contexto que 0s grupos progressistas conciliaram a proposta
da seguridade social, que foi aprovada e encaminhada para as Comis-
sBesfinais da Constituinte.

A partir de setembro/outubro de 1987, quando as discussdes da
Comissdo de Sistematizagdo e PlenariaFinal tiveraminicio, asforgas con-
servadoras ja compunham umamaioria, e o Centr&o articulou-se narevi-
sdo do regimento interno da Constituinte, alcangando o nimero necessa-
rio de assinaturas para a votagéo em plenario. O plenario deliberou, por
maioria, a mudanca do regimento, o que significou que a partir daguele
momento (momento final da Constituinte) emendas substitutivas globais
poderiam ser apresentadas, possibilitando amudangadas propostas politi-
casjavotadas naAssembléia Nacional Constituinte.

No caso especifico da discusséo da salde, da previdéncia e da
seguridade social, a mudanga do regimento trazia um clima de instabi-
lidade muito grande, pois as propostas politicas desenhadas para a érea
social eram muito progressistas, e o Centrdo articulava as forgas conser-
vadoras daassembl éia, revisando todos os topi cos politicos em desacordo
com apoliticageral do grupo.

Assim, a estratégia para a manutencao das propostas progressistas
no texto constitucional de 1988 configurou-se nas aliangas entre progres-
sistas de faccOes politicas diferentes e progressistas e conservadores,
compondo mecanismos de resisténcia, como a “fusdo de emendas”,
visando a aprovacdo em bloco das propostas apresentadas.

Neste contexto, 0s grupos reformistas aliaram-se mais umavez na
defesa do projeto da seguridade social, esquecendo-se das diferencas es-
tratégi cas existentes em cada um dos grupos. No entanto, o préprio grupo
conservador do Centréo passou, a partir deste momento, a apoiar a pro-
postada seguridade social, articulando umaemenda col etiva, apresentan-
do apolitica protetora. A proposta da seguridade, tal como estava sendo
encaminhada, definiaum model o protetor abrangente eflexivel, permitin-
do, tanto para os grupos conservadores quanto para 0s grupos reformis-
tas, uma posterior rearticulagdo das politicas e estratégias deimplementacdo
do modelo. Os grupos apostavam no processo de negociacdo que estava
por vir; e, para os conservadores, particularmente, o apoio a proposta da
seguridade permitia uma margem de manobra maior nas negociacdes de
outras politicasaindana Congtituinte, umavez que tinham como argumen-
to o fato de haverem “cedido” na érea social e que s6 manteriam seu
apoio mediante aliangas nas demais aress.

Assim, ao final das negociagdes desta Ultima fase, o capitulo refe-
rente a seguridade manteve a estrutura de um texto abrangente e sem
definicBes precisas. Osartigosreferentes as politicas de salide, previdéncia
e assisténcia sofreram alteracGes nas poucas partes que continham
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definicles de estratégias para a operacionalizacdo dareforma. E no caso
especifico da politica de salde, as novas negociagdes envolveram a
redefini cdo de algumas propostas do texto previamente votado, tais como:
aparticipagao dainiciativaprivada, como formacomplementar ao Sistema
Unico de Salide (SUS); a ndo definicio de um percentual de recursos
para a saude; a ndo explicitacdo dos mecanismos de viabilizagdo da
descentralizac&o e de unificagdo do sistema, dentre outras. Os acordos
possibilitaram, no entanto e ainda, amanutengdo dos principios bésicosda
politica protetora anteriormente desenhada.

Mas chegava-se nesta fase a um grande consenso, que ndo definia
pactos substantivos nem para o setor salide, nem paraa previdéncia, nem
para a assisténcia social e muito menos para a seguridade social, o que
acabou por criar umasituacdo detotal instabilidade para os setores e suas
propostas reformistas. O consenso politico neste momento de negociacdo
indicou ser amelhor propostapara ostrés setores, aintegracéo das politicas
nacomposi ¢do deum Ministério Unico, quereunissetodaapoliticadeassis-
téncia socia, previdéncia e salide. Mas a formulagdo da seguridade social
surgiu, assim, muito mais como uma propostade resisténciaefortalecimen-
to do setor social, num momento de rearranjo politico-institucional dasfor-
¢as conservadoras do Estado, do que como um projeto politico pactuado a
partir dos interesses de cada um desses setores. A seguridade social surgiu
fundamental mente como uma contra-estratégia diante das forcas conser-
vadorasdo plenario. No entanto, 0 apoio expressivo dos grupos conserva
dores a esta proposta demonstrou também a fragilidade politica deste
modelo que, apesar de ter sido aprovado, foi definido em linhas gerais e
impreci sas nos seus principios elementares. Foi essa a vitdria conserva
dora: acolher um projeto e anulé-lo desde a sua origem.

O acordo firmado entre os reformistas da sallde, reformistas da
previdéncia, dirigentesdo MPAS e parlamentares conservadores e progres-
sistas na definicdo da seguridade socia desenvolveu-se a partir de um
projeto sem pacto. Neste conjunto, o setor salide manteve a garantia da
proposta de unificagcdo do setor, com aincorporacdo do INAMPS ao Mi-
nistério da Salide (MS), e aprevidénciacontinuou, até que se estabel eces-
se novas fontes de custeio, repassando os recursos do INAMPS para o
MS. A proposta da seguridade possibilitou, assim, a permanéncia dos re-
cursos do INAMPS vinculados a previdéncia, o que era um dos motivos
de maior conflito na questao da unificacdo!’, e permitiu ao setor salde a
composi¢cdo do SUS. Para a previdéncia, a seguridade era um acordo
interessante; parao setor salde, sO asmedidas|egai s posteriores poderiam
dizer, umavez quetodas as propostas, tanto da salide quanto daseguridade,
dependiam de regulamentacdo complementar.

Ojogo de negociagdo politica, neste periodo, apontavaum conflito
explicito entre os grupos de interesse rel acionados com os setores salide e
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previdenciario, e um consenso tético levou a configuracéo da seguridade
social, mas ndo a formagdo de uma base politica de sustentagdo para a
proposta. Os grupos politicos apostaram naluta politicaque estava por vir
€ ha capacidade de negociagao de seus quadros no pos-constituinte.

Assim, podemos somar mais duas conclusdes no estudo destapolitica:

1) A Seguridade Social definiu-se naAssembléiaNaciona Consti-
tuinte; enquanto uma solugdo para o impasse provocado pelas diferentes
propostas de restruturacéo das politicas de salde, previdéncia e assis-
ténciasocial foi precariamente definida, no &mbito de um contexto politico
marcado pela fragilidade politica e baixo nivel de consenso acerca da
orientacdo a ser conferida a estas politicas.

2) O grau de generalidade e abstracdo do texto constitucional de
1988, no tocante principalmente a politica de seguridade social, veio res-
ponder as dificuldades de negociagéo entre os trés setores nelainseridos,
compondo um texto pouco resi stente as mudangas politicas que poderiam
vir ase processar no ambito do Estado brasileiro no pds-constituinte.

A discussdo que diferenciava a posi¢do dos “ reformistas da previ-
déncia’ dos “reformistas da saude” ficou abafada. A proposta da
seguridade foi entendida dentro dos pressupostos politicos que interessa-
vam a cada grupo, e nenhumadiscussdo acerca de seu funcionamento foi
desenvolvida.

4. A explicitacao dos dissensos — o pés-Constituinte

Os anos que se seguiram a Constitui¢ao de 1988, principalmente o
periodo compreendido entre 1989 e 1992, evidenciaram afragilidade e o
elevado grau de abstrag@o das negociagdes politicas, que acabaram por
levar a formacdo, no curso daAssembléia Nacional Consgtituinte (1987/
1988), de um consenso sobre a configuracdo do SUS e do proéprio texto
constitucional relativo a seguridade social. O prazo de seis meses estabe-
lecido pela Assembléia Nacional Constituinte para a aprovacéo das leis
organicas e complementares ao texto constitucional ndo foi observado, no
caso especifico daseguridade social. Este fato reflete o grau de dificulda-
deenvolvido natramitacéo deste projeto politico ao longo dos anos que se
seguiram.

Além disso, devemos considerar que as dificul dades ampliaram-se
bastante, quando o Congresso Nacional estendeu o governo Sarney por
mais um ano de mandato. As dificuldades, a partir de ent&o, passaram a
estar referidas a um contexto de grande recomposi¢éo dos interesses po-
liticos no pais. O ano de 1989, ao tornar-se um ano marcadamente eleito-
ral8, acabou convertendo-se num ano onde as agBesinstitucionaisdo Estado
foram deslocadas para um segundo plano.
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Neste singular contexto politico-ingtitucional, diversos grupos politi-
cos tornaram-se solidérios ao adiamento da discusséo e daaprovacdo das
leis complementares & Constitui¢do. O adiamento destalegislagdo — que
feriaclaramente os principios daAssembl éiaNacional Constituinte 87/88
— s0 seriainterrompido, quando danovacomposi ¢do do grupo governis-
ta. Todos os grupos politicos consideravam que so apos as eleicoes de
novembro de 1989 (paraa Presidéncia, para os governos estaduais e para
0 Congresso Nacional) se produziriaum contexto politico maisfavoravel
adiscusso dessa legislacdo complementar, posto que umanova correla-
¢do deforcas politicas emergeria das €l eicdes. Assim, caberiaao governo
subsequente ao de Sarney promover as bases politicas que possibilitariam
converter os principios da Constitui¢do de 1988 em diretrizes operacionais
paraas politicas sociais do pais.

O debate sobre acomposi¢éo de um (forte) Ministério da Seguridade
Socia ao longo do ano de 1989 foi retardado, no &mbito da atuacéo do
MPAS, pelas posturas conservadoras do entdo ministro da Previdéncia,
Jader Barbalho, e pelo presidente do INAMPS, na ocasido José R.P.
Serrdo. Afinal, estes dois dirigentes publicos integravam o bloco politico
liderado pelo Presidente Sarney, que ndo tinha interesse algum em pro-
duzir qualquer mudanga de ordem no quadro institucional daPrevidéncia
naquele momento.

No entanto, no contexto do M S, prosseguiam as discussdes sobre a
Lei Orgénica da Salde (LOS), bem como as pressdes para a passagem
do INAMPS parao Ministério da Salide. Narealidade, os reformistas da
salde se articularam na defesa da unificagdo INAMPS/MSS e, sobretudo,
pelacontinuidade do projeto de reformado sistemade salide. Promoveram,
entdo, uma reordenacdo da politicado M S centrada no abandono de uma
estratégia que privilegiava a construcéo da Seguridade Social, tal como
concebida na Constituicdo de 1988. Esta postura dos reformistas da sad-
de marcou um primeiro rompimento do acordo politico que presidiu ain-
corporacao do capitul o da seguridade na Constitui¢ao de 1988. Este rom-
pimento derivou de umasituacao politi caespecifica configuradano periodo:
0 MPAS e 0 INAMPS estavam sendo conduzidos por dirigentes
compromissados com o bloco politico conservador de Sarney e, portanto,
desinteressados na efetivac&o da seguridade social no Brasil, o que difi-
cultava o encaminhamento deste projeto.

O projeto politico acordado entre reformistas dasalide, reformistas
da previdéncia, dirigentes do MPAS e parlamentares a época da Assem-
bléiaNacional Constituinte exigiria posteriormente um amplo esforco na
composi¢cdo de uma politica integrada MS-MPAS. A composicéo desta
politica ndo teve desdobramentos, pois os reformistas da previdénciando
encontravam-se mais, a partir de 89, nos quadros institucionais da Previ-
déncia, e ndotiveram, portanto, meiosde prosseguir no projeto dereforma
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no interior daburocraciaprevidenciaria. Assim, restou aos reformistas da
sallde dar prosseguimento ao projeto politico de reforma do sistema de
salide deformaautdbnomavis-a-visao MPAS. A novacomposi¢ao politica
dosMinistérios, produzidapel o contexto el eitoral de 1989, ndo sustentava
maiso acordo deumapoliticaintegradaM S'MPAS, de modo queareforma
do setor salide foi conduzida sobre a desintegracdo do acordo entre estes
doisérgaos.

Durante 0 ano de 1990, os Ministérios foram reorganizados, bem
como recompostas as coligacdes politicas e representagdes partidérias no
Congresso Nacional. O primeiro ano de governo Collor introduziu mu-
dangas nas éreas econdmicaeinstitucional do Estado; concentrou eraciona-
lizou atividades, de modo a permitir uma coordenacdo mais centralizada
detodas as areas ligadas a infra-estrutura e a economia (Fiori, 1992). Ndo
avangou, entretanto, um milimetro sequer, na conformacdo de qual quer
politicaparaaareasocial, nem nacriacdo de um Ministério Unico da Segu-
ridade Sacial, tal como haviasido determinado na Constituicdo de 1988.

Narealidade, o desprezo do governo Collor face aareasocial ndo se
resumiu apenas ainoperanciadas politicas que dariam corpo ao texto cons-
titucional de 1988. Afinal, este governo impds diversas orientagdes politi-
cas negativas ao desenvol vimento para o setor social, tal como alL e 8028
de 12 deabril de 1990. Estalel apresentadaapenas 27 dias apdsapassagem
do governo — de Sarney para Collor — determinou a (re)vinculagdo do
Ministério daPrevidénciaSocial (MPAS) ao Ministério do Trabal ho, com-
pondo, assim, um Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS) e
um Ministério da Assisténcia Socia totalmente independentes entre si.
“Estalei marcou, portanto, o desmonte definitivo do modelo de protecéo
socia fundado na concepcao de Seguridade Social incorporada na Cons-
tituicdo de 1988” (Carbone, 1994). E mais, a aprovacdo destalei acabou
por revelar aimensafragilidade dos consensos politicos firmados no curso
daAssembléiaNacional Constituinte, ou sgja, no periodo 1987/1988.

Nesta andlise, e apenas utilizando este fato como exemplo, pode-
mos afirmar que as mudancas politico-institucionais do Estado brasileiro,
nos anos 90, foram suficientes para o desmonte de todas as aliancas e
consensos firmados na Constitui¢do de 1988, em torno da politica de se-
guridade social. Estas mudangas ocorreram de forma acelerada, a partir
do ano de 1990, e demonstraram tanto o elevado nivel de abstragdo como
a imensa fragilidade das propostas politicas articuladas na Assembléia
Nacional Constituinte. Afinal, as aliangas politicas ndo foram capazes de
sustentar nem o cumprimento do quejaestavaescrito emlei, muito menos
0 gue estava previsto ser definido em legislacdo complementar.

A partir de 1990, a trajetdria dos trés setores componentes da
seguridade comegaadiferenciar-se, eaprevidénciasocial, que haviaman-
tido aresponsabilidade na gestdo dos recursos da seguridade, assume um
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papel expressivo na politica de desmonte do modelo protetor. A previ-
dénciasocial apartir deste ano (1990), revinculadaao Ministério do Tra-
balho, passa a disputar 0s recursos, ja escassos'®, com 0s demais setores
da seguridade. Neste ano também, comegam as criticas, por parte da
previdéncia, ao modelo da seguridade social, indicando principalmente a
inviabilidade financeiraparaasustentagdo do modelo. Maisum fator con-
tribuiu para o escasseamento dos recursos do Orcamento da Seguridade
Social: a entrada dos encargos previdenciarios da Unido (EPU), respon-
sabilidade do Tesouro no Orcamento da Seguridade. O EPU retirou, em
média, 20% do orcamento da seguridade social a partir de 1990, o que
significou gue os demais setores da seguridade tiveram 20% a menos de
recursos. A passagem do EPU para o Orgamento da Seguridade Social
revelou-se como mais uma manobra politica do Governo Collor, dentre
outras, no privilegiamento da area econdmica frente adreasocial. A area
econdmica, com a saida do EPU do Orgamento do Tesouro e a manu-
tencdo dasfontesdereceita, ganhou flexibilidade financeira, diminuiu des-
pesas, aumentou receita.

Em 1992, o dilemadacomposi¢do da seguridade social explicitava
seno Relatério da Comissao do Sistema Previdenciério (Relatério Brito),
gue assumia a faléncia do modelo e defendia a separagdo imediata dos
trés setores, naguilo que ainda (e somente) os vinculava, o Or¢camento da
Seguridade Social. Propunha a divisdo dos recursos da seguridade, com a
especializacdo das fontes e a vinculago a previdéncia dos recursos das
contribui¢des sobre afolha. Em 1993, com areforma constitucional, foi
aprovada tal medida, e a salde passou a contar desde entdo com os
recursos instaveis das demais fontes do orgcamento®.

Assim, o desmonte da politica de seguridade a partir de 1990 ba-
seou-se essencialmente nas fragilidades presentes no texto constitucional
de 1988, quais sgjam: as estratégias de cooperacdo e integragao entre 0s
setores e a politica de financiamento da seguridade. A estratégia politica
nos anos 90 foi ndo permitir o pacto da area socia e promover a crise
entre os setores, ndo repassando osrecursos. No periodo 90-93, asdisputas
pOr recursos acirraram as negociagoes entre salide, previdéncia e assis-
téncia, criando impasses de financiamento principal mente na salide e na
assisténcia. Tudo isso so foi possivel mediante as distorgdes presentes na
discussdo orcamentéria na Constitui¢ao de 1988, que se resumem:

a) apoliticade seguridade socia ndo teve umadistingdo dosrecursos
guanto as diferentes destinagdes — para a salde, previdéncia e assisténcia
— deixando em aberto a discussio do financiamento em cada um destes
setores. Estaindefini¢ao revel ou-se, nosanos 90, desfavoravel aspoliticas
de salde e politica assistencial, que se viram submetidas as regras
estabel ecidas pela Previdéncia Social;
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b) o conceito ampl o de seguridade social permitiu que outros minis-
térios e outras despesas or¢amentarias, por tradicdo financiadas pelaUni&o,
tivessem o financiamento da seguridade social, como o EPU;

) apartir de 1990, os recursos complementares a serem transferi-
dosdo Orgamento da Uni&o tornaram-seirregul ares e de pouca expressao.
A criacdo de um Orcamento da Seguridade Social possibilitou o
descompromisso da Uni&o no financiamento das politicas sociais, criando
uma disputa entre os setores da seguridade por mais recursos.

5. Consider agdes Finais

A avaliacdo final deste estudo indica que as negociagdes politicas,
tanto no ambito daAssembléaNacional Constituinte quanto no contexto
do Estado, estiveram mai s compromissadas com osinteresses particulares
dos setores técnicos (progressistas ou conservadores) envolvidos no de-
bate da reforma do Estado, do que com os interesses sociais que ali se
inseriram. Ou sgja, 0 projeto da Seguridade Social delimitou-se como um
exemplo nitido de uma politica que se construiu ndo sobre bases sociais,
mas sobre bases técnicas. Os atores fundamentais deste processo de re-
forma n&o foram convocados a dramatizar a agenda de ganhos e perdas
de processos ou arranjos redistributivos, comprometendo toda a politica
de reforma?.

Nesta perspectiva, aformulagdo de uma politicade protegdo social
de pretensdes welfarianas no Brasil exigiando so a participacdo da &rea
econdmicano projeto social, como um compromisso daselites, governoe
trabalhadores, com um projeto de redistribuicéo social. No entanto, no
Brasil, arelagdo entre a &rea econdmica e a &rea socia manteve-se dis-
tante, e 0s pactos entre os grupos de i nteresses mostraram-se fragilizados
desde aelaboracdo do projeto de seguridade social até o momento posterior
de operacionalizac&o dareforma, o que feriu desde a origem o principio
politico do model o protetor.

Assim, o debate sobre os principios do welfare foi abrangente e fr&
gil politicamente, e adiscussdo sobre apoliticasocial no Brasil manteve-se
como umadiscussao independente e setorial, ndo conquistando o apoio po-
litico-institucional necessario asuaoperaciondizaco.

No (des)acordo da seguridade social e nos efeitos perversos que se
reproduziram nos anos 90, foram criados novos consensos. asalde publi-
ca éineficaz, a previdéncia social é deficitaria, ainiciativa privada é a
solugdo. Os novos consensos apontam uma realidade que parece néo ter
mai svolta, umarealidade econdmicade poucas possibilidades. Assim, os
dilemas da protecdo social no Brasil resumem-se hoje em contrapor esta
novarealidade aosideais de construgdo de uma politicade protecéo social
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universal e redistributiva, onde as aliancas sociais sgjam mais do que re-
presentagdes técnicas ou setoriai s de parcel as restritas da sociedade. Para
al cancarmos mudangas qualitativas e comprometidas com o pressuposto
da solidariedade social, é preciso mais do que aliangas politicas
“consensuais’, como as obtidas com o projeto da seguridade social, ou
posturas corporativas (setoriais) e distantes das aliangas sociais, como as
gue se desenvolveram no pos-constituinte. VVoltamos agora as perguntas
sugeridas naintroducgdo deste artigo: que val ores defendemos no contexto
de reestruturac&o das politicas de protecéo socia ? Quais sdo as alternati-
vas que nos colocamos ao pensar sobre politica publicano Brasil?

Sem resposta para estas perguntas, o caminho de discusséo de uma
politicaprotetoraé no minimo tortuoso. Quando entdo nosdetemosadis-
cutir asalide, aprevidéncia, o financiamento, os municipios, adisputapor
recursos ..., apenas reforgcamos uma postura que ndo pensa a politica
publica, masapoliticasetorial. E o velho ditado: “farinhapouca, meu piréo
primeiro”, aplica-se com anaturalidade de umarealidade. Masqual reali-
dade mesmo?!

Notas

1 Otitulo completo deste artigo & Seguridade Social no Brasil: Umadiscussio sobre as
micro rel agdes politi co-institucionai s nadefinigdo do model o de proteg&o socia brasi-
leiro. O mesmo corresponde a discussdo resumida do trabalho de pesquisarelativo a
dissertagdo de mestrado de TatianaWargas de Faria Baptista, desenvolvidano Institu-
to de Medicina Social daUniversidade do Estado do Rio de Janeiro IMS/UERJ, sob a
orientagdo do professor George E.M. Kornis, com o financiamento da CAPES/ENAP
no Programa de Apoio a Pesquisa (PAP).

2 sobreadiscussio do modelo de protecdo socia brasileiro ver Draibe, S. (1989), Draibe,
S, Viana, AL. e Silva, P. (1989), Abranches, S. et alli. (1987) e Teixeira, SM.F. e
Oliveira, J. (1986).

3 Owelfare state europeu foi constituido nos anos 40, apds a Segunda GuerraMundial,
visando a reconstrugdo econdmica, moral e politica dos Estados-nac@o europeus,
destruidos pela guerra e fragilizados pela divulgacdo das idéias de caréter fascista e
bolchevista. O welfare state veio propor aconstrugdo, viaaparelho de Estado, de uma
politica de promogado do pleno emprego e de um padréio minimo de protegdo social a
populagdo. Previu a construgdo de politicas sociais que visassem a justica socia, a
redistribuicdo de rendaeadifusio dos principios de solidariedade e universalismo. Os
welfare states promoveram uma articulagdo especifica entre a politica econémicae a
politicasocial. Para esta discussdo ver Esping-Andersen, G. (1994).

4 O estudo de Wanderley Guilherme dos Santos (1979), intitul ado Cidadania e Justica—
Apoliticasocial naordembrasileira, analisao processo de constru¢do dalegislagdo e
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politicasocia brasileirano periodo compreendido entre aRepublicaVelhae o governo
autoritario nosanos 60/70. Classificao model o de cidadaniabrasileiro, como um mode-
lo fundado narelagdo reguladorado Estado e no vincul o formal de produgéo do traba-
Iho. O estudo aponta para a formagéo de uma “cidadania regulada’ vinculada aos
interesses primeiros das elites e dos governantes do Estado, onde apenas € considerado
cidad&o aquele que* seencontralocalizado em qual quer umadas ocupages reconheci-
das e definidas em lei. (...) A cidadania estd embutida na profissdo, e os direitos do
cidadéo restringem-se aos direitos do lugar que ocupano processo produtivo, tal como
reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadaos, assim, todos aquel es cujaocupacdo alei
desconhece” (p.68).

A cronologia que optamos comega no ano de 1979, quando o debate politico-ins-
titucional nadreasocial tornou-se mais participativo. Neste ano também ocorreram as
elei¢Oes diretas para os estados e municipios, e a abertura politica seguia o seu curso
“lento, gradual e seguro”. A “transi¢éo democrdtica” tem seu marco inicial também a
partir deste ano. Para uma discussdo histéricado periodo ver Skidmore, T.H. (1988);
para uma discussdo politico-instituciona do periodo ver Lessa, R. (1989) e Werneck
Viana, L. (1989).

Desde o inicio da década de 70, um movimento de incorporag@o progressivo dos
trabal hadores ndo-formais processou-se no sistema previdenciério brasileiro, indican-
do umaforte tendéncia universalizante do Estado, no tocante as politicas de prote¢do
social: em 1971, com acriagdo do PRORURAL/FUNRURAL, em 1972, com aincor-
poragdo dos empregados domésticos ao INPS e, em 1973, com a regulamentaggo da
filiagdo dos autbnomos. Na area da salide também foram desenvolvidos programas de
universalizagdo gradativa, como o Plano de Pronta A¢do (PPA), o Programa de
Interiorizag&o dasAcles de Salide e Saneamento (PIASS) e outros mais. Ver Werneck
Vianna(1994) e Vater (1996).

Para a discussdo sobre as propostas e caracteristicas do movimento de “reforma
sanitaria’ ver Escorel, S. (1987). Para a discussdo sobre os conflitos da reforma ver
PereiraFilho, C. (1994) e Faria, T.W. (1997).

O setor daAssisténcia Social ndo constituia um grupo de interesse especifico neste
momento; integrava-se pois no debate com aPrevidénciaSocial, estandoinclusiveem
sua estrutura administrativa.

O Ministério da Satide foi criado no ano de 1953, mas desde o inicio do século (ou
mesmo antes) foram implementadas agdes de carater preventivo em salide, desde
campanhas sanitérias, préticas de saneamento até o controle do espago urbano e con-
trole das doencas. O Estado assumiadesde entdo um papel especifico nadreadasalde
coletiva, o que era coordenado pelos Departamentos de Salide Publica, de Higiene e
outros. O setor salide passou a estar na estrutura ministerial apenas nos anos 40, mas
ainda dividindo o Ministério com outro setor, a Educacao.

10 No ano de 1979, foi realizada a VIl Conferéncia Nacional de Satide, que propds a

promoc&o de uma politica de salide que constava daintensificagéo das agdes basicas
de salide para todo o pais, 0 PREV-SAUDE. Este programa contou com o apoio
explicito dos principais grupos de interesse na discussdo de salde, mas ndo foi
implementado i nstitucional mente. Nos primeiros anos da década de 80, a Previdéncia
Saocial incorporou no Plano de Reorientagdo da Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (Plano CONASP) agunsprincipiosdo quefoi discutido com o PREV-SAUDE,
desenhando politicas de cardter mais abrangente, universalista e descentralizador,
mas ndo incorporando as medidas de unificagdo da saide. Neste periodo, o conflito
entre salde e previdéncia, no tocante ao encaminhamento da reforma, ja estava
presente, mas pouco evidenciado. Os grupos reformi stas advindos da salide entendiam
gue a reforma pela salide ndo avangava mais, porgque politicamente ndo havia um

RSP

115



11

12

13

quadrofavoravel. Assim, o conflitointerno do grupo reformistando estavaexplicitado,
masj& havianeste periodo umadiferencafundamental entre osreformistas, dasaide
edaprevidéncia, no tocante as estratégias de reforma. Ver Cordeiro, H. (1991).

No Ministério da Salide, Eleutério Rodrigues Neto ocupou o cargo de secret&rio geral e
foi um dos principais personagens do movimento sanitario. Na presidéncia da
FIOCRUZ também outro personagem expressivo do movimento, Antbnio Sérgio
Arouca. Na presidéncia do INAMPS, Hésio Cordeiro, também advindo do movi-
mento reformista pela saide.

Ambos os grupos, reformistas da salide ou da previdéncia, tinham razdes para defender
suas estratégias de reforma. A “reforma pelo ato”, como ficou conhecida a reforma
proposta pelos “reformistas da salde”, vislumbrava o fortalecimento do setor salde
com umapoliticasetorial independente e autdnoma. Os*“ reformistasdasalide” busca
vam assumir um poder que estava fragmentado no interior da previdéncia e da saide,
visavam a socializacdo de um direito, independente de qualquer vinculo formal de
contribuicdo. A “reforma por baixo”, como se designou a reforma proposta pelos
“reformistas da previdéncia’ , visava um rearranjo de poder gradativo a partir da
estrutura previdencidria. Estes entendiam a reforma como um processo gradual de
negociacao.

Ordatérioda V111 ConferénciaNaciona de Salide, realizadaem 1986, e osdocumentos
daComissao Nacional daReforma Sanitéria(1986) expressavam asdiretrizes politicas
do projeto de reforma proposto pelos “reformistas da saide”. A utilizagdo deste
material como textos-base na discussdo daAssembléaNacional Constituinterelatou o
interesse em divulgar amplamente as idéias apresentadas por este grupo.

14 Ostrabalhos constitucionais foram divididos em quatro fases operacionais. A primeira

15

16

17

fase com as discussdes nas subcomissdes temdticas (neste caso: subcomissao salde,
seguridade e meio-ambiente). A segunda, com a reuni&o das subcomissdes em uma
Uni ca.comissdo (Comissdo da Ordem Social). A terceirafase de sistematizagdo de um
texto final, com areunido detodas as Comissoes. E finamentealltima, com aPlenéria
Final e a votacdo definitiva do texto constitucional. No entanto, numa andlise mais
especifica deste processo, deve-se considerar a forma de encaminhamento de toda a
discussdo, num contexto de mudangas politicas mais gerais processadas no Estado.
Assim, podemos dividir o periodo constituinte em duas fases: o periodo de trabalho
das subcomissdes, quando a alianca politica entre governo-forgas progressistas e for-
¢as conservadoras ainda mantinha-se consistente (Alianga Democrética); e o periodo
de discusséo das Comissdes, Comissdo de Sistematizagao e PlenariaFinal, que coinci-
diu com areviravoltaconservadoradaaliangademocratica

Para a discussdo sobre a Assembléia Nacional Constituinte ver Brasil (1987/1988),
Carbone, C. (1994) e Faria, T.W. (1997).

O Centrao foi um grupo que se constituiu no interior do Congresso Nacional e Assem-
bléaNacional Constituinte nasegundametade do Governo Sarney. Este grupo reuniu
35% de representacdo parlamentar e foi composto essencialmente por integrantes dos
partidos conservadores, como PFL, PDS eoutros. O Centr&o se articulou paraadefesa
de propostas paliticas de cunho conservador. Umadas primeiras di scussdes encabegadas
por este grupo esteve relacionada & mudanga do regimento interno da Constituinte,
visando modificar asregrasdo jogo no tocante aapresentacdo de emendas e substitutivos
ao texto constitucional.

A passagem dos recursos do INAMPS para o0 MS era um dos principais motivos de
conflito com osdirigentesdo MPAS e burocraciado MPAS deum modo geral. O maior
conflito daunificagdo com os“reformistas da previdéncia’ era sobretudo estratégico:
estes entendiam que a saida do INAMPS do MPAS significava justamente a perda de
recursos e poder politico deste 6rgéo. Assim, a passagem do INAMPS parao MS no
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contexto daseguridade visavaevitar aperdafinanceirado INAMPSfrente aPrevidén-
cia. Mas as negociagdes naAssembléa Nacional Constituinte deixaram em aberto a
discussdo do financiamento, e a Previdéncia manteve o controle de todos os recursos,
inclusive agueles antes repassados ao INAMPS.

18 No ano de 1989, realizaram-se as eleicdes para a Presidéncia da Republica e para
governadores de estado. No ano de 1990, realizaram-se as el el ¢des para deputados e
senadores.

19 A partir de 1990, apoliticade repasse de recursosimplementada pela Uni &o prejudicou
0 Orcamento da Seguridade Social. O repasse dos recursos chegava com meses de
atraso sem qual quer tipo de corregéo, o que em temposde altainflacio (em 1990 foi de
1476,6%) constituia uma perda orcamentaria brutal. Neste contexto, os setores mais
prejudicados da seguridade social eram sallde e assisténcia, que podiam flexibilizar seus
orgcamentos no corte de despesas“ excessivas’ . Desde entdo adisputade recursos entre
salide, previdéncia e assisténcia tornou-se uma constante.

20 Asdemais fontes de financiamento da Seguridade Social s&o: recursos ordinarios do
Tesouro, titulos do tesouro e operagdes de crédito, receitas proprias, contribuicgo
sobre o lucro, FINSOCIAL/COFINS, fundo social de emergénciae outros.

21 paraCosta(1994) estaandlisetambém explicaporaue ossindicatos passaram aincorporar
em suas agendas politicas o direito ao seguro salde privado. Os sindicatos e os traba-
Ihadores, deum modo geral, ndo incorporaram apol iticade protecéo como umaagenda
politicade interesse. A histéria politica dos sindicatos no Brasil montou-se sob bases
corporativas bastante diferentes de outros paises; o corporativismo classistabrasileiro
destruiu (e ainda destréi) aliangas para uma politica socia abrangente. Nos paises do
WS, o corporativismo, ao contrario, possibilitou aliancas sociais e criou agendas poli-
ticas de interesse que serviram como mecanismo de pressdo sob os governos. O WS
teve umabase social sdlidae aindahoje resiste asreformas liberais por conta da base
politico-social de sustentacdo deste projeto. Ver também Werneck Vianna (1997).
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Resumo
Resumen
Abstract

Seguridade Social no Brasil
Tatiana Wargas de Faria Baptista

Este artigo analisa a politica de seguridade socia brasileira na perspectiva de sua
formulacdo legal na Carta Constitucional de 1988, com o objetivo dediscutir trésenfoques
relativos aestapolitica: os grupos deinteresse implicados no projeto da seguridade social
naAssembléa Nacional Constituinte de 1987/88; os principios politico-ideol égicos que
nortearam a definicéo deste modelo protetor; e os obstaculos surgirdos na elaboracéo e
operacionalizagdo desta proposta. Passados nove anos da promulgagéo da “ Constituicdo
Democrética’, os principios norteadores da Seguridade Social ainda ndo foram
implementados, e os trés setores nela inseridos — salide, assisténcia e previdéncia social
— deram prosseguimento & elaboragéo de politicas setorializadas e independentes. Este
artigo discute, assim, as perspectivas da politica protetora brasileira, utilizando como
referéncia o debate histérico de formulago desta politica e apresentando os principais
impasses no desenvolvimento da politica protetora.

Seguridad Social en Brasil
Tatiana Wargas de Faria Baptista

Estearticulo andizalapoaliticadelaseguridad social brasilefia, desdelaperspectivadesu
formulacion legal enlaCartaConstituciona Brasilefiadel afio 1988, con €l objetivo dedebatir
sobre tres enfoques relativos a ésa: qué grupos de interés han estado involucrados en e
proyecto delaseguridad socia enlaAsambleaNaciona Constituyentedel afio 1987/88, qué
principios politico-ideol égicos han orientado |a definicidn de ese modelo protector y qué
obstacul os han surgido alaelaboracién y operacionalizacién de esa propuesta.

Después de haber pasado nueve afios de la promulgacion de la “Constituicion
Democrética’, los principios que han originado laelaboracion del proyecto dela Seguridad
Social, alin no habian sido gjecutados y los tres sectores en ellainsertados — lasalud, la
asistenciay laseguridad socia — han dado proseguimiento alael aboracién de politicas por
sectores e independientes.

Este articulo teoriza las perspectivas de la politica protectora brasilefia, utilizando
como referencia la contienda histérica de la formulacion de esa politica y presenta las
principal es dificultades paralarealizacién y desarrollo de la politica protectora.

Social Secutiy in Brasil
Tatiana Wargas de Faria Baptista

This article analyses how the ingtitutional reform process had taken place in Brazil
since the late eighties and how the Social Security policy was built in the Brazilian's
Constitution in 1988. This article analyses: which groups had acted in the building of the
social policy in the Constitutional Assembly in 1987/88; which principles defined the
social policy and which obstacles caused problemsin the devel opment of this policy. After
nineyearsthe social security hasn't been carried out and theinnovations of the Brazilian's
Constitution haven't been effective. Thethree areasinserted in the security system together
and developed their policies by themselves. Then, this article discusses the perspectives
of the Brazilian protective policy showing the main problems that have been occuring in
the development of this policy.

Contato com o0 autor: twargas@hotmail.com
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