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Este artigo enfoca os novos riscos e demandas sociais — a nova questiio social —
resultantes do processo de globalizacfo. Essas demandas surgiram junto com
transformac6es profundas no processo de urbaniza¢do e com um novo fend-
meno, o da cidade como ator politico, reforgado pelo processo de descentraliza-
¢do nos tltimos anos. O novo espago urbano e as politicas de descentraliza¢éo
na area social favoreceram uma maior intersetorialidade das politicas puiblicas
locais. Entretanto, devido as especificidades da descentralizacdo no Brasil e ao
eventual predominio da vontade das elites locais na condugio das politicas des-
centralizadas, além de varidveis como a politica econémica federal até resistén-
cias burocrdticas e corporativas nas a¢oes publicas, a adogdo dessas praticas
intersetoriais tem ficado restrita aos dmbitos local, experimental e temporério.

New risks, the city and the intersectoriality of public policies

This paper deals with the new risks and social demands — the new social
issue — brought by the globalization process. These demands appeared
together with deep changes in the urban process and with a new phenome-
non — the city as a political actor — stressed by the recent decentralization
process. The new urban environment and the decentralization policies in the
social area favored greater intersectoriality of local public policies. However,
due to the specificities of Brazilian decentralization and to the eventual preva-
lence of the local elites’ will when dealing with decentralized policies, besides
variables such as the federal economic policy and even bureaucratic and cor-
porate resistance in public actions, the adoption of intersectorial practices has
been restricted to the local, experimental, and temporary levels.
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1. Novos riscos: uma nova questao social

As mudangas profundas que se operam no mundo h4 mais de 20 anos podem
ser visualizadas (hoje) como mudancas no padrio de acumulacio capitalista,
nas formas de operacio do Estado nacional e na conformacio da sociedade,
independentemente de suas origens étnicas, culturais e institucionais.

O processo de globalizacéo, a terceira revolucio industrial e as mudan-
¢as nas relagdes sociais e de produgio conformam um mundo diferente e
uma sociedade bastante distinta da que vigorou até meados da década de 70.

A sociedade baseada no trabalho fabril/industrial, de cunho patriarcal,
onde o homem trabalhador era o centro de uma familia nuclear e o trabalho
desse chefe de familia era estdvel, de longo prazo e envolvia toda uma or-
dem de prote¢des sociais — operadas via seguros (ocupacionais ou nacio-
nais) —, que garantiam renda familiar quando de situagdes de risco (como
as provocadas por acidentes de trabalho, doenga e envelhecimento), vem-se
dissolvendo.

O novo mundo econémico dispensa trabalho, nio oferece estabilida-
de, mas sim emprego fluido, ndo remunera para garantir a sobrevivéncia
familiar e estabelece diferenciacdes significativas entre os tipos de tra-
balho, empregando mais no setor de servicos e utilizando abundantemen-
te a mao-de-obra feminina. Isso ocasiona mudancas importantes nas
relagdes de género, levando ao colapso da familia nuclear, sendo que o
envelhecimento da populagdo tem atuado como um agravante dessa situa-
¢éo.

Esse novo tecido social introduz riscos como: o da velhice prolongada
(pelo crescimento da esperanca de vida), sem apoio familiar e sem utilidade
social; o do novo desemprego, que ndo é mais tempordrio mas pode ser per-
manente e de cardter estrutural; o da nova pobreza, ocasionada por multi-
plos fatores, novos e velhos; o da violéncia e das novas doengas a que todos
estdo expostos (provocados pela marginalidade urbana e pelo descontrole do
meio ambiente); o dos novos tipos de exclusdo, por renda, género, etnia e
cultura.

Esse novo tecido social — exposto a esses novos riscos-demanda novas
politicas sociais, novos tipos de programas sociais, pois aquele tipo de prote-
¢do vinculada ao mercado formal de trabalho, para pessoas ocupadas em em-
pregos regulares, é para os chamados riscos classicos e, além disso, como é

1 A nova questdo social é titulo de um livro do teérico francés Pierre Rosanvallon (1995), onde
sdo acentuadas as mudangas atuais na sociedade capitalista e a separagdo entre a questio
social e os chamados riscos cldssicos (como a doenga, a velhice, o acidente e o desemprego tem-
POrdrio) que ensejaram tanto os seguros ocupacionais quanto os nacionais.
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para uma parcela cada vez menor da populacdo, representa pouca ou nenhu-
ma protecdo para a maioria dos cidadzos.?

Assim, esses novos desamparados (velhos sem renda suficiente para
morarem sozinhos; mées que trabalham em empregos temporérios e infor-
mais e tém de manter familias numerosas; jovens sem instrumentos para in-
gressar no mercado de trabalho e atraidos, muitas vezes, pela marginalidade;
desempregados e/ou mal-empregados) necessitam de politicas diversas que,
muitas vezes, nao se inscrevem nos contetidos e programas tradicionais das
politicas sociais.

Nao se pode afirmar, entdo, que as velhas politicas setoriais (saude,
educacio, assisténcia, previdéncia e habita¢do) tendem a desaparecer, mas,
sim, que cresce a necessidade de novos tipos de politicas, muitas vezes de
conteudos, acbes e programas que conformam &reas de interse¢do de uma e
outra ou mesmo de diversas politicas setoriais.

Dessa forma, entra na ordem do dia a intersetorialidade das politicas,
onde as agdes sociais sdo compostas por diferentes tipos de intervencdo per-
tencentes a diferentes tipos de politicas.

Por exemplo, politicas para jovens, idosos ou mulheres chefes de fami-
lia pressupdem acoes tanto de saide quanto de assisténcia e educagédo, onde
o virtuosismo consiste no perfeito equilibrio entre os diferentes tipos de inter-
vencdo, de forma a melhorar a qualidade de vida dessas populages.

2. A nova cidade: a cidade como ator politico

Com o processo de globalizacdo, as cidades emergiram na década de 80 como
arenas de negociac¢do e salvaguarda dos interesses dos cidadaos.

Ja é extensa a lista de autores que advogam um novo papel para o lo-
cal e véem as cidades como forga de contraposi¢iao ao processo de anomia so-
cial que a globalizacio produz.

Milton Santos (1996a) expde de maneira precisa esse fenémeno ao in-
dicar que as cidades, apesar de rigidas na sua vocacado internacional (de cum-
prir com os requisitos do capital), sdo, ainda, dotadas de flexibilidade, gracas
a um meio ambiente construido, que permite a atuacido de todos os tipos de
capital e, desse modo, admite a presenca de todos os tipos de trabalho. Dessa
maneira, meio ambiente construido, economia segmentada e populacio com-
pésita sdo o tripé que explica a atual realidade urbana e o préprio espaco de
reacao as forcas hegemoénicas de dominagio, para esse autor.

2A protecdo do Welfare State centrava-se no trabalho abstrato masculino (de massa), onde o
risco era homogéneo para uma categoria profissional e a relagdo contribui¢io/beneficio assen-
tava-se sobre um contrato social solidario.
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Castells e Borja (1996), por sua vez, advogam que as cidades emergi-
ram na década de 80 como um ator politico que promove acordos e associa-
coes, assume responsabilidades diante da sociedade e da nagdo e representa
um pdlo central na articulagdo entre a sociedade civil, a iniciativa privada e
as diferentes instincias do Estado.

Segundo esses autores, na América Latina, apesar de o processo de de-
mocratizacdo e descentralizagdo ter impulsionado o surgimento (também)
do fendmeno das novas cidades, a crise econdmica retardou esse processo
para a década de 90.

Assim, pode-se afirmar que foi nos tltimos anos que a cidade como ator
politico emergiu no Brasil, tendo a redemocratizaciio e a descentralizacio pro-
piciado maior legitimidade aos governos locais. Segundo os autores, as cidades
devem hoje ter os objetivos de estabelecer uma nova base econdmica, uma in-
fra-estrutura urbana, qualidade de vida, integracdo social e governabilidade.

Castells e Borja (1996) sublinham que as cidades devem dar respostas in-
tegradas, e ndo setoriais, aos problemas de emprego, educacio, cultura, mo-
radia e transporte. A forma de implementar tais agGes, ressaltam, passa por
estabelecer compromissos publicos e privados e novas formas de relagdo com as
administragdes publicas superiores, com o Legislativo local, com o setor privado
e com a comunidade, além de incentivar o mais alto nivel de cooperacio social.>

Por ultimo, os autores reforcam a necessidade de politicas integradas,
pois os problemas de moradia, pobreza, meio ambiente, educac¢io e promo-
¢do econdmica e cultural ndo podem ser concebidos por intermédio de politi-
cas e organismos setoriais. Dessa forma, devem ser criadas novas politicas
intersetoriais, novos blocos de competéncia, administrados por uma diversi-
dade de modos de gestdo.

Assim, a nova questdo social é cada vez mais responsabilidade dos go-
vernos locais, podendo-se afirmar que muitas das politicas setoriais para as
categorias profissionais empregadas (por exemplo, previdéncia) ainda sdo de
competéncia nacional. Outras politicas setoriais estdo em processo de descen-
tralizacdo (como saide, educacdo e assisténcia social), sendo alvo, nesse
novo espaco urbano, de novos desenhos e formas de implementacao e gestdo.

3. A experiéncia recente

O Brasil enfrenta problemas de diferentes ordens para enfrentar corretamen-
te os novos riscos sociais advindos do processo de transformagdes economi-

3A cooperacdo social é atualmente um mecanismo essencial na implementagao de agéo social,
no sentido de que refor¢ca uma idéia de cidadania ativa (direitos e responsabilidades) e explora
todos os recursos de uma comunidade para a promogdo dos mais necessitados.
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cas e para dar um salto a frente nas formas de formulagio e implementacdo
de suas politicas sociais tradicionais.

A experiéncia recente evidencia tanto uma série de inovacdes e expe-
riéncias de sucesso, porém de cardter isolado, quanto um infinddvel nimero
de problemas no enfrentamento da questéo social pelos municipios.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar que as politicas sociais no Brasil nunca
conformaram um sistema de prote¢do social do tipo proposto pelo WS europeu
do pés-guerra. Muitas politicas s6 se universalizaram na década de 80 (como a
da saide, por exemplo), e ndo se pode falar de um sistema de protecéo social
semelhante ao europeu. Entretanto, o processo de globalizagio e suas conse-
qiiéncias atingiram e atingem tanto os paises mais desenvolvidos quanto o res-
tante e, dessa forma, muitos dos problemas sociais descritos no inicio do artigo
assolam de forma bastante intensa e aguda os territérios menos desenvolvidos,
com um agravante bastante sério: no Brasil, se avolumam camadas de pobreza
e desigualdades de diferentes processos e tempos histéricos.

Assim, sem ter constituido politicas sociais vigorosas, o Brasil ja precisa
implementar modifica¢des substantivas nas formas de funcionamento, opera-
o e gestdo dessas politicas.

Entretanto, nos anos mais recentes, foi no processo de descentraliza-
¢do e assungdo, pelas cidades, de novos compromissos na area social que a
face mais criativa e inovadora das politicas sociais emergiu.

Porém, diferentes ordens de problemas também apareceram: no pré-
prio processo de descentralizagdo, no aprisionamento da politica pelos inte-
resses das elites locais, no burocratismo e corporativismo que permeia as
acgdes publicas, e nos limites impostos pela atual politica econdmica.

Veja-se cada um desses problemas separadamente. Em primeiro lugar,
os problemas decorrentes do processo de descentralizagdo e suas relacoes
com o aprisionamento da politica pelos interesses das elites locais.

Descentralizagdo: balango de 20 anos

A descentralizacdo é um processo de dois cursos: por um lado, supde politi-
cas nacionais de descentralizacdo (formulacdo de estratégias planejadas e
graduais de cardter setorial e extra-setorial); por outro, exige a constitui¢do
de acio governamental local, de criagdo de sistemas locais de provisdao de
bens e servi¢os. Assim, € um processo que evidencia, como salienta Fausto
(1997), os limiares de convergéncia/divergéncia entre politicas definidas na-
cionalmente e politicas aplicadas & microestrutura.

No Brasil, completa-se quase 20 anos do inicio do processo de descen-
tralizagdo, o que permite realizar uma caracterizagao mais rigorosa desse pro-
cesso, inclusive esbogando uma tentativa de periodizagio.
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Sendo assim, pode-se afirmar que o processo de descentralizacio tem
trés periodos bem marcados, descritos a seguir.

No primeiro periodo, que se inicia no final dos anos 70, destacam-se o
movimento municipalista, por um lado, e as mudangas na reparticiio de recur-
sos pro instancias subnacionais de governo, por outro. A crise e o processo de
democratizagdo aceleraram tal processo, inclusive porque a democratizacfio no
Brasil se iniciou pelas instincias subnacionais de governo.

As emendas constitucionais do senador Passos Porto e do deputado Air-
ton Sandoval, que ampliaram a participa¢do das instincias subnacionais no
Fundo de Participagdo de Estados e Municipios, em 1983/84, foram passos
importantes, antes mesmo da Constitui¢io de 1988, no sentido da descentra-
lizagdo de recursos fiscais.

Assim, ¢ caracteristico desse primeiro periodo um forte movimento de
prefeitos aliados a alguns governadores e com alguma base parlamentar. Es-
ses prefeitos eram aqueles que se destacavam em gestdes inovadoras, como
em Londrina, Campinas, Lajes, Niteroi, Piracicaba, e em alguns outros muni-
cipios, porém sem respaldo de uma lei maior em prol da descentralizagio e
sem uma iniciativa coordenada no sentido de ampliar as responsabilidades e
funcbes dos governos municipais.

Julga-se que esse periodo vai até a Constitui¢do de 1988, quando h4, ai
sim, uma forte mudanca no sentido da descentralizagao.

Em 1988, tem inicio, entdo, um segundo momento do processo de des-
centraliza¢do, quando iniciativas de todos os entes governamentais (federal,
estadual e municipal) se combinam em torno da meta descentralizante. Esse
periodo é marcado por expressivas transferéncias de recursos para estados e
municipios, principalmente na drea social.

Por outro lado, esse periodo é marcado também por projetos setoriais
de descentraliza¢do (como o SUS, na 4rea da satide) e ha uma disseminacdo
do lema da descentralizagdo, j& associado, nesse momento, a novos tipos de
participagio da populacdo e do conceito de cidadania, irradiado pela nova lei
maior; os conselhos para todas as dreas sociais sdo conquistas inegaveis des-
se periodo. :

O terceiro momento, nos anos 90, porém, ja se caracteriza por um re-
trocesso nesse movimento mais geral de descentralizagdo. Isso porque, a par-
tir de 1990, tem inicio um forte movimento no sentido da recentralizacio,
tanto de recursos fiscais quanto daqueles oriundos do or¢camento da segurida-
de social, o que é aprofundado a partir de 1994, quando se pode falar em um
processo de descentralizagdo do ajuste fiscal.

O Fundo Social de Emergéncia, criado em 1994, e o posterior Fundo
de Estabilizaco Fiscal sdo instrumentos poderosos de recentralizagdo, como
se sabe.

A forma como esses trés momentos rebatem no nivel local é descrita a
seguir.
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O primeiro momento é aquele em que os municipios inovam por conta
propria e iniciam a luta pela descentralizacdo acoplada a luta antiautoritaria,
e hd um efeito demonstra¢do dessas gestoes inovadoras, onde os municipios
copiam as gestdes tidas como de exceléncia, através de aliangas dentro do
préprio bloco municipalista.

Posteriormente, esse processo € solidificado com a elei¢do de governa-
dores em 1982, na qual muitos investem no lema da descentraliza¢io, como
o governo Franco Montoro em Sio Paulo. Porém, a grande caracteristica des-
se periodo é a auséncia do governo central e de uma proposta mais explicita
no sentido da descentralizacdo, isto é, de uma iniciativa de coordenacdo do
processo de descentralizacdo.

Nesse periodo, por conta também de um novo padrdo de urbanizacao,
os governos locais se deparam com a necessidade de organizar servigos so-
ciais para dar conta tanto das novas exigéncias colocadas pelo desenvol-
vimento econémico, quanto do crescente nivel de desigualdade e pobreza
que surge nas novas periferias dos espacos urbanos. O geégrafo Milton San-
tos (1996b), em seu livro sobre a urbanizacdo brasileira, ressalta esse perio-
do, o do final dos anos 70, como de mudancas do padrdo de urbanizacio,
com o crescimento tanto das areas metropolitanas quanto de cidades médias.
E desse periodo a formagio de uma nova classe média nesses municipios,
consumidora nao mais sé de produtos, mas cada vez mais de servigos, ao
lado de um avango da pobreza e da desigualdade.

O segundo momento se caracteriza por ser o apice do primeiro: ha des-
centralizagio de recursos, por conta da reforma tributaria da constitui¢do de
1988, e ha um projeto descentralizante de cunho cidaddo (contido no capitu-
lo da seguridade social da Carta Constitucional). E quando as iniciativas com-
binadas dos trés niveis de governo parecem encaminhar-se para um outro
tipo de federalismo mais cooperativo e menos concorrencial.

Esse momento pode ser visto como o de maximiza¢io do municipio,
dentro da proposta nacional de descentralizago.

O terceiro momento, que cobre os anos 90, é, salvo algumas regula-
mentagOes setoriais descentralizantes, de retrocesso, por conta dos inimeros
expedientes realizados no sentido da recentralizagio de recursos. E como se
o processo de descentralizagdo no Brasil sofresse permanentes ataques de for-
¢as centralizadoras, independentemente do regime politico, autoritario ou
democritico.

Esse momento, do ponto de vista dos municipios, pode ser visto como
de insulamento municipal, quando ha uma introversdo, causada tanto pela
recentralizacdo de recursos quanto pela auséncia de politicas publicas fede-
rais, que nao s6 coordenem o processo de descentralizacdo como promovam
a adogao de novos desenhos e acoes. Qutra causa € a recentralizacgio das poli-
ticas no préprio municipio, pois hd um temor generalizado sobre o processo
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de descentralizacio, e as préprias politicas setoriais nio se propdem a adotar
projetos integradores.

Em suma, pode-se falar, entdo, de um processo descoordenado de des-
centralizagdo, ao longo desses quase 20 anos, com fortes momentos recentra-
lizadores, e caracterizado, ainda, por conflitos intensos.

A maior caracteristica da descentralizagio brasileira, como salientaram
cientistas sociais americanos em um estudo recente sobre o processo de des-
centraliza¢do na América Latina (Garman et alii, 1997), é de ser de um tipo
raro e pouco usual, pois combina fendmenos conflitantes: apresenta substan-
cial transferéncia de recursos do governo federal para instancias subnacio-
nais e fraco poder regulatdrio sobre o uso desses fundos, por um lado; por
outro, o crescimento da capacidade de tributagio realizada com autonomia
nos diferentes territdrios combina-se com insuficientes e fracos mecanismos
delineadores de responsabilidades.

Essas caracteristicas estdo possivelmente ancoradas na heterogeneida-
de apresentada pelas regides brasileiras em seus diferentes aspectos (social,
demogréfico, econdémico e politico) e, conseqilentemente, na dificil constru-
¢do de instrumentos equalizadores.

Assim, mais uma vez, o traco marcante desse processo é o de ndo ser li-
near e o de nio ter um curso tinico,* porque:

v a auséncia de uma politica mais geral visando a4 descentralizagao e os re-
petidos impulsos recentralizadores ocasionam um processo descoordena-
do e, repete-se, ndo-linear e uma ameaga permanente a descentralizacao;

v pelo fato de os municipios nédo se apresentarem como territdrios livres de
interesses e possibilidades de veto, o que pode ocasionar o aprisionamen-
to das politicas locais pelos grupos e interesses municipais, esse movimen-
to ndo tem necessariamente um curso inico em todo o territério nacional.

Dessa forma, o éxito estd bem mais assentado na possibilidade de expan-
direm-se os canais de participacdo popular do que se imaginou hd um tempo
atrds. Os exemplos recentes que ndo desmentem essa assertiva sdo bastante
evidentes.

As experiéncias mais ricas e bem-sucedidas no processo de descentrali-
zacgdo das politicas sociais estdo fortemente amparadas na mobilizagio e or-
ganizagdo das comunidades, no sentido ndo sé do controle social, mas, mais
do que isso, de criagdo de cooperagdo social (cidadania ativa e responsavel).

4 Ver iniimeros trabalhos sobre a municipalizagio onde esse trago é ressaltado, destacando-se o
estudo de Fausto (1997).
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Por outro lado, é essa mobilizacdo que pode neutralizar a tendéncia de
aprisionamento da politica pelas elites locais, porque, como bem salientou
Putnam (1996), a constitui¢do de leis nacionais (externas aos governos lo-
cais) ndo € suficiente para causar mudancas estruturais, pois o desempenho
das instituicoes estd condicionado pelo ambiente social, politico e econémico
em que se inserem essas mesmas leis. Isto é, a efetividade das politicas no pla-
no municipal é dependente da cultura politica e institucional local, e somen-
te interesses solidamente organizados podem se opor ou alterar o curso dado
pelas institui¢bes (locais).

Em suma, as caracteristicas do processo de descentralizagdo — ausén-
cia de uma estratégia planejada e gradual do nivel federal, por um lado, e in-
sulamento das politicas no nivel local, por outro, configurando um processo
cadtico® — impedem uma expansio mais homogénea do novo papel das cida-
des e, até mesmo, bloqueiam a constru¢ido de uma estratégia mais geral de
enfrentamento das questdes sociais.

Burocratismo e corporativismo das agoes publicas

Intimeras iniciativas recentes de politicas sociais inovadoras tém sido imple-
mentadas em municipios brasileiros. Programas como os de Renda Minima,
Agentes Comunitdrios, e Satide da Familia se inscrevem na tentativa de rom-
per com os limites tradicionais de politicas.

Sdo programas que tém um desenho intersetorial, buscam desenvolver
novos tipos de participa¢do da comunidade, estabelecem novas relacées com
o setor privado, estimulam a cooperagdo social e introduzem novas formas
de gestao e controle social.

Entretanto, barreiras burocraticas e corporativas muitas vezes impe-
dem o pleno desenvolvimento dessas experiéncias. Muitas agbes encontram
limites nos diplomas juridico-administrativos que norteiam as acdes do Exe-
cutivo municipal e na resisténcia das associa¢des e sindicatos de categorias
profissionais a mudangas nas formas de contratagdo de profissionais e a ex-
pansdo das atividades de auxiliares, agentes e educadores de uma maneira
geral.

Essas barreiras tém induzido, em alguns municipios, ou a criagdo de
novos 6rgaos administrativos mais flexiveis (como fundacGes e autarquias es-
peciais) ou o uso de associagdes da comunidade para a contratagdo e gestdo
de recursos humanos.

SA caracterizacdo do processo de descentralizagdo como cadtico foi apontado por intimeros
autores (Viana, 1996; Almeida, 1996).
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Quanto ao desenho intersetorial de politicas, muitas secretarias muni-
cipais setoriais resistem a uma mudanga nos seus modelos de prestagio de ser-
vigos, com medo de perderem poder, recursos etc. Da mesma forma, colocam
inimeros obstdculos a criacdo de novos desenhos de implementagéo de politi-
cas (por exemplo, um modelo territorial de descentralizagio de cunho extra-se-
torial), pois isso implica transferir, para esses novos espagos organizacionais,
recursos financeiros, humanos e técnicos.

Dessa forma, entraves de tipo burocritico e corporativo tém impedido
a maior expansdo dessas experiéncias inovadoras de politica.

Limites impostos pela atual politica econémica

Um dos pontos consensuais nas andlises criticas sobre a atual politica econd-
mica é seu privilegiamento das questées monetario-financeiras e da meta da
estabilidade.

Dentro desse receitudrio, o ajuste fiscal e, por conseguinte, a recentraliza-
¢do de recursos e o estabelecimento de cortes nos gastos ptiblicos pelas trés esfe-
ras de governo assumem papel privilegiado na condugio das finangas publicas.

Por outro lado, a auséncia de um novo padrio de crescimento e de de-
finicdo do papel da questdo social nas estratégias de crescimento impede que
a drea social como um todo seja passivel de planejamento, coordenacao e for-
mulacio de rumos, objetivos e metas.

O tratamento setorial e ndo estratégico da area social e a discussdo de
seus problemas dissociada da discussdo de um modelo de crescimento refor-
¢am o carater experimental, focalizado e temporario das reformas em curso
em algumas politicas e minimiza o potencial de mudanca do préprio proces-
so de descentralizagio.

Em suma, sdo esses, hoje, os entraves mais significativos a uma trans-
formacdo mais positiva do antigo sistema de protegio social brasileiro, a um
enfrentamento mais contemporaneo da questdo social e a um uso mais revo-
luciondrio do ideério e do préprio processo de descentralizagdo.
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