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Resumo

Mendes, José Teles; Lima Neto, Fernando Cardoso. Liberalizacdo e
universalizacdo: tendéncias do welfare state brasileiro apds a Constituicdo
Federal de 1988. Rio de Janeiro, 2017. 102p. Dissertacdo de Mestrado —
Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de
Janeiro.

O objetivo deste trabalho € contribuir para a interpretacdo das transformacdes
no welfare state brasileiro durante a Nova Republica (1988-2016). Nesse sentido, o
estudo parte de uma répida discussdo a respeito dos regimes de welfare, com base em
Esping-Andersen (1990), seguindo por uma greve releitura da histdria das politicas
sociais brasileiras para, entdo, dedicar-se ao estudo do periodo posterior a
Constituicdo Federal de 1988. O trabalho, assim, propde uma leitura alternativa das
transformacdes recentes da seguridade social no pais a partir de obras ja consagradas
sobre o tema. Essa bibliografia ora enfatiza uma suposta guinada universalista da
protecdo social no pais, engendrada pelos preceitos contidos na CF, ora um processo
de liberalizacdo, visivel, por exemplo, na relacdo publico/privado na salde. A
hipotese a ser defendida consiste na perspectiva de que essas duas tendéncias sdo
simultaneas e ndo excludentes, partindo tanto de inovacdes institucionais da gestdo do
PT, como o Programa Bolsa Familia (PBF), como de determinagfes constitucionais,
como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), além de serem influenciadas
também por iniciativas anteriores, entre elas o fortalecimento do ramo privado de
saude realizado pela ditadura militar. Por fim, a dissertacdo propde que esses dois
caminhos, comumente vistos como opostos, teriam, na verdade, complementaridade,

como na articulagéo entre o PBF e 0 BPC no combate & extrema pobreza.

Palavras-chave

Politicas sociais; Constituicdo Federal de 1988; Nova Republica; politicas

publicas; welfare state.
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Abstract

Mendes, José Teles; Lima Neto, Fernando Cardoso (Advisor). Towards
liberalism and universalism: patterns of change of the Brazilian welfare state
in the New Republic (1988-2016). Rio de Janeiro, 2017. 102p. Dissertacao de
Mestrado — Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catdlica
do Rio de Janeiro.

This work aims to contribute to the interpretation of the transformations
regarding the Brazilian welfare state during the New Republic (1988-2016). The
study starts with a short discussion on Esping-Andersen’s (1990) concept of regimes
of welfare, following with a brief reconstruction of the history of Brazilian social
policy in order to, lastly, dedicate itself to the analysis of the period launched by the
Federal Constitution of 1988. This dissertation, then, proposes an alternative
interpretation of the recent changes of the Brazilian social security scheme. According
to this view, there is a simultaneous twofold trend regarding the national welfare state
that points towards the expansion of both liberal inspired and social-democratic
inspired social policy. The first trend would have its origins in public policy decisions
made by democratic elected governments after 1988 and in options made by past
regimes, especially the military dictatorship. The second would rely more on the spirit
of the Federal Constitution, whose social precepts are strongly universalist. Finally,
this work proposes that those two routes, which are usually regarded as opposed,
actually have some complementarities, as one can see through the joint action of
Programa Bolsa Familia (PBF) and Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) against

extreme poverty in recent years.

Keywords

Social policy; Brazilian Federal Constitution of 1988; New Brazilian Republic;

publicy policy; welfare state.
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E como a Histdria ainda n&o terminou, ninguém pode estar
seguro de quem sera o ultimo a rir ou a chorar.

Celso Furtado
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1. Introducéo

O objetivo desta dissertacdo é contribuir para a interpretacdo das transformacées
na protecdo social brasileira, especialmente assisténcia social, saide e educacao, apds
a Constituicdo Federal (CF) de 1988, principalmente durante os governos Lula e
Dilma (2003-2016). Nesse sentido, o estudo parte de obras ja consagradas no campo
do welfare state para, entdo, propor uma interpretacdo alternativa. Essa bibliografia
ora enfatiza uma suposta guinada universalista na protecdo social no pais, engendrada
pelos preceitos contidos na CF (KERSTENETZKY, 2012), ora um processo de
liberalizacdo, visivel, por exemplo, na relacdo publico/privado na saude (VIANNA,
1998). A hipétese a ser defendida consiste na perspectiva de que essas duas
tendéncias sdo simultaneas e ndo excludentes, partindo tanto de inovacdes
institucionais da gestdo do PT, como o Programa Bolsa Familia (PBF), como de
determinagfes constitucionais, como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
aléem de serem influenciadas também por iniciativas anteriores, entre elas o
fortalecimento do ramo privado de saude realizado pela ditadura militar. Por fim,
proponho que esses dois caminhos, comumente vistos como opostos, teriam, na
verdade, complementaridades, como na articulacéo entre o PBF e o0 BPC no combate
a extrema pobreza. Assim, se configuraria um welfare state dual caracterizado pela
combinacéo e configuracdo de politicas sociais em torno de dois eixos principais: um

privado/liberal e outro publico/universal.

Para realizar esse trabalho, o caminho escolhido foi o da andlise historica, tendo
como fontes tanto as referéncias bibliograficas, quanto documentos, principalmente os
estatais, como leis, censos e estatisticas oficiais, disponiveis publicamente em
bibliotecas e na internet. No intuito de melhor interpretar o percurso historico das
politicas sociais brasileiras, o primeiro capitulo da dissertacdo se concentra na
discusséo teodrica em torno do conceito de welfare state e, mais especificamente, em
torno do debate que versa sobre os regimes de welfare, no qual Esping-Andersen
(1990) figura como referéncia central. O intuito dessa abordagem é desenvolver
alguns marcos comparativos e analiticos para o estudo das tendéncias da seguridade
social brasileira, enfatizando as caracteristicas principais dos trés modelos
identificados pelo autor: o regime liberal ou anglo-sax@o, o social-democrata ou

escandinavo e o conservador-corporativo ou bismarckiano.
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A segunda parte do texto busca revisitar, por meio da literatura especializada e
de alguns dados selecionados, a trajetoria da protecdo social brasileira de 1930 ao
final da ditadura militar. Esforco grande para um espago — e tempo — curto de estudo,
esse capitulo aborda a tematica de forma, evidentemente, abrangente, tendo como
meta muito mais fazer uma narrativa que facilite a compreensao do periodo posterior,
identificando determinadas tendéncias que vém a influencia-lo, do que propriamente
constituir uma leitura completamente nova acerca da evolucdo do welfare state
brasileiro no periodo. Nele, sdo enfatizados alguns aspectos, como o desenvolvimento
do regime de salde dual publico/privado feito pela ditadura, que, conforme acredito,
sdo importantes para a defini¢cdo dos rumos das politicas sociais brasileiras ap6s a CF
de 1988.

Por fim, o terceiro capitulo aborda as transformacdes das politicas sociais
brasileiras entre 1988 e 2016, tendo como foco de 2003 ao ultimo ano do governo
Dilma. Nele, sdo identificadas duas tendéncias principais que funcionaram como
eixos na configuracdo do welfare state brasileiro no periodo: uma originaria dos
preceitos da CF, marcada por uma énfase na provisdo publica e universal de servicos
sociais e seguridade; a outra é caracterizada por politicas publicas focalizadas, de
inspiracdo liberal, como o Programa Bolsa Familia, e pela manutencdo — e até mesmo
reforgo, no caso da educacgéo superior — da provisdo privada de servigos sociais, Como
se V€ na continuidade da importancia dos gastos privados em salde. Esta segunda
tendéncia é derivada de decisbes politicas das gestdes petistas e, também, do governo
FHC, além de fruto de solugbes de continuidade com relacdo a periodos anteriores,

especialmente a ditadura militar.
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2. Histéria e regimes de welfare

2.1. Introducéo

O welfare state, como o conhecemos atualmente, é fruto de uma serie de
desenvolvimentos histéricos de duracdo relativamente longa. Segundo Flora e Alber
(1981), as ultimas duas décadas do seculo XIX marcam o nascimento do Estado de
bem-estar social. Nesse inicio, de acordo com Kuhle e Sander (2010), sua rede de
protecdo consiste basicamente em algumas politicas de seguridade social, cujo
usufruto estava geralmente vinculado a algumas poucas categorias profissionais. Nas
duas primeiras décadas do século XX, ndo ha grandes mudancas no tipo de politica

social implementada, que segue muito focada em programas de seguridade.

Esse cenario, contudo, viria a mudar radicalmente apds a Segunda Guerra
Mundial. Nullmeier e Kaufmann (2010) afirmam que 1945 é o marco inicial de uma
guinada vertical do desenvolvimento do welfare state na Europa ocidental. Nesse
periodo, ganha corpo o que podemos chamar de virada universalista da politica social,
que consistiu em uma transformacéo qualitativa dos mecanismos de intervencdo do
Estado. Ao longo do final do século XIX e do comeco do século XX, o sistema de
protecdo social era uma verdadeira colcha de retalhos que visava garantir alguma
renda para trabalhadores vitimados por acidentes de trabalho, doencas e
incapacitacdo; apos 1945, contudo, essa configuracdo muda radicalmente, passando o
bem-estar social a ser promovido para cada vez mais pessoas a partir de uma
concepcao universal, a0 mesmo tempo que, até finais da década de 1950, a inovacgdo

institucional se manteve, somada a expansdo da cobertura e dos beneficios.

Nesse contexto, tem inicio um periodo que a literatura costuma identificar como
de franco crescimento dos Estados de bem-estar social ocidentais, que abrange,
dependendo do tipo de periodizacdo adotado, de 1945 ao inicio da década de 1970 ou
1980 (NULLMEIER e KAUFMANN, 2010). A esse periodo segue-se outro
comumente identificado como de retracdo do welfare state, no qual, entretanto,
podemos notar a manutencdo de algumas das caracteristicas dos chamados Golden
Years do Estado social, como o gasto social como propor¢édo do PIB, que permanece
crescente. Nele, como apontam Nullmeier e Kaufmann (2010), h& transformacdes

qualitativas em politicas que apontam para uma maior residualizacdo da protecdo
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social, assim como a ascensdo de politicas sociais que privilegiam mecanismos de
mercado em detrimento a atuacdo universalista do Estado-provedor. Segundo
Kerstenezky (2010), essa alteracdo pode ser considerada como uma das responsaveis
pela perda de eficicia das politicas sociais e pelo consequente aumento da

desigualdade nos paises centrais nos ultimos 30 anos.

E nesse percurso historico que reside o foco desse capitulo. Meu objetivo &,
desse modo, realizar uma breve discusséo a respeito do desenvolvimento do welfare
state europeu com base na literatura especializada. Apds isso, introduzo o debate
sobre os regimes de welfare, no qual a obra de Esping-Andersen (1990) tem lugar
central e cuja exposicdo € essencial para o argumento a ser desenvolvido nesta

dissertacao.
2.2. O percurso histérico dos welfare states europeus

O Estado de bem-estar social € uma das principais construcdes politico-
administrativas do século XX. Foi ele, junto ao crescimento da economia capitalista, o
responsavel por estabelecer o elevado padrdo de vida dos principais paises capitalistas
ao redor do mundo, transformando-os em sociedades de consumo de massa. Esta,
contudo, longe de representar uma ruptura radical com o passado: como Pierson e
Leimgruber (2010) mostram, o welfare state nasce a partir de mudancas incrementais
em formas de protecdo social j& existentes, em alguns casos, desde meados do século
XVIII. Essas praticas — muitas vezes realizadas por instituicbes de caridade, além da
também existente atuacdo estatal — eram focadas no alivio a pobreza, no cuidado aos

idosos e na regulacao do trabalho.

Muito mais do que uma criacdo intencionada e planejada do welfare state como
um sistema amplo de protecdo social, portanto, Pierson e Leimgruber (2010)
argumentam a favor da ideia de que o que ocorreu foi, na verdade, uma evolucao
incremental e paulatina de programas e instituicbes, com aumentos gradativos na
provisdo, cobertura e orcamento dos programas. Simultaneamente, o Estado tomava o
controle da oferta dessa rede de proteg¢do, “roubando” o espago de instituicbes de
caridade, associagdes e até mesmo das familias. Nesse sentido, Kerstenetzky (2012)
aponta também que, conforme o Estado crescia em termos de provisdo social, outras
instituicOes que anteriormente eram as responsaveis por sua provisdo diminuiam sua

participacdo. Conforme veremos posteriormente, essa € a hipotese que Kuhnle e
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Sander (2010) levantam para tentar explicar o pioneirismo alemdo perante a mais

industrializada e democratica Gra-Bretanha.

Nesse inicio, porém, que vai de finais do século XIX a primeira década do
século XX, uma das principais caracteristicas do desenvolvimento do welfare state é
seu carater rastejante, marcado pelo “crescimento marginal de programas, cobertura e
orcamentos” (PIERSON e LEIMGRUBER, 2010, p. 33). O elemento incremental,
além disso, ndo se limita ao aspecto pratico, sendo perceptivel também na evolugdo da
conceituacdo das politicas sociais, cujos policy makers buscavam apenas aliviar a
situacdo de pobreza da classe trabalhadora, ndo engendrando a construcdo de um

amplo sistema de protecao social de longa duracéo.

A despeito desse carater marginal, Pierson e Leimgruber (2010) afirmam que o
periodo de 1875 a 1914 é considerado como fundador do Estado de bem-estar social
contemporaneo devido ao alto grau de inovacao institucional que o marcou, somado a
um crescimento consistente do gasto social com relacdo ao PIB. Nesse sentido, o pais
pioneiro foi o Império Alem&o de Bismarck, cuja constru¢do do Estado social se
iniciou a partir da construcdo de uma legislacdo de seguridade social, com seguros
contra doenca (1883), acidentes (1884), invalidez e envelhecimento (1889). Segundo
0s autores, esse empreendimento se baseou em principios ja existentes na regido em
torno do papel social corporativo do Estado, de uma preocupacdo paternalista das
elites dirigentes sobre as condi¢des de vida da populacdo e uma pratica ja antiga de

apoio a trabalhadores através de uma infraestrutura de corporac@es ocupacionais.

Kuhle e Sander (2010) mostram ainda que a invencdo alema da seguridade
social envolveu todo um novo papel para o Estado, que anteriormente tinha uma
funcdo muito mais de policia e, a partir de entdo, passa a ter um papel ativo sobre a
sociedade. Segundo os autores, a politica social de Bismarck foi imposta de cima para
baixo e tinha duas finalidades principais: 1) gerar adesdo dos trabalhadores frente ao
regime imperial e 2) contribuir para a construcdo do Estado-Nacéo aleméo. O seguro
social alemdo, além disso, era controlado pelo Estado, dependia de contribuicéo e era
compulsorio, representando uma ruptura radical com os ideais liberais, muito em voga

entre os policy makers da época.

Além disso, Esping-Andersen (1990), por sua vez, observa uma outra
motivagdo para a criacdo da politica social bismarckiana: gerar estratificagcbes de
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classe entre os trabalhadores, minando a unido do nascente movimento trabalhista
alemdo e incentivando a sua dependéncia do Estado. O autor afirma ainda que o
desenvolvimento de um setor privilegiado em termos de acesso a seguridade entre 0s
trabalhadores do setor publico também visava reforcar a ligagdo da populagcdo com o

poder central, recompensando aqueles que se mantivessem atrelados ao regime.

Uma hipétese forte que Kuhnle e Sander (2010) levantam para tentar explicar o
pioneirismo alem&o frente a mais industrializada e democrética Inglaterra reside no
fato de que, diferentemente do Reino Unido e suas colonias, a Alemanha ndo gozava
de fontes alternativas de protecdo social. Enquanto os ingleses contavam com uma
miriade de sociedades voluntarias com ampla adesdo dos trabalhadores que forneciam
algum grau de seguranca, o regime imperial alemdo ndo dispunha de fontes
alternativas de seguridade que amortecessem o impacto da industrializagdo sobre seu
tecido social. Deste modo, a Alemanha teria tido uma urgéncia maior em construir um
sistema de seguridade capitaneado e controlado pelo Estado (KUHNLE e SANDER,
2010).

Outra explicacdo possivel é dada por Esping-Andersen (1990). Segundo o autor,
a diferenca entre o timing alemdo e anglo-saxdo deve-se a questdes relativas a
estrutura de classes de ambos os paises. Nesse sentido, deve ser considerado que, nos
paises que primeiro desenvolveram mecanismos democraticos, como 0s EUA, o peso
politico-econdmico dos pequenos proprietarios rurais ainda era muito elevado. Assim,
eles pressionavam pela queda dos impostos, ndo por seu aumento, necessario ao
desenvolvimento de politicas sociais mais estruturadas. J& em paises de regimes
autoritarios, como a Franca de Napoledo Il ou a Alemanha de Bismarck, as classes
altas teriam maior autonomia para aumentar impostos a despeito dos desejos da
maioria da populacdo (ESPING-ANDERSEN, 1990).

Segundo Pierson e Leimgruber (2010), o welfare state francés é comumente
contrastado com o alem&o. O conceito de Etat providence pode ser encontrado ja em
meados dos anos 1860, mas é somente proximo a virada do seculo XX que comeca a
ganhar contornos praticos mais reais em termos de politica social. De acordo com 0s
autores, o Estado social francés € tradicionalmente apresentado como sendo
construido em torno das ideias de mutualité, solidarisme e subsidiarité. Por mutualité,
devemos entender a énfase em organizacdes voluntarias que buscam cuidar das

necessidades de seus membros por meio da autogestdo. Por solidariedade social ou
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solidarisme, devemos compreender o estimulo ao auxilio mutuo por meio da
intervencdo estatal. E, por fim, por subsidiarité, devemos tomar a ideia de que 0s
seguros mutuos devem ser geridos por todas as partes envolvidas — os trabalhadores,
0s empregadores e o Estado —, porém, com alguma autonomia perante a
administracao central. Pierson e Leimgruber (2010) afirmam que, a partir desses trés
principios, o sistema de seguridade francés que se desenvolveu é muitas vezes visto
como descentralizado e, em certo sentido, oposto ao alemdo fundado por Bismarck.
Apesar desta visdo, 0s autores argumentam que, assim como no caso do vizinho
germanico, uma das principais preocupacfes dos policy makers era gerar aderéncia
dos cidaddos ao Estado-Nacdo francés, contribuindo para a sua consolidacdo e

recuperacdo apos a derrota na guerra franco-prussiana.

O caso inglés é apontado por Kuhnle e Sander (2010) como de curioso atraso,
dado seu maior desenvolvimento econdmico e regime democratico. A hipdtese que
levantam a respeito da maior disponibilidade de fontes alternativas de bem-estar serve
para lancar alguma luz sobre o tema, ainda que ndo o esgote. Segundo Pierson e
Leimgruber (2010), na Gré-Bretanha — e também na Austrélia e na Nova Zelandia,
outros paises pioneiros do welfare —, o surgimento do welfare state esteve muito
ancorado nas ideias do social-liberalismo de T. H. Green, que advogava por uma
equalizacdo real de oportunidades para os individuos. Green acreditava que a funcéo
do Estado era assegurar as melhores condi¢Bes possiveis para o florescimento
humano. Isso deveria ser feito através da construcdo de politicas publicas que
equalizassem as oportunidades de acesso a bens materiais e a oportunidades de vida,
como educacdo, salde e moradia, além do estabelecimento de uma taxagdo
progressiva que buscasse dirimir as desigualdades resultantes do mecanismo de

mercado.

A despeito da visdo de Green, Kerstenezky (2012) aponta que o paradigma
predominante na Gra-Bretanha do seéculo XIX, que mantém-se forte nos primeiros
anos do século XX, era de que a razdo da miséria estava em falhas individuais dos
pobres, devendo ser remediada por politicas focalizadas nos pobres meritorios, que
sdo aqueles incapazes de trabalhar, e por mecanismos de repressdo da mendicancia e
da chamada vadiagem. Esping-Andersen (1990) defende a hipdtese de que a
construcdo de welfare states ancorados em politicas de alivio da pobreza nos paises

anglo-saxdos teve o objetivo de criar dualismos que compelissem os individuos a


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1511955/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 1511955/CA

17

competir no mercado de trabalho a qualquer custo. Isso porque, ao conceder
beneficios monetarios apenas para 0s muito pobres, esses Estados acabavam por criar
um estigma em torno dos beneficiarios, de modo que somente os muito desesperados

iriam buscar recebe-lo.

A primeira mudanca nesse paradigma surge com o Relatério da Minoria sobre
as Leis dos Pobres (Minority Report on the Poor Laws), de Beatrice Webb, em 1909.
Kerstenetzky (2012) afirma que esse documento identifica que a razéo da pobreza
possui fundamentos muito mais sociais que individuais, de modo que as poor laws
estariam equivocadas, terminando por até mesmo piorar a situacdo dos pobres.
Beveridge, posteriormente, em seu famoso relatorio de 1942, considerado o marco da
virada universalista do welfare state, reconheceria sua divida perante esse trabalho
pioneiro que, a despeito de sua inovacao, é arquivado e mantém-se esquecido até
1942,

No que tange aos Estados Unidos, Pierson e Leimgruber (2010) afirmam que
existe uma tendéncia da literatura em considerar o desenvolvimento do welfare state
americano como retardatario e menos ambicioso. Isso ocorre porque, diferentemente
do que aconteceu nos paises europeus, ndo houve uma guinada para mecanismos
universalistas de bem-estar capitaneados pela a¢do estatal ou foi sequer construido um
sistema de tipo bismarckiano de regulacdo e protecdo do mercado de trabalho. As
tentativas que ocorreram foram residuais: segundo Skocpol (1995), houve uma
tentativa de estabelecer um welfare state maternal por meio da atuacdo de mulheres
profissionais, cujo objetivo principal era proteger as trabalhadoras femininas e seus
filhos. Rodgers (1998), por sua vez, enfatiza um outro lado da historia, afirmando que
0 projeto de bem-estar social nos EUA, ao longo do século XIX e inicio do XX, é
muito ancorado nos desenvolvimentos europeus, especialmente o alemdo. Nessa
direcdo, Nullmeier e Kaufmann (2010) apontam que, se levarmos em consideracdo as
politicas de protecdo social baseadas no incentivo a atuacdo do mercado, os EUA
despontam com uma relagdo do gasto social com relacdo ao PIB cuja evolugédo é

semelhante aquela dos principais paises europeus.

Além desses pais centrais, outros menores e periféricos também foram pioneiros
do Estado de bem-estar social, muitas vezes ultrapassando Alemanha, Franga, Reino
Unido e EUA. Séo os casos da Suécia, da Australia e da Nova Zelandia.
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Pierson e Leimgruber (2010) afirmam que o desenvolvimento do welfare state
sueco se ancorou na nocdo de folkhemmer ou casa do povo do primeiro-ministro Per
Albin Hansson, termo cunhado nos anos 1920. O termo aponta para a ideia da
necessidade da construcdo de uma sociedade nacional que funcione como a casa de
seus membros, onde todos podem viver e conviver a partir de critérios como equidade
e respeito mutuo. A social-democracia sueca, que viria a dominar o cendrio politico
de 1932 a 1976, defendia a estratégia de construir uma sociedade sem classes por
meio da moderacdo da desigualdade social somada a provisao de servi¢cos publicos de
bem-estar para toda a populacdo. A propriedade privada, nesse sentido, seria tolerada,
mas seria acompanhada por uma taxacdo progressiva, por um elevado gasto social e

por uma provisao social extensiva.

Para sustentar esse sistema, foi firmado um pacto politico conhecido como o
compromisso histérico dos social democratas com o capital sueco. Nesse acordo, 0
crescimento econémico capitalista seria estimulado e, ao mesmo tempo, seriam
perseguidas politicas econémicas keynesianas de pleno emprego, com elevada
taxacdo progressiva no intuito de dirimir as desigualdades geradas pelo mercado. Esse
esquema foi tdo bem sucedido que a Suécia, foi, segundo Kuhnle e Sander (2010), o
primeiro pais a construir um esquema universal e contributivo de aposentadorias e
pensdes para idosos. O mecanismo foi introduzido por um governo liberal em 1913,
colocando a Suécia no mesmo nivel que o Reino Unido em termos de cobertura da

seguridade social antes da Primeira Guerra.

Segundo Kautto (2010), ha ainda cinco peculiaridades historicas que
imprimiram diferenciais na trajetoria de desenvolvimento do welfare state sueco e
nérdico como um todo: 1) a transferéncia precoce do papel de alivio da pobreza da
Igreja para o Estado ap6s a reforma luterana, que conferiu crescentes
responsabilidades as municipalidades em cooperagdo direta com o poder central; 2) a
importancia politica dos pequenos proprietarios rurais, que cooperaram com 0S
trabalhadores na formacdo de um pacto de classes e convergiram na direcdo de
solucdes universalistas, em detrimento a politicas sociais corporativos; 3) o prestigio e
predominio ganho pelos partidos social-democratas que, desde 1930, ja
implementavam politicas de seguridade muito mais abrangentes do que aquelas do
modelo bismarckiano ou inglés; 4) o surgimento rapido de politicas sociais voltadas

para mulheres e a grande presenca de reformistas femininas, que conferiu uma
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posicao privilegiada para os paises nordicos em termos de equidade de género; 5) um
arcabouco historico-cultural que enfatiza a busca por equidade, materializado

politicamente no conceito de folkhemmer.

Na Australia e na Nova Zelandia, por sua vez, cujas independéncias coincidem
com 0 momento de nascimento do welfare state, as influéncias do social-liberalismo
de T.H. Green também se fizeram sentir. De forma semelhante, Pierson e Leimgruber
(2010) afirmam que ideais vitorianos a respeito do progresso social contribuiram,
assim como no caso inglés, para o desenvolvimento de mecanismos de protecéo social
ja nesses periodos iniciais. Assim, a legislacdo fabril e a regulacdo dos salarios dessa
ex-coldnias britanicas estavam entre as mais avancadas do mundo, a0 mesmo tempo
que o Estado neozelandés ja atuava, muito antes de Keynes, como empregador de
altima instancia, equilibrando os choques no mercado de trabalho. Além disso,
Kuhnle e Sander (2010) mostram que, no entre-guerras, a Nova Zelandia despontaria
como uma das nac¢Ges mais inovadoras no que tange a construcdo de politicas sociais,
com inovacgdes importantes em seguridade, como 0 primeiro sistema de pensao
familiar do mundo. Em 1938, o Social Security Act promulgado pelo Labour Party
neozelandés criou um sistema de bem-estar abrangente e unificado, considerado

muito influente no desenvolvimento de outros esquemas similares ao redor do mundo.

A primeira grande transformacéo qualitativa dos welfare states europeus ocorre
no pos-guerra com a virada universalista. Segundo Pierson e Leimgruber (2010), 1945
é tido por muitas interpretacGes como 0 ano que marca o surgimento do welfare state:
e isso ndo é por um acaso. Em 1942, foi publicado o famoso Relatorio Beveridge, tido
como a base do Estado de bem-estar social universalista e inclusivo que veio a ser
construido no poés-guerra. Autores posteriores, notavelmente T. H. Marshall, tiveram
papel central na interpretacdo do welfare state. De acordo com Marshall (1964), a
cidadania social, entendida como a obtencdo dos direitos sociais por parte dos
cidadaos, teria sido a ultima etapa em uma longa trajetoria de obtencédo de direitos por
parte dos individuos, que comecaria pelos direitos civis, passando pelos politicos e
chegando, finalmente, aos sociais. E neste momento que o Estado converte-se em
welfare state, na medida em que busca assegurar, a esses cidadéos, os direitos de que,

entdo, passam a gozar.

No que tange ao debate politico, no p0s-1945 o welfare state converte-se na

bandeira principal da social-democracia europeia. A trajetéria para isso, como
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Przeworski (1985) analisou, vem a partir do abandono da expectativa da revolucéo
comunista, passando pela ideia keynesiana de que ndo era mais necessario ter a posse
direta dos meios de producdo, mas somente induzir seus investimentos por meio de
politicas macroecondmicas ativas. Isso, somado a uma complexa mistura de
beneficios e impostos progressivos, teria, na visao dos social-democratas, condi¢Ges
de transformar de forma intensa os resultados distributivos da economia de mercado e
“de-commodificar” variados aspectos da provisdo social de recursos e oportunidades,

gerando uma sociedade muito menos desigual e mais justa.

E a partir dessas bases que se firma, segundo Kerstenezky (2012), a estrutura
que sustentara o periodo conhecido como os Golden Years do welfare state (1945-
1973). Este intervalo é marcado por uma intensa inovacdo institucional,
especialmente no imediato poés-guerra, seguido por grande crescimento do gasto
social, com aumento da cobertura das politicas sociais, relaxamento dos critérios de
concessao e ampliacdo do valor dos beneficios. Ao mesmo tempo, expande-se a
atuacdo estatal no setor de servicos de salde e educacdo, principalmente nos paises
nordicos, enquanto no continente a seguridade se expande continuamente, abrangendo

cada vez mais pessoas independentemente de vinculos empregaticios.

Nullmeier e Kaufman (2010) corroboram a importancia de 1945 como marco,
afirmando que deve ser considerado como o ponto de partida da Era de Ouro do
welfare state. Considerando que os anos anteriores a Segunda Guerra Mundial foram
de intensa inovacdo institucional no que tange a construcdo de sistemas de seguridade
social, os autores se perguntam, porém, se ndo deveria ser esse periodo aquele

considerado como de principal expansdo do Estado social moderno.

Nesse sentido, afirmam que o ponto crucial do periodo po6s-guerra reside na
virada conceitual por qual passa a nocdo de welfare state. Assim, a ascensdo da no¢édo
de direitos sociais, que T.H. Marshall (1964) analisa, vinculados a condicdo de
cidadania, produz uma reconfiguracao da distribuicdo de bem-estar, que deixa de estar
majoritariamente atrelada a vinculos empregaticios e passa a ter um alcance universal
— ou, a0 menos, busca esse objetivo. Essa mudanga pode ser chamada de virada
universalista dos anos 1940. A construgdo dessas politicas universalistas ocorre, com
maior intensidade, nos primeiros anos do pos-guerra, notavelmente nas décadas de

1940 e 1950. Trata-se, portanto, de um periodo de inovacao institucional e, também,
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como ja ressaltei, de expansdo quantitativa — em termos de cobertura e beneficios — do

welfare state.

Apos esse periodo de inovacéo institucional dos anos 1945-1960, segue-se o de
1960-1973, caracterizado por uma expansdo sem precedentes de beneficios e
cobertura das politicas sociais. Ha grande elevagédo do gasto social; esta, contudo, ndo
¢ acompanhada por uma inovacao institucional de larga escala, de modo que as bases

do Estado social do periodo sdo aquelas desenvolvidas ao longo dos anos 1945-1960.

Para que esse periodo de 1945-1973 fosse marcado por essa expansdo
qualitativa e quantitativa do welfare state, segundo Nullmeier e Kaufman (2010),
contribuiram também uma série de documentos e acordos internacionais, sendo o ja
citado Relatério Beveridge (1942) o marco inicial, seguido pela Declaracdo da
Philadelphia (1944), da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) e, finalmente,
pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948). Dessas iniciativas, surgiu
também a nocdo de Welfare Internationalism, segundo a qual a ordem internacional
depende, também, das condi¢Bes sociais internas aos paises, representando outra

quebra de paradigma em termos institucionais e conceituais.

Ocorre, porém, que transformacfes da economia politica internacional e da
correlacdo de forcas internas dos paises europeus levariam a uma alteracdo intensa
nesse estado de coisas: com a ascensdo do neoliberalismo, alguns dos principais
sustentaculos da social-democracia europeia, como a mobilizacdo sindical e o pacto
interclasses, caem por terra. Dessa forma, segundo Nullmeier e Kaufmann (2010),
ganha corpo um novo periodo, cuja principal caracteristica foi a retracdo do Estado de
bem-estar social europeu. Nele, os welfare states passam a enfrentar novos desafios
causados, principalmente, pelos choques do petréleo (1973-1979), onde, inicialmente,
tenta-se aplicar as solucdes antigas, herdadas da Golden Age, aos novos problemas,
sem muito sucesso. Entre 1980 e 1990, Taylor-Gooby (2002) afirma que ocorre um
“interregno” no qual as politicas sociais teriam ficado muito imoveis e nebulosas
frente as mudancas na conjuntura econémica e politica internacional. Finalmente, na
década de 1990, teriamos um outro subperiodo no qual a inovacao institucional
retorna, desta vez adaptando os Estados sociais aos problemas emergentes da crise

fiscal, da globalizacdo e do chamado capitalismo pés-industrial.
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2.3. Regimes de welfare

As periodizagdes que vimos refletem tendéncias historicas que impactam todos
os welfare states de forma conjunta. Apesar disso, conforme Arts e Gelissen (2010)
ressaltam, as respostas aos condicionamentos internacionais de ordem politica e
econémica variam substantivamente entre os diversos Estados sociais. Seguindo a
abordagem dos recursos de poder — power resources approach —, Esping-Andersen
(1990) afirma que essa variabilidade se d& por quatro motivos principais: 1) pelo
balango de poder entre as classes e principais grupos de interesse de uma dada
sociedade; 2) pela natureza e niveis de mobilizacdo de poder; 3) pela estruturacao dos
movimentos trabalhistas; 4) pelos padrGes de formacdo de partidos e coalizbes

politicas.

A partir desses quatro fatores historico-estruturais, se configuram uma série de
diferentes modelos de welfare states, os chamados regimes de welfare, que Esping-
Andersen (1990) classifica em trés tipos ideias principais: o continental ou
conservador, marcado pela construcdo de uma rede de protecdo atrelada a vinculos
empregaticios e variavel segundo as categorias profissionais, cujo maior exemplo
seria a Alemanha; o liberal ou anglo-saxéo, caracteristico dos EUA e baseado, em
larga medida, no bem-estar privado adquirido no mercado; e o nérdico ou social-
democrata, no qual o welfare state atuaria principalmente por meio de esquemas de

seguridade universais. Seu expoente principal seria a Suécia.

Esses regimes distintos engendrariam, cada um de uma forma, respostas
particulares as transformacgdes dos contextos politico e econdmico internacionais, de
modo que criariam rotas distintas de desenvolvimento de seus welfare states. Esses
caminhos, por sua vez, colaborariam para a construcao de mecanismos de inércia, de
forma que esses Estados sociais acabariam por criar uma certa dependéncia de
trajetdria, no sentido de que determinadas opcdes institucionais feitas no passado
tendem a formar padrGes que culminam em uma certa continuidade das politicas

sociais.

O autor enfatiza, dessa forma, a importancia da mobilizacdo de recursos de
poder para explicar o desenvolvimento dos diferentes tipos de Estados sociais.
Diferentemente das abordagens anteriores, que enfocavam ou em fatores

macroestruturais — como a abordagem da sociedade industrial, que via o surgimento
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do welfare state como uma consequéncia necessaria da industrializacdo —, ou em
fatores institucionais — a emergéncia da democracia tenderia a favorecer a construcao
de politicas sociais redistributivas, na medida em que a maioria do eleitorado se
mobilizaria nesse sentido —, a base tedrica de Esping-Andersen (1990) d& énfase as
coalizdes de classes e a natureza das mobilizacbes de classe como fatores explicativos

para as variacOes entre os regimes de welfare. Assim, nas palavras do autor:

A theory of welfare-state developments must clearly reconsider its causal assumptions
if it wishes to explain clusters. The hope of finding one single powerful causal force
must, be abandoned; the task is to identify salient interaction-effects. Based on the
preceding arguments, three factors in particular should be of importance: the nature of
class mobilization (especially of the working class); class-political coalition structures;
and the historical legacy of regime institutionalization (ESPING-ANDERSEN, 1990, p.
29)

Outro ponto em que Esping-Andersen (1990) busca marcar posicdo frente a
literatura anterior reside na questdo metodolégica. Segundo o autor, boa parte dos
estudos comparativos sobre welfare states se apoiam nos gastos sociais/PIB como
indicador principal de desempenho. Ocorre, porém, que 0 gasto social per se ndo pode
ser considerado um indicador ideal da qualidade de um Estado de bem-estar. Isso
ocorre porque a forma por meio da qual esse gasto é aplicado varia profundamente
entre os welfare states. Desse modo, nos Estados de bem-estar liberais ou anglo-
saxdos, ha um elevado gasto social, muitas vezes ndo contabilizado, no chamado
welfare fiscal, caracterizado pela concessdo de isencOes fiscais para provedores
privados de servi¢cos como educacéo, salde e aposentadoria. Também pode acontecer
gue, em um pais com elevado desemprego devido a um descaso de seu welfare state
com o pleno emprego, 0s gastos sociais disparem por conta do pagamento de seguros.
N&o se pode, portanto, argumenta Esping-Andersen (1990), utilizar o gasto social
como indicador unico, na medida em que um maior gasto social pode significar, na
verdade, a realizacdo de politicas que ndo necessariamente sdo as mais eficazes em

termos de combate a desigualdade ou a commodificacdo dos individuos.

Para compreender e classificar os distintos tipos de welfare states, é crucial que
sejam observadas, portanto, caracteristicas qualitativas de suas politicas sociais e de
sua formacdo histdérica. Nessa direcdo, a atencdo de Esping-Andersen (1990) se
desloca para duas facetas principais: 1) a forma por meio da qual Estado, mercado e

familia se relacionam no fornecimento de bem-estar e 2) o grau de decommodificacao
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promovido pelas politicas sociais. A seguir, veremos como cada uma delas

influenciou o desenvolvimento historicos dos diferentes regimes de welfare.

A forma por meio da qual as instancias do mercado, do Estado e da familia se
relacionam em termos de fornecimento de protecdo social nos fornece informacgoes
centrais a respeito das caracteristicas e do desenvolvimento historico de um welfare
state, de acordo com Esping-Andersen (1990). Assim, em paises onde a énfase na
familia tradicional € muito marcada, politicas publicas de igualdade de género no
ambito de trabalho, por exemplo, podem vir a ser escassas ou minadas no intuito de se
preservar o lugar da mulher como dona de casa. Por outro lado, em sociedades onde o
ideario liberal de ndo-interferéncia do Estado sobre o mercado € muito forte, reformas
que busquem ampliar o papel do setor puablico no fornecimento de servigos como
educacdo e saude podem vir a enfrentar grande rejeicao.

Por meio dessas categorias explicativas, Esping-Andersen (1990) da
continuidade a contribuicdo classica de Titmuss (1958) relativa a diferenciacéo entre
welfare states residuais e institucionais. Os primeiros atuam somente quando as duas
outras grandes instancias fornecedoras de bem-estar, 0 mercado e a familia, falham;
0s segundos buscam garantir protecao social a todos os individuos independentemente
da atuacdo das demais instancias, se direcionando para toda a populacdo e buscando

criar garantias universalistas de bem-estar.

No periodo inicial de surgimento das politicas sociais, Esping-Andersen (1990)
afirma que o posicionamento das classes rurais era central para a definicdo dos rumos
dos diversos arranjos nacionais de seguridade. Assim, na Suécia, por exemplo, dado
que a economia rural era baseada na pequena propriedade familiar, foi possivel a
formacdo da alianca red-green entre trabalhadores urbanos e rurais, de modo que
esquemas universais de protecdao social foram privilegiados, em detrimento a outros
de tipo corporativista que tenderiam a favorecer mais determinadas categorias. Na
Europa continental, por outro lado, a producdo rural era altamente intensiva em
trabalho e havia maior concentracdo da terra, gerando uma resisténcia das elites
agrarias — que, como Gramsci mostra para a Italia, haviam capturado os trabalhadores
rurais em sua coalizacdo de classe — perante politicas de welfare que ampliassem 0s

custos da mao de obra.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1511955/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 1511955/CA

25

As coalizBes de classe e a estratificagdo social sao, além disso, afetadas pelo
proprio funcionamento do welfare state. E o que Esping-Andersen (1990) mostra ao
estudar os efeitos dos diferentes regimes de welfare sobre suas respectivas sociedades.
Assim, nos Estados sociais liberais, a atuacdo estatal direta na proviséo de bem-estar
resume-se as camadas mais pobres da populacao, que ndo tém condicGes de acessar 0s
servigos superiores fornecidos pelo mercado, criando um dualismo entre aqueles que
utilizam os servicos precarios do Estado e aqueles que compram outros de melhor
qualidade no mercado. Isso faz com que as classes médias sejam contrérias a
empreitadas que busquem maior universalismo no fornecimento de politicas sociais,
criando problemas de legitimidade para o welfare state. Nos regimes conservadores,
por sua vez, a existéncia de uma série de beneficios cuja qualidade varia segundo a
contribuicdo e & situagdo ocupacional faz com que o welfare state reforce a
estratificacdo social ja existente. Por fim, no caso dos sistemas social-democratas, 0
universalismo engendra uma diminuicdo das desigualdades sociais assim como
ameniza a estratificagdo. Quando acompanhado pela criacdo de um tier de servicos
publicos de qualidade superior que atendam os anseios da classe média ascendente,
Esping-Andersen (1990) afirma que esses regimes tendem a mostrar resiliéncia,
fazendo com que a classe média mantenha-se fiel ao fornecimento estatal de bem-

estar e disposta a pagar impostos para seu financiamento.

A decommodificagdo, por sua vez, também se relaciona intimamente com as
diferentes trajetorias historicas dos welfare states. O conceito refere-se ao processo de
autonomizacao dos individuos perante o mercado, garantindo-lhes meios para a
manutenc¢do de seu bem-estar a despeito de sua situacdo no mercado de trabalho. A
decommodificacdo esta diretamente vinculada a dimensdo dos direitos sociais
analisada por Marshall (1964): cada cidaddo merece ter acesso a uma renda basica de
sobrevivéncia a despeito de seu status de empregado, pois trata-se de um direito
adquirido, semelhante a um direito politico ou civil. Ademais, continua Esping-
Andersen (1990), quanto mais decommodificada & uma sociedade, menores seréo 0s
custos de cooperagédo por parte das diferentes categorias de trabalhadores, haja vista

que todos terdo acesso aos beneficios a despeito de suas situacdes diferenciadas.

Para compreendermos mais profundamente o conceito de decomodificacao,
contudo, devemos antes entender o de comodificagdo, que foi apresentado

primeiramente por Polanyi (2013). Segundo o autor, a economia de mercado tende a
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transformar o trabalho dos individuos em uma mercadoria. Diferentemente dos
sistemas produtivos anteriores, onde a sobrevivéncia das pessoas ndo estava
diretamente vinculada & sua producdo para o mercado, no capitalismo todo
rendimento deve ser obtido a partir de uma venda, de modo que os trabalhadores se
veem compelidos a negociarem a Unica mercadoria de que dispdem para sobreviver:
sua forca de trabalho. Ocorre, porém, que o trabalho é muito mais que simplesmente
uma mercadoria: ele é a base da vida dos individuos, tanto em um nivel subjetivo,
quanto em um nivel pratico e material, no sentido de que seus rendimentos sdo
essenciais para a sustentacdo das familias. A tentativa de transformar esse trabalho,
que € multidimensional e essencial para a condicdo humana, em uma mercadoria

qualquer, consiste precisamente no processo de commodificacdo (POLANY, 2013).

A decommodificacdo percebida por Esping-Andersen (1990) se relaciona,
portanto, com a desconstrucdo do processo de commodificacdo; ou seja, trata-se de
uma tendéncia que busca se opor a essa. Almeja, desse modo, autonomizar 0S
individuos perante o mercado, conferindo-lhes formas de sobrevivéncia que permitam
a eles ausentar-se do trabalho quando julgarem necessario, assim como sustentar-se

em periodos de incapacidade ou descansar na velhice. Nas palavras do autor:

“To understand the concept, decommodification should not be confused with the
complete eradication of labor as a commaodity; it is not an issue of all or nothing.
Rather, the concept refers to the degree to which individuals, or families, can uphold a

socially acceptable standard of living independently of Market participation”
(ESPING-ANDERSEN, 1990, p. 37).

Ademais, a decommodificacdo tem ainda um outro papel essencial: o de
permitir a acdo coletiva dos trabalhadores. Se o trabalho é completamente reduzido a
uma mercadoria, todos os trabalhadores transformam-se, entdo, em meros ofertantes
de trabalho que precisam constantemente competir entre si. Nesse cenario, analisa
Esping-Andersen (1990), onde os individuos que deveriam estar cooperando estdo, ao
invés disso, competindo, a acdo coletiva fica muito prejudicada, sendo impossivel. Por
isso, a decommodificacdo tem um efeito ndo sé socioeconémico ao melhorar a
seguranca e a qualidade de vida dos trabalhadores, mas também politico, na medida

em que facilita sua organizagéo e acdo enquanto classe.

Os diferentes regimes de welfare lidam — e lidaram ao longo de seu percurso
historico — de forma diferente com a questdo da decommaodifica¢do. Segundo Esping-

Andersen (1990), as maneiras por meio das quais 0s Estados sociais enfrentaram o
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problema da commodificacdo foram centrais para a formacéo e consolidacao de suas
principais caracteristicas. Assim, para compreendermos as variac@es entre os tipos de
welfare states, devemos tentar tracar a forma por meio da qual cada um deles lidou

com a tematica.

Os Estados de bem-estar social caracterizados como conservadores ou
corporativistas, como Alemanha, Austria e Franca, gozam de uma longa tradicio de
seguridade social e associacdo de trabalhadores centrada em guildas e corporagdes.
Tém em comum, além disso, uma forte influéncia do conservadorismo catélico, que
via nessas associacfes laborais formas de manter algum tipo de controle dos
individuos para além dos mecanismos de mercado. Esping-Andersen (1990) conta
que, ainda que de forma bastante diferente dos socialistas, o catolicismo conservador
ndo via com bons olhos o fendmeno da commodificacdo massificada produzido pelo
avanco da industrializacdo. Para suas liderancas, a revolucdo industrial, embora
trouxesse progresso material, produzia uma desordem sem precedentes, ndo apenas
por relegar uma série de trabalhadores e familias a extrema pobreza sem qualquer
emprego, mas também no aspecto moral e politico. Para manter, desse modo, esses
trabalhadores em seu lugar visto como ideal, isto €, como chefes de familia e fiéis
servidores do Estado, a solucdo encontrada foi estimular suas vinculacGes as
corporacgdes, que seriam vigiadas de forma préxima pelo poder central, conferindo-
Ihes incentivos. Posteriormente, quando os sindicatos passaram a se multiplicar, essa
estrutura, que ja estava de pé, foi estendida a eles sem maiores dificuldades, assim
como serviram de base para a distribuicdo da seguridade social. Dessa forma, foram
lancadas as bases do modelo que Esping-Andersen (1990) denomina conservador ou
continental, que se tornaria o trago principal de welfare states como o alemao, o

austriaco, o francés e o italiano.

No que tange as politicas sociais empreendidas por esses paises a partir de 1945
e seus efeitos sobre a decomodificacdo, Esping-Andersen (1990) afirma que eles
apresentam resultados intermediarios: no ranking desenvolvido pelo autor, pontuam
melhor que os paises do cluster liberal em varios aspectos da seguridade social, como
em aposentadorias, auxilio-doenca e auxilio-desemprego, mas sdo pior ranqueados
que os welfare states social-democratas da Escandinadvia. Seus beneficios tendem a
ser mais fartos que aqueles do modelo liberal, assim como suas condicionalidades e

regras de eligibilidade menos rigidas, entretanto, seus sistemas de aposentadoria sdo
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fortemente atuariais e costumam apresentar taxas de reposicao menores que as suecas,
dinamarquesas ou norueguesas. Ao mesmo tempo, Arts e Gelissen (2010) ressaltam
que suas caracteristicas conservadoras e corporativas dificultam a emergéncia de
politicas de género ou aquelas que facilitem, por exemplo, a conciliagdo familia-
trabalho, enquanto Esping-Andersen (1990) adiciona que seus beneficios permanecem

muito vinculados ao vinculo empregaticio.

A tradicdo liberal, que domina o pensamento social, politico e econémico dos
paises anglo-saxdos, via 0s avancos do mercado e a comodificagdo de forma
diametralmente oposta daquela dos conservadores catolicos continentais. Sua
perspectiva sobre eles era positiva, a0 mesmo tempo que acreditava-se que qualquer
interferéncia em seu funcionamento geraria muito mais efeitos negativos do que
positivos. Embora a teoria de Smith concebesse lugar para a politica publica e
houvesse a ascensdo de pensadores como T.H. Green, Esping-Andersen (1990) afirma
que a tradicdo liberal de ndo-intervencdo do Estado mantém-se vigorosa,
especialmente nos EUA e na Australia, onde até mesmo tentativas de estabelecer um
salario minimo eram vistas como contraproducentes do ponto de vista da logica
econébmica — ao invés de diminuirem a pobreza, a aumentariam na medida em que

tornariam o custo do trabalho mais elevado, diminuindo o emprego.

Isso néo significa, afirma o autor, que ndo haja alternativas ao mercado na
formacdo histérica dessa tradicdo. Elas existem e sdo até incentivadas, desde que
sejam voluntarias ou associativas. Assim, desde o século XIX, uma série de
iniciativas de assisténcia social, muitas vezes de cunho religioso, ganha corpo no
Reino Unido, nos Estados Unidos e na Oceania. Quando o Estado, por sua vez, vé-se
obrigado a atuar sobre a questdo social, ele o faz por meio do desenvolvimento de
politicas sociais recheadas de condicionalidades e com parcos beneficios, partindo do
credo de que quantias mais vastas e uma cobertura mais generosa seriam um
desincentivo ao trabalho. Na Gra-Bretanha, com o Relatorio Beveridge (1942), ha
uma certa reversdo nessa tendéncia, com o pais despontando como o maior welfare
state universalista no imediato pos-guerra. Com o passar dos anos, contudo, o
liberalismo volta a influenciar fortemente o debate sobre a seguridade social na ilha,
de forma que ha a retomada de fortes tracos liberais. Dessa forma, pode-se dizer, de
acordo com Esping-Andersen (1990), que existe uma subdivisdo dentro do cluster

liberal: de um lado, o Reino Unido, onde o liberalismo, embora predominante,
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convive com um universalismo pujante e, do outro, os EUA e Australia, e, em menor
grau, a Nova Zelandia, nos quais a politica social é extremamente orientada pela
logica dos “pobres meritorios” herdada do século XIX, e a seguridade ¢ atuarial, de

contribuicdo definida e, muitas vezes, com baixas taxas de reposicdo?.

A social-democracia e sua defesa do welfare state universalista sdo debitarias de
uma tradicédo historica que se inicia nos partidos comunistas revolucionarios europeus
e, aos poucos, converge para os partidos socialistas e de trabalhadores, que tornam-se
defensores de politicas sociais que melhorem as condi¢bes de vida dos menos
favorecidos. Przeworski (1985), em obra classica, mostra como o debate politico-
tedrico deu-se entre as liderancas socialistas ao longo do seculo XX, partindo de um
patamar onde questionava-se a validade de estratégias tidas como “melhoristas”, até a
formacéo do consenso em torno do welfare state. O autor afirma que a publicacdo da
Teoria Geral de Keynes deu a esses partidos o instrumental que, combinado com sua
visdo universalista dos direitos sociais, configurou o cerne de sua atuacdo politica e
visdo de mundo. Acreditava-se que, por meio do controle das principais variaveis
macroeconémicas, o Estado poderia induzir os agentes privados da forma que
julgasse necessaria, promovendo o pleno emprego e uma maior equidade na
distribuicdo de riqueza. Assim, ndo haveria mais a necessidade de se abolir a
propriedade privada e obter o controle direto dos meios de producdo para garantir a
melhoria da qualidade de vida dos trabalhadores (PRZEWORSKI, 1985). Como
vimos, a nocdo de folkhemmer exposta por Pierson e Leimgruber (2010), central na

pratica politica da social-democracia sueca, se aproxima muito dessa légica.

Inicialmente, porém, segundo Esping-Andersen (1990), os partidos socialistas
ndo dispunham dos recursos necessarios para empreender programas universalistas.
Partindo de seu ideal de justica social, suas primeiras politicas eram focados no alivio
a pobreza daqueles mais necessitados e se aproximavam, nesse sentido, das politicas
liberais. A partir do aumento de seu capital politico e dos recursos financeiros do
Estado, contudo, os social-democratas ampliam cada vez mais a cobertura e reduzem

0s critérios para o recebimento dos auxilios, buscando, ainda que com parcas rendas,

! Existe um debate em torno da validade da inclusdo das nacdes da Oceania dentro do cluster liberal
feita por Esping-Andersen (1990). Castles & Mitchell (1993) e Castles (1998) argumentam que a
Australia e a Nova Zelandia possuem welfare states mais inclusivos que a média dos Estados liberais,
enquanto, na tipologia desenvolvida por Korpi & Palme (1998), as diferencas entre essas ex-col6nias e
0 grupo anglo-saxdo fica ainda mais acentuada.
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proteger 0 maior nimero possivel de cidadaos. Esses valores seriam paulatinamente
aumentados, especialmente nos paises onde o projeto da social-democracia alcangou
sua realizacdo méxima, como na SuUecia. Neles, explica Esping-Andersen (1990), a
seguridade busca atender a todos, garantindo um minimo social capaz de gerar
autonomia dos individuos perante o mercado, ao mesmo tempo que uma ampla gama
de servigos publicos de saude e educacdo de altissimo nivel esta disponivel para os
individuos. A decommodificacdo é, nesse sentido, o cerne desses welfare states,
chegando até mesmo ao grau da desproletarizacdo. Nas palavras do autor:

“In sum, the gist of de-commodification in the socialist paradigm is the emancipation
from market dependency. It is in the quality and arrangement of social rights, not in
their existence per se, that we can identify a distinct socialist approach. In contrast to
the conservative models, dependence on family, morality, or authority is not the
substitute for market dependence; the notion is rather that of individual independence.
And, in contrast to liberalism, socialism’s aim is to maximize and institutionalize rights.
Where the fully developed socialist paradigm is pursued, it should, in" principle,
facilitate a de-proletarianization of the worker's status: the worker's relationship to
work will begin to approximate what privileged strata (such as the civil service) had
enjoyed for decades and even centuries” (ESPING-ANDERSEN, 1990, p. 47).

Outra clivagem importante utilizada por Esping-Andersen (1990) e que merece
ser vista com mais detalhes é aquela relativa a forma por meio da qual cada grupo de
paises lidava com a questdo da estratificacdo social. Seus Estados de bem-estar
promoveriam mais ou menos equidade? Buscariam manter distingdes herdadas do
passado, desigualdades distributivas geradas pela economia de mercado ou promover

uma equalizacdo geral da popula¢do? E como o fariam?

No caso dos Estados sociais conservadores, existe uma preocupacdo difundida
com os efeitos simultaneos de nivelamento social e antagonismo de classes
proporcionado pela economia de mercado, de modo que seus grupos dirigentes
buscavam conter, de alguma forma, as mudancas vindouras. Assim, segundo o autor,
a construgdo historica das politicas sociais em paises como Alemanha e Austria
objetivava, em larga medida, manter parte das hierarquias e privilégios herdados do
passado, 0 que era visto como necessario a harmonia social por politicos e membros
da alta hierarquia da Igreja Catolica, cujo papel no reformismo social dessas nagdes

foi central.

A estrutura que deu base a almejada distribuicdo desigual da seguridade foi a
das corporacgdes de oficio, herdada do Antigo Regime, de modo que os grupos de

trabalhadores obtiveram beneficios distintos segundo suas fungdes. 1sso engendrou


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1511955/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 1511955/CA

31

um mecanismo no qual a estratificacdo social acabava por ser reproduzida pelo
welfare state, na medida em que os diversos grupos ocupacionais tinham insercdes
distintas no que tange a seguridade e as profissfes tradicionais e mais bem colocadas
no mercado tinham acesso privilegiado aos beneficios. Ao mesmo tempo, Esping-
Andersen (1990) explica que Bismarck optou por enfatizar o estatismo quando
desenvolveu seu sistema de seguridade, o que terminou por criar uma casta superior
em termos de acesso ao Estado de bem-estar social: a dos funcionérios publicos. Este
grupo permanece, até os dias atuais, no caso dos paises com uma tradi¢do histdrica
conservadora-corporativa, como € o caso do Brasil, com um acesso muitissimo
diferenciado ao welfare state, que Ihes confere uma série de beneficios de maior

qualidade que os demais trabalhadores.

A forga da Igreja Catodlica nas reformas sociais de paises da Europa continental
também mostrou-se central para o fortalecimento do modelo conservador-corporativo.
Segundo Esping-Andersen (1990), papas enfatizaram, em diversas oportunidades —
como na enciclica Renum Novarum — a importancia da combinagdo entre estatismo e
corporativismo para a promoc¢ao do bem-estar social e manutencdo da ordem. Dentro
do pensamento eclesiastico, o sistema inaugurado por Bismarck e von Taeffe surgia
como uma alternativa interessante, tanto a desarticulacdo social e destruicdo da

tradicdo promovida pelo capitalismo, quanto a ameaca revolucionaria do comunismo.

Nos regimes de welfare liberais ou anglo-saxdos, a perspectiva era
diametralmente oposta aquela dos paises conservadores: enquanto nestes buscava-se
manter estruturas herdadas do Antigo Regime e utiliza-las para preservar a
estratificacdo social em um novo contexto socioecondmico, naqueles, todos — ou
quase todos — os resquicios pré-capitalistas eram vistos como impedimentos ao bom
funcionamento do mercado e deveriam, portanto, ser varridos do mapa. Corporacdes,
reciprocidade feudal, estruturas monarquicas: tudo deveria ser destruido no intuito de
conceder ao mercado autorreguladvel o espago necessario para atuar sem freios e,
assim, produzir o 6timo social que levaria ao crescimento econémico e a melhoria da
qualidade de vida das pessoas (ESPING-ANDERSEN, 1990). A partir de uma leitura
radical da obra de Smith, o ideério liberal predominante em paises como Gra-
Bretanha, EUA e Australia, a0 menos até as duas primeiras décadas do século XX,
ndo via com bons olhos a possibilidade de politicas sociais. Esping-Andersen (1990)

afirma que, para muitos dos policy makers desses paises, a ideia de um Estado
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interventor aparecia somente como algo que atrapalharia a eficiéncia do mercado

autorregulado.

Inicialmente — de finais do século XIX ao inicio do XX —, portanto, nos paises
de ideédrio marcadamente liberal, a pouca politica social existente busca somente o
alivio dos pobres e, alem dela, temos apenas iniciativas de caridade ou associa¢fes
cooperativas. Ocorre, porém, que a necessidade de construir uma politica social mais
ampla foi tornando-se cada vez mais evidente. A segunda revolugdo industrial ndo
resolveu os problemas de miséria do proletariado e do dualismo existente nos paises
anglo-saxdos: de um lado, um grupo com acesso ao mercado, com funcbes bem
remuneradas e capaz de adquirir seu bem-estar de forma privada e, do outro, um
conjunto de trabalhadores sempre vulneravel as oscilagdes na demanda por trabalho,
sem qualquer seguridade e, destarte, constantemente no limiar da miséria (ESPING-
ANDERSEN, 1990).

Tal percepcdo fara, segundo Esping-Andersen (1990), com que os policy
makers do cluster liberal reconhecam a importancia de se combinar mecanismos
coletivos de seguridade social com a tradicdo em vigor do welfare privado adquirido
no mercado. Assim, nasceria a forma por meio da qual esses paises mantém, com
algumas variagdes, 0s seus Estados sociais até a atualidade: a existéncia de alguns
programas publicos de seguridade social — geralmente intensamente atuariais e
individuais — e transferéncia de renda condicionada, acompanhada por uma
predominancia do setor privado no fornecimento de servi¢os como saude e educacao,
além do incentivo dado, por parte do Estado, a provisdo privada de pensdes e

aposentadorias de qualidade superior para as classes médias e altas.

A consequéncia desse esquema, em termos de estratificacdo social, consiste, em
larga medida, na reproducdo das desigualdades de distribuicdo advindas do mercado
(ESPING-ANDERSEN, 1990). As classes médias e altas buscam seu bem-estar no
setor privado e tém, para isso, incentivos do Estado por meio do welfare fiscal?; as
classes de trabalhadores cujos sindicatos sdo mais ativos e influentes gozam de um
welfare ocupacional, especialmente na Australia e na Nova Zelandia, onde o0s

sindicatos sdo muito fortes e conseguem, assim, reajustes salariais que acabam por

2 Por welfare fiscal devemos compreender a pratica de se conceder incentivos fiscais para a provisio
privada de seguridade e servigos como salde e educacdo. O desconto no imposto de renda vigente no
Brasil para gastos particulares com mensalidades escolares e consultas médicas sdo um exemplo desse
instrumento.
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compensar a auséncia de provisao publica de bem-estar; por fim, os mais pobres
ficam dependentes de um welfare state altamente residual e fragil, cujo fornecimento
de renda e seguridade é incapaz de garantir uma qualidade de vida préxima daquela
gozada por aqueles que possuem um vinculo empregaticio, ainda que evite a extrema

pobreza.

No modelo social-democrata, os resultados sdo bastante distintos daqueles do
cluster anglo-saxdo. De acordo com Esping-Andersen (1990), esses regimes Sao
aqueles que mais conseguem reverter a desigualdade gerada pela distribuicdo de
recursos do mercado, relaxando as diferencas de classe e tornando a estratificacdo
social muito mais amena. Nos paises escandinavos, onde esse regime alcangou sua
maior realizacdo, foram formadas verdadeiras sociedades de classe média, onde ndo
apenas o consumo é muito elevado, mas também a provisdo publica e universal de

bem-estar alcanca niveis de qualidade altissimos.

O autor afirma que um dos fatores que explicam esse diferencial estd na
predominancia incomum dos partidos socialistas em paises como Suécia, Noruega e
Dinamarca. Partindo de sua vis&o universalista da revolucdo para libertacdo de todos
os trabalhadores, as liderancas de esquerda desenvolveram um paradigma favoravel a
concepcao de politicas sociais universalistas®, afastando tanto o problema do dualismo
publico-privado do modelo liberal, quanto dos multiplos regimes de seguridade
segundo as ocupacdes do cluster conservador-corporativo. Nas nagdes anglo-saxas e
continentais, os partidos socialistas ou de trabalhadores ndo gozaram jamais de um
predominio eleitoral como aquele de 40 anos do partido social-democrata sueco.
Assim, embora quando chegassem ao poder tentassem empreender algumas mudancas
na direcdo do universalismo, jamais conseguiram estabelecer welfare states
tipicamente universais. Além disso, em paises como EUA, Australia e Nova Zelandia,
Esping-Andersen (1990) ressalta que os movimentos trabalhistas estavam, muitas
vezes, mais preocupados em obter vantagens particulares — como reajustes salariais —
do que, propriamente, em encampar uma luta determinada pelo universalismo das

politicas sociais, incentivando o welfare ocupacional, ao invés do universalismo.

Feita a discussdo a respeito dos efeitos dos regimes de welfare sobre a

estratificacdo social de suas nacdes, estdo expostas as principais caracteristicas dos

3 Para conhecer, com mais detalhes, o processo de construcéo histérica do paradigma social-democrata,
ver Przeworski (1985).
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distintos clusters percebidos por Esping-Andersen (1990). Conforme ressaltam
Nullmeier e Kaufmann (2010), a resiliéncia de The Three Worlds of Welfare
Capitalism como um classico no debate sobre o Estado de bem-estar social se deve,
em boa parte, a 6tima combinacdo entre o paradigma analitico de welfare state
legitimacy*, que busca compreender como se formam e se sustentam os Estados
sociais a partir de um ponto de vista qualitativo, e 0 método de analise quantitativa de
dados de politicas sociais. Além disso, Arts e Gelissen (2010) argumentam que o
livro, embora tenha recebido criticas®, funciona também como um marco temporal no
debate sobre welfare state, separando um momento anterior, onde as analises eram
quase que exclusivamente focadas na analise quantitativa da evolucdo dos gastos
sociais, de um momento posterior, no qual outras variaveis de carater qualitativo,
como um estudo mais aprofundado do formato das politicas sociais, sdo incluidas no

escopo analitico.
2.4. Consideracdes finais

Neste capitulo, vimos, de forma sintética, a trajetoria historica dos principais
welfare states ocidentais. Observamos, assim, que a constru¢do dos Estados de bem-
estar social pode ser dividida em quatro periodos principais: 1) um periodo inicial, de
finais do século XIX a Primeira Guerra Mundial, marcado pelo desenvolvimento de
politicas de seguridade social, no qual a Alemanha de Bismarck foi pioneira; 2) um
momento posterior, 0 entre-guerras, no qual a inovagao institucional continua, somada
a alguma expansdo da cobertura e reducdo nos critérios de eligibilidade; 3) uma
terceira fase, de 1945 a 1972 conhecida como os Golden Years do welfare state, na
qual uma série de documentos e iniciativas, cujo marco inicial é o Relatorio
Beveridge (1942), abre caminho para a virada universalista das politicas sociais, que
se concretiza especialmente na Escandinavia; 4) um periodo de retracdo causado

principalmente pela crise fiscal dos Estados e pelas modificacbes na economia

4 Dentro desse escopo analitico da legitimidade social, existem trabalhos que mobilizam uma miriade
de categorias para explicar o desenvolvimento dos Estados de bem-estar. Entre eles, Rieger &
Leibfried (2003) despontam como referéncias no debate sobre raizes culturais e religiosas dos welfare
states.

5 Para mais detalhes sobre as criticas recebidas por Esping-Andersen (1990), ver Arts & Gelissen
(2010). Uma das formulagbes complementares mais populares em torno da obra cléssica do autor é
aquela que define um quarto regime de welfare, que incluiria paises como Italia, Portugal e Espanha.
Cf. Ferrera (2010).
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politica internacional, cuja énfase sai da producédo industrial e se desloca para o setor

de servicos de alta qualificacao.

Apo0s essa introdugdo geral, apresentei, de maneira detalhada, a tipologia de
Esping-Andersen (1990) que deu origem ao debate sobre regimes de welfare, cuja
importancia é central para a analise a ser feita nesta dissertacdo. Assim, mostrei como
0 autor divide os Estados de bem-estar social estudados em trés tipos principais: 0
anglo-saxao ou liberal, o continental ou conservador, e o sueco ou social-democrata.
O primeiro seria historicamente marcado pelo predominio do mercado no
fornecimento de welfare; o segundo, por um arranjo estatal-corporativo de viés
conservador que privilegia a protecdo de determinadas ocupacdes, especialmente dos
funcionarios publicos; o terceiro, pela presenca predominante de esquemas
universalistas de seguridade e fornecimento de servigos publicos de alta qualidade

para toda a populacéo.

A sequir, utilizarei esses trés modelos de Estados de bem-estar social para
auxiliar na interpretacdo da historia das politicas sociais brasileiras, mostrando como
0 welfare state nacional apresenta uma trajetéria varidvel em torno do modelo
conservador-corporativo — que predomina até meados da ditadura militar —, e do
liberal e social-democrata — que, conforme argumento, se desenvolvem e tornam-se

centrais no periodo da Nova Republica.
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3. O desenvolvimento histérico das politicas sociais

brasileiras

3.1. Introducéo

O welfare state brasileiro, assim como os europeus, é fruto de um processo
histérico de acumulacdo e transformacdo de uma miriade de politicas e praticas de
protecdo social. Sua trajetoria, porém, é um pouco mais tortuosa, na medida em que,
engendrado por um Estado dotado de muito menos recursos do que o aleméo, francés
ou inglés, termina por sofrer uma série de descontinuidades e revisdes ao longo do
tempo. Como veremos, seus regulamentos sdo menos ambiciosos e sua capacidade de
fiscalizar sua aplicacdo prética pelos agentes privados € menor, de modo que, por
exemplo, a legislagdo do salario minimo instituida por Vargas € deturpada, sendo esse
ordenado bésico convertido, na verdade, em teto salarial para a maioria dos ramos
industriais (CARDOSO, 2010).

O objetivo deste capitulo, contudo, ndo € realizar uma analise comparativa entre
o desenvolvimento das politicas sociais brasileiras e europeias, muito menos cair na
armadilha de construir uma “sociologia da falta” em torno de nossa histdrica questao
social. Trata-se, na verdade, de uma tentativa de reproduzir o debate travado pela
literatura acerca da histdria da protecdo social no Brasil, realizando, também, um
exercicio comparativo, porém, voltado para si. Dessa forma, busco comparar 0s
distintos periodos entre si, quais sejam: o da Primeira Republica (1889-1930), o do
Estado Novo (1930-1945), aquele da experiéncia democratica de 1946 a 1964 e, por
fim, a ditadura civil-militar (1964-1985). Conforme aponta Kerstenetzky (2012), essa
divisdo segue ndo somente os marcos politico-administrativos de transformacdo do
nosso Estado-Nacdo, mas, também, momentos de inflexdo das politicas sociais
brasileiras que, dadas as transformagdes nos contextos sociopoliticos, experimentam,
elas também, alteragbes importantes. Nesse estudo, ademais, veremos que as duas
grandes ondas de desenvolvimento do welfare state brasileiro se ddo em governos
autoritarios, sendo a primeira delas no regime varguista e a seguinte na ditadura

militar.

Antes de entrar propriamente no corpo deste capitulo, gostaria, ainda, de fazer

mais uma observacdo. E dificil para muitos estudiosos, mesmo aqueles das ciéncias
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sociais, conceber a ideia de um Estado de bem-estar social brasileiro. Segundo essa
perspectiva, nossos mecanismos de protecdo social seriam ainda, assim como nossa
estrutura econdmica, “subdesenvolvida” demais para falarmos em um welfare state

nacional.

Ora, tomando as experiéncias europeias, especialmente os modelos social-
democratas da Escandindvia, como parametro, é evidente que nossas politicas sociais
aparecem como muito deficitarias em termos de abrangéncia e eficacia. Entretanto,
quando olhamos para a nossa propria trajetoria historica e para a forma como algumas
das instituicdes de protecdo social impactaram a relacdo capital-trabalho, fica claro
que, embora menos consistentes que as intervencbes europeias, elas tiveram, no
contexto nacional, consequéncias muito importantes. Além disso, a perspectiva aqui
colocada contempla os welfare states ndo como objetos estanques, mas, sim, como
continuums nos quais ha distingbes qualitativas e quantitivas, incluindo niveis de
eficacia, abrangéncia, e modelos de intervencao distintos, como ressaltou Esping-
Andersen (1990).

Nessa perspectiva, adoto como marco inicial para o welfare state brasileiro o
movimento de 1930 que levou Vargas ao poder e possibilitou, ao longo dos anos
subsequentes, o desenvolvimento da legislacdo trabalhista e a expansdo da seguridade
social. Comeco o capitulo discutindo o periodo da Primeira Republica, seguindo em
ordem cronolégica até o fim da ditadura civil-militar, no Gnico intuito de conhecer
melhor o percurso histdrico de nossas politicas sociais e compreender como pode ter
definido padrdes que influenciem o funcionamento da protecdo social brasileira até a

contemporaneidade.

3.2. Uma breve histéria das politicas sociais brasileiras da Primeira

Republica a ditadura civil-militar

Segundo Kerstenetzky (2012) o desenvolvimento histérico do regime de
politicas sociais brasileiro se assemelha muito ao Europeu no que tange a ordem dos
acontecimentos. Aqui, assim como na Alemanha de Bismarck, 0s primeiros esquemas
de seguridade social foram para determinadas categorias funcionais com acesso
privilegiado ao Estado, como militares e funcionarios publicos. Os beneficios eram
geralmente focados em manutencdo de renda, com seguros contra doenga, invalidez,

viuvez etc. Em 1923, a lei Eloy Chaves introduziria a assisténcia médica, financiada e
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gerida por empregados e empregadores de cada empresa. Dez anos mais tarde a

criacdo dos IAPs incluiria o Estado nesse processo.

Na Primeira RepuUblica, a histéria das politicas sociais é mais marcada pela
escassez de medidas do que por sua presenca®. Primeiro, ha o problema da
incorporacgdo dos ex-escravos ao mainstream da vida politica e econémica brasileira,
que ficou completamente fora da agenda publica. Em segundo lugar, a auséncia quase
total de tentativas de regulacdo da relacéo capital e trabalho na industria, no comércio
e no campo, além do problema da reforma agraria, deixaram marcas profundas que
vao influenciar o lento desenvolvimento posterior do welfare state brasileiro
(KERSTENETZKY, 2012).

Para explicar essa auséncia de tentativas de regulacdo das questbes
socioecondmicas por parte do Estado, Santos (1979) argumenta que a ideologia do
laissez-faire predominava entre as elites do periodo, impedindo a construcao de saidas
por meio das quais o setor publico aumentasse sua intervencao na vida social. Vianna
(1978), por outro lado, enfatiza que o liberalismo ortodoxo da elite agrario-
exportadora, que ocupava o centro do poder ao longo da Primeira Republica, via de
forma muito contraria qualquer tentativa de regulacdo estatal do processo de
acumulacdo, a0 mesmo tempo que os industriais em ascensdo eram incapazes de

sustentar uma legislacéo trabalhista que multiplicasse em demasia seus encargos.

Essa mesma ideologia, entretanto, deu lugar a promulgacdo do decreto-lei n®
1.637, de 5 de janeiro de 1907, que visava normatizar a sindicalizacdo no pais. O
legislador, por meio desse texto, garantiu a livre filiacdo e desfiliacdo a sindicatos,
bem como a livre criagdo dos mesmos, estabelecendo um cenério de ampla liberdade
de associacdo sindical (BRASIL, 1907). Somada as ondas imigratorias que, entdo,
ganhavam forca no pais e traziam com elas ideias comunistas e anarquistas, além da

experiéncia sindical europeia, as manifestacfes sociais multiplicam-se, chegando a

8 Por outro lado, pode se dizer que o Estado prestava, sim, certos beneficios sociais para a populagéo;
esse auxilio, porém, vinha informalmente a partir dos mecanismos préprios do pacto coronelista
(LEAL, 2012). Embora seja dificil sustentar a hipdtese de que os lagos tipicos do coronelismo
engendravam um sistema efetivo de bem-estar social, acredito ser possivel argumentar a favor da ideia
de que, ainda que de maneira informal, reside no setor publico a origem Ultima dos beneficios pessoais
concedidos por liderancas locais a sua clientela e que, portanto, essas benesses podem ser vistas como
uma espécie de forma atabalhoada e compensatdria de intervencdo do Estado sobre a vida social. Essa
hipétese, porém, necessita ainda de maior desenvolvimento, a ser realizado em outra oportunidade.
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107 greves operarias somente na capital de Sdo Paulo entre 1917 e 1920 (SANTOS,
1979).

Santos (1979) argumenta que, seguindo um ideario estritamente liberal, os
grupos dirigentes viam o papel do poder publico na regulacdo da ordem
socioeconbémica como essencialmente passivo, sobrando, como alternativa, a acao
repressiva frente aos grevistas. A notavel ineficacia desse remedio, porém, ira fazer
com que essas elites sintam a necessidade de atender, ainda que de forma insuficiente,
parte das demandas colocadas. E assim que, na década de 1920, ha algumas tentativas
de construcdo de politicas de seguridade social (VIANNA, 1978), cujo caso mais
emblematico foi a Lei Eloy-Chaves de 1923, que veremos adiante. No que tange a
regulacdo do processo acumulativo, contudo, a escassez de iniciativas legislativas
permanece, de modo que demandas como férias, regulacdo do trabalho infantil, entre
outras que eram pautas constantes nas manifestacdes de trabalhadores, permanecem
ndo atendidas (SANTOS, 1979).

Sobre as excegOes, primeiro, em 1919 temos a promulgacdo do decreto nimero
3.274, de 15 de janeiro. Esta lei cria um seguro compulsério contra acidentes de
trabalho, novidade na histéria brasileira, configurando uma notavel inovacao
institucional no que tange a seguridade social no pais. A partir dela, o legislador
buscava garantir aos operarios e seus dependentes o pagamento de uma indenizacao
monetaria em casos de morte ou incapacidade permanente ou temporaria para o
trabalho (BRASIL, 1919). Embora o valor das compensacdes fosse baixo — 0 maximo
era o equivalente a trés salarios anuais, a ser pago de uma vez e somente em caso de
morte — e a cobertura limitada — somente operarios, isto é, trabalhadores formais’,

essa instituicdo abriu caminho para inovagdes posteriores.

A Lei Eloy-Chaves, que ja mencionamos, foi a principal delas, sendo
considerada por muitos um marco de fundacdo das politicas sociais brasileiras
(KERSTENETZKY, 2012). O decreto 4.682, de 24 de janeiro de 1923, estabelece a
criagdo obrigatoria de caixas de pensdo e aposentadoria em todas as empresas
ferroviarias do pais. A lei estabelecia 0 pagamento de aposentadorias integrais —
equivalentes & média dos salarios recebidos nos ultimos 5 anos de servico — para

todos os empregados com 30 anos de trabalho e pelo menos 50 de idade, com

" Eram incluidos também os trabalhadores rurais, desde que operassem com motores “inanimados”.
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desconto de 25% para aqueles que ndo tivessem ainda completado a idade minima.
Ademais, instituiu também o pagamento de pensdes para dependentes em caso de
morte do beneficiario, além de alterar dispositivos do decreto de acidentes de trabalho
de 1919, determinando, por exemplo, o pagamento de aposentadoria integral para 0s
dependentes de operario de empresa férrea morto em acidente de trabalho. Os fundos
dessa caixa deveriam ser pagos pela empresa e pelos empregados — recolhimento
mensal de 3% do ordenado —, sendo que a contribuicdo anual da empresa ndo poderia
ser inferior aquela dos funcionarios (BRASIL, 1923). Posteriormente, a Lei n°.
5.109/1926 estendeu o regime da Lei Eloy-Chaves aos portuarios e maritimos,
enquanto a Lei n°. 5.485/1928 incluiu os trabalhadores dos servicos telegraficos e
radiotelegréaficos, criando um verdadeiro sistema de caixas de aposentadoria e pensao
(CAPs), no qual cada empresa e seus empregados constituia a sua propria CAP.

O golpe de 1930 e a subsequente ascensdo de Vargas ao poder marcam uma
inflexdo nos direitos sociais no Brasil somada a esforcos de industrializacdo e
modernizacdo da economia nacional. A partir dele, a seguridade social se expande
paulatinamente, terminando por abranger todos os trabalhadores formais dos nucleos
urbanos. Esse alargamento da cobertura segue, entretanto, a Idgica dos modelos
conservadores-corporativos europeus, ou seja, varia segundo as distintas categorias
profissionais. Efetiva-se, a partir disso, um alargamento dos direitos sociais baseado
na inser¢do via mercado de trabalho.

Vianna (1978) analisou esse processo de ascensdo ao poder e posterior impulso
modernizante engendrado pelo regime varguista, classificando-o como um tipo de
modernizacao conservadora a brasileira. Esse impulso modernizante foi realizado pela
elite agraria ndo-exportadora que, apos alijar 0s antigos grupos agrario-exportadores
do poder, que governavam durante a Primeira Republica, deu vasdo a demanda
reprimida por ampliacdo da acdo Estatal, muito limitada pelo esquema liberal
ortodoxo defendido pelos antigos oligarcas. Na alianca interclasses que derrubou a
Republica Oligarquica, estados alijados do cerne do poder, como Pernambuco, Bahia
e Rio de Janeiro, se juntaram, sob a lideranga do Rio Grande do Sul, no intuito de
derrotar o candidato paulista e fazer avangar reformas que ampliassem 0 escopo
participativo do Estado brasileiro. Impedidos da vitdria no processo eleitoral,
recorreram a um movimento fora do aparato legal que, com o apoio decisivo de

setores do movimento tenentista e das classes médias urbanas, chegou ao poder.
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Desde o comeco, os discursos de Vargas e textos de liderancas e idealizadores do
regime deixam clara sua intencdo modernizante, tanto no sentido econdmico,
enfocando na necessidade de nacionalizacdo de algumas indudstrias essenciais,
especialmente de produgdo de insumos industriais e energia, quanto no social,
enfatizando a necessidade de atuacdo do Estado nos embates capital/trabalho, ao
mesmo tempo que executava, de forma controlada, a ampliacdo da participacdo dos
setores subalternos (VIANNA, 1978).

Vianna (1978) denomina o Estado que nasce dessa combinacdo entre aumento
da intervencéo econdmica e social, somada a ampliacdo controlada da participacao, de
Estado benefactor. Suas iniciativas de protecdo social se iniciam pela legislacdo
trabalhista, que atendia a pauta dos movimentos sociais que atuavam desde a Primeira
Republica, como a limitacdo da jornada de trabalho a oito horas, o repouso
remunerado e a regulamentacdo do trabalho feminino (SANTQOS, 1979). Somado a
isso, 0 Decreto-Lei de 1938 cria a primeira tabela do salario minimo, definindo-o
como o valor que permite ao trabalhador atender a suas necessidades normais, tais
como alimentacdo, vestuario e lazer. Além disso, define um reajuste trienal que
visava, em larga medida, combater a perda de valor real dos ordenados. Ao longo dos
governos Vargas, esse reajuste foi sempre realizado, algo que ndo se verificou
posteriormente no governo Dutra (KERSTENETZKY, 2012).

A despeito disso, o salario minimo manteve-se constantemente defasado em
termos reais, e, pior ainda, dadas as dificuldades de fiscalizacdo apresentadas pelo
Ministério do Trabalho, ao invés de funcionar como piso da remuneracdo dos
trabalhadores urbanos, converteu-se em teto salarial. Em 1960, por exemplo, 56% dos
trabalhadores urbanos ganhavam até um salario minimo. Entre eles, 83% dos
trabalhadores das industrias de transformacdo estavam nessa situacdo, assim como
91% dos operarios da construcdo civil e 95% dos lotados em inddstrias extrativas
(CARDOSO, 2010). Em 1966, quando o salario minimo tinha sofrido desvalorizagdo
real de 39% frente ao valor de 1959, 53% do operariado brasileiro de carteira assinada
ganhava menos que seu valor estipulado por lei. Assim, configurou-se o chamado
efeito farol, quando, ao invés de uma base a partir da qual os salarios devam ser
definidos, o salario minimo se transforma em um norte a ser perseguido, evidenciando

as limitagdes da regulacéo trabalhista engendrada pelo Estado Novo.
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Esse quadro geral de baixa efetividade legislatoria, porém, ndo muda o fato de
que, pela primeira vez na histéria do Brasil, houve uma tentativa generalizada de
posicionamento do Estado na regulagdo do conflito capital-trabalho. Nesse sentido,
Santos (1979) argumenta que a revolugdo de 1930 promoveu uma renovagdo das
elites dirigentes e, consequentemente, de seu aparato intelectual, possibilitando que
novas solucbes pudessem ser encontradas para a questdo social. O espirito dessa
intervencdo € sintetizado pelo autor no conceito de cidadania regulada. Em suas

palavras:

“Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes encontram-Se,
ndo em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificagdo
ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional é definido por
norma legal. Em outras palavras, sdo cidadaos todos aqueles membros da comunidade
que se encontram localizados em qualquer uma das ocupag@es reconhecidas e definidas
por lei. A extensdo da cidadania se faz, pois, via regulamentacdo de novas profissoes e
ocupagdes, em primeiro lugar, e mediante ampliagdo do escopo dos direitos associados
a estas profissdes, antes que por expansdo dos valores inerentes ao conceito de membro
da comunidade. A cidadania esta embutida na profissdo e os direitos do cidadaos
restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como
reconhecido por lei” (SANTOS, 1979, p. 75).

Dessa forma, sdo cidaddos todos aqueles que ocupam profissdes reconhecidas
por lei. Sua certiddo de nascimento, sua porta de entrada no plantel da cidadania, € a
carteira de trabalho, instituida em 1932, de modo que a principal luta por parte das
diferentes categorias profissionais €, em um primeiro momento, em torno da obtengao
do reconhecimento estatal e, num segundo, focada na conquista de um melhor
posicionamento hierarquico entre as profissdes com vistas a obtencdo de melhores
beneficios e salarios (SANTOS, 1979).

A cidadania regulada, ademais, deve ser vista como um processo fluido.
Segundo Cardoso (2010), tal categoria ndo pode ser compreendida meramente como
uma fronteira estanque que define quem é cidaddo e quem néo é. O projeto politico do
Estado Novo incentiva, em seus elementos estéticos, a perspectiva da possibilidade do
acesso a cidadania. Para os brasileiros de entdo, tornar-se ou ndo um cidaddo — isto é,
obter uma carteira de trabalho — dependia de seus esforgos individuais, na medida em
que essa transformac&o existia como poténcia. Assim, 0 acesso aos beneficios sociais,
por mais que fosse dificil, dada a complexidade e a ampla exigéncia de documentos e
referéncias para obtencdo da carteira de trabalho, aparecia como uma possibilidade
constante, de forma que moldava expectativas e, portanto, influenciava a acdo das

classes trabalhadoras brasileiras, tanto a nivel individual, quanto coletivo. Destarte,
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muito mais do que em uma demarcacéo fixa relativa ao status de cidad&o, a cidadania
regulada deve consiste em um continuum no qual ha um gradiente em termos do
acesso a direitos e ao reconhecimento politico. Além disso, é possivel que, dada as
variagdes na demanda por mdo de obra, trabalhadores migrem entre a cidadania e a
ndo-cidadania constantemente, assim como variem, de forma menos intensa, sua

categoria ao mudar de emprego ou posto de trabalho (CARDOSO, 2010).

Essa estrutura, embora crie um arranjo de politicas sociais capaz de dirimir
algumas das desigualdades historicas da sociedade brasileira, contribuiu também para
o arrefecimento dos movimentos sindicais contestatorios, especialmente o sindical. A
moeda de troca da submissdo dos sindicatos a tutela estatal ndo foi apenas a criacéo
de uma legislacdo trabalhista, mas também a sua submissdo a hegemonia da
modernizacdo conservadora. Nesse sentido, Vianna (1978) enfatiza a intervencéo
estatal sobre os sindicatos, que coopta e persegue as liderancas mais aguerridas,
afastando a influéncia do Partido Comunista Brasileiro. Nesse intuito, insere uma
rigida legislagdo, criando fiscalizagbes e certificacfes constantes que deveriam
subsistir ao longo de toda a existéncia do sindicato, de sua criacdo a sua atuacdo
posterior. Além disso, criou critérios para alijar os estrangeiros, que eram vistos como
os portadores dos idearios mais radicais, da participacdo nos sindicatos, especialmente
em cargos de lideranca, criando uma espécie de politica de “contetido nacional” que

exigia uma cota superior de brasileiros (VIANNA, 1978).

A partir dessa engenharia politico-institucional, repressiva e conservadora, por
um lado, modernizante e abrangente, por outro, ganha forc¢a, portanto, uma espécie de
welfare ocupacional no qual as diferentes categorias possuem rendimentos e garantias
distintas dependendo da sua capacidade de influéncia dentro do sistema da cidadania
regulada. Para sustentar esse esquema, a antiga lei de sindicalizacdo de 1907, que
garantia a liberdade sindical, precisava ser substituida. E assim que, ja em 1931, o
governo varguista institui a nova lei de sindicalizagdo, que cria a unicidade sindical
por categoria profissional e passa a exigir o registro dos sindicatos no Ministério do
Trabalho (BRASIL, 1931). Obviamente, apenas os trabalhadores de ocupagdes
reconhecidas por lei poderiam sindicalizar-se e somente eles poderiam gozar de
alguns beneficios, como o direito de fazer reclamacdes trabalhistas e, segundo o
decreto 23.768 de 1934, também so esses empregados teriam férias (BRASIL, 1934).
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Além da legislacdo trabalhista, o campo da seguridade também foi alvo de
avancos por meio da criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPS), que
tém governanca e financiamento tripartite — Estado, empregadores e empregados. Os
IAPs tém a funcdo de realizar o pagamento de beneficios tipicos da seguridade social,
como aposentadorias por idade e por invalidez, pensdo, auxilio-doenca, entre outros,
além de fornecerem também, em alguns casos, assisténcia médica e hospitalar a partir
de uma rede propria. A vinculacdo ao IAP da categoria era obrigatoria e a
contribuicdo se dava por meio do regime de capitalizagcdo, de modo que maiores
salarios ao longo do periodo produtivo culminavam em beneficios superiores
(VIANNA, 1998).

A partir dessa estrutura, os IAPs abrangem um guarda-chuva de riscos maior
que o modelo engendrado pela lei Eloy-Chaves e, mais do que isso, fazem com que a
responsabilidade pela protecdo social dos individuos caminhe para o setor publico.
Anteriormente, a seguridade era financiada e gerida exclusivamente por trabalhadores
e patrdes, sem qualquer atuacédo direta do Estado. A partir da criagdo dos IAPSs, isso
muda, passando a adotar-se um esquema tripartite que influenciara fortemente o
desenvolvimento de nossas politicas sociais (KERSTENETZKY, 2012).

Segundo Santos (1979), a criacdo dos IAPs, sendo o primeiro deles o IAPM,
dos maritimos, promove um distanciamento do padrdo da membership individual,
caracteristico dos CAPs, e faz a previdéncia caminhar em direcéo a uniformizacao dos
beneficios segundo categorias profissionais, semelhante, portanto, ao regime
conservador-corporativo. Essa engenharia ird, como ja ressaltara Esping-Andersen
(1990) no estudo de arranjos desse tipo na Europa, ter consequéncias de manutencao e
até mesmo aprofundamento da estratificacdo social gerada no mercado que €,
conforme vimos aqui, chancelada pelo Estado. Isso ocorre porque, ao vincular 0s
beneficios de previdéncia as categorias ocupacionais e a contribuicdo pretérita, a lei
acaba por reificar as desigualdades entre as distintas profissdes, levando para as
rendas de seguridade social as mesmas disparidades encontradas nos salarios e que
sdo, por sua vez, oriundas dos distintos recursos politicos que tais categorias e seus
sindicatos sdo capazes de mobilizar (SANTQOS, 1979).

Vianna (1998) apresenta argumento semelhante a Santos (1979), enfatizando,
porém, algumas das virtudes dos IAPSs, cuja oferta de servigos era bastante variada e,

em alguns casos, de alta qualidade. Nesse sentido, quanto maior fosse a capacidade de
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mobilizacdo da classe social, maior tendia a ser a variedade e o nivel qualitativo dos
servigos prestados pelo seu respectivo Instituto. O Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Bancérios (IAPB), criado em 1934, era um dos mais abastados, de modo
que as rendas pagas por ele tendiam a ser maiores — também porque os ordenados de
sua categoria eram mais elevados —, além de possuir uma melhor rede de atendimento
hospitalar para os beneficidrios. Outro instituto poderoso era o Instituto de
Aposentadorias e Pensbes dos Comerciarios (IAPC), reformado em 1940, que
fornecia, também, uma grande quantidade de beneficios para seus filiados. Um
resumo dos beneficios e servigos prestados pelos diversos IAPs se encontra no quadro

abaixo.

Tabela 1 - Beneficios oferecidos por IAPs selecionados nos anos 1940

. . Instituto de Instituto de
Instituto de Instituto de . .
. . Aposentadoria Aposentadoria
Aposentadoria  Aposentadoria ~ ~
~ ~ e Pensoes e Pensodes
e Pensdes dos e Pensodes dos dos

Maritimos dos Bancarios

(IAPM) (1933)  (IAPB) (1934) Industriarios  Comerciarios

(IAP]) (1938)  (IAPC) (1940)

Aposentadoria x X
(idade)
Aposentadoria
) . X X X X
(invalidez)
Penséo X X X X
Ass. Med.
X X X
Hosp.
Aux. Farmac. X X
Aux. Funeral X X
Peculio X
Aux. Doenca X X X
Aux. Matern. X X
AuUX. X
Detencéo

Fonte: Adaptado de Vianna (1998)

A partir do quadro acima, se pode confirmar aquilo que havia sido dito sobre o
IAPB e 0 IAPC, sendo esses 0s dois institutos que apresentam a maior quantidade de
beneficios. No outro extremo temos o IAPI, cuja oferta de servicos € bem menor e
que, segundo Vianna (1998), tratava-se do instituto com maior numero de
beneficiarios, equivalendo a mais ou menos a soma de todos os demais institutos
juntos. Esse descompasso entre os diversos sistemas de seguridade materializa a
estratificacdo percebida também por Santos (1979) e Kerstenetzky (2012), visto que

0s operarios s&éo membros do instituto menos desenvolvido, enquanto ocupagdes mais
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tipicas da classe média, como a dos bancarios, gozam de maiores beneficios. Assim,
vemos novamente a ja reiterada tendéncia de reproducdo das desigualdades

engendrada pelo esquema da cidadania regulada estadonovista.

A despeito desse aspecto, é necessario ressaltar que, diferente do que se vera
posteriormente apos a unificacdo dos IAPs sob a bandeira do INPS, o regime de
previdéncia engendrado pelo Estado Novo era consideravelmente participativo. Essa
participacdo ocorria de forma controlada e cerceada pela mao autoritaria do governo,
como ressalta Vianna (1978), mas existia, e a burocracia sindical, embora capturada
pelas disputas de poder internas ao aparato conservador-corporativo, agia também
como representante dos interesses de suas respectivas profissdes (VIANNA, 1998).
Os sindicalistas eram parte ativa nas negociacdes trabalhistas e, portanto, na regulagéo
do conflito capital-trabalho, interagindo com as liderancas estatais e o empresariado
de forma ativa. Trata-se, destarte, de um welfare state nos moldes bismarckianos, que,
ademais, tinha uma tendéncia de expansdo conforme eram reconhecidas novas
categorias profissionais que, por sua vez, tinham seus sindicatos e seus 1APs criados.
O lado perverso desse sistema vem do fato de que ele atrela a condicdo de cidadania
ndo somente ao trabalho, mas a determinadas ocupacdes especificas, além de, no
aspecto participativo, esvaziar a capacidade contestatoria dos sindicatos ao atrela-los
ao Estado. Ao mesmo tempo, porém, provia determinados servicos para alguns
grupos e promovia, ainda que de forma limitada, a elevacdo de uma série de
individuos a condicdo de cidadania. Nesse processo, ele incentivava — e geria — toda
uma luta coletiva — pela obtencdo do reconhecimento profissional da categoria por
parte do Estado — e individual — pela obtengéo da carteira de trabalho — em torno do
objetivo de tornar-se cidad&o, influenciando fortemente ndo somente o andamento da
modernizacdo econdmica e social, mas também o movimento de expansdo da

participacao politica.

No que tange a inovacgdo institucional, o governo Vargas ficou marcado pela
criagdo, em 1930, do Ministério da Educagédo e Saude, apontando para o aumento da
participacdo estatal no fornecimento de servigos — tendéncia que, contudo, realizou-se
muito lentamente, a despeito da reforma Capanema, que focava principalmente na
formacéo das elites. Em 1930 foi criado também o Ministério do Trabalho, IndUstria e
Comércio, responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo da nascente legislacdo

trabalhista. A Constituicdo de 1934, por sua vez, reitera muitos dos direitos e
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iniciativas recentemente conquistados. Em 1943, por fim, a CLT consolidara tais

transformacdes em termos de regulacdo trabalhista e previdenciaria.

A despeito desses avancos, Kerstenezky (2012) afirma que a realidade
econdmica brasileira era completamente diferente da alem& ou austriaca, o que criava
consequéncias distintas para o regime de welfare adotado. Embora nesses paises a
inclusdo via emprego favorecesse a manutencdo da estratificacdo social, ela ainda
alcancava boa parte da populacdo. No Brasil, porém, havia uma gigantesca parcela da
populacdo que ficava completamente excluida da seguridade: os trabalhadores do
setor informal que, nos anos 1930 e 1940, constituiam a maior parte da PEA urbana.
Ao mesmo tempo, os trabalhadores rurais, em um pais cuja maioria da populagédo
ainda vivia no campo, estavam também desprotegidos — cenario que muda somente na
ditadura militar com a criacdo do FUNRURAL —, além de oprimidos em um regime

de exploracédo baseado na grande propriedade.

A esse estado de coisas, herdado de periodos anteriores, somam-se as
transformacdes engendradas pela rdpida modernizacdo industrial promovida por
Vargas. Se, por um lado, a politica de substituicdo de importacbes favorecia o
desenvolvimento da industria nacional e ampliava a riqueza do pais, por outro ela
engendrava uma série de transformacGes sobre o tecido social que, se deixadas de
lado, gerariam uma miriade de consequéncias negativas. Além disso, a prépria
instituicdo dos direitos sociais exclusiva para os trabalhadores urbanos construiu um
horizonte de perspectivas de ascensdo social para 0s camponeses que, entdo, aceleram
sua migracao para as cidades em busca dos beneficios engendrados pelo trabalho
protegido pela CLT (CARDOSO, 2010).

Assim, a urbanizacdo intensa e desregulada, o crescimento populacional
acelerado, as migracdes internas, entre outros fendmenos caracteristicos de um pais
em franco crescimento, contribuiram para o surgimento de uma série de demandas em
termos de provisdo de bem-estar, como saneamento basico, a construcdo de uma rede
de saude, o desenvolvimento de um sistema de educacgédo capaz de preparar 0s jovens
para 0 novo cenario econdmico nacional etc. Tais necessidades, contudo, ressalta
Kerstenezky (2012) ndo foram sistematicamente atendidas pelo regime varguista,
ainda que suas liderancas tivessem consciéncia dos desafios estruturais herdados pelo
regime, especialmente a questdo rural e as possiveis consequéncias de uma migracéo

macica para as grandes cidades (CARDOSO, 2010). Sua intervencéo, talvez mais por
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falta de recursos do que de vontade politica, manteve-se quase que exclusivamente

focada nos esquemas de seguridade regulados pelo vinculo empregaticio.

Tal opcéo teria consequéncias de longo prazo para o desenvolvimento posterior
do welfare state brasileiro. Seguindo a entrada tedrica de Esping-Andersen (1990),
Kerstenezky (2012) argumenta que o marco deixado por Vargas criaria um legado de
dificil dissolucdo na historia das politicas sociais brasileiras, cuja caracteristica
principal seria o viés corporativo de fornecimento de beneficios atrelados as
categorias profissionais. Santos (1979) analisa que, ao instituir o esquema da
cidadania regulada, Vargas engendrou também um grupo de forte influéncia politica e
altamente bem posicionado para defender seus interesses: a burocracia sindical. Essa
classe, no que tange as disputas salariais realizadas pelos trabalhadores, se
posicionava constantemente ao lado de seus representados; quando, porém, se via
defronte a iniciativas que buscassem uma maior universalizacdo da seguridade social,
especialmente aquelas que afetavam o or¢camento dos IAPs, essa burocracia mostrava-
se altamente conservadora, sendo uma das principais fontes de resiliéncia do esquema
da cidadania regulada. Foi assim que, ainda no proprio governo varguista, a tentativa
de unificacdo da seguridade social sob um Instituto de Seguros Sociais impetrada no

final do Estado Novo encontrou forte resisténcia, sendo, entdo, rejeitada.

Posteriormente, na experiéncia republicana de 46-64, a despeito da vigéncia do
regime democratico, a inovacdo no que tange as politicas sociais seria muito inferior
aquela do periodo varguista. A tendéncia é de manutencdo da orientacdo
conservadora-corporativa herdada do periodo anterior. Ha, porém, algumas excecoes,
como a Lei Orgéanica da Previdéncia, de 1960, que uniformizou os esquemas de
previdéncia social e assisténcia médica, representando, segundo Santos (1979), o
primeiro golpe desferido contra a cidadania regulada; a valorizacdo real do salario
minimo, que estava defasado e contribuiu diretamente para a queda da desigualdade
experimentada no periodo; e a promulgacdo do estatuto do Trabalhador Rural em
1963, que, assim como a reforma agraria, ndo foi efetivamente implementado
(KERSTENETZKY, 2012).

A Lei Organica da Previdéncia foi criada por Juscelino Kubitschek e apontava
na direcdo de um esquema previdenciario mais universalista, embora ainda de forma
muito ténue. Instituido pela Lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960, o regime da LOPS

preconizava uma aposentadoria compulsoria para todos os trabalhadores formais
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urbanos financiado por contribuicdes mensais, além de um sistema de pensdes para
seus dependentes, unificando a legislacdo em torno dos IAPs. Trabalhadores rurais,
domésticos e servidores civis e militares submetidos a regimes proprios de
previdéncia ficavam excluidos da LOPS. Seu guarda-chuva de beneficios ia desde as
tradicionais aposentadorias por velhice e invalidez a algumas inovacbes, como 0
auxilio natalidade e o auxilio reclusdo. O valor do beneficio era determinado pela
média salarial dos dltimos 12 meses de trabalho — superior, portanto, aquele
preconizado pela Lei Eloy-Chaves. Nao podia, além disso, ser inferior ao salério
minimo local — funcdo de minimo social do ordenado —, nem superior a cinco vezes o

valor do salario minimo nacional (BRASIL, 1960).

A Superintendéncia da Politica Agraria (SUPRA) foi criada em 1962 com o
objetivo de efetivar a reforma agréria. O plano de Jodo Goulart era fazé-la sem
indenizacbes monetarias, apenas com o pagamento de titulos da divida agréaria. Essa
empreitada esteve incluida na sua luta politica pelas chamadas reformas de base, que
incluiam também, por exemplo, a valorizacdo real do salario minimo. Essa agenda
encontrou forte resisténcia por parte de setores da politica brasileira, sendo um dos

estopins para o golpe de 1964.

Outras razdes para 0 esgotamento da capacidade de gestdo das questdes
socioecondmicas por parte do periodo da experiéncia democréatica residem no fato de
que o sistema da cidadania regulada, embora tenha sido eficiente no sentido de gerir
recursos escassos no contexto autoritario do Estado Novo, carrega o fardo de nao
combater, de forma eficaz, as desigualdades geradas pela economia capitalista. A sua
manutencdo entre 1946 e 1964, portanto, conforme aponta Santos (1979) criard
dificuldades para a capacidade de governo de Janio Quadros e Jodo Goulart. Isso sera
acentuado pelo contexto de inicio dos anos 1960, que demandava um esforco de
engenharia institucional capaz de abarcar os novos conflitos sociais em crescente
acirramento, demanda essa que a estrutura da cidadania regulada varguista ndo era
capaz de contemplar e que, mesmo sob a presidéncia de Jango, o sistema politico
brasileiro ndo conseguiu atender. Dessa forma, surgiu a demanda por uma outra
ruptura que, semelhante a 1930, deu-se também pela via autoritaria, caindo, dessa vez,

na méo dos governos militares (SANTQOS, 1979).

O movimento de 1964 teve como uma de seus elementos principais, em termos

de construcdo de hegemonia, a &nfase no nacionalismo em detrimento aquilo que era
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identificado como politicagem. No lugar da polarizacéo politica que marcou o final do
governo Jango, Reis (1989) afirma que buscava-se colocar como ponto central do
discurso do regime militar o enfoque na burocracia, enquanto esfera do técnico, no
lugar do politico, visto como um ambiente passivel de influéncias vinculadas a
interesses privados e contrarias, portanto, ao interesse nacional. Assim, se desenvolve
um processo de esvaziamento do politico, rompendo o periodo de expansdo da
participacdo caracteristico da experiéncia republicana e substituindo-o por outro no
qual defende-se a atuacdo da burocracia como solucdo real para os problemas de
governo do Estado brasileiro. A consequente despolitizacdo da vida social culmina
também em um afastamento da tomada de decisbes relativa ao policy making do
debate na esfera publica, caminhando na direcdo de um modelo de desenvolvimento
do welfare state ainda mais autoritario que o estadonovista (REIS, 1989). Nesse
contexto, esse discurso tecnicista ganha corpo de modo a legitimar e diferenciar a
ditadura militar dos regimes anteriores, formando o background politico no qual ira se

desdobrar a segunda grande onda de expansdo das politicas sociais brasileiras.

Nesse sentido, na ditadura civil-militar posterior, Kerstenetzky (2012) afirma
gue temos outro momento de inflexdo da politica social brasileira, desta vez com uma
guinada, ainda que precéaria, em direcdo ao universalismo. Algumas das principais
iniciativas nesse sentido foram a unificagdo do sistema previdenciario e a construcao
de um esquema dual de saide, com um segmento privado e um publico — o primeiro
reservado aos ricos, o segundo, de qualidade inferior, aos pobres —, ao lado do ja
existente modelo contributivo. Paralelamente, hd& um aumento grande da cobertura
dos beneficios sociais, que ndo é, todavia, acompanhado por uma melhoria ou mesmo
manutencdo do grau de qualidade dos servigos. Configurar-se-ia, portanto, o que
Kerstenetzky (2012) denominou de universalismo basico, um sistema no qual ocorre
um alargamento da provisdo de welfare sem que ele seja, contudo, acompanhado por

uma evolucgéo qualitativa das politicas sociais.

No aspecto econdémico, 0s governos militares obtiveram sucesso em produzir
um grande crescimento do PIB com inflagdo controlada, especialmente no periodo do
milagre econémico (1969-1973). Esse desenvolvimento foi amplamente apoiado em
uma forte politica de substituicdo de importagbes, no qual o Brasil construiu um
sistema industrial robusto e moderno, cuja finalizagdo se da no segundo PND, ja no

periodo de reducdo do crescimento (HERMANN, 2011). Tal processo de
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modernizacdo industrial foi, contudo, apoiado na importacdo de maquinas e
equipamentos, assim como de alguns insumos industriais principais, como petroleo e
seus derivados, culminando em um acumulo de déficits na balanca de pagamentos
brasileira. Com o choque de juros produzido pelo secretario do FED em 1979, Paul
Volcker, a divida brasileira — cujos empréstimos eram, em larga medida, pos-fixados
e indexados a prime rate americana — dispara, gerando problemas cronicos de
escassez de divisas e endividamento externo na economia nacional. Esse
acontecimento também estaria na origem da espiral inflacionaria que assolara o pais
até meados da década de 1990, dado o aumento do custo de vida provocado pela

valorizacdo do dolar causada pelo variacdo para cima da prime rate americana.

A despeito da notdvel elevacdo do nivel de atividade econdmica, esse
crescimento nao foi distribuido de forma equéanime entre as diversas classes sociais. O
gue ocorreu, na verdade, foi o contrario disso: Draibe (2007) afirma que a opcéo dos
governos militares por levar a cabo, especialmente durante o milagre, uma politica de
reajustes do salario minimo abaixo da inflagdo (“subindexa¢do” do salario minimo)
criou um problema de achatamento dos rendimentos da populagdo mais pobre que,
por sua vez, culminou em um crescimento sem precedentes da desigualdade

brasileira.

Assim, hd uma variacdo negativa — para cima, pois quanto mais proximo de 1
ou 100%, mais desigual é a sociedade analisada — do indice de Gini no periodo,
partindo de um patamar de 0,58 e chegando ao nivel de 0,62 em 1970. Esse padréo
regressivo de distribuicdo de renda se refletiu nas transformacdes no padrdo de
consumo brasileiro no periodo, que se aproxima do nivel europeu entre as camadas
médias e altas, e mantém-se pouco diversificado entre as classes mais vulneraveis,
cuja participacdo na distribuicdo do produto piora no periodo. Amenizando esse
cenario, temos somente a queda proporcional do nimero de pobres® no total da
populacéo, que vai de 67,9% em 1970 para 39,47% em 1980, variagdo essa que pode
ser explicada pela expansdo do emprego proporcionada pelo crescimento do periodo.

8 Vale notar que esse patamar de 0,5 foi 0 menor das Gltimas cinco décadas, refletindo, principalmente,
a politica de valorizagao real do salario minimo empreendida por Getulio e Jango.

% Segundo o indice do IPEAData, pessoas pobres sdo aquelas que recebem rendimentos inferiores a
50% do sal&rio minimo em vigor em 1991.
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Apesar desse contexto de crescente desigualdade, o regime militar teve intensa
atuacdo na seguridade social. O campo da previdéncia foi 0 de maior intervencgéo por
parte desses governos. Em 1966, é criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS) pelo decreto-lei nimero 72, que, pela primeira vez, unifica, de fato, os
beneficios de seguridade existentes no Brasil, centralizando a administracdo de todos
os IAPs. A excecdo sdo os funcionarios publicos civis e militares, que mantém seus
regimes proprios. Como consequéncia, ocorre um notavel aumento da cobertura,
alcangando, segundo o IPEA (2010), seis milhdes de trabalhadores ativos em meados
da década de 1960 — 50% da PEA de entdo — e ja chegando a oito milhdes em 1970.
Santos (1979) ressalta, contudo, que o carater contributivo, que faz com que as
remuneragdes pagas pelo fundo estejam vinculadas a contribuigdo individual pretérita,
reduzem o elemento distributivo, enfatizando a manutencéo da estratificacdo herdada
do mercado. A evolucdo do nimero de beneficios pagos (aposentadorias e pensdes)
ao longo da primeira metade da década de 1970 pode ser vista no quadro abaixo, no

qual 1971 é a base 100 de comparagéo

Tabela 2 - Numero de beneficios da Previdéncia por tipos

1971 1972 1973 1974 1975
Aposentadorias 100 232 427 504 582
Invalidez 100 1071 1157 1383 1647
Velhice 100 107 716 853 1003
Tempo de 100 137 145 163 170
servico
Abonos 100 103 106 128 127
Pensdes 100 110 120 141 159
Auxilios 100 106 123 117 114

Fonte: Adaptado de Vianna (1998)

Para uma melhor visualizacdo dos dados, segue o grafico abaixo.
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Quadro 1 — Numero de beneficios da previdéncia por tipos

1800 -
e=ms Aposentadoria
1600 - por Invalidez
14907 Aposentadoria
por Velhice
1200 -
1000 - e=ms Aposentadoria
por Tempo de
800 - Servico
@==mAbONOS
600 -
400 - Pensdes
200 -
s e —
o Auxilios
O T T T T 1
1971 1972 1973 1974 1975

Fonte: Elaboracéo prépria com base em dados de Vianna (1998)

Assim, se pode ver que hd um crescimento em todos os beneficios pagos pela
seguridade social ao longo da década de 1970, indicando um aumento consideravel da
cobertura. O crescimento mais notavel, como era de se esperar, se da nas
aposentadorias por idade e por invalidez, consequéncias de uma sociedade em rapida

urbanizacdo e com estrutura demografica em fase de maturacéo.

No que tange a gestdo do INPS, embora tenha se mantido alguma participacdo
dos empregadores e beneficiarios na governancga do sistema, o0 governo engendrou um
regime em que poderia sempre conseguir a maioria no 6rgdo diretor maximo do
Instituto, o Departamento Nacional de Previdéncia Social (DNPS). Nele, o Conselho-
Diretor era formado por oito integrantes, quatro deles indicados pelo Ministro de
Estado e chancelados pela Presidéncia da Republica, dois representantes das empresas
e dois dos empregados, sendo o presidente do Conselho obrigatoriamente um dos
indicados pelo governo e gozando, também, do voto de desempate (BRASIL, 1966).
Dessa forma, ainda que trabalhadores e empresariado fechassem questdo em torno de
alguma causa — o0 que ja era dificil —, teriam muita dificuldade em aprova-la caso ela

se opusesse aos planos da ditadura civil-militar.

No mais, a criagdo do INPS teve o objetivo de unificar o regime dos IAPs,

mantendo os tracos principais j& definidos pela LOPS no que tange a valor dos
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beneficios e definicdo dos beneficiarios do sistema (BRASIL, 1966). Posteriormente,
em 1967, os beneficios relativos a acidentes de trabalho sdo incorporados pelo regime
e, em 1972 e 1973, empregadas domesticas e trabalhadores autbnomos transformam-
se em beneficiarios da seguridade social. Em 1974, a licenca-maternidade torna-se
uma prestacdo da previdéncia social, ampliando seu alcance, e € instituida a Renda
Mensal Vitalicia, que consistia em um pagamento de meio salario minimo para idosos
de 70 anos ou mais e invalidos pobres (KESTENETZKY, 2012). Trata-se, portanto,
mais uma vez de uma incorporagdo precaria a partir de beneficios e servigcos dos mais

bésicos.

Na salde, a unificacdo dos IAPs sob os auspicios do recém criado INPS teria
consequéncias complexas. Por um lado, foi promovida uma intensa ampliacdo do
acesso ao auxilio medico-hospitalar, pois os membros, por exemplo, do IAPI,
passaram a ter acesso as redes do IAPB, IAPC e demais institutos. Por outro, essas
redes, que forneciam atendimento de elevada qualidade para seus beneficiarios, ndo
foram capazes de suportar essa gigantesca e repentina expansdo de demanda,
culminando em filas gigantescas e hospitais lotados.

A resposta da ditadura civil-militar foi investir no desenvolvimento de dois
noVosS ramos gue viriam a somar-se ao contributivo: o privado, focado nas classes
médias e altas, com elevada qualidade, e o publico, altamente residual, cujo objetivo
era atender aqueles excluidos do sistema por contribuicdo — basicamente, todos
aqueles que ndo fossem trabalhadores formais urbanos — e também do nascente
servigo particular. Segundo Vianna (1998), inicialmente, o governo financia
diretamente o setor privado a partir do INPS que, dada a superlotagdo da rede
contributiva, comeca a comprar o servi¢o de hospitais privados, passando a ter uma
série deles sob sua administracdo. Essa primeira fase dura de 1967 a 1975. O segundo
momento gira em torno dos chamados convénios-empresa, quando o Estado incentiva
e supervisiona a firmacao de contratos entre corporagdes e prestadores privados de
servigos medicos. Posteriormente, com o desenvolvimento de mecanismos tipicos do
welfare fiscal, passam a ser permitidas deducdes pessoais dos impostos de renda a
partir de gastos realizados em saude, de modo que o Estado financia a provisao

privada individual de forma indireta.

Algumas consequéncias podem ser tiradas desse processo. Primeiro, hd uma

tendéncia de privatizacdo do sistema, sobre a qual falarei mais a seguir, denominada
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por Vianna (1998) americanizacdo nefasta da seguridade social brasileira.
Americanizacdo porque, distante do modelo de Beveridge e cada vez afastando-se
mais das ideias bismarckianas, a intervencao da ditadura militar sobre a previdéncia e,
especialmente, sobre a salde, incentivou um grande conjunto de pessoas a migrarem
dos servigos publicos e contributivos para os privados, de maneira semelhante ao
sistema americano, onde o Estado age muito mais como um fomentador da provisao
privada de welfare do que como um provedor publico de servigos. Perversa, contudo,
porque ndo gozava nem da capacidade regulatéria americana, que protege o
consumidor e garante um fornecimento de qualidade minima, nem da mesma divisao
publico-privada daquela: enquanto nos EUA a maioria dos cidaddos consome 0s
servicos da rede privada, de melhor qualidade, no Brasil a maioria depende do sistema
publico que, por decisbes politico-administrativas tomadas inicialmente nos governos

militares, apresenta qualidade inferior.

Apesar de tudo isso, vale dizer que, embora de forma precaria, esse ativismo
estatal no campo da salde serviu para aumentar, de forma exponencial, 0 acesso a
servicos desse tipo pela populacao brasileira, ainda que com um nivel de qualidade e

diversificacdo muito basico nos hospitais publicos (VIANNA, 1998).

Por outro lado, Santos (1979) afirma que as politicas mais redistributivas
produzidas pela ditadura militar, no sentido de que rompem com 0 esquema da
cidadania regulada e com a logica de estratificacio do modelo corporativo-

conservador, sdo 0 FUNRURAL e o Programa de Integracdo Social (PIS).

O FUNRURAL, criado em 1971, foi a primeira politica pablica capaz de iniciar
a integracdo efetiva da area rural na economia de mercado (SANTQOS, 1979). Apés 0
fracasso do Estatuto do Trabalhador Rural de 1963, especialmente por problemas de
financiamento, 0 FUNRURAL foi desenhado de modo a possuir um funcionamento
minimamente eficaz. Nesse sentido, diferencia-se da previdéncia urbana em diversos
aspectos: primeiro, os beneficios ndo estdo vinculados a contribuicdo pretérita, de
modo que os critérios elencados para o designio de que direitos serdo recebidos séo
adversos a dimensao contratual caracteristica do INPS; segundo, seu financiamento
da-se por impostos sobre a comercializacdo de produtos rurais e por tributacdo
incidente sobre empresas urbanas; terceiro, ndo possui qualquer tipo de segmentagéo
por profissdo ou categoria ocupacional, de modo que todos os trabalhadores rurais séo

igualmente contemplados pelo fundo.
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Santos (1979) argumenta, entdo, que esse arranjo do FUNRURAL representa
uma das maiores quebras com a logica da cidadania regulada na historia das politicas
sociais brasileiras. 1sso ocorre porque, ao rejeitar a divisdo dos trabalhadores rurais
em categorias ocupacionais e, ao mesmo tempo, desvincular a concessdo de
beneficios as contribuicbes passadas, o fundo acaba por romper simultaneamente com
0S aspectos corporativistas e, tambem, liberais do INPS, adotando uma postura
universalista perante a questdo da previdéncia rural. Além disso, 0 FUNRURAL
contribui também para dirimir as desigualdades campo-cidade, na medida em que
promove uma distribuicdo de renda dos meios urbanos, via coleta de impostos, em
direcdo as areas rurais, via pagamento de beneficios e fornecimento de servicos.
Trata-se, portanto, de uma politica publica que prima pela promocdo da equidade, ao
mesmo tempo que rompe com herangas negativas da trajetdria historica das politicas

sociais brasileiras.

O PIS foi instituido pela lei n° 7 de 1970, tendo como objetivo promover a
integracdo do empregado no desenvolvimento da empresa. Esti vinculado a um
debate historico no Brasil em torno da necessidade de incluir os trabalhadores na
participacao dos lucros (SANTOS, 1979). Consiste em um fundo, dividido em contas
individuais, que poderia ser sacado pelo trabalhador em determinadas situagdes, como
casamento, invalidez, aposentadoria e aquisicdo da casa propria, a ser alimentado por
contribuicdes da empresa baseadas em seu faturamento (BRASIL, 1970). Em 1975, o
PIS ¢é fundido com o PASEP, sofrendo algumas modificaces. Perde, por exemplo,
sua funcdo de financiador habitacional, podendo, contudo, ser sacado anualmente, no
valor de um salario minimo, por trabalhadores que ja estejam no programa ha pelo
menos 5 anos e que possuam renda mensal inferior a cinco salarios minimos regionais
(BRASIL, 1975).

A remuneracdo da poupanca do fundo € feita com base no desempenho global
da economia, ndo das empresas individualmente, de modo que a dimensdo da
equidade é unificada aquela da acumulacdo de forma universalista. Ademais, o
montante a que cada empregado tem direito é diretamente proporcional a quantidade
de anos de trabalho e inversamente proporcional a seu montante salarial, invertendo a
I6gica corporativista de privilégio as profissdes com maiores ordenados e mais bem
colocadas na barganha politica (SANTOS, 1979). Trata-se, portanto, de uma notavel

violagcdo do regime da cidadania regulada, cujos efeitos, alias, sdo ainda maiores, na
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medida em que, em 1974, lei complementar passa a dedicar recursos do fundo para 0s
Planos de Desenvolvimento do BNDE (BRASIL, 1974).

Além do FUNRURAL e do PIS-PASEP, Santos (1979) afirma que o FGTS
também foi instituido com uma logica que buscava romper com o0 esquema da
cidadania regulada. Seu objetivo era adequar a necessidade de protecdo social dos
trabalhadores com as demandas crescentes por maior flexibilidade na contratacdo de
mé&o-de-obra colocadas pelo processo de acumulagdo. Assim, o fundo substituiu a
estabilidade no emprego, representando uma quantia que o trabalhador poderia sacar
em caso de demissdo sem justa causa. Além disso, o FGTS também poderia ser
retirado para obtencdo da casa prépria ou abertura de um negdcio, 0 que asseguraria
sua funcéo distributiva. Ocorre, porém, que uma elevada rotatividade na méo de obra
tornou essa sua ultima fungdo subutilizada, convertendo-o em uma espécie de seguro-
desemprego. Comparado ao FUNRURAL e ao PIS-PASEP foi, deste modo, uma

politica menos eficaz.

O FGTS néo ficou sozinho no rol das politicas sociais de sucesso questionavel.
Ao analisar a estrutura de desigualdade do pais e a presenca de determinados recursos
basicos para a populacdo, como rede de esgoto, escolarizacdo, expectativa de vida
etc., Santos (1979) conclui que o arranjo de bem-estar promovido pela ditadura civil-
militar ainda estava muito aquém do necessario para vencer os desafios colocados
pela realidade brasileira. Pior do que isso: a sua opcdo por enfatizar o lado da
seguridade social — que o autor denomina politicas compensatérias — deixa as areas
que mais impactam a transformacdo estrutural da sociedade — como saude e
educacdo!® — em segundo plano. Além disso, essa escolha engendra efeitos negativos
para a propria capacidade de sustentacdo do sistema de previdéncia, pois, na medida
em que o desenvolvimento econdmico experimentado no periodo é concentrador de
renda e ndo ha investimento governamental macico na formacdo de méo de obra
qualificada, a provavel queda da produtividade do trabalho no médio prazo criaria,
como se verificou, uma situacdo de insolvéncia da previdéncia social. A saude seria

outro setor afetado, visto que a expansdo do sistema, sem a injecdo de recursos

10 Santos (1979) mostra que, somados, de 1969 a 1973 os gastos da unido com saude, educacéo e
cultura variaram em torno de 6 a 7%. Entre 1950 e 1955, por exemplo, eles ficaram por volta de 10 a
12%.
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financeiros e humanos adequada, levaria a uma situacdo de perca consistente da

qualidade do atendimento.

No mais, 0 aumento da renda nacional e a expansdo da classe media
proporcionada pelo crescimento econdmico promovido no milagre pecou por nao
enfrentar algumas desigualdades estruturais da organizagdo socioeconémica
brasileira. A questdo racial, nesse sentido, mostra-se gritante, na medida em que a
modernizacao autoritéria realizada pelos militares terminou por ndo enfrentar — ou até
mesmo ampliar —, em alguns aspectos — como no acesso a educagdo superior e,
consequentemente, a rendas mais elevadas — as diferencas entre brancos e negros
(SANTOS, 1979). Isso ocorreu porque, ao engendrar um processo rapido de
industrializacdo sem fazer frente a esses desafios histdricos do pais, os individuos que
gozavam de um posicionamento privilegiado em termos de raga e género tiveram
maior facilidade de tomar parte dos beneficios da elevacdo da atividade econdmica,
obtendo empregos nos setores mais dinamicos. Por outro lado, grupos historicamente
marginalizados mantiveram-se em posi¢des subalternas, principalmente relegados a

trabalhos informais no meio urbano.

Em suma, pode-se afirmar que a ditadura civil-militar no Brasil, embora tenha
produzido alguns avan¢os na direcao da universalizacdo das politicas sociais, manteve
o valor dos beneficios e a qualidade dos servigos ainda em patamares muito baixos,
além de engendrar uma guinada privatista no campo da salde. Esta, portanto, muito
distante do modelo social-democrata preconizado por Esping-Andersen (1990),
baseado em beneficios generosos e na provisdo de servicos publicos de salude e

educacéo de padrdes elevados.

Dessa forma, embora seja possivel enfatizar a virada universalista do welfare
state nesse periodo, acredito que € necessario ter atencdo também para outro de seus
aspectos: o incentivo a ampliacdo da provisdo privada de bem-estar por meio do
financiamento publico indireto. O welfare fiscal surge nesse periodo no Brasil,
constituindo, portanto, uma inovacdo do regime militar no cenario nacional. Essa
engenharia social incentiva a fuga das classes médias — estas, também, multiplicadas
pelo desenvolvimento econdmico engendrado no mesmo periodo — para 0 nascente
regime de saude privado, também este incentivado pela ditadura civil-militar.
Consiste, alem disso, em uma opcdo de politica publica altamente regressiva, pois

financia a compra de servigos particulares pelos setores mais abastados da populagéo.
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Dada a estrutura tributaria brasileira do periodo majoritariamente baseada em
impostos indiretos, pode-se dizer que os governos militares foram responsaveis por
desenvolver um sistema onde o consumo dos mais pobres sustenta o0 acesso dos mais
ricos a servigos de bem-estar social. Se assemelha, nesse sentido, as caracteristicas
dos regimes de welfare liberais, caracterizados pela existéncia de politicas de welfare
fiscal, ocupacional e pelo estimulo estatal a provisdo privada de servigos sociais,

principalmente satide e educacdo superior.

Outra limitagdo da fragil expansdo universalizante engendrada pela ditadura
militar é derivada da permanéncia da forte presenca do setor informal na ocupacéo da
PEA, que permanece descoberto pela seguridade social. Carleial e Malaguti (2001),
estimam que a propor¢do de trabalhadores na informalidade no periodo do milagre
economico deve ter ficado em torno de 40%, representando, portanto, uma grande
parte da populacdo na precariedade, com acesso limitado a seguridade e, muitas
vezes, sequer recebendo qualquer tipo de assisténcia social. Nesse aspecto, a
experiéncia brasileira se assemelha ao regime mediterraneo analisado por Ferrera
(2010), onde os trabalhadores informais também constituem parte consideravel da
populacdo e a provisdo de bem-estar depende, em larga medida, de lacos afetivos,
principalmente familiares, que sdo, entdo, somados a beneficios — muitas vezes parcos

— pagos pela seguridade social e a rendimentos obtidos no mercado.

Assim, acredito ser necessario analisar o periodo histérico de 1964-1985 néo
somente como um momento embrionario ou precursor da virada universalista
posterior proporcionada pela Constitui¢do de 1988, mas também como um periodo de
visivel inovacdo institucional — a0 menos no que concerne a histéria das politicas
sociais brasileiras — na diregdo de uma provisdo de bem-estar de inspiragdo anglo-
saxa. Conforme analisarei no capitulo seguinte, essa tendéncia ao privatismo, embora
ndo diretamente endossada pela CF de 1988, se fortaleceria ao longo do periodo da
Nova Republica, inclusive nos governos petistas, nos quais uma série de politicas
sociais de inspiragdo liberal tornariam-se nomes conhecidos da populagdo, como o
programa Bolsa Familia, o ProUni e o FIES. Assim como no periodo da ditadura,
contudo, ela conviveria também com esfor¢os em direcdo ao universalismo, como a
ampliacdo da provisdo publica de servigos de educagdo superior e uma politica de
valorizacéo real do salario minimo, que recupera, especialmente nos governos Lula e

Dilma, seu papel de indexador social.
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Por fim, considero importante, ainda, sintetizar os pontos expostos, bem como
realizar algumas comparacgdes que ajudardo a ilustrar o argumento a ser seguido no
proximo capitulo. Nesse sentido, é necessario considerar que, no periodo anterior a
CF de 1988, os dois grandes momentos de expansao das politicas sociais brasileiras se
deram sob regimes autoritdrios. Enquanto na Primeira Republica — cujas
caracteristicas democraticas sao, alias, bastante questionaveis — a inovagdo em termos
de seguridade social foi bastante escassa, e na experiéncia democréatica de 1946-1964
os avancos foram poucos e se deram a partir de muitos embates, o Estado Novo e a
ditadura civil-militar conseguiram, de formas bastante distintas e com naturezas

divergentes, avancar agendas de reforma social consideravelmente amplas.

A revolucdo de 1930 engendrou um regime ditatorial sui generis. Sui generis
porque, conforme apontam Santos (1979), Vianna (1978) e Vianna (1998), ele ndo
visava extinguir a capacidade participativa dos brasileiros, mas, sim, canaliza-la
dentro de parametros considerados adequados de tipo conservador-corporativo. 1sso
foi feito por meio do esquema amplamente controlado pelo Estado — e muitas vezes
repressivo — da cidadania regulada. Esquema esse, conforme esclarece Vianna (1978),
engendrado a partir de uma acdo reformadora liderada pelo setor agréario ndo-
exportador, que deslocou a elite rural voltada para o mercado externo do centro do
poder e, atendendo também aos interesses da burguesia industrial em ascensdo,
desenvolveu o processo de modernizacdo conservadora caracteristico do regime
getulista. Assim, diferentemente do regime militar, no qual pode se perceber uma
cidadania em suspenso (SANTOS, 1979), caracteristica de um governo que tentava
forgar a despolitizacdo da vida social (REIS, 1989), no periodo estadonovista temos
uma participagdo crescente dos trabalhadores por meio de seus sindicatos, que
possuem interferéncia direta a nivel de governo e gerem os IAPs de suas respectivas
categorias. Tém, portanto, recursos politicos e financeiros relevantes, sendo atores
cruciais dentro do jogo de poder da cidadania regulada, embora, ao serem incluidos
no processo de cidadania a partir de uma atuagdo “por cima” do Estado, suas
principais liderangas acabem sendo cooptadas ou perseguidas, de modo a domesticar

os sindicatos e fazé-los aderir ao projeto estatal (VIANNA, 1978).

O regime militar, de maneira distinta, buscou eliminar a participacdo popular,
seja por via direta, seja via burocracia sindical. Como mostra Vianna (1998), a criagéo

do INPS acabou com a geréncia dos sindicatos sobre os IAPs, colocando-0s sob
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dominio total do Estado. Os movimentos sociais em geral e os sindicatos, em
particular, foram violentamente reprimidos, tornando muito dificil que barganhassem
por melhores condi¢cBes de trabalho ou mesmo beneficios minimamente mais
generosos. Assim, de um esquema de cidadania regulada, o pais foi reduzido a uma
situacdo de ndo-cidadania, na qual uma republica meramente formal servia somente
para legitimar as acdes dos presidentes autocratas. Nesse escopo, a politica de
subindexacdo do salario minimo teve espago para correr livre, a0 mesmo tempo que a
construgdo privatista na saude pOde realizar-se sem qualquer resisténcia mais
relevante. A tendéncia universalista identificada por Kerstenetzky (2012) €, todavia,
verdadeira, e se materializa especialmente em politicas como 0 FUNRURAL, mas
convive com uma guinada privatista igualmente forte e intimamente vinculada ao
projeto militar mais geral de expansdo do capitalismo no Brasil. Faz-se necessario,
destarte, analisar e considerar esses dois vetores da reforma social produzida pelos
militares, buscando compreender de que formas eles criaram dependéncias da
trajetoria que afetam, até os dias atuais, 0s nossos mecanismos de promogdo de bem-

estar.
3.3. Considerac®es finais

A trajetdria das politicas sociais brasileiras tem uma série de peculiaridades que
busquei ressaltar aqui. De inicio, é notadvel que, em nosso primeiro periodo
republicano, a inovacdo institucional em termos de mecanismos de bem-estar tenha
sido bastante reduzida. A principal excecdo no periodo foi a Lei Eloy-Chaves, de
1923, que engendrou a criacdo de caixas de aposentadoria e pensdo para 0S
ferroviarios, a serem instituidas e financiadas por cada empresa e seus empregados.
Posteriormente, com a agregacdo de outras leis ainda no periodo da Primeira
Repulblica, essas caixas seriam estendidas para outras categorias, como 0S
funcionarios de servicos telegraficos, configurando um verdadeiro sistema de
seguridade em torno das CAPs. Esse esquema era altamente fragmentado, na medida
em que, além de ser baseado em categorias funcionais e depender de contribui¢fes

individuais, variava de empresa para empresa.

Tal estado de coisas viria a ser alterado com o golpe de 1930 e a ascensao do
regime do Estado Novo, quando é montado o sistema da cidadania regulada. Nesta
organizacéo, os beneficios sociais sdo transformados em direitos atrelados ao vinculo

empregaticio; sdo, portanto, direitos do trabalho reconhecido por lei. A partir dela, ha
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uma notavel expansdo da seguridade social, alem de ser criada a legislacéo
trabalhista. O arranjo institucional que ficou responsavel por garantir os beneficios de
aposentadoria, pens@es, seguros, alem de assisténcia médica, foi o dos Institutos de
Aposentadoria e Pensdo que, mantendo a segregacdo por categorias funcionais das
CAPs, acabava, entretanto, com a divisdo por empresas, reunindo todos o0s
empregados de uma determinada ocupacdo sob a égide do mesmo Instituto. Além
disso, o Estado passa a lidar diretamente com sua direcdo em um esquema tripartite de
governanga, no qual empregados e empregadores tambeém eram representados. As
limitacGes desse modelo, como vimos, residem em sua incapacidade de expandir de
forma universal 0 acesso aos direitos sociais, bem como na estratificacdo social que

ele reproduz e, em certo sentido, aprofunda.

Essas dificuldades, embora existentes desde o periodo do Estado Novo, se
tornaram mais evidentes durante a experiéncia republicana de 1946 a 1964, quando, a
partir de uma radicalizacdo dos conflitos sociais que a cidadania regulada néo
conseguiu abarcar, torna-se realidade o golpe militar de 1964. A ditadura civil-militar
que se seguiu foi dura na repressao aos sindicatos e movimentos sociais em geral,
afastando a participacdo dos empregados da gestdo dos IAPs que, em 1966, tiveram
sua gestdo unificada sob a égide do Instituto Nacional de Seguridade Social. Tal
unificacdo, inédita na historia brasileira, teve como virtude ampliar, de forma notével,
0 numero de beneficiarios da seguridade social, caminhando em direcdo a um modelo
mais universalista de acesso a direitos. Por outro lado, porém, essa universalizacéo
incipiente se deu a um nivel de qualidade muito baixo, fazendo com que, inclusive,
sistemas de saude funcionais, como aquele do IAPB, sofressem uma explosdo de
demanda que deteriorou suas condi¢bes de funcionamento. Outras rupturas
engendradas pelo regime militar frente ao esquema da cidadania regulada podem ser
encontradas também na criacio do FUNRURAL, cujos beneficios eram
desvinculados da contribuicdo passada e o financiamento era feito por meio de
impostos, além do PIS-PASEP.

No que concerne mais diretamente 0 argumento a ser sustentado aqui, a
principal inovagdo da ditadura civil-militar se deu no campo da salude a partir da
fomentacdo de um sistema hibrido publico-privado. Conforme acredito, essa opg¢éo
feita pelos militares abriu caminhos para o que Vianna (1998) denomina

“americanizagdo” perversa da seguridade social brasileira, na qual ha uma tendéncia
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de divisdo da prestacdo de servigos sociais entre ramos publicos e privados. Nestes, a
qualidade do servico € melhor e o acesso se restringe as classes médias e altas;
naqueles, o fornecimento é, teoricamente, universal, mas a qualidade do atendimento
é minima. Assim, surge um problema de estratificacdo bastante grave, no qual a
politica social ganha contornos regressivos, semelhante ao modelo liberal e

especialmente ao norte-americano.

Tal tendéncia privatista dos governos militares inaugurou, em terras tupiniquins,
dispositivos caracteristicamente anglo-saxdes de welfare, como o desconto no
imposto de renda de gastos feitos com salde e educacgdo privadas, além de financiar
diretamente organizacGes particulares de salde. Na minha perspectiva, essa opcao
privatizante feita pelo regime de 1964 definiu padrdes que criardo raizes e se
proliferardo no periodo democrético posterior que, mais do que um periodo de
expansdo do universalismo, seria também um momento de desenvolvimento da matriz
liberal do welfare state brasileiro. Nele, ocorreu a consolidacdo de politicas sociais
focalizadas de renda condicionada, como o Bolsa Familia, e multiplicacdo do
financiamento a servicos privados de salde e educacdo por meio do sistema de
vouchers, cujo maior exemplo seria 0 programa ProUni. Dessa forma, configurar-se-
ia 0 que chamo de guinada liberal da seguridade social brasileira. Esse serd o tema do

proximo capitulo.
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4. As politicas sociais brasileiras apés a CF de 1988

4.1. Introducéo

O regime de politicas sociais brasileiro foi, ao longo de sua histéria, marcado
por um viés altamente corporativo. Seu modelo de protecdo social, de inspiracdo
claramente bismarckiana, colocava como condicdo de acesso 0 pertencimento a
determinadas categorias ocupacionais reconhecidas pelo Estado, cujos sindicatos
estavam, eles também, sob tutela estatal. Esse modelo, como vimos, nasce com
Vargas a partir da revolugdo de 1930, respondendo a demandas antigas dos
trabalhadores, a0 mesmo tempo que agia no sentido de realizar o alargamento da
atuacdo estatal no sentido da incorporacdo dos setores subalternos por meio da
intervencdo direta do Estado no embate capital/trabalno (VIANNA, 1978). Na
ditadura militar, esse regime, que Santos (1979) denominou cidadania regulada,
permaneceu em vigor, embora matizado por uma certa guinada universalista,
acompanhada também dos primeiros passos em dire¢cdo a um welfare state de tipo
liberal com o desenvolvimento do ramo privado da saude. Trata-se, portanto, de um
modo de organizagdo institucional bastante resiliente na experiéncia brasileira de

politicas sociais.

Tal continuidade seria finalmente quebrada pela Constituicdo Federal de 1988,
que configurou uma verdadeira virada normativa da protecdo social brasileira. O
principal objetivo expresso no documento é o de configuragdo de um Estado de bem-
estar universalista, marcado por principios como atendimento a necessidade, acesso
amplo, beneficios ndo-contributivos etc. Distancia-se, destarte, do esquema da
cidadania regulada, que buscava conformar as relagdes Estado/sociedade por meio do
vinculo empregaticio. A partir da nova CF, os beneficios da seguridade e a prestagdo
de servicos como educacdo e salde ganham status de direitos sociais, vinculando o
acesso a eles a propria condicdo de cidadania do brasileiro. Essa configuracdo faria
com que Kerstenetzky (2012) denominasse esse periodo como ‘“universalismo
estendido”, apontando para o alargamento do alcance das politicas universalistas

quando comparado ao “universalismo basico” dos governos militares.

Entre a intengcdo embutida na Carta e sua concretizacdo real sob a forma de

politicas sociais existe, todavia, uma grande distancia. Neste capitulo, analisarei o
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percurso da protecdo social brasileira a partir do marco engendrado pela CF de 1988,
buscando elucidar seus aspectos gerais, com énfase especial nos governos FHC, Lula
e Dilma. Nesse sentido, o recorte abrange especialmente trés grandes areas: salde,
educacdo e assisténcia social, e em algumas de suas politicas especificas, como o
ProUni e o Programa Bolsa Familia. Nelas, concentro o estudo em torno de duas
variaveis principais: a composi¢cdo publico/privada na provisdo de servicos, e as
caracteristicas liberais ou universais das politicas. A partir dessa estrutura analitica,

3

almejo testar a hipdtese de que, mais do que um “universalismo estendido”, esse
periodo posterior a CF de 1988 seria marcado por duas tendéncias principais e, ao
menos aparentemente, divergentes: uma, de expansdo da provisdo publica universal
de servicos sociais e seguridade; outra, de consolidacdo e fortalecimento da
participacdo privada, somada a um ganho de importancia de politicas sociais de
inspiracdo anglo-saxd, como as transferéncias condicionadas de renda. Argumento,
entdo, que o welfare state que surge orientado a partir desses dois eixos —
privado/focalizado e publico/universal — tem um caréter essencialmente dual e
hibrido, situando-se entre o regime liberal e o social-democrata analisados por

Esping-Andersen (1990).
4.2. A protecdo social na Nova Republica (1994-2016)

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um periodo completamente novo na
historia das politicas sociais brasileiras. Partindo do regime da cidadania regulada
que, a despeito de transformacbes ao longo da ditadura militar, mantinha-se ainda
predominante na estruturacdo do welfare state nacional, a CF de 1988 lancou as bases
para 0 modelo universalista da seguridade social. Segundo Fleury (2009, p. 472-480),
nesse modelo “busca-se romper com as nogdes de cobertura restrita a setores
inseridos no mercado formal e afrouxar os vinculos entre contribuicGes e beneficios,
gerando mecanismos mais solidarios e redistributivos”. Esses objetivos respondiam a
demandas colocadas por movimentos sociais que se reorganizavam desde meados dos
anos 1970 em meio ao regime autoritario. Em sua luta pela democracia, esses grupos
passam a incorporar a dimensdo dos direitos sociais no escopo de sua concepgao
republicana. Destarte, ao término dos governos militares, em 1985, os setores entdo
organizados em torno dessa bandeira — que incluiam o novo sindicalismo em
ascensdo, movimentos reivindicatorios urbanos, a frente partidaria de oposigao etc. —

tém suas demandas liberadas, exercendo intensa pressdo sobre a tomada de decisfes
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em torno dos processos de policy making e, especialmente, sobre a Constituinte e o

pacto republicano que viria a ser formulado (REIS, 1989).

Tais pressbes se refletem no texto da Carta Constitucional, que consagra a
protecdo social como um direito inerente a cidadania, reservando todo um capitulo
para essa tematica. Nele, a CF estabelece como metas da politica social brasileira a
universalizacdo do acesso, privilegiando a concessdo dos beneficios segundo a
necessidade dos usuarios — em detrimento a filiagdo ocupacional, caracteristica do
modelo corporativo anterior — baseada em principios de justica social, enfatizando a
responsabilidade do Estado na promocdo da seguridade e tendo a descentralizacdo e
cooperacdo entre os entes federados como meio (FLEURY, 2009). Além disso, o
constituinte, cuja experiéncia recente era de um regime autoritario, almejava garantir
0 carater participativo dessas politicas sociais, pondo énfase sobre a deliberacdo
conjunta entre Estado e sociedade na definicdo dos rumos a serem seguidos. O art.
194 sintetiza essas concepgdes ao definir a Seguridade Social como “um conjunto
integrado de acgdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social” ou,

conforme sintetiza Fleury (2008, p. 9):

“O novo modelo foi expresso nos principios organizadores da Seguridade Social:
universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servicos as populagdes urbanas e rurais; seletividade e distributividade na
prestacdo dos beneficios e servicos; irredutibilidade no valor dos beneficios e servicos;
equidade na forma de participacdo do custeio; diversidade da base de financiamento; e
gestdo quadripartite, democratica e descentralizada, com participacdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do governo em 6rgaos colegiados.
Além disso, introduziu a nogdo de uma renda de sobrevivéncia, de carater néo-
contributivo, ao assegurar um beneficio financeiro de prestacdo continuada para idosos
e deficientes incapazes de trabalhar”.

Os trés setores da previdéncia, salde e assisténcia social foram, entdo,
unificados sob a bandeira da Seguridade pela primeira vez, configurando um objetivo
de gerir, de forma unificada, as politicas sociais brasileiras no intuito de concretizar a
democracia social (FLEURY, 2008). A tal figura juridica, somou-se a determinagdo
de desenvolvimento de um Orgamento da Seguridade Social, em separado do
Orcamento Fiscal, que visava garantir a sustentabilidade financeira dessas trés areas a
despeito das oscilacGes das conjunturas politicas e econdmicas. As principais fontes
de financiamento seriam as seguintes: contribui¢bes de empregados, empregadores e
autdbnomos; contribui¢des sobre o lucro liquido das empresas (CSLL); e contribuicbes

sobre o faturamento das empresas (COFINS). Tal organizagdo unificada, porém,
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jamais aconteceu, na medida em que, preocupadas com sua sustentacéo individual, as
areas passaram a disputar os recursos, ficando a previdéncia com o mais vultuoso

deles, os descontos em folha.

Ocorre, porém, que, segundo Fleury (2008), o contexto politico que permitiu o
desenvolvimento da Constituicdo Cidadd se transformou. Muitos dos preceitos
constitucionais, que dependiam de regulacdes posteriores, tiveram que passar por
prolongadas disputas para entrarem em vigor. Em alguns desses casos, a vitéria foi
dos grupos favoraveis ao modelo universalista preconizado pela Carta; em outros, foi
das forcas alinhadas com o pensamento neoliberal e que, diferentemente, viam 0 peso
fiscal engendrado pela Seguridade como insustentavel. A LOAS, por exemplo, foi
alvo de intenso debate, sendo, finalmente, aprovada e culminando na criacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), capaz de integrar e coordenar os
diversos beneficios, tanto constitucionais — como o0 Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) — quanto aqueles criados por lei ordindria — como o PBF. Tais
disputas, vale dizer, aconteciam desde a Assembleia Constituinte. Nela, contudo, a
coalizacdo politica vitoriosa costumava ser aquela vinculada aos movimentos sociais
e aos especialistas em politicas sociais. Foi 0 caso da disputa em torno da criacdo do
SUS, quando representantes do Centro Brasileiro de Estudos em Salude (CEBES) e da
Associacao Brasileira de Pés-graduacdo em Saude Coletiva (Abrasco) se reuniram na
Plenaria Nacional da Saude para fazer frente a pressdo das entidades representantes de
provedores privados de salde, especialmente a Associacdo Brasileira de Medicina de

Grupo (Abramge) e a Federacao Brasileira de Hospitais (FBH).

A Assembleia Constituinte de 1988 foi, entdo, palco de muitas lutas e o
documento dela originario serve, nesse sentido, ndo somente como base para a
formulacdo da protecdo social, mas, também, como norte a ser perseguido pelos
policy makers, abrindo caminho para a expansdo da seguridade brasileira. E assim
que, entre 1988 e 2008, os gastos sociais do governo basicamente triplicaram,
crescendo quase duas vezes mais rapido que o produto e a populagdo. A rubrica que
mais cresceu foi a das transferéncias da seguridade social, especialmente a
previdéncia, sendo responsavel por mais da metade do que o pais despendeu como
gasto social publico no periodo. Entre os novos direitos chancelados pela Constituicao
de 1988 estéo:
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“a universalizacdo da previdéncia (universalizacdo do acesso no meio rural), a
assisténcia social a quem dela necessite, a universalizacdo da educacdo fundamental e
média e da satde em todos os niveis — esta se convertendo em direito do cidaddo e
dever do Estado —, a designacdo do salario minimo como o valor piso para 0S
beneficios constitucionais, a descentralizacdo das politicas sociais com garantia de
repasses e da capacidade arrecadatéria prépria pra os niveis subnacionais, a introdugdo
do critério per capita, a participagdo e o controle social” (KERSTENETZKY, 2012, p.
213).

Os novos direitos, entretanto, engendraram uma presséo fiscal sem precedentes
sobre os cofres publicos, de modo que criou-se um debate entre aqueles que
defendiam a desconstitucionalizacdo de direitos em prol do saneamento or¢amentario
do Estado e aqueles que apostavam no financiamento via impostos para as encorpadas
politicas sociais. Ao longo dos governos petistas, essa Ultima opcdo prevaleceu,
enquanto, ao observarmos a presidéncia de Michel Temer, percebemos tendéncia

oposta, como a Proposta de Emenda Constitucional 55 (PEC 55) deixa claro.

Esse conflito em torno do embate ajuste fiscal versus gasto social reflete, além
de divisdes em diversos setores da sociedade civil, clivagens distintas entre as elites
dirigentes do pais, cuja importancia para o processo de desenvolvimento do welfare
state nacional é central. Nesse sentido, Reis (2000), em artigo que analisa quatro
grupos dirigentes principais — sindical, empresarial, politico e burocrdtico — mostra
como as diversas elites convergem na importancia que dao a tematica da pobreza e da
desigualdade, vendo-a como um problema nacional de primeira ordem e coincidindo,
também, em suas visdes a respeito do responsavel pelo problema. Assim, todas as
elites, e especialmente os empresarios, culpam o Estado pelo fracasso das politicas
sociais, afirmando que ele — e também os politicos especificamente — ndo cumpririam
sua funcdo primordial de prover a populacdo com servicos de qualidade. E curioso,
alias, que mesmo os politicos e a alta burocracia veem o Estado como um ente
externo que ndo executa bem sua responsabilidade social. Nas palavras de Reis (2000,
p. 148):

“Aparentemente, as indicaces sdo no sentido de que a elite ndo se sente responsavel

pelo problema da pobreza e da desigualdade. Ela transfere claramente a

responsabilidade sobre ele ao Estado. E o Estado que carece de vontade e que néo

planeja bem suas acbes. Mesmo a elite politica — no caso, 0s parlamentares no

Congresso e a elite burocratica — aquela que ocupa as posicdes superiores da

burocracia publica — nédo se véem como Estado. Nesse sentido, elas parecem ter uma

atitude clientelistica diante do Estado: este deveria buscar solucBes para problemas
sociais que, no limite, trazem externalidades negativas para 0s ndo-pobres”.

Ocorre, porém, que, se essas elites convergem na visao do Estado como origem

do problema, diferem profundamente na sua visdo a respeito das possiveis solucdes.
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Dessa forma, para os grandes empresarios entrevistados pela autora, desregulamentar
a economia e controlar o crescimento populacional aparecem como politicas publicas
prioritarias para o combate a desigualdade, seguidas pelo aumento da eficiéncia dos
servigos publicos, enquanto, para as demais elites, a prioridade seria a realizacdo da
reforma agraria. Ao mesmo tempo, Reis (2000) aponta que, a despeito de
reconhecerem a profundidade do problema da desigualdade e da pobreza e verem as
politicas pablicas estatais como ineficazes para encaminhar possiveis solucdes, essas
elites ndo mostram interesse real em participar ativamente na busca de caminhos de
resolucdo alternativos, sejam eles via mercado, sejam via sociedade civil. Mais do que
isso, ndo almejam assumir maiores custos para a solucdo do problema, rejeitando a
possibilidade de aumentos de impostos que viessem a ampliar o potencial da atuacéo
do Estado, na crenga de que o problema ndo reside em uma escassez de recursos, mas
sim em sua ma aplicacdo. Isso explicaria a énfase das elites empresariais na
desregulamentacdo da economia e na diminuicdo do tamanho do Estado via corte de
gastos, cujos desdobramentos empiricos seriam os embates em torno do conflito
ajuste fiscal versus ampliacdo de gastos sociais, mobilizando empresarios, de um
lado, e movimentos sociais, liderancas sindicais e determinados grupos politicos, de

outro, como Fleury (2008) analisou para o caso da saude no periodo da Constituinte.

Tal disputa permanecera ao longo da Nova Republica, variando os atores em
cena, Seu posicionamento e 0s grupos que prevalecem. Nesse sentido, Kerstenetzky
(2012) afirma que podemos dividir o periodo pés CF entre 1988 e 2009 em seis
subperiodos principais: 1988 a 1990, 1991 a 1992, 1993 a 1998, 1999 a 2003 e 2004 a
2009, cujas variagdes em termos de inflexdo das politicas sociais se dariam devido
aos embates no eixo ampliacdo de gastos versus ajuste fiscal. Seus desdobramentos
em termos de policy making ocorrem em torno de quatro variaveis principais, quais
sejam: o carater expansionista do gasto social, a intensidade das politicas de
austeridade, as taxas de crescimento econdmico e as estratégias governamentais de
articulacéo entre essas restri¢cdes. Entre elas, o crescimento econémico aparece como
um dos principais fatores explicativos em torno da variagcdo do gasto social, sendo o
governo FHC aquele que mais confiou no mercado como provedor de welfare. A
partir de 2004, no primeiro governo Lula, hd uma certa inflex&o nas politicas sociais,
de modo que passam a ser vistas como capazes, elas mesmas, de gerar efeitos

econdbmicos positivos, configurando o que se denominou politicas sociais
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economicamente orientadas (KERSTENETZKY, 2012). Ainda assim, mesmo nos
periodos expansionistas dos governos petistas, nao é colocada énfase notavel sobre os
servigos, especialmente educagdo, de modo que o gasto social cresce muito mais a
partir de um ponto de vista inercial — especialmente com o aumento de pagamentos da
previdéncia — do que propriamente a partir de estratégias de inovacéo institucional em

torno de politicas de promog&o social®!,

Apos a Constituicdo Federal de 1988, tém-se um primeiro periodo, de 1988 a
1994, no qual ainda se fazem sentir, de forma inicial e, as vezes, brusca, os efeitos de
suas determinagdes no campo social. A criacdo do seguro-desemprego, financiado a
partir de uma contribuicdo patronal e gerido pela previdéncia, do Sistema Unico de
Saude (SUS), a partir do qual os municipios passam a ser 0s principais captadores de
recursos e gestores da rede publica, e a aplicacdo de novas regras universalizantes da
Previdéncia Rural, com a reducdo da idade minima para acesso e a elevagdo do piso
para o salario-minimo, sdo alguns dos desdobramentos imediatos da carta, ampliando,
em larga medida, os gastos sociais do Estado. A Previdéncia Rural, principalmente,
deu um grande passo na dire¢do do universalismo ao incluir uma série de “segurados
especiais”, como trabalhadores da agricultura familiar, que ndo tinham contrapartida

contributiva direta, entre seus beneficiarios.

Esse primeiro impeto expansionista é freado ja em 1994 pelas restri¢des fiscais
colocadas pela inflacdo crescente. No contexto do Plano Real, é criado um fundo
chamado de Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), que permite utilizar rendas
de forma distinta das destina¢fes constitucionais, especialmente os gastos sociais. A
DRU permite que o governo, anualmente, utilize até 20% dos recursos destinados a
Seguridade Social para honrar compromissos com o pagamento da divida pablica, a
titulo de flexibilizacdo (FLEURY, 2008). Assim, na Seguridade Social, a Unido passa
a ser isenta de complementar seu or¢camento e, ainda mais, passa a utilizar fontes até
entdo reservadas somente para a Seguridade no refinanciamento da divida publica.
Além disso, outras contribui¢fes, como a ja extinta CPMF, criada para financiar o
SUS, tiveram seus recursos utilizados para outros fins, geralmente vinculados a

realizacdo do superavit primario.

11 Castro et al (2012) dividem as politicas sociais em dois tipos principais: politicas de protecdo social
e de promogdo social. As primeiras sdo a previdéncia, a salde e a assisténcial social; as segundas,
trabalho e renda, educacédo, desenvolvimento agrario e cultura.
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Tal esforco contracionista continuaria e até mesmo se aprofundaria no periodo
FHC (1995-2002), que, de acordo com Kerstenetzky (2012), foram marcados pela
necessidade de estabilizar a economia, primeiro frente a escalada inflacionaria e,
depois, perante as consequéncias criadas pelas medidas de combate & inflagdo. A
perda de prioridade das politicas sociais é notada especialmente na variacdo do gasto
social, cuja participacdo relativa no gasto publico total diminui, caindo de 30% em
1994 para 26% em 2002. Fica ainda mais aquém, portanto, do minimo de 50% visto
em muitos paises da OCDE.

Somado a perda orcamentaria, ocorreu também um duplo processo de
recalibragem das politicas sociais. O primeiro, de carater interno, buscava aumentar a
eficiéncia e a eficacia do gasto, focando-o, portanto, no atendimento aos mais pobres
e as necessidades mais basicas dos beneficiarios. E assim que, na educagio, o governo
FHC prioriza o nivel fundamental; na salde, o foco recai sobre o atendimento basico;
na previdéncia, busca-se a salde financeira e a equidade entre os ja incluidos,
enquanto na assisténcia social se priorizam as maiores novidades do periodo: 0s
programas de renda condicionada focalizados nos mais pobres. No segundo mandato,
prioriza-se a recalibragem externa, isto é, entre politicas, destinando mais recursos as
politicas de renda focalizada, as custas principalmente da previdéncia, um leve
aumento nos gastos da saude e manutencdo daqueles com educacdo (GUERREIRO,
2010).

Na previdéncia, a emenda constitucional n°® 20, de 15 de dezembro de 1998,
intensifica a sua consisténcia atuarial, a0 mesmo tempo que busca combater suas
caracteristicas segregacionistas herdadas do modelo da cidadania regulada. O
principal inimigo a ser combatido consiste na tendéncia deficitaria da previdéncia,
que colocava-a, na perspectiva das coalizdo de governo de entdo, como grande vila do
orcamento da Unido. Objetivava-se, assim, diminuir os beneficios especiais dos
segurados do setor publico, cujo peso fiscal era superior (KERSTENETZKY, 2012).
Essa meta foi perseguida por meio do aumento do tempo de contribuicdo e introdugéo
do fator previdenciario, bem como pela homogeneizagédo das categorias de segurados.
De positivo, a reforma universalizou a cobertura do salario-maternidade, mas nao
abordou a questdo dos trabalhadores informais, que permaneciam descobertos pela

previdéncia.
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No campo da assisténcia, em 1996, seguindo determinacdo constitucional, é
implementado o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) no lugar da Renda Minima
Vitalicia (RMV), herdada do regime militar. O BPC consiste em um beneficio no
valor de um salario minimo voltado para idosos pobres e deficientes fisicos cujas
familias ndo sejam capazes de prover o sustento, isto €, cujos rendimentos sejam
inferiores a ¥ de salario-minimo per capita (BRASIL, 2011). Ao mesmo tempo, O
BPC possui uma cobertura maior do que da antiga RMV, pois a idade minima dos
idosos pobres cai dos 70 anos para os 67. Em 2011, essa cobertura seria ainda mais
ampliada pela lei n® 12.435, que diminui a idade minima de acesso ao beneficio para
65 anos (BRASIL, 2011). Além disso, para a manutencao do beneficio, a condicédo do
recipiente deveria ser reavaliada a cada 2 anos, mantendo-se 0 pagamento se

comprovada a permanéncia da condicionalidade.

Nesse formato, o BPC foi bastante eficaz em sua proposta de reducdo da
pobreza, tanto pelo volume de seu beneficio, equivalente a um salario-minimo, quanto
por sua cobertura ampliada. Sendo um beneficio constitucional, possui, ademais,
protecdo legal, estando protegido frente a oscilagbes na conjuntura politica
(KERSTENETZKY, 2012). Sua institucionalizacéo fez a rubrica da assisténcia social
no gasto social federal saltar de 1,7%, em 1995, para 2,8%, em 2002, enquanto, como
proporcdo do PIB, pulou de 0,1% para 0,6% no mesmo periodo (CASTRO e
CARDOSO JR., 2005).

A despeito de seu beneficio mais elevado, ndo é o BPC que assume a dianteira
dos gastos em assisténcia social entre 1995 e 2002. A frente é tomada por uma
notavel inovacdo institucional do periodo: as politicas focalizadas de renda
condicionada, que saltam de uma participacdo de 7% em 2000 para 36% em 2002,
superando os demais gastos da rubrica, inclusive o préprio BPC. Tais politicas
chamam-se focalizadas porque, diferentemente das politicas universalistas
caracteristicas do regime social-democrata, elas focam em setores especificos da
populacdo: nesse caso, 0s mais pobres. Sdo condicionadas pois, enquanto 0s
programas caracteristicos do modelo escandinavo ndo exigem contrapartidas, essas
politicas, de inspiracdo claramente liberal ou anglo-saxd, demandam determinados
comportamentos por parte dos beneficiarios para que Seus pagamentos sejam

realizados. No periodo, a principal contrapartida exigida era a presenca das criancas e
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jovens das familias beneficiarias na escola, como ocorria no programa Bolsa Escola,
cujo beneficio atingiu ate cinco milhGes de familias (KERSTENETZKY, 2012).

A salde também passa por uma serie de reformas, com a divisdo de
competéncias entre estados, Unido e municipios, sendo que estes passam a arcar com
a maior participacdo relativa no financiamento e prestacdo de servicos de salde. Em
1996, é criada a CPMF para estabilizar o financiamento da saude, e, em 1997, é
fixado um gasto minimo por habitante, além de ocorrer a vinculagdo de receitas
tributarias das trés esferas de governo no ano 2000. A lei dos medicamentos
genericos, em 1999, foi outra das principais conquistas do governo no sentido de
deixar os medicamentos mais acessiveis para as pessoas mais pobres. Contudo,
Kerstenetzky (2012) ressalta que, a despeito dessa nova legislacdo, os gastos com
salde aumentaram pouco entre 1994 e 2002, em torno de apenas meio ponto
percentual do PIB, estando ainda muito aquém dos niveis praticados nos paises

desenvolvidos da OCDE em termos per capita.

Na educacdo, as medidas de recalibragem deram prioridade total para o ensino
fundamental, cujos gastos se expandiram, frente a um decréscimo ou estagnacdo nos
niveis médio, superior e infantil. Esse viés acabou por desviar recursos municipais —
Unica esfera de governo responsavel pelo financiamento dessa area — do ensino
infantil, em direcdo ao nivel fundamental, e aumento o peso desta categoria também
nos gastos estaduais, que sdo 0s maiores responsaveis pelo nivel médio. No que tange
ao nivel superior, ocorreu uma expansdo das instituicdes privadas de ensino e
crescimento da oferta de vagas nas universidades publicas sem 0 necessario
acompanhamento de investimentos em profissionais e infraestrutura. Nesse contexto,
em que, mais do que aumento de gastos, houve recalibragem entre as politicas de
educacdo, o gasto per capita manteve-se bastante abaixo dos paises da OCDE e até

mesmo inferior a vizinhos latino-americanos (GUERREIRO, 2010).

No que toca as politicas de emprego, houve recalibragem a favor das politicas
ativas de mercado de trabalho, isto é, aquelas que promovem a reinsercédo e
capacitacdo dos trabalhadores, ampliando e melhorando a oferta de trabalho
(KERSTENETZKY, 2012). As politicas passivas, por sua vez, experimentaram
crescimento ao longo do primeiro mandato — devido, especialmente, ao aumento de
pagamentos do seguro-desemprego derivado da recessdo econémica —, cairam entre

1999 e 2000 e, entre 2001 e 2002, apresentaram novo crescimento.
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No primeiro governo FHC, houve maiores avangos na questdo agraria, a
despeito da relacdo tensa entre o MST e as liderancas governamentais, com
crescimento de 45% nos gastos de organizagdo agraria entre 1995 e 1998. Ao longo
dos dois mandatos, foram assentadas mais de 600 mil familias, maior quantidade de
assentamentos durante um mandato presidencial até entdo (KERSTENETZKY,
2012).

Por fim, os governos FH foram marcados por uma série de iniciativas no campo
das politicas sociais e por algumas inovagOes institucionais notaveis, cujo maior
destaque séo as politicas focalizadas de renda condicionada. Outras modificacfes
também aconteceram, especialmente a descentralizacdo da provisdo de servigcos
sociais, que caminharam na direcdo da responsabilizacdo dos municipios e, também, a
descentralizacdo das formas de arrecadacdo, visando capacitar estados e
municipalidades para executar suas novas funcbes (KERSTENETZKY, 2012). A
participacdo também se aprofundou, com a instalacdo de conselhos para o

gerenciamento e controle das politicas publicas.

A despeito desses avancos, a principal marca do periodo de 1995 a 2002 nao foi
de notavel melhoria qualitativa das politicas sociais brasileiras, mas, sim, de
recalibragem dos diversos mecanismos de protecdo social em direcdo ao provimento
de recursos basicos, especialmente para os mais pobres, como ficou claro na énfase
colocada no ensino fundamental, em detrimento ao infantil, médio e superior. Além
disso, Kerstenetzky (2012) ressalta que o mindset da gestdo tucana colocava sempre
0 gasto social apenas como mais uma rubrica no gasto publico, esquecendo que ele
poderia desempenhar fun¢des também econémicas. Assim, para fortalecer a protecdo
social, era necessario, primeiro, fazer o pais crescer e, para fazé-lo crescer, era mister
realizar o ajuste fiscal, dando as politicas sociais um carater ciclico. Ao invés,
portanto, de se enquadrar as politicas sociais de forma economicamente orientada,
buscando utiliza-las para amortecer os momentos de crise, elas seguiam a tendéncia
geral do ciclo econdmico, se reduzindo em momentos de baixa atividade e
arrecadacdo. Esse ponto de vista mudara nos governos petistas, quando as politicas

sociais sao vistas ndo como gastos, mas como investimentos.

Para Kerstenetzky (2012), a principal inovacdo dos mandatos Lula (2003-2010)
foi apostar na interacdo entre politicas sociais e politicas econémicas, vendo as

primeiras como capazes de relaxar suas proprias restricdes orcamentarias e, mais do
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que isso, como vetores de crescimento econdmico. Embora mantenha-se a prioridade
absoluta na estabilidade econémica — ao menos entre 2003 e 2005 —, com uma politica
monetaria contracionista — juros elevados — e uma politica fiscal que continua
preocupando-se muito com a realizacdo de superdvits primarios, existiu uma forte
ativacdo dos gastos sociais, especialmente no periodo entre 2006 e 2009. Ademais, a
énfase das politicas sociais recaiu sobre a assisténcia social, seguindo tendéncia
inaugurada nos governos FHC. Ao mesmo tempo, os servicos de salde e educagédo —
especialmente basica — receberam pouca atencdo, apesar de sua importancia elevada
para a superacdo da condi¢do de subdesenvolvimento do pais (KERSTENETZKY,
2012).

Nesse sentido, o Programa Bolsa Familia (PBF) ganha destaque, convertendo-se
em uma das principais marcas dos mandatos Lula e Dilma. Implementado em 2004,
seu objetivo é realizar um alivio imediato da pobreza por meio de transferéncias
monetarias condicionadas ao cumprimento de determinadas exigéncias, como a
presenca dos filhos na escola. Logo de inicio, o programa tem escala duas vezes
maior que 0s que buscava substituir, como o Bolsa Escola e o0 vale-gés, ja superando,
em seu primeiro ano de funcionamento, a marca de 6,5 milhdes de familias
beneficiadas. Em 2010, dltimo ano de governo do lider petista, 0 nimero de familias
que recebiam o beneficio ja havia ultrapassado 12,7 milhdes, crescimento de quase
100%.

Quadro 2- N° de familias beneficiarias do PBF
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Fonte: elaboracédo préopria com dados do MDS (2015)
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O grafico mostra que houve um incremento bastante razoavel no numero de
beneficiarios do PBF ao longo dos dois governos Lula. Tal crescimento ocorreu de
forma mais acentuada nos primeiros anos do programa, entre 2004 e 2006,
experienciando uma certa estabilizacdo entre 2006 e 2009 e, finalmente, retomada da

ampliacdo — ainda que menos acentuada — em 2010.

Simultaneamente ao aumento de cobertura, houve, também, incremento do
valor do beneficio, que passou por reajustes em 2006, 2008, 2009 e 2011 (MDS,
2015). No gréafico abaixo, veremos como essas atualizagbes monetérias, somadas a

expansdo da cobertura, afetaram o gasto efetivo com o PBF.

Quadro 3 - Valor total de repasse do PBF (em bilhdes)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: Elaboracéo prépria com base em dados do MDS (2015)

Fica claro, assim, que hd& um crescimento exponencial e constante dos
pagamentos efetuados pelo PBF. Se, por um lado, o aumento no nimero de familias
enfrenta oscilagdes, o valor total de repasse tem crescimento constante, realizando
uma variacdo positiva de mais de 600%, revelando, por outro lado, a énfase dada
pelos governos petistas sobre essa politica pablica, cujas principais caracteristicas se
aproximam muito do tipo de politica perseguido pelos welfare states do cluster liberal
de Esping-Andersen (1990).

Segundo Kerstenetzky (2012), a énfase no PBF esta incluida no processo de
valorizacdo das chamadas politicas sociais economicamente orientadas que serviam,

entre outras fungdes, para amortecer os momentos de baixa do ciclo econdmico.
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Outros programas desse tipo eram o BPC/LOAS, o seguro-desemprego e o abono
salarial, além, é claro, da politica de valoriza¢do do salario-minimo, cujos impactos

no combate a pobreza, especialmente do primeiro e do Gltimo, s&o notaveis.

O Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), como ja& foi dito, garante uma
transferéncia mensal de um salario-minimo vigente aos individuos com mais de 65
anos e a pessoa com deficiéncia, em qualquer idade, com impedimentos para a
realizacdo de atividade econdmica. Ambas devem provar que ndo possuem condicbes
de prover o proprio sustento e nem té-lo provido por sua familia (MDS, 2015). Nos
altimos anos, a quantidade total de beneficiarios do BPC saltou de 2 milhGes, em
2004, para 4 milhdes, em 2014.

Quadro 4 - Evolucdo da quantidade total de beneficiarios do BPC
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Fonte: elaboracédo préopria com dados do MDS (2015)

Esse crescimento de 100% entre 2004 e 2010 processou-se de forma mais ou
menos constante e uniforme. Por um lado, ele esta vinculado ao avango da transicéo
demogréfica brasileira, caracterizada por um amadurecimento de nossa populacéo e,
por outro, responde a pobreza estrutural que existe historicamente no pais. Apesar
desse alargamento da cobertura, os critérios de inclusdo do BPC permanecem bastante
restritivos: por um lado, a idade minima de 65 anos ja é bastante avancada
considerando-se a expectativa de vida dos mais pobres, além de que o teto de até ¥4 de
salario-minimo per capita para a concessao do beneficio estd muito aquém das

demais transferéncias da assisténcia social, que é de % do minimo; por outro lado, 0s
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testes para provar a incapacitacdo para o trabalho dos deficientes sdo, também, muito
exigentes (FLEURY, 2008).

Quadro 5 - Valor total de repasses para o BPC
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Fonte: elaboracgédo prépria com dados do MDS (2015)

A despeito das dificuldades apontadas, além do aumento da cobertura, houve,
portanto, também, incremento no valor total dos beneficios pagos. Por um lado, isso
se deve ao aumento de beneficiarios ja mostrado; por outro, a explicagdo reside na
valorizacdo real que o salario minimo experimentou no periodo (MDS, 2015). Sendo
0 BPC um beneficio constitucional, seu indexador € o salario minimo, de forma que
as variacoes deste alteram diretamente os valores pagos por aquele. Assim, com 0
crescimento exponencial do salario-minimo no periodo, o valor total de repasses do

BPC também aumentou.

A assisténcia social brasileira, cujos dois principais programas sdo o BPC, um
beneficio constitucional, e o PBF, uma transferéncia criada pelo governo Lula por
meio de lei ordinaria, apresenta um carater dual, semelhante, em um certo sentido, a
dualidade que vimos no sistema de saude durante a ditadura e que, conforme veremos
neste capitulo, se mantém ao longo da Nova Republica. Tal dualidade consiste na
existéncia simultanea do BPC, uma transferéncia de tipo universalista, baseada em
principios social-democratas de uma renda basica de cidadania tida como um direito
social de todos os individuos, e do PBF, uma politica de governo de renda focalizada
que visa aliviar a pobreza a partir do cumprimento de condicionalidades,
caracteristica dos welfare states do cluster liberal. Por um lado, pode se interpretar
que essa ambiguidade reflete a continua disputa por hegemonia entre 0s grupos

defensores da agenda neoliberal vis-a-vis setores favoraveis a ampliacdo da acdo do
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Estado na promogédo do bem-estar social. Mais interessante do que essa perspectiva,
todavia, é aquela desenvolvida por Fleury (2008), que argumenta a favor da tese de
que, diferentemente da Inglaterra do p6s-guerra ou dos paises escandinavos, o Brasil
apresenta uma desigualdade historica muito profunda que precisa ser combatida. Para
combaté-la, a concessdo de beneficios iguais para todos € um caminho a seguir; nao
pode, contudo, ser o Udnico, visto que existe a necessidade de se favorecer
especialmente alguns grupos historicamente marginalizados para que eles possam
fazer o catch-up com as classes médias e altas. Essas populagdes consistem, sem
duvida, nos pobres e muito pobres, mas incluem também outros recortes além do
socioeconémico. Assim, negros, mulheres, homossexuais, individuos portadores de
deficiéncia, entre outros, demandam politicas focalizadas e afirmativas que garantam
seu acesso a determinadas instancias historicamente negadas a eles. Nesse sentido,
ndo somente o PBF, mas outras politicas publicas, como as cotas para negros em
vestibulares, atuam, por meio de uma diferenciacdo positiva que enfoca em
determinados grupos e individuos, no sentido de contribuir para a construcdo de uma

sociedade mais justa, plural e democratica.

O PBF, portanto, mais do que concorrer com o BPC, atua em conjunto a ele no
objetivo comum de combater a pobreza e a extrema pobreza no Brasil, reduzindo
nossas desigualdades estruturais. Como ressaltei, o BPC, sendo um beneficio
constitucional, é indexado pelo salario-minimo, de forma que seu beneficio é

reajustado segundo as variac@es desse ordenado.

Quadro 6 - Variagdo do salario-minimo em termos reais (1995-2016)
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Fonte: elaboracao propria, com dados do IPEAData
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O quadro 6 nos force informacgdes importantes a respeito da politica de
valorizacdo do salario-minimo nos governos FHC, Lula e Dilma. Primeiro, pode-se
observar uma tendéncia geral — como a linha de tendéncia deixa claro — de
valorizacdo do ordenado no periodo. Esse aumento é menor nas gestfes tucanas,
totalizando um incremento de 45% entre janeiro de 1995 e janeiro de 2002. Nos
mandatos Lula, o incremento € bastante superior, chegando a um total de 75% de
variagdo positiva entre janeiro de 2003 e janeiro de 2010, o que, segundo
Kerstenetzky (2012), reflete o fato de que a valorizagdo do minimo se converteu em
uma politica de governo dos mandatarios petistas a partir de um dispositivo que
incorporava a variacdo da inflacdo e o crescimento do produto na definicdo do
reajuste. Dilma, entretanto, apresentou um menor crescimento, em torno de 15%, o
que pode ser justificado tanto por seu menor tempo de mandato, quanto pela crise que
se aprofundou nos ultimos anos de seu governo. Entre janeiro de 1995 e janeiro de

2016, a valorizacao real do salario-minimo foi de aproximadamente 179%.

Mais importante, destarte, do que comparar 0s trés governos, para
compreendermos a dindmica da evolucdo do salario-minimo na Nova Republica,
devemos buscar suas tendéncias gerais que, conforme ressaltei, sdo, nas ultimas duas
décadas, de ampla valorizacdo. A titulo de comparacgdo, entre abril de 1964, més em
que se iniciou a ditadura civil-militar, e janeiro de 1985, ano em que se encerrou, 0
salario-minimo tinha sofrido uma desvalorizacio real de algo em torno de 50%%2, de
acordo com as diretrizes do modelo de crescimento com concentracdo de renda que
discutimos no capitulo anterior. Dessa forma, ainda que o salario-minimo real atual —
em janeiro de 2016, seu valor era de R$ 919,71 — esteja aquém de seu maximo
histérico de R$ 1.360,87*2, alcancado em outubro de 1961, ele vinha passando por
forte valorizacdo, especialmente ao longo do governo Lula, aproximando-se dos
numeros alcancados na experiéncia democratica de 1946-64, quando chegou a seu
apice. A gestdo Temer, contudo, realizou um reajuste nominal em janeiro de 2017
pouco acima do IPCA acumulado de 2016, de modo que podemos esperar uma
reducdo dos ganhos reais do minimo também em 2018 e, caso ndo haja uma mudanca
brusca na coalizacdo de governo nas proximas elei¢des presidenciais, esse cenario

deve repetir-se nos anos subsequentes.

12 Célculo realizado pelo autor com dados disponiveis no portal IPEAData.

13 0s valores historicos estéo disponiveis, ja convertidos em reais, no site do IPEAData.
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O efeito da valorizacdo do salario minimo entre 2004 e meados do primeiro
mandato Dilma foi ainda amplificado pela dindmica de emprego do periodo. Além
dos aumentos definidos por lei, que, em si, j& ampliavam os salarios em termos reais,
a expansdo do emprego formal e a queda do desemprego contribuiram para elevar
simultaneamente os salarios médios e a massa salarial como um todo
(KERSTENETZKY, 2012). Tudo isso, somado aos efeitos do minimo sobre as
transferéncias constitucionais — nas quais estd incluido o BPC, mas ndo o PBF —,
levaram a uma queda histérica de mais de 5 pontos percentuais da desigualdade
medida pelo Gini, que vai de 0,572, em 2004, para 0,518, em 2014. Juntamente a
queda da desigualdade, ocorreu, entre 2003 e 2013, um razoavel incremento do

produto brasileiro.

Quadro 7 - Variacdo percentual do PIB
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Fonte: elaboracédo prépria com base em dados do IBGE

Tal queda da desigualdade, destarte, ocorreu em um contexto de crescimento
econdmico acelerado — para nossos padrfes apds a redemocratizagdo —, especialmente
entre 2007 e 2010, que privilegiou o acesso ao consumo dos mais pobres, culminando
em um modelo de crescimento sustentado pelo consumo doméstico das classes em
ascensdo. Assim, setores populacionais antes excluidos do consumo, por exemplo, de
bens duraveis, puderam experimentar, at¢é meados de 2014, o acesso a espacos,
servicos e produtos que somente a classe média tradicional conhecia. Esse boom de
compras foi, além disso, facilitado pela expansdo do crédito e pela queda da taxa de
juros real promovida pelos governos petistas. Estes, alias, compreenderam a

capacidade de interacdo virtuosa entre as politicas sociais e econdmicas, fazendo com
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que as transferéncias constitucionais e do Bolsa Familia assumissem ares de politica
fiscal anticiclica e atuassem como verdadeiros estabilizadores, especialmente frente
ao impacto da crise de 2008. Ao mesmo tempo, a queda da taxa de juros e facilitacdo
do acesso ao crédito, por exemplo, para idosos e aposentados, fez com que a politica
monetaria servisse para sanar determinadas demandas sociais por bens e servicos,
configurando as chamadas politicas econdmicas socialmente orientadas
(KERSTENETZKY, 2012). Tal combinacdo de politicas possibilitou que, ap6s a
retracdo de aproximadamente 0,1% em 2009, ja em 2010 o PIB tivesse um
crescimento em torno de 7,5%, incremento este, porém, que teria vida curta nos

mandatos Rousseff, chegando a uma contragédo de 3,8% em 2015.

A perda do desempenho da economia, que apareceu na retragdo do produto e no
aumento do desemprego no inicio do segundo mandato Dilma, apontam para o
esgotamento do modelo de inclusdo via consumo preconizado pelos mandatarios
petistas e sinaliza para a necessidade de se ampliar os investimentos em servi¢cos
publicos sociais. No que tange a sustentabilidade do desenvolvimento
socioecondmico nacional, os recursos destinados a educacdo ocupam lugar central e,
embora tenham experimentado algum crescimento nos Gltimos anos, mantiveram-se
muito aquém do nivel dos paises da OCDE e mesmo de alguns vizinhos latino-
americanos (KERSTENETZKY, 2012).

A despeito disso, a educacdo é o servigco que mais tem se aproximado da meta
de universalizacdo, com a maior parte do seu gasto total sendo publico,
principalmente no ensino primario e secundario. Ao mesmo tempo, segundo dados de
Kerstenetzky (2012) em 2012, 90% dos estudantes do ensino fundamental estavam na
rede publica, em torno de 80% no nivel médio e em torno de 1/3 no nivel superior,
apontando para a predominancia da educacdo privada neste ultimo. Além disso, a
educacdo experimentou grande progresso na recuperacao de seu carater sistémico, que
havia sido deixado de lado pelas gestdes tucanas em seu esforco de priorizacdo do
ensino fundamental por meio da recalibragem. Dessa forma, todos os niveis de ensino

receberam investimentos, com aumento em sua participagao do produto.

Ocorre, porém, que, mesmo com 0 aumento de investimentos e a quase
universalizacdo do acesso a educacdo fundamental, a qualidade do ensino manteve-se
muito aquém do desejado. Como dado mais preocupante, temos o fato de que, em

2008, quase metade das criangas escolarizadas néo sabiam ler nem escrever aos 14
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anos (BENEVIDES, 2011). Ademais, o Brasil continua tendo resultados péssimos em
exames internacionais de qualidade do ensino, como atestou a ultima avaliacdo do
Programme for International Student Assessment (PISA), realizado em 2015. O teste
mostrou que o desempenho dos estudantes brasileiros encontra-se muito abaixo
daqueles dos paises da OCDE nas trés areas avaliadas: ciéncias, matematica e leitura.
Na primeira, os estudantes brasileiros entre 6 e 15 anos tiveram uma meédia de 401
pontos, frente a 493 pontos feitos pelos estudantes de paises da OCDE; na segunda, a
diferenca foi de 377 pontos para 490; na terceira, os brasileiros obtiveram uma média
de 407 pontos, comparados a 493 dos alunos da OCDE. N&o houve, também,
nenhuma evolucédo significativa comparativamente aos exames anteriores, a excecao
de matematica, que teve uma melhoria de 21 pontos entre 2003 e 2015, apesar de uma
queda de 11 pontos entre 0 PISA de 2012 e o de 2015 (PISA, 2015). Como razbes
para esse baixo desempenho, o relatorio final da instituicdo aponta para o baixo gasto
acumulado por aluno do Brasil, US$ 39.333,00, frente a US$ 90.294,00 dos paises da
OCDE, assim como para a falta de qualidade desse gasto, de modo que o pais foi
ranqueado abaixo de outros com um custo/aluno inferior, como Colémbia, México e
Uruguai. O Chile, por exemplo, com um gasto por estudante semelhante, obteve 477
pontos em ciéncias, muito superior ao resultado brasileiro e bastante proximo da
média da OCDE.

Alguns pontos positivos, entretanto, podem ser destacados, entre eles, a
tendéncia crescente do indicador gasto/aluno, de forma que a diferenca entre o Brasil
e 0s paises da OCDE diminuiu — em 2012, o gasto brasileiro correspondia a apenas
32% da média da OCDE —, além do feito de ter expandido o acesso da populacao a
educacdo sem, contudo, perder qualidade no ensino (PISA, 2015). Ademais, 0 pais
conseguiu avancar na articulacdo entre politicas educacionais e politicas de promocao
da igualdade de género ao ampliar, em 65%, 0 nUmero de matriculas em creches entre
2008 e 2014 — sendo 0 aumento de 60% no numero de criangas em creches privadas e
74,5% nas publicas —, e em 42% a quantidade total de escolas prestadoras desse
servico — com um incremento de 49% no numero de creches publicas e de 34% de
particulares (INEP, 2015).

Tais éxitos ndo alteram, todavia, a tendéncia crescente de segregacéo dentro do
sistema educacional brasileiro, no sentido de que os estudantes de familias mais

abastadas tendem a migrar para as escolas privadas, cuja qualidade €, em geral,
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superior, enquanto 0s mais pobres permanecem na rede publica, recebendo um ensino
deficiente'*. Em um contexto de emprego elevado e ganhos salariais reais, como foi
entre 2004 e 2014, essa caracteristica dual do sistema tende a empurrar 0S grupos
ascendentes para as escolas privadas, diminuindo ainda mais a prioridade das
publicas. Assim, entre 2008 e 2014, houve uma queda de 11,8% nas matriculas em
escolas da rede publica no ensino basico, enquanto as particulares experimentaram
um crescimento de 28% (INEP, 2015). Esse cenério, semelhante aquele da saltde, no
qual uma rede privada de qualidade superior atende a classe media e alta, enquanto a
populacdo pobre tem como Unico recurso um SUS sucateado, culmina em um sistema
dual que reproduz a estratificacdo social herdada do mercado justamente na esfera
onde reside a maior esperanca de ascensdo social de qualquer sociedade capitalista
moderna. Mais do que isso, 0 Estado age diretamente na sustentacdo desse esquema
polarizado na medida em que, por mecanismos de welfare fiscal, como as isencfes
com gastos particulares de satde e educacdo no imposto de renda de pessoas fisicas,
financia indiretamente o fornecimento desses servigos sociais privados para 0s mais
ricos, agindo no sentido de perpetuar a desigualdade do acesso a instrugdo formal no

pais e, assim, a desigualdade socioeconémica como um todo.

Tal cenario, no entanto, apresenta-se de forma distinta no que tange ao ensino
superior. Primeiramente, € necessario dizer que as gestdes petistas recuperaram a
prioridade do ensino superior dentro do planejamento educacional federal, revertendo
a tendéncia definida por FHC, ao mesmo tempo que caminharam no sentido de
ampliacdo do acesso somado a busca pela diversificacdo dos estudantes. Esse objetivo
fica bastante claro na politica de cotas, cujo estabelecimento engendrou mecanismos
para iniciar o combate a desigualdade de acesso ao ensino superior entre brancos e
negros, por um lado, e jovens com backgrounds abastados e pobres, por outro, uma
das desigualdades historicas apontadas por Santos (1979) e que, segundo o autor, 0
esquema da cidadania regulada e a ditadura civil-militar tiveram dificuldades em fazer

frente.

14 A titulo de ilustracéo, segundo dados do INEP (2015), em 2014, 84% das escolas privadas de ensino
fundamental do pais dispunham de bibliotecas ou salas de leitura e 93% disponibilizavam acesso a
internet para os alunos. No mesmo ano, somente 45% dos estabelecimentos da rede publica
fundamental dispunham de bibliotecas ou salas de leitura, enquanto apenas 50% deles tinham acesso a
internet.
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No gue tange ao ensino superior privado, Aguiar (2016) afirma que o governo
Lula teve que lidar com uma heranca caracterizada por uma ampla desregulamentacgéo
do fornecimento do servico, no que tange a qualidade, e com um problema de falta de
contrapartida das instituicbes frente a isencdo de impostos concedida pelo Estado.
Assim, uma reformulacdo do sistema era necessaria, coisa que foi tentada pela gestao

petista.

Nesse sentido, as politicas de educagéo iniciadas no governo Lula geraram
resultados ambiguos. Primeiro, no que tange ao acesso, é visivel uma ampliagdo
bastante notavel do numero de vagas. Isso ocorre ndo somente no setor publico,
devido ao Reuni, mas também — e principalmente — no setor privado, no qual o
ProUni — que resolvia o problema da falta de contrapartida para as isencdes fiscais,
pois, em troca delas, exigia a matricula gratuita de alunos carentes — teve um papel
central no sentido de expandir o publico do crescente mercado privado de educacao
superior. O FIES, que foi reformulado, passou a funcionar em fluxo continuo, de
modo que os estudantes poderiam pedir financiamentos a qualquer momento do
curso, sua caréncia foi aumentada para 18 meses, as taxas de juros foram fixadas em
3,4% ao ano e o prazo para pagamento foi dilatado para trés vezes o tempo de

utilizacao.

A partir de sua articulagdo, esses dois programas conseguiram, ainda que de
forma lenta, incluir setores da populacdo antes excluidos do ensino superior,
configurando ndo s6 um aumento do ndmero de alunos, mas, também, uma
diversificacdo de seu perfil. Isso fica visivel em uma estatistica oficial divulgada no
final do governo Lula, segundo a qual 48% dos beneficiarios sdo afrodescendentes
(AGUIAR, 2016). Além disso, a criacdo da bolsa permanéncia, que em 2010
remunerava mais de 5.000 beneficiarios do ProUni, também mostrou avan¢os na
direcdo da inclusdo de setores marginalizados, ainda que sua abrangéncia e seu

beneficio (R$ 300,00) sejam ainda pequenos.

No que tange a problematica da qualidade, a principal inovagéo legal de Lula
foi a criacdo do SINAES em substituicdo ao antigo Provéo da era FHC. O SINAES ¢
constituido por uma avaliagdo diversificada, composta pelo ENADE, prova de
conhecimentos a ser aplicada em dois momentos — na entrada e saida dos estudantes
do curso —, e pela visita de uma comissdo ad hoc de analistas que verificam a

infraestrutura do curso, seu projeto pedagogico etc. Por fim, h4 também a atuacéo de
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uma Comissdo Propria de Autoavaliacdo (CPA). Assim, € superado o modelo do
Provédo, considerado por muitos analistas muito reducionista na medida em que
avaliava a qualidade do curso somente por meio de uma prova tedrica aplicada uma
Unica vez. O aumento consequente do rigor das avaliagbes acarretou, pela primeira
vez, em punic¢des para os cursos considerados abaixo do nivel minimo, culminando no
fechamento de dois cursos e na suspensdo de mais de 20.000 vagas até marco de 2010
(AGUIAR, 2016).

Ainda que tenham levado a avangos no acesso, diversificacdo e qualidade do
ensino superior, as politicas engendradas nas gestGes petistas para esse setor foram
alvo de fortes criticas. A principal delas ataca no ponto da transferéncia de recursos
do setor publico para o privado por meio do gasto tributario, principalmente aquele
vinculado ao ProUni, e no aprofundamento da segmentacdo entre um setor publico,
focado na pesquisa e no ensino de alta qualidade, com um publico de maior renda, e
um privado, de menor custo e frequentado principalmente por alunos mais pobres.
Nesse sentido, Minto (2011) fala em um adensamento do setor privado engendrado
por Lula, no qual ndo haveria propriamente uma aceleracdo do crescimento das
instituicGes de ensino superior privadas, mas a complexificacdo e fortalecimento de
seu sistema. Além disso, teria ocorrido um aprofundamento da mercantilizacdo, visto
que o governo ndo vetou a possibilidade de abertura de capital dessas empresas,
transformando a educacdo superior, que deveria ser um bem publico, em um bem de

consumo cujo objetivo é gerar lucro para acionistas (MINTO, 2011).

No entanto, é necessario perceber que, se fortaleceu o ramo privado da
educacdo superior, as gestdes petistas terminaram por também ampliar as vagas nas
universidades publicas. Segundo dados do INEP (2007), entre 2003 e 2007, tanto o
ramo publico quanto o privado tiveram crescimento constante do nudmero de
matriculas, tendo o primeiro um aumento da ordem de 10% e o segundo, de mais de
20%. Entre 2003 e 2012, esse crescimento foi de aproximadamente 67%, no caso das
instituicdes publicas, e 87% nas faculdades privadas. Esse caminho de expansdo
simultadnea somado & politicas de acdo afirmativa foi aquele encontrado para permitir
0 acesso ao terceiro grau a grupos antes excluidos dele. Nesse sentido, o ProUni, na
medida em que beneficia especialmente os mais pobres, pode ser considerado uma

politica redistributiva, cujos recursos, caso fossem coletados ao invés de funcionarem
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como gasto tributario, teriam destinacdo incerta e ndo necessariamente teriam efeito
redistributivo semelhante (CORBUCCI, 2004).

Na educacdo, portanto, é perceptivel uma tendéncia geral do sistema que atinge
todos os niveis: 0 do crescimento, incentivado pelo Estado, do ramo privado de
provisdo do servico. Tal desenvolvimento, porém, apresenta caracteristicas distintas
em termos de divisdo publico/privada que culminam em efeitos adversos na
distribuicdo de renda. Na educacdo bésica, os alunos mais pobres tendem a frequentar
0 ramo publico, enquanto os mais abastados dominam o setor privado, no que
costumam ser seguidos pelas classes em ascensdo. Dessa forma, a manutencdo da
isencdo do IRPF para gastos com instrucdo privada, somada as tradicionais isencdes
para as escolas desse ramo, tem um efeito regressivo sobre a estratificacdo social, na
medida em que direciona recursos estatais para as classes médias e altas que
frequentam em maioria esse setor. No nivel superior, por sua vez, o acesso dos mais
pobres € concentrado nas instituicdes privadas, enquanto 0s mais ricos e as camadas
médias tradicionais frequentam principalmente as universidades puablicas. Assim, o
adensamento do setor privado proporcionado pelos governos do PT teria um efeito
progressivo em termos de distribuicdo, na medida em que os gastos tributarios do
ProUni favorecem, principalmente, os mais pobres. Ademais, a politica de cotas e o
estabelecimento das bolsas de manutencdo contribuiram, também, para a
diversificacdo do corpo discente do ramo publico, aumentando, portanto, seu

potencial redistributivo.

No campo da satde, Fleury (2009) afirma que, embora enfrentando uma série
de dificuldades, o SUS conseguiu estruturar-se e vem sobrevivendo, mesmo em meio
a um contexto de hegemonia neoliberal. Seu principal idealizador, 0 movimento
sanitarista, segue com vigor buscando uma reformulacdo integral da forma de se
pensar a satde no Brasil. Dessa forma, o Sistema Unico de Satde seria o instrumento
de execucdo da chamada Reforma Sanitaria, meta maxima desse movimento. A
Reforma Sanitaria parte de uma leitura critica a respeito da mercantilizacdo da saude
para, entdo, propor sua reformulacdo em torno de alguns pontos principais: 1) o
resgate da satide como um bem de carater publico e como um direito de cidadania; 2)
a construcdo de mecanismos de gestdo democréatica e controle social da saude; 3) o

reconhecimento da saude como um fendémeno de determinacdo social; 4) o
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desenvolvimento de uma nova ética profissional fundada nos direitos humanos e na
empatia entre trabalhador e publico (FLEURY, 2009).

Apesar da forca desse projeto, a tendéncia a fragmentacdo do welfare state
brasileiro colocou dificuldades para a realizacdo plena do projeto da Reforma
Sanitaria. O estabelecimento de vouchers (como o Prouni), o subsidio fiscal
concedido a planos de salde, o desconto no imposto de renda para pessoas fisicas
para gastos com servigos privados e o consequente deslocamento das classes médias
para a provisdo privada colocam desafios de dificil superacdo para projetos
universais, tanto na salde, quanto na educacdo (FLEURY, 2009). Destarte, pode-se
dizer que, a Nova Republica, a despeito das inten¢bes universalistas da Constituinte e
da criacdo do SUS, ndo conseguiu desfazer-se da heranca dual do sistema de salde da
ditadura militar (KERSTENETZKY, 2012).

Dessa forma, segundo dados do Cadastro Nacional de Estabelecimentos de
Saude (CNES) o sistema publico continua sendo muito dependente da rede privada e
filantrépica, correspondendo, em 2012, a 49% do total de leitos no pais, enquanto o0s
outros dois prestadores correspondiam a 31% e 20%, respectivamente. Em 2005,
porém, apenas 41% dos leitos eram de provisdo publica, enquanto 30% e 29% eram
fornecidos por instituicbes filantropicas e privadas. Trata-se, portanto, de uma
evolucdo em direcdo ao aumento da provisao publica, ainda que lenta. No que tange
ao consumo dos bens e servicos de saude, de acordo com dados do IBGE, no ano
2000, o consumo final das familias representava em torno de 5% do PIB, enquanto o
da administracdo publica girava em torno de 3%. Em 2013, o consumo do governo
havia crescido para 3,6% do PIB, mas ainda ficava muito aquém do gasto das familias
que, embora reduzido, ainda equivalia a 4,4% do produto interno bruto daquele ano,
ou mais ou menos 52% do financiamento da sadde. Além disso, uma parte do gasto
do governo é dedicado a compra de servic¢os junto a rede privada, de modo que o SUS
financia diretamente essas instituicbes. Em 2010, esses gastos equivaleram a 0,7% do
PIB ou em torno de 20% do consumo final de saude realizado pelo governo; em 2013,
0 namero foi de 0,6% do PIB. N&o houve, portanto, uma variacao consideravel nesse
indicador (IBGE, 2015).
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Quadro 8 - Consumo de bens e servicos de saude, como percentual do PIB, por
setor, Brasil, 2000-2013
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Fonte: elaboracéo propria com dados do IBGE

O gréfico torna visivel que ha, nos 13 anos analisados, uma tendéncia de
convergéncia entre 0 consumo de bens e servigcos de salde por parte do governo e das
familias. Entre 2003 e 2010, primeiro e Gltimo ano de Lula no poder, ha um aumento
de 0,4% do consumo do governo como participacdo no PIB, enquanto as familias
apresentam uma reducédo de 0,5% que, a despeito de algumas oscila¢bes ao longo do
periodo, ocorre de uma vez entre 2009 e 2010, quando cai de 4,8% para 4,3%,
recuperando-se para 4,4% em 2013. Considerando-se que, entre 2008 e 2009 o
financiamento por parte da administracdo publica saltou de 3,3% para 3,6%, faz
sentido supor que a queda do consumo por parte das familias seja uma resposta a

ampliacéo da participacdo publica®.

A despeito da criagdo do SUS, portanto, os dados indicam que ha certa
manutencdo do perfil de distribuicdo do mix publico-privado na provisao de servigos
de salde ao longo da Nova Republica, matizada por uma tendéncia sutil de ampliacdo
dos leitos publicos e reducdo dos privados, que vem acompanhada de uma queda

igualmente lenta da participacdo das familias no consumo de bens e servigos de saude

15 Nesse aspecto, uma outra hipotese possivel é a de que a recessdo econdmica de 2009 tenha levado a
uma queda do consumo de bens e servicos de salde por parte das familias. Entretanto, considerando
que ja em 2010 o PIB apresentou forte recuperacdo, mas o financiamento familiar da salude ndo
retomou 0 patamar anterior, parece coerente assumir que sua queda esteja mais vinculada & ampliacao
da participacdo governamental.
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e aumento do financiamento do governo. Caso houvesse uma expectativa de
resiliéncia dessas duas tendéncias, era de se esperar que, num horizonte de médio
prazo, o SUS conseguisse se aproximar paulatinamente de sua ambicdo de
universalizagdo. A conjuntura politica, entretanto, ndo oferece sinais nesse sentido,
apontando muito mais, dada a aprovacdo da PEC 55, para uma tendéncia de longo
prazo de estagnacdo ou até reducdo da atuacdo estatal na provisdo de servicos de
salde. Essa perspectiva potencializa os perigos, em termos de reproducdo da
desigualdade, engendrados pela divisdo puablico/privada do sistema de salde
brasileiro herdada da ditadura militar. Isso porque, conforme ressalta Vianna (1998),
aqueles que dependem mais diretamente e de forma exclusiva da rede publica sdo 0s
mais pobres, incapazes de arcar com planos privados. Destarte, uma perda de recursos
por parte da provisdo publica terminaria por relegar toda uma populagdo que somente
tem acesso aos servicos prestados pelo Estado a condicdes ainda piores, aprofundando
suas disparidades perante as classes médias e altas, que continuardo contando com a

proviséao privada.

Como possiveis saidas para esse cendario, Fleury (2009) aponta a necessidade da
retomada do debate em torno da Reforma Sanitaria, especialmente de sua énfase na
formacédo de sujeitos politicos capazes de levar adiante o projeto de universalizacao e
humanizacgdo dos servigos de salde. Segundo a autora, 0 movimento sanitario parte da
perspectiva de que, para reformar o sistema e aprofundar a democratizacdo da
protecdo social brasileira como um todo, é necessario que se combata as forcas
conservadoras em busca da construcdo de uma nova hegemonia que supere a
predominancia do discurso neoliberal. Suas bases estdo em principios como equidade,
direitos sociais, universalidade, atendimento as necessidades, em detrimento a outros
como individualidade, gestdo eficiente e beneficios vinculados a contribuicdo,
caracteristicos do modelo agora hegeménico. No que tange a atuacdo estatal, a pratica
da perspectiva da Reforma Sanitéria corresponderia ao aumento generoso do gasto
social focado em politicas sociais universalistas, em detrimento aos repasses para a
provisdo privada de servigos por meio do gasto tributario, e a realizagcdo de uma
politica fiscal capaz de garantir o0 acesso a direitos por parte da populacdo brasileira,
no lugar da énfase agora colocada na estabilidade monetaria, que culmina no corte de
gastos e em suas consequéncias negativas para 0 acesso ao emprego, a escola, ao

atendimento médico etc.
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4.3. Na direcdo de uma sintese das transformacdes recentes do welfare

state brasileiro

A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco na historia das politicas sociais
brasileiras ao gerar uma inflexdo normativa em direcdo a um modelo universalista de
welfare state. Por meio dela, o legislador expressou o desejo de construir um sistema
de protecdo social participativo, descentralizado, focado no atendimento as
necessidades e ndo contributivo. Trata-se, portanto, de um documento que tem, como
inspiracdo central, 0 modelo inaugurado por Beveridge e aplicado de forma mais
completa na social-democracia escandinava. Sua escrita foi alvo de fortes debates em
torno do conflito ampliacdo do gasto social versus saneamento orcamentario do
Estado, nos quais 0s movimentos sociais fizeram-se presentes e, muito provavelmente
por isso, e ndo apenas por boa vontade da Assembleia Constituinte, a Carta convirja
tanto na direcdo da cidadania social. Sua transformacédo em realidade material, porém,
mostrou-se um trajeto mais tortuoso que sua formulacdo enquanto norma legal: a
prevaléncia da sociedade civil organizada em torno de seus interesses nem sempre foi
suficiente para fazer valer as determinacGes da CF, de modo que, em determinados
momentos, grupos contrarios ao aumento da atuacdo estatal, como 0s empresarios,
mostraram também sua forca. Foi assim que o SUS, ap6s longo atraso, foi instituido,
mas teve seu financiamento mutilado. E assim também que, até hoje, a educacio
bésica publica ainda ndo alcangou patamares considerados minimos pela OCDE. A
Previdéncia, por outro lado, indexada ao salario-minimo e incluindo as popula¢ctes
rurais, teve forte avanco e foi central para a queda da desigualdade experimentada na
ultima década, mas sofreu constantes reformas que também mutilaram seu or¢camento

e tornaram-na menos acessivel.

Neste capitulo, busquei ressaltar que, nesse caminho tortuoso trilhado ao longo
dos anos 90 e 2000, duas tendéncias tiveram destaque: a primeira delas, consequéncia
direta da Constituicdo, consiste na ampliagdo da participacdo publica na seguridade
social, com aumento dos gastos sociais, maior abrangéncia da Previdéncia, a criacao
do SUS e aumento da provisédo estatal de servi¢os de saude. Nesse processo, 0 que se
tornou mais notavel foi o crescimento vertiginoso dos gastos em assisténcia social,
especialmente das chamadas politicas de renda condicionada, inovacao institucional
da década de 90 e que se fortalece ainda mais nos governos do PT. Além disso,

também foi crucial na dinamica da assisténcia social do periodo o crescimento do
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BPC, puxado pela valorizacdo real do minimo e pela flexibilizacdo de seus critérios

de acesso.

A segunda, marcada pelo aumento e/ou manutencdo de uma grande parcela de
provisdo privada de servigos sociais, tem origem menos certa. Por um lado, ha
elementos de dependéncia da trajetoria anterior que criam inércias em termos de
engenharias institucionais possiveis para politicas publicas. Assim, o sistema dual de
salde publico/privado criado na ditadura militar, mesmo com o SUS, mantém-se
forte, embora a provisdo publica de leitos tenha passado por algum crescimento ao
longo dos governos Lula e Dilma, ao mesmo tempo que ha uma lenta tendéncia de
aumento do gasto publico com salde e queda do gasto das familias. Por outro, ha uma
série de inovacOes institucionais das gestdes petistas que convergiram para
mecanismos de protecdo social caracteristicos do modelo liberal ou anglo-saxéo,
mesmo que respondendo a demandas antigas. E assim que o Programa Universidade
para Todos, muito embora venha normatizar uma isencdo fiscal ja concedida aos
provedores privados de educagédo superior, somado ao FIES, gera um adensamento
desse sistema privado e o legitima, na medida em que confere a ele o cumprimento de

uma determinada funcéo publica.

Nesse bojo de criacBes de politicas publicas de inspiracdo liberal também
devemos inserir o PBF. O beneficio, politica de governo de Lula e Dilma, ao adotar
condicionantes para o0 acesso e focar exclusivamente nos mais pobres, terminou por se
aproximar do modelo de transferéncias com teste de meios caracteristico dos EUA.
Nesse sentido, contrasta, em termos de desenho de politica, com o BPC, que tem um
viés universalista e beveridgeano de provisdo de uma renda minima, sem a
necessidade de contrapartidas a serem dadas pelo publico-alvo. Conforme argumentei
aqui, contudo, essa oposi¢do é muito mais formal do que pratica, sendo a atuacao
articulada das duas politicas, somada a valorizacao do salario-minimo e a seu papel de
indexador da Previdéncia, alguns dos elementos principais para a reducéo da pobreza

extrema brasileira e para o0 aumento do poder de consumo dos menos abastados.

Por fim, o periodo da Nova RepuUblica experimentou um crescimento
simultdneo da atuacdo publica e privada na seguridade social e na provisdo de
servigos em geral, a0 mesmo tempo que foi marcado por inovagdes institucionais de
tipo liberal — como o ProUni e o PBF — e universal — como o SUS e o BPC. Embora

essa configuracdo publico/privada se mostre de forma diferente dependendo do tipo
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de politica social analisado — na educacdo fundamental, 90% do gasto é publico; na
saude, o consumo das familias € majoritario —, ela aponta para uma tendéncia geral de
conformacdo de um welfare state de tipo hibrido no Brasil. Ndo se trata, portanto,
somente de um universalismo estendido posterior ao universalismo bésico da ditadura
militar, como queria Kerstenetzky (2012) mas, sim, da constru¢do de um novo regime
de politicas sociais em torno de dois eixos principais: um universalista/publico, e
outro liberal/privado. Esse sistema encontra algumas de suas origens em decisfes
tomadas no passado, como no caso da salde, poréem, foi também pensado em grande
medida no periodo da Nova Republica e especialmente nos governos petistas. Nele,
identificar qual elemento é predominante, além de ser tarefa dificil devido as
variacfes da importancia dos elementos segundo o tipo de politica social, ndo me
parece tarefa atil, nem em termos analiticos, nem em termos praticos. Mais
importante do que isso € ressaltar a centralidade do Estado em seu processo de
construcdo, estando ele presente na configuracdo do sistema privado de salde durante
a ditadura, na concessdo de isencdes fiscais para os provedores privados, e também
nas transferéncias de renda. Além disso, faz-se mister ressaltar a convergéncia entre
esses dois eixos, a despeito de seus desenhos institucionais divergentes, como a
interacdo entre BPC e PBF no combate a pobreza deixa claro. Isso, € evidente, ndo
significa que a arquitetura desse welfare state seja ideal e que ndo haja conflitos
internos em seu mecanismo: na saude e na educacao basica, por exemplo, os subsidios
dados sob a forma de gasto tributario poderiam ser direcionados para a ampliacdo e
melhoria da provisao direta pablica, ao invés de financiarem a compra de servicos por

parte das classes médias e altas.

Por fim, a construgdo desse Estado de bem-estar social hibrido publico/privado
deu-se de forma contingencial e conjuntural. Tratou-se de uma engenharia
institucional construida paulatinamente, ao longo de mandatos de presidentes distintos
com visOes dispares a respeito das funcdes do Estado e de suas relagdes com o
mercado e com a sociedade. Mesmo no que tange aos preceitos constitucionais, sua
aplicagdo ou ndo dependia da conjuntura politica do momento, de que forgas que
estavam em jogo e de qual predominaria, como ficou claro no debate da salde,
algumas vezes vencido pelo movimento da Reforma Sanitaria, cujos objetivos eram
universalistas, e em outras oportunidades dominado pelos provedores privados. A

PEC 55, recentemente aprovada, demonstra a variabilidade do welfare state brasileiro,
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afetando profundamente a capacidade estatal de dar materialidade as normas
constitucionais no que tange aos direitos sociais. Nesse sentido, o futuro de nosso
regime de politicas sociais € incerto, mas, para compreendé-lo, é necessario conhecer
de maneira cada vez mais profunda sua dindmica historica e suas transformacdes

recentes.
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5. Consideracfes Finais

Este trabalho teve como objetivo fazer uma interpretacdo das transformacées no
welfare state brasileiro apds a Constituicdo Federal de 1988, especialmente nos
governos Lula e Dilma (2003-2016). Nesse sentido, a opcdo feita foi de realizar uma
discussdo teorica sobre os regimes de welfare tipificados por Esping-Andersen
(1990), seguida de um breve estudo do percurso historico das politicas sociais no pais,

para, entdo, entrar efetivamente na analise do objeto proposto.

No primeiro capitulo, vimos os trés modelos principais de Estados de bem-estar
social contidos no trabalho classico de Esping-Andersen (1990). O primeiro deles,
que corresponde a origem histérica do welfare state, é o regime conservador ou
corporativo, fundado por Bismarck na Alemanha. Nesse modelo, a seguridade social é
distribuida segundo as categorias funcionais, de modo que os beneficios sociais sao
concedidos de acordo com os vinculos empregaticios. Esse regime, ainda que consiga
atingir boa parte da populacdo nos paises centrais e tenha promovido 0 acesso
pioneiro aos direitos sociais na Europa, apresenta limitacfes na medida em que tende
a reproduzir as desigualdades herdadas do mercado, pois as profissdes mais bem
posicionadas no ambito produtivo costumam, também, receber a protecdo social de

forma mais generosa.

O segundo modelo é o liberal ou anglo-saxdo, caracteristico da Inglaterra
anterior a Segunda Guerra Mundial, dos EUA e de demais ex-coldnias inglesas,
notavelmente Australia e Nova Zelandia. Nesse regime, o welfare state tende a
intervir na relacdo capital/trabalho de forma menos direta, enfatizando politicas
compensatdrias, especialmente as focalizadas de combate a pobreza. A provisao de
servigos sociais como saude e educacdo cabe muito a iniciativa privada, ainda que o
Estado a financie indiretamente por meio de isencBes fiscais. Nos paises
caracteristicamente liberais, como os EUA, a incidéncia de desigualdade tende a ser
elevada para os padrdes da OCDE, apontando para o potencial redistributivo inferior
de suas politicas sociais (KERSTENETZKY, 2012).

O terceiro regime é o social-democrata ou escandinavo, cujo exemplo mais
acabado consiste no welfare state sueco. Nele, a atuacdo estatal na atividade
econémica € bastante larga, ndo somente por meio de regulacdo, mas tambeém pela

producdo. Além disso, cabe ao setor publico a provisdo universal de servigos sociais e
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a concessao de generosas transferéncias de renda para boa parte dos cidadaos.
Diferentemente dos regimes liberais, onde as classes médias e altas recorrem aos
servigos privados de maior qualidade, nos paises do cluster social-democrata a
educacdo e salde publicas deram saltos qualitativos importantes ao longo do século
XX visando atender os desejos da classe média ascendente. Para financiar esse amplo
aparato de protecdo social, esses paises apresentam, também, algumas das maiores
tributacdes do mundo, de modo que o gasto do governo e também a arrecadacdo

constituem volumes bastante consideraveis dos PIBs nacionais.

Entre esses trés modelos, como vimos no capitulo dois, aquele que se mostrou
mais proximo da experiéncia brasileira de protecdo social ao longo do século XX foi
0 bismarckeano ou corporativo. Dessa forma, na primeira onda de expansdo do
welfare state brasileiro, o Estado benefactor (VIANNA, 1978) engendrado pela
ditadura estadonovista era caracterizado pela ampliacdo da atuacdo estatal no campo
econémico somada a inclusdo dos setores subalternos a politica por meio do esquema
da cidadania regulada (SANTOS, 1979), configurando um regime no qual, assim
como na Alemanha de Bismarck, a seguridade social era concedida segundo o vinculo
empregaticio. Nesse modelo, os sindicatos serviam ao mesmo tempo como vias de
canalizacdo da participacdo popular e de controle estatal, esvaziando, em certo
sentido, o aspecto radical da contestacdo da sociedade ao regime e atrelando
elementos conservadores a estrutura corporativa montada por Vargas (VIANNA,
1978). Entre os principais sustentaculos institucionais desse modelo estavam os 1APS,
que, vinculados a categorias ocupacionais especificas, tinham recursos financeiros
dispares e concediam beneficios variaveis. Assim, um dos IAPs mais generosos era o
dos bancérios, enquanto o dos operarios apresentava uma menor gama de Servicos
sociais (VIANNA, 1998).

No interregno democratico de 1946-1964, embora tenham ocorrido uma série de
movimentos politicos e a sociedade civil tenha retomado sua capacidade de
mobilizacdo, em termos de politicas sociais, ndo houve notaveis avancos reais. Ap0s
esses periodo, a ditadura civil-militar instaurada pelo golpe de 1964 engendrou a
segunda onda de expansdo do welfare state brasileiro, na qual a criagdo do INPS,
unificando a estrutura de provisdo de todos os IAPs, e do FUNRURAL, que concedia
beneficios previdenciarios desvinculados de contribuicGes passadas, representam 0s

maiores ataques ao regime corporativo instituido por Vargas e apontam para uma rota
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mais universalista de politicas sociais. Tais ampliacbes de cobertura, ademais, se
deram em niveis muito baixos de qualidade e variedade dos servicos providos,
fazendo com que Kerstenetzky (2012) denominasse esse periodo de “universalismo
basico”. Como vimos, contudo, na satude, a ditadura engendrou uma virada privatista
da seguridade social brasileira, criando, em paralelo ao ramo contributivo herdado dos
IAPs, um ramo publico — focado nos mais pobres — e um privado — voltado para as
classes médias e altas — de provisdo de servicos (VIANNA, 1998). Para financiar a
mercantilizacdo do setor de saude, os governos militares introduziram mecanismos até
entdo desconhecidos de nosso repertdrio de politicas sociais, como as deducdes fiscais
do imposto de renda — o chamado welfare fiscal —, além de, para fomentar a provisao
privada, fazerem o INPS demandar uma série de servicos dos hospitais privados. A
partir dessa estrutura, inauguram uma tendéncia de liberalizac&o das politicas sociais
brasileiras que ird se reproduzir em outros setores, especialmente na educacdo, ao

longo da Nova Republica.

A Constituicdo Federal de 1988 foi o grande marco a partir do qual se
estruturaram as disputas em torno do welfare state brasileiro apds a retomada da
democracia (FLEURY, 2008). Marcada por uma visdo beveridgeana das politicas
sociais, a CF, fruto das aspiracbes da sociedade civil em intensa movimentacao,
funcionaria como o grande impulso na dire¢do da concepc¢do de um Estado de bem-
estar social de tipo social-democrata no Brasil. Seu contraponto, porém, viria na acdo
das elites empresariais que, munidas de um discurso contrario a0 aumento da
intervencdo estatal e especialmente de impostos (REIS, 2000), formariam o grupo
antagdnico por exceléncia a ampliacdo dos gastos sociais do Estado brasileiro. Além
disso, a resiliéncia de opcdes feitas nos regimes anteriores, como a criagdo do ramo de
salude privado na ditadura militar, criariam dependéncias da trajetéria de dificil
modificacdo por parte dos governos democraticos, de modo que, durante as gestdes
petistas, ainda que haja ampliacdo constante da provisao publica de leitos e do gasto
estatal com salde, a participacdo privada ainda € majoritaria.

Nesse sentido, os governos do PT tiveram como caracteristica principal a
combinacdo de duas arquiteturas de politicas sociais distintas: na assisténcia social,
por um lado, percebemos a énfase em politicas universais, com a expanséo e aumento
do BPC via indexagéo ao salario-minimo e, por outro, o fortalecimento de programas

de transferéncia de renda focalizadas, como o PBF, que vinham multiplicando-se
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desde a década de 1990. Na saude e na educacdo, a participacdo publica, embora
tenha apresentado crescimento na primeira e na cria¢do de universidades federais, foi
acompanhada de perto pela complexificagdo e desenvolvimento do setor privado de
ambos os servigos, com a manuten¢do da importancia da participagcdo privada na
provisdo de leitos somada a expansdo sem precedentes do ensino superior privado,

impulsionado por politicas como o Prouni e o Fies.

A partir dessa estrutura de protecdo social que combina iniciativas
universais/publicas e focalizadas/privadas, o welfare state nacional toma, entre 2003 e
2016, uma forma dual e hibrida, na qual combinam-se elementos de dois regimes de
welfare distintos: o liberal ou anglo-saxao e o social-democrata ou escandinavo. Essa
ambiguidade rompeu com o predominio historico das influéncias corporativas no pais.
Gerou, além disso, novos mecanismos institucionais melhor capacitados para fazer
frente as suas desigualdades estruturais, combinando a acdo focalizada em grupos
historicamente marginalizados a ampliacdo da provisdo universal de servicos.
Promoveu, assim, ainda que de forma restrita, a ascensdo social de grupos
subalternos, configurando um regime de bem-estar especifico com caracteristicas

proprias.
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