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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na area
educacional do Pais sao a qualificacao dos professores que atuam
nas escolas de educacao béasica e a qualificacao do quadro
funcional atuante na gestdao do Estado Brasileiro, nas varias
instancias administrativas. O Ministério da Educacao esta
enfrentando o primeiro desafio através do Plano Nacional de
Formacgao de Professores, que tem como objetivo qualificar mais
de 300.000 professores em exercicio nas escolas de ensino
fundamental e médio, sendo metade desse esforco realizado pelo
Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB). Em relacao ao
segundo desafio, o MEC, por meio da UAB/CAPES, lanca o
Programa Nacional de Formacdo em Administracao Publica
(PNAP). Esse Programa engloba um curso de bacharelado e trés
especializagbes (Gestao Publica, Gestao Publica Municipal e
Gestao em Saude) e visa colaborar com o esforco de qualificacao
dos gestores publicos brasileiros, com especial atencao no
atendimento ao interior do Pais, através dos Polos da UAB.

O PNAP é um Programa com caracteristicas especiais. Em
primeiro lugar, tal Programa surgiu do esforco e da reflexao de uma
rede composta pela Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), do Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Saude,
pelo Conselho Federal de Administracao, pela Secretaria de
Educacao a Distancia (SEED) e por mais de 20 instituicoes publicas
de ensino superior, vinculadas a UAB, que colaboraram na
elaboracgao do Projeto Politico Pedagdgico dos cursos. Em segundo
lugar, esse Projeto sera aplicado por todas as instituigoes e pretende
manter um padrao de qualidade em todo o Pais, mas abrindo



margem para que cada Instituicao, que ofertard os cursos, possa
incluir assuntos em atendimento as diversidades econdémicas e
culturais de sua regiao.

Outro elemento importante é a construcao coletiva do
material didatico. A UAB colocara a disposicao das instituicbes
um material didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas
obrigatérias e para algumas optativas. Esse material estd sendo
elaborado por profissionais experientes da area da Administracao
Publica de mais de 30 diferentes instituigdes, com apoio de equipe
multidisciplinar. Por ultimo, a producédo coletiva antecipada dos
materiais didaticos libera o corpo docente das instituicoes para uma
dedicacdo maior ao processo de gestao académica dos cursos;
uniformiza um elevado patamar de qualidade para o material
didatico; e garante o desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem
paralisacbes que sempre comprometem o entusiasmo dos alunos.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacdo do ensino superior publico e
de qualidade esta sendo dado, desta vez contribuindo também para
a melhoria da gestao publica brasileira, compromisso deste governo.

Celso José da Costa

Diretor de Educacdo a Distancia
Coordenador Nacional da UAB
CAPES-MEC
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APRESENTACAO

Caro estudante!

O programa que propomos para a disciplina O Estado e os
Problemas Contempordneos nao é, certamente, o Unico possivel.
Nem é o tnico ajustavel a Ementa definida para este Curso. Afinal,
os “problemas contemporaneos”, atualmente implicados com o
“Estado”, ndo sao poucos. Mas, talvez, o primeiro destes, que merece
nossa consideracao, seja um problema de ordem tedrica, a saber:
qual o papel que o Estado pode e deve desempenhar na promocao de
solucdes para os problemas da sociedade brasileira contemporanea.

Até ha bem pouco tempo, o Estado, enquanto instituicao,
vinha sendo visto como um “mal desnecessario’. Durante toda a
década de 1990, pelo menos, predominava no pensamento
académico e nos circuitos politicos dos paises capitalistas
avancados a interpretacao de que o modelo de desenvolvimento
seguido por eles, e também pelos paises periféricos, no pés-Segunda
Guerra Mundial (entre 1945 — 1970, mais ou menos), estaria
esgotado — modelo este conhecido como do Estado de Bem-Estar
Social, o qual se baseava em ampla participacdo do Estado no
suporte ao desenvolvimento econémico e social.

A doutrina neoliberal, que entdo passou a orientar as
decisdes de politica econdémica no centro do capitalismo, asseverava
que, para se obter um maior crescimento econdmico mundial, era
preciso deixar que o mercado agisse mais livremente. Assim sendo,
algumas agoes foram empreendidas, em diversos paises, para reduzir
os Estados a um tamanho minimo, diminuindo também seu poder

de influéncia.

Mdédulo Basico
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Contudo, esta expectativa nao se confirmou na prética e,
como consequéncia, ingressamos agora numa era de “reencontro’
com o Estado, entendido como um ente coletivo capaz de intermediar
interesses e processar conflitos na sociedade e de organizar a
solidariedade social, necessaria para a superacao das desigualdades
sociais.

O que queremos no Brasil, no entanto, é um Estado diferente
daquele que ja tivemos em outros tempos, que se caracterizou,
muitas vezes, pelo autoritarismo, pela ineficacia e pela corrupcao.
Neste sentido, o que hoje se coloca aos brasileiros — e certamente,
a muitos outros povos — é a construgao de um novo Estado.

Como mencionado, este programa poderia ser outro. Mas os
temas aqui escolhidos se justificam em funcao da sua dimensao
estratégica para as nossas possibilidades de futuro como nacao.
Todos eles se referem, de uma maneira ou outra, a Questao Social,
que é sem duvida, ao lado da Questao Ambiental, um dos grandes
desafios do nosso planeta: como fazer com que o conjunto dos povos
se beneficie, de maneira equanime, da riqueza produzida e das
conquistas tecnolégicas obtidas pela humanidade.

No Brasil, em sua condicdo de pais periférico (ou,
“emergente”, como querem alguns), a reducao da pobreza e das
desigualdades sociais é crucial para o aprofundamento da
democracia e para a realizacao da nossa coesao social. Temos feito
esforcos, sem davida. E temos conseguido alguns éxitos, na busca
destes objetivos. Os erros e acertos deste percurso, cabe a todos —
especialmente aos servidores publicos deste pais — analisar e criticar.
E, sobretudo, reinventar caminhos.

Por isso, este Programa busca oferecer, aos que nele
mergulharem, a possibilidade de conhecer as principais discussdes
tedricas que sao travadas, na atualidade, acerca da Questao Social
e de sua abordagem pelo Estado; bem como de discutir os principais
problemas que afetam a sociedade brasileira e que requerem
politicas publicas eficazes para o seu equacionamento.

A “Questao Social” — entendida como uma expressao que
designa, no campo académico, os dilemas da incorporacao de vastos
contingentes da populacao a cidadania plena — aponta para um

Especializagdo em Gestdo Publica



amplo conjunto de politicas publicas que se referem, em primeiro
lugar, a Protecao Social. Ou seja, politicas que procuram garantir
condicoes dignas de existéncia aqueles segmentos sociais que, por
motivos diversos, nao obtém éxito na sociedade de mercado.

O carro-chefe destas politicas — consagradas tanto em boa
parte da literatura, como também na nossa Constituicao Federal —
é a Seguridade Social. A “Constituicao Cidada”, de 1988, explicita,
em seu artigo 194:

A Seguridade Social compreende um conjunto integrado
de acoes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos a satide, a previdéncia e

a assisténcia social.

Além da Seguridade Social, um conjunto de problemas da
ordem social preocupa o Brasil contemporaneo: a Seguranca
Publica; o acesso de amplas maiorias e minorias aos Direitos
Humanos; a qualificacao da Educacao; a insercao, ou reinsercao,
no mundo do Trabalho, este bastante modificado pela reconfiguracao
da economia mundial, ocorrida ao final do século XX.

Na Unidade 1, Dimensdes conceituais e histéricas no estudo
dos problemas e das politicas sociais, focalizaremos as questdes
tedricas. Trataremos de conceitos relevantes e caros a tradicao
democréatica, como os de Justica e Cidadania; e de sua relacao com
o Estado Moderno, de inspiracao republicana. Também analisaremos
a evolucao do tratamento da questao social pelo poder publico, ao
longo da histéria. Por fim, voltaremos nossa atencdo para um
importante debate que se d4 em torno das estratégias de abordagem
da questdo social, a saber: a oposicao entre universalizacao e
focalizacao das politicas sociais, e os efeitos a elas associados.

Na Unidade 2, Algumas politicas sociais do Estado
Brasileiro, iremos estudar questdes relacionadas a Educacao, a
Saude, a Assisténcia Social e ao mundo do Trabalho. Assim sendo,
temos nesta disciplina os seguintes objetivos gerais:

P estimula-lo a refletir sobre o papel do Estado, na atual
fase do desenvolvimento capitalista, na tarefa de

Mdédulo Basico
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superacao de problemas persistentes na histéria da
sociedade brasileira, tais como a pobreza, a exclusao
e as desigualdades sociais;

P possibilitar o acesso a informacées e criticas sobre a

agenda atual das politicas sociais no plano federal,
favorecendo a articulagao e o didlogo entre os diversos
niveis de governo na implementacdo de politicas e
programas sociais que produzam efeitos necesséarios
e socialmente desejados.

Antes de concluir esta apresentacao, vamos descrever alguns

pontos considerados fundamentais ao seu sucesso, nesta disciplina,

ou mesmo, no progresso de seus conhecimentos acerca dos temas

aqui abordados.

12

P Este texto ndo esgota, em nenhuma hipétese, as

informacdes e andlises possiveis acerca destes temas.
Por isso, a leitura de bibliografia complementar é muito
importante, tanto as que foram aqui indicadas, quanto
outras que vocé puder obter.

O aprendizado na éarea das ciéncias sociais se faz a
partir de um acimulo de leituras, discussoes e da
reflexdao através da producao de textos proéprios. E
muito importante que vocé escreva suas proprias
interpretacoes do que foi lido, assim como procure
discuti-las com colegas, e tutores, mesmo que lhe
parecam incompletas. Elas sempre o serdo! Mas podem

evoluir com o esfor¢o de sintese que estara fazendo.

Mesmo que alguns termos ou conceitos lhe parecam
obscuros, nao desista da leitura por considera-la
“dificil”. Como em todas as areas, ha nesta, também,
jargbes académicos, que vocés poderao compreender
e utilizar se nao desistirem de pronto.

Bons estudos!

Professora Maria Paula Gomes dos Santos

Especializagdo em Gestdo Publica
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Unidade 1 — Dimensdes conceituais e histéricas do Estudo dos Problemas e Politicas Sociais

INTRODUCAO

A anélise proposta aqui vai nos servir de base para as
reflexdes da Unidade seguinte, que vai ter como foco as formas
pelas quais o Estado brasileiro contemporaneo tem enfrentado
alguns dos principais problemas sociais que nos afetam na
atualidade.

Talvez vocé ache esta Unidade um tanto “histérica”,
privilegiando um olhar demasiadamente temporal nas questoes
abordadas. Contudo, vale chamar a atencéo para o fato de que, se
estamos procurando entender algumas instituicbes sociais atuais, é
necessario compreendermos como elas se tornaram o que sao hoje.

Nenhuma institui¢ao nasce pronta ou imutavel. Todas elas
sado fruto de movimentos da sociedade e das suas elites politicas,
que vao conformando arranjos diferenciados, ao longo do tempo,
em virtude de mudancas politicas, econémicas e culturais. Assim,
a andlise de sua evolucao histérica desvenda também o conjunto
de forgas politicas e sociais que estéd na sua estrutura, bem como
as vitdrias e derrotas de diferentes grupos de interesse e de seus
ideais, no processo de construcao institucional do Pais.

Nosso objetivo, aqui, portanto, nao é leva-lo a conhecer fatos
histéricos em si préprios, mas sua articulacao como fatos politicos,
culturais e sociais que resultam num processo o qual, certamente,
ainda est4 em andamento. E como se estivéssemos convidando vocé
a subir em um trem, que ja vem de longa viagem, para segui-la
adiante, ajudando a lhe dar uma direcao.

Mas, para saber que direcao tomar, é preciso que vocé
conheca os caminhos ja percorridos, os obstaculos encontrados e
as oportunidades de avanco.

Entao, boa leitura e boa viagem!

Mdédulo Basico
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PoBREzA, DESIGUALDADE, EXCLUSAO
E CIDADANIA: CORRELACOES,
INTERSECOES E OPOSICOES

A pobreza, as desigualdades e a exclusao social tém se
constituido em objeto de preocupacao no mundo contemporaneo,
como se pode constatar pela atencao que tém merecido das
agéncias multilaterais de fomento ao desenvolvimento, quais sejam,
a Organizacao das Nagoes Unidas (ONU) e o Banco Mundial.

Até a década de 1970, a tendéncia geral era considerarmos
esses problemas como dependentes do crescimento econdémico.
Acreditdvamos que, uma vez que este ocorresse a taxas razoaveis,
a distribuicao da riqueza e da renda se daria de forma automatica.
No entanto, aquela altura, a realidade nao confirmava esta
expectativa. Isto fez com que as referidas agéncias — nas quais sao
gestadas as principais orientacbes de politica econémica no
capitalismo contemporaneo - incluissem em suas politicas,
relatérios e programas a preocupacao explicita com tais questdes.

O mesmo tem se dado mais recentemente no Brasil, onde a
persisténcia dessas mazelas ao longo do tempo, bem como o
crescimento de outras, associadas a elas — a criminalidade violenta,
por exemplo — explica, em boa parte, a énfase que é dada ao assunto
atualmente pelas elites brasileiras (REIS, 2000).

No nosso caso, como em muitas outras nacdes de renda
média — consideradas “em desenvolvimento” —, o foco das analises
tem se deslocado da pobreza, entendida em seu sentido estrito,
para o problema da desigualdade, como mostra a Figura 1. Esta

Especializagdo em Gestdo Publica
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seria, segundo diversos pesquisadores, um importante mecanismo
de reproducao da prépria pobreza, e que o combate a desigualdade
seria mais eficaz se feito através de politicas publicas de distribuicao
de renda do que outras voltadas ao crescimento dela (PAES e
BARROS, MENDONCA e DUARTE, 1997).

Figura 1: Desigualdade social
Fonte: <http://i.olhares.com/data/big/279/2790027 .jpg>

Vale assinalar, desde ja, que qualquer definicao que
venhamos a adotar aqui — ou que qualquer autor utilize — sera
sempre proviséria e incompleta. Mas, mesmo correndo o risco da
simplificacdo extrema, entendemos que vale a pena tentarmos
demarcar o significado dos termos centrais a problematica de que
estamos tratando, para que sua utilizacao, mais adiante, seja a mais
precisa possivel.

Mddulo Basico
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Estd relacionada a
qualidade de vida.
Traduz a existéncia, na
vida do individuo e das
familias, em conjunto de
pré-condigdes, tais
como habitagdo sadia,
acesso a alimentos, a
servigos de saude,
educacdo, saneamento

etc.
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POBREZA E DESIGUALDADE

Qual a principal distincdo entre estes dois termos?

A primeira e mais importante diferenca é que, enquanto a
pobreza é uma condicao que afeta os individuos — ou seja, os
membros de uma populacdo —, a desigualdade refere-se ao
conjunto populacao em sua totalidade.

A pobreza é uma condicao de individuos ou grupos os
quais se encontram privados de meios adequados de subsisténcia.

Ja a desigualdade é uma propriedade da distribuicao da
riqueza, em uma dada populacao ou sociedade.

Pobreza

Uma das formas mais tradicionais de se caracterizar a
pobreza tem sido defini-la como “insuficiéncia de renda”. Para
medir sua incidéncia sobre as populacées, sao utilizados indicadores
tais como o PIB (Produto Interno Bruto) per capita de um pais e/ou
um percentual da renda média/mediana de seus habitantes.

Como afirma Rocha (2008), esses instrumentos sao
adequados para economias amplamente baseadas em trocas
monetarias, nas quais o atendimento as diversas necessidades é
garantido através do dinheiro. Contudo, pode ser um parametro
problematico, ja que, em muitos contextos socioeconémicos, as
trocas ou a obtencdo do bem-estar ndo se dao apenas através do
dinheiro. Muitas pessoas pobres nao se utilizam de renda financeira
para adquirir bens como alimentos, pois estes muitas vezes sao
obtidos em suas préprias hortas, pomares e criacoes.

De qualquer forma, este tipo de indicador é ainda muito
utilizado em diversos programas de combate a fome e a miséria,

inclusive no Brasil. Através dele, podemos estabelecer um critério
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de “pobreza absoluta®™”, demarcando quem sao os pobres e os

indigentes em uma dada populacao. Ou seja, podemos determinar
assim uma “linha de pobreza”, representada por um valor de renda
(individual ou familiar) capaz de garantir a satisfacao de
necessidades basicas, sejam elas alimentares ou outras (vestuério,
habitacao, educacao, etc.).

Assim, aqueles cuja renda se situe abaixo do custo dessas
necessidades sao considerados pobres. E, aqueles que tém
rendimentos ainda menores, os quais nao permitem a aquisicao
sequer de uma cesta de alimentos bésica, essencial ao suprimento
de necessidades nutricionais minimas, sdo denominados indigentes.

Por outro lado, fixar o custo de necessidades basicas nao
alimentares é ainda mais complexo, ja que, além de estas variarem
qualitativamente entre os diversos contextos socioculturais, variam
também seus custos monetarios, de uma realidade para outra. Desta
forma, mesmo uma linha de pobreza absoluta estaria atravessada
por critérios “relativos” (ROCHA, 2008).

Por causa destas dificuldades, muitos estudiosos e técnicos
envolvidos com o tema tém preferido utilizar o conceito de “pobreza
relativa”, que leva em conta, em sua medicao, o padrao de vida de
cada sociedade especifica. As linhas de pobreza relativas tém por
base a renda média ou mediana de toda uma populagéo, e mostram,
principalmente, como estao distribuidos os recursos econémicos e
sociais entre os diversos grupos populacionais deste conjunto.

Para Rocha (2008), tal conceito é o mais adequado para a
identificacao e andlise dos bolsdes de pobreza em contextos
socioecondmicos mais desenvolvidos, onde algumas necessidades
bésicas ja se encontram atendidas. O que o conceito de pobreza
relativa expressa, afinal, é quanto determinados grupos sociais estao
distantes do padrao de vida médio de uma dada sociedade.

Contudo, em paises como o Brasil, o uso da renda como
critério de pobreza ainda é util, ndo s6 porque a economia é
fortemente monetizada, como porque se dispde, no Pais, de dados
estatisticos suficientes para se estimar a renda minima necessaria
a sobrevivéncia de individuos e familias, bem como para se
identificar quem nao a alcanca (ROCHA, 2008).

Mdédulo Basico

*Pobreza absoluta — situ-
acdo na qual a renda dos
individuos ou familias
estd abaixo do valor
considerado minimo
para a satisfagdo de ne-
cessidades essenciais —
alimentagdo, habitagdo
etc. Este valor, como in-
dica o texto, é estimado
a partir do custo mone-
tario da obtengdo des-

tes bens e servigos.

Todos que estdo abaixo

da “linha de indigéncia”.
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Mas esse critério apresenta, ainda, mais uma limitagao, que

se refere ao fato de que, ao focalizarmos estritamente a renda das

familias, ndo contabilizamos os eventuais ganhos de bem-estar de

uma populacdo, obtidos por meio de investimentos publicos em

servicos essenciais, tais como saneamento, satde e educacao.

Desta forma, podemos nos perguntar: a renda expressa a

qualidade de vida de uma sociedade?

PNUD - Programa das nagoes Unidas

%)‘ Saiba mais

para o Desenvolvimento

E a rede global de desenvolvimento da
Organiza¢do das Nagdes Unidas, presen-
te em 166 paises. Seu mandato central é o
combate a pobreza. O PNUD conecta pai-
ses a conhecimentos, experiéncias e re-
cursos, ajudando pessoas a construirem
uma vida digna e trabalhando conjunta-
mente nas solugbes tracadas pelos paises
membros. Fonte: <http://www.pnud.org.br/

pnud/>. Acesso em: 20 out. 2009.

IDH

O objetivo da elaboracdo do indice de De-
senvolvimento Humano é oferecer um
contraponto a outro indicador muito uti-
lizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per
capita, que considera apenas a dimensdo
econdmica do desenvolvimento. Fonte:
<http://www.pnud.org.br/idh/>. Acesso
em: 20 out. 2009.

Nao, pois mesmo que ocorressem
investimentos publicos, ainda que em grande
magnitude — caso em que as familias teriam
custos baixos com diversas necessidades —, ou
se nao se recebesse qualquer outro
investimento — caso em que as privagdes
seriam ainda maiores —, a renda por si s6 nao
expressaria a qualidade de vida, uma vez que
existem outras necessidades a serem
atendidas.

Assim, a abordagem da renda como
critério de pobreza se sobrep6s aquela
chamada de “necessidades béasicas”. Segundo
esta visao, pobreza é considerada uma
situacao de privacao, determinada por
diversas dimensodes, tais como: acesso ao
saneamento, a habitacdo, a educacao, a satde,
a cultura e até mesmo a liberdade. Neste
sentido, analistas e 6rgaos internacionais se
colocaram, ao longo das décadas de 1970 e
1980, a busca de indicadores que dessem
conta desta multiplicidade de fatores.

A partir de diversas tentativas, o Programa das Nacoes

Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) prop6s, em 1996, o indice

de Desenvolvimento Humano (IDH). Este é composto a partir de
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indicadores de renda e também da taxa de alfabetizacao e da
expectativa de vida, ao nascer, dos individuos, em diferentes paises.

Os dois ultimos indices refletem, respectivamente, os niveis
de educacao e de satde da populacao, e, ao serem compostos com
a renda, permitem classificar as populacdes segundo seu nivel de
bem-estar.

Contudo, o IDH, em sua histéria, apresenta a preocupacao
crescente dos estudiosos do campo da pobreza em ampliar este
conceito e torna-lo util para o entendimento deste fenémeno em
suas diversas dimensoes e contextos, bem como das multiplas inter-

relagoes entre todas essas dimensoes.

Desigualdades Sociais

O uso crescente da expressao “desigualdades sociais” ao
lado do termo “pobreza” esta fortemente relacionado as mudancas
de enfoque no entendimento da prépria problemética da “pobreza”,
assim como ao reconhecimento de que a persisténcia da pobreza —
ou seja, o aprisionamento de determinados grupos sociais nesta
situagdo — é consequéncia das enormes desigualdades de renda e
de acesso a servigos existentes entre grupos de uma dada sociedade.

Muitos paises como o Brasil nao sao pobres, mas sao tao
desiguais que, apesar de apresentarem importante evolucao do seu
PIB (Produto Interno Bruto) e significativas melhorias das condicoes
de vida de alguns setores (os mais ricos), permanecem abrigando
uma enorme quantidade de pobres, que, por sua vez, tém
baixissimas perspectivas de mobilidade social ascendente.

Para alguns economistas, a desigualdade seria
toleravel se houvesse boas perspectivas de
mobilidade social — o que depende, por sua vez, da
ocorréncia de altas taxas de crescimento econémico
(acima de 5% ao ano), durante algum tempo. Estima-
se, por outro lado, que a implementacdo de politicas

Mdédulo Basico

Vocé vai perceber, na
disciplina Indicadores
Sociais, que o IDH ndo
substitui outros
indicadores e apresenta

também suas limitagdes.
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de redistribuicdo de renda seria um meio mais efetivo
de reducdo do numero de pobres do que de um
crescimento econdmico sustentado que ocorresse a
taxas consideradas plausiveis, na economia
contemporanea (3% ao ano, por exemplo).

No Brasil, como diversos estudos tém demonstrado, este
quadro decorre do fato de que nosso processo de industrializacéao e
modernizacao social, ocorrido a partir dos anos 1930, nao
incorporou grandes parcelas da populacao. Desde entéo, constituiu-
se uma sociedade segmentada, composta, de um lado, por individuos
detentores de direitos sociais — os cidadaos; e de outro, de pessoas
sem acesso a servicos e beneficios — os excluidos.

Veremos mais adiante, no item Evolucdo das politicas de
protecdo social no Brasil, que as conquistas sociais obtidas nos
primeiros anos do processo (entre as décadas de 1930 e 1970,
aproximadamente), sé foram consagradas aos trabalhadores
urbanos e formais, gerando, desde entdo, diferenciais no acesso,
nao s6 a renda, mas aos servicos sociais que o Estado garantia
(assisténcia a saude, previdéncia social etc.).

ExcLusAO E CIDADANIA

Estes termos, frequentemente associados, fazem referéncia
ao individuo ou grupo de individuos, em uma dada populacgao,
podendo ser tomados praticamente como anténimos, na literatura

contemporanea sobre politicas sociais.
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Exclusdao

O que vocé entende por exclusdo?

A exclusao, em sua semantica original, significa o nao
pertencimento a determinado grupo ou condicao. A principio, a
exclusao de alguém de determinado grupo nao é necessariamente
problemaéatica, dependendo de que grupo se esteja falando.
Os estudos desenvolvidos pela Antropologia Social indicam que a
construcao de identidades sociais — ou seja, o processo de
identificacao e pertencimento de um individuo a um grupo social —
se faz por inclusdes e exclusdes. Grupos religiosos, familias, tribos,
nacoes etc. usam critérios para classificar os “de fora”, os quais sao
essenciais para que se possa, também, especificar quem esta “dentro’.

Estes critérios que podem se referir ao local de nascimento, a
ancestralidade, ao uso de uma lingua, a cor da pele, a conviccoes
politicas ou morais, bem como a diversos outros atributos, adquiridos
ou herdados. Desta forma, os grupos identitarios® se constituem,

sempre, a partir de fronteiras, mais ou menos rigidas, que eles préprios
estabelecem para delimitar seus limites.

Contudo, quando nos referimos a exclusao no contexto da
dindmica social do mundo capitalista contemporaneo, estamos nos
referindo precisamente as barreiras impostas a alguns individuos,
num determinado pais, no seu caminho de acesso a beneficios
garantidos pelo Estado, ou mesmo que podem ser adquiridos através
do mercado. Estes individuos, na pratica, nao pertencem a
comunidade constituida por este Estado-Sociedade-Mercado.

As graves crises econdmicas que afetaram o Brasil nas
décadas de 1980 e 1990, decorrentes das transformagbes do
capitalismo global, naquele periodo, contribuiram para a
permanéncia e o agravamento da exclusdo, originada em nosso
processo de industrializagao.

Embora formalmente diversos direitos sociais tivessem sido
estendidos ao conjunto da populagao, desde os anos 1970, e

Mdédulo Basico

*|dentitarios — relaciona-
dos com a identidade
(6ntica, logica, filosofi-
ca). Fonte: Houaiss
(2007).
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especialmente apés a Constituicao de 1988, poucos sao, ainda, os

que conseguem usufruir deles.

Veremos mais detalhadamente esses acontecimentos quando

chegarmos ao item Histéria das politicas de protecdo social

no Brasil, ainda nesta Unidade.

Saiba mais Thomas Humphrey Marshall

Socidlogo inglés, nascido em
1893 e falecido em 1981. Foi
professor da London School of
Economics and Political

Science durante 31 anos (de

1925 a 1956). Teve uma carreira
académica diversificada, tratando de temas
que vao da Sociologia as Politicas Sociais,
trazendo para as ultimas aplicagdes prati-
cas da primeira. E até hoje um autor muito
influente, através de seus diferentes ensai-
os em que explora as relagdes entre as ins-
tituigcdes da cidadania e as classes sociais,

de uma perspectiva histdorica e comparativa.

Cidadania

E neste contexto que o termo
“cidadania” - conceito que foi consagrado
por Marshall, em meados do século XX —
ganha sentido, expressando o oposto da
exclusdo. Um individuo que desfruta da
condicao de cidadao é aquele que goza dos
direitos consignados pelo Estado, bem como
da possibilidade de acesso a uma renda
adequada, que lhe permita desfrutar de um
padrao de vida comum a seus concidadaos.

Segundo Marshall, a cidadania
implica um sentimento de pertencimento e
lealdade a uma civilizacao, que se constitui
em patriménio comum de uma dada
coletividade. Tal pertencimento, por sua vez,
se estabelece a partir dos deveres de cada

individuo para com o Estado, mas também — e sobretudo — pelos

direitos que este Estado lhe garante:

P direitos civis, que consistem na liberdade individual,

como de expressao e circulacao, por exemplo;

P direitos politicos, que fazem referéncia ao ato de votar

e ser votado; e
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P direitos sociais, que dizem respeito a um conjunto de
garantias legais que assegurem bem-estar econémico,
seguranca contra riscos sociais e acesso aos bens e
servicos essenciais a sobrevivéncia.

Para Marshall, haveria uma sucessao histérica na conquista
desses direitos, ja que o usufruto dos direitos civis teria permitido a
demanda e obtencao dos direitos politicos; e estes teriam aberto o
caminho para a conquista, pela via democrética, dos direitos
sociais. Assim, a histéria da sociedade ocidental, nos Gltimos 250
anos, seria a histéria destas conquistas.

Muito debate académico ja se realizou em torno desta
interpretacao, havendo analistas que apontam que tal sucessao sé
se aplicaria, efetivamente, ao caso da Inglaterra — terra de Marshall.
No caso brasileiro, por exemplo, os direitos sociais comecaram a
existir em plena ditadura varguista (anos 1930), ou seja, na auséncia
de direitos politicos.

Nao obstante, a concepcao marshalliana nos ajuda a
compreender por que, aqui, a concessao desses direitos acabou
contribuindo para a emergéncia de uma “sociedade partida”: na
medida em que ela se deu sob um regime autoritario, tais direitos
foram atribuidos de forma discriminatéria e excludente, sem que
houvesse a possibilidade dos setores excluidos de reivindicarem sua
participacdo nos beneficios.

Na préxima secdo, trataremos da histéria das iniciativas
publicas de protecdo social no Ocidente, o que nos ajudard a
compreender a existéncia de uma diversidade de arranjos,
segundo os quais tém se organizado as politicas sociais no

mundo contemporaneo.
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A PROTECAO SocCIAL PROMOVIDA PELO
ESTADO: HISTORICO E MAIS ALGUNS
CONCEITOS RELEVANTES

A intervencdo do Estado na protecao dos individuos, dos
riscos impostos pelo mercado, inaugurou uma nova etapa do
desenvolvimento do mundo capitalista ocidental. A importancia
deste passo pode ser medida pelos altos niveis de desenvolvimento
econdmico e de bem-estar alcancados pelas sociedades europeias,
a partir de meados do século XX.

'Cabe advertirmos, contudo, que embora tal processo
tenha ocorrido em diversos paises, importantes
diferencas podem ser observadas nas formas como
cada um deles organizou seus sistemas de protegao
social: seu custeio, seus beneficios, assim como sua
administracdo.

Responsaveis por parcelas significativas do gasto puablico nas
diversas nagoes — ainda que em montantes diversos, dependendo
do pais —, os Estados de Bem-Estar Social chegaram a década de
1990 profundamente questionados e acusados de provocarem
déficits nas contas publicas, bem como de impedir o crescimento
econdmico. Estas convicgoes provocaram uma onda de Reformas

do Estado, que buscavam reduzir as responsabilidades deste na
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protecao social, comprimindo seus gastos e deixando ao mercado
a tarefa de prover, comercialmente, esquemas de protecao, tais
como planos de satde e de previdéncia privados, seguros de vérios
tipos e financiamentos imobiliarios.

As consequéncias destes processos foram diversas — e,
novamente, distintas, em razao dos modelos de protecao existentes
em cada pais. Mas, indiscutivelmente, o conjunto delas resultou
num aumento significativo da vulnerabilidade dos segmentos
trabalhadores, em diversos paises, assolados também por uma
grande reducao dos postos de trabalho, por causa da extensa
reestruturacéao produtiva ocorrida na mesma época.

Na regiao latino-americana, os efeitos destas reformas foram
especialmente graves, dada a inexisténcia prévia, na maioria dos
paises, de sistemas de protegao social sélidos e abrangentes, a
excecao honrosa do Brasil, que, apesar das pressoes internacionais
e domésticas, manteve e até ampliou a protecao aos seus cidadaos,
nos ultimos 20 anos.

No final dos anos 2000 - e, particularmente, a partir da
crise financeira mundial de 2008 —, assistimos a uma nova inflexao
das teorias acerca da intervencao do Estado. Observamos, desde
entdao, um retorno a percepcao do Estado como entidade
mediadora das relagbes de mercado, seja na protecao dos
cidadaos, seja do préprio capital.

Esta secdo se ocupard da andlise deste processo, em perspectiva
histérica, com o propdsito de oferecer a vocé os elementos
que o ajudardo a compreender melhor o panorama atual das

politicas sociais no Pais e suas conexées internacionais.
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PRIMORDIOS

A preocupacao com a problematica da pobreza
e da exclusao social estd diretamente associada ao
surgimento do capitalismo e da sociedade de mercado.
Ambos emergiram na Europa Ocidental num periodo
conhecido como a Modernidade, que vai, aproxima-
damente, do século XVI ao XIX.

Foi neste momento que comegaram a “aparecer”,
de maneira significativa, os “pobres”: individuos que
vagavam nas cidades e entre elas, em busca de meios
de sobrevivéncia. Durante a Idade Média, este fenémeno
era pouco sensivel.

Lembra das aulas de Histéria Geral, do ensino médio, nas
quais vimos que a sociedade medieval se caracterizava pela

organizacao feudal?

Neste periodo a estrutura social apoiava-se em trés estratos:
o Clero, os proprietarios de terra (Senhores), e os trabalhadores
destas terras (Servos da Gleba), que eram subordinados aos
Senhores. Estes Servos eram os pobres de entao. Viviam nas terras
dos Senhores, prestando-lhes servicos, cultivando a terra, cuidando
dos rebanhos e realizando diversas outras atividades, inclusive
domésticas.

Os Servos tinham o direito a utilizar parte das terras do
Senhor, o chamado “manso servil”, para o seu préprio consumo.
A divisao do trabalho servil se dava no interior das préprias familias
e comunidades, onde cabiam fungdes aos diversos membros. Neste
contexto, o sustento era garantido a todos, ainda que em niveis
bastante elementares e a custa de muito trabalho e exploracao. De
qualquer forma, e ainda que em condicao subalterna, os Servos

o
‘W K
L{ ’y ) eram pobres “incluidos” no sistema feudal.
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Havia, contudo, outros “pobres”, naquele contexto. Eram
individuos que, por razoes diversas — muitas vezes, insubordinacao
e desobediéncia aos Senhores —, nao encontravam lugar nos feudos.
A fabula de Robin Hood representa bem esta situacao: homens,
mulheres e criancas que viviam a margem do sistema, em bosques
e terras coletivas, ao longo de estradas, praticando assaltos ou
pedindo esmolas.

Estas pessoas, contudo, ndao eram objeto de qualquer
preocupacao humanitaria dos Senhores feudais (os quais se
constituiam na autoridade politica da época). E suas praticas eram
combatidas com violéncia, pelos cavaleiros do feudo.

S6 a partir do periodo conhecido como de “acumulacao
primitiva de capital” é que este fenémeno ganhou mais visibilidade.
Neste momento, se da a transferéncia de grandes massas do campo
para as cidades — que entao cresciam e se multiplicavam - e
importantes mudancas acontecem, nas formas e nas relacoes de
trabalho. Entre os séculos XVI e XVII, aumenta muito a circulagao
de pessoas na Europa, em busca de trabalho, o que levaria ao
aprofundamento da pauperizacéao.

Este fato fez com que, na . .

\\ Saiba mais
Inglaterra, o governo editasse ‘
“Leis dos Pobres”,

vista na disciplina Estado, Governo

algumas leis —
ria com o

, . - Elisabetano,
e Mercado — com o propdsito nao

s6 de proteger as pessoas nesta
condicao, mas também de controlar

as ameacas que elas, aos seus olhos,

Caso ndo tenha assistido
a este filme ainda,
procure-o numa locadora
proxima de sua casa,

vale a penal!

Elizabeth I (1533 - 1603)

O seu reinado é conhecido na histo-

titulo de Periodo

uma época de

florescimento econdmico e cultural,
sob inspiragdo do renascimento itali-

ano e flamengo. Ela herdou um reino

representavam: crimes, doengas,
degradacgao dos costumes.

A primeira Lei dos Pobres foi
editada sob o reinado de Elizabeth I,
e outras se sucederam, na prépria
Inglaterra e em outros paises, no

continente europeu. Elas tanto

dividido pelas dissensGes religiosas. Interessada em
promover o desenvolvimento do pais, dona de uma
personalidade forte, realmente carismatica,
Elizabeth elaborou uma politica independente das
influéncias do parlamento e de seus préprios conse-
<http://

tinyurl.com/ykmuvsx>. Acesso em: 28 out. 2009.

Iheiros de confianga. Disponivel em:

obrigavam ao trabalho - a todos aqueles que apresentassem
condigOes para tanto —, como buscavam promover o alivio da
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Saiba mais Maximillian Carl Emil Weber (1864 - 1920)

nha. Publicou A Etica Protestante e o

Espirito do Capitalismo, que se torna-

situacao de miséria, através da
distribuicao de alimentos e de

Nasceu na Alemanha, viveu no peri- “abonos” (que consistiam de
odo em que as primeiras disputas complementacao salarial ou da
sobre a metodologia das ciéncias concessao de uma renda mfnima)’
sociais comegavam a surgir na Euro- bem como do acolhimento dos pobres
pa, sobretudo em seu pais, a Alema- em asilos e “casas de trabalho”.

Estas Leis sao reconhecidas,
na literatura especializada, como as

ria sua obra mais notdvel. Disponivel em: <http://

primeiras iniciativas governamentais

educacao.uol.com.br/biografias/ult1789u508.jhtm>.

Acesso em: 20 out. 2009.
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voltadas a protecao social. Até
porque, vale lembrarmos, é ai que
comeca a se constituir o Estado
Moderno, instituicao fundamental para o aparecimento do que
conhecemos hoje como “Politicas Publicas”.

Constituindo-se como autoridade tnica sobre um territério
e um povo, e possuindo o monopdlio da violéncia legitima, como
definiu Max Weber, o Estado Moderno se torna um “mediador
civilizador”, isto €, uma instituicdo que ordena a vida social e politica
nos territérios antes fragmentados do feudalismo; e assume, entao,
funcoes de regulacao social e de provisao de bens publicos. Sua
consolidacao, que vai aproximadamente do século XVII ao XVIII,
passa por diversas fases: do despotismo monéarquico a Reptblica.
Através delas, é incorporada, sucessivamente e em graus cada vez
maiores, a participacdo dos governados.

A emergéncia do Estado Moderno é, portanto, uma condicao
essencial para o surgimento de politicas de protecao social, as quais
se consagraram, posteriormente, como “Politicas Sociais”.

Com a intensificacdo da industrializacao nos séculos XVIII
e XIX, a questao da pobreza assume gravidade ainda maior. Como
bem traduziu Karl Polanyi (1980),

[...] No coracao da Revolucao Industrial do século dezoito
ocorreu um progresso miraculoso nos instrumentos de pro-
ducao, o qual se fez acompanhar de uma catastréfica de-
sarticulagao nas vidas das pessoas comuns. [...] Que “mo-
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inho satanico” foi esse que triturou os homens transfor-
mando-os em massa? [...] Qual foi o mecanismo por cujo
intermédio foi destruido o antigo tecido social e tentada,
sem sucesso, uma nova integracao homem-natureza?

(POLANYI, 1980, p.51).

A vida dos trabalhadores havia se transformado. O sustento
das familias dependia, agora, de uma nova condigao: o
assalariamento. A comida, a habitacao, as vestes e tudo o mais
que fosse necessario a sobrevivéncia deveriam ser obtidos por meio
dos ganhos auferidos com o trabalho assalariado, ou seja: a venda,
pelo trabalhador, de sua forca de trabalho. Quem nao conseguisse
uma posicao no entdo nascente mercado de trabalho, estaria excluido
desta sociedade.

Desta forma, os riscos inerentes a vida humana também se
modificaram. A doenca, a velhice ou a morte do provedor nao
podiam mais ser suportadas por sua familia ou comunidade.
O desemprego retirava das pessoas sua renda e lhes lancava na
incerteza. E, por muito tempo ainda, os trabalhadores tiveram de
conviver com ela, socorrendo-se, na melhor das hipdteses, da
caridade alheia.

A instituicao de “sistemas” de protecao social s6 viria a
ocorrer, de fato, na virada do século XIX para o XX. Ao longo do
século XIX, as Leis dos Pobres foram sendo abolidas, na medida
em que se difundiam, no mundo capitalista, as ideias liberais,
fundamentadas nas formulagdes econdémico-filoséficas de Adam
Smith e David Ricardo.

Estes pensadores — como mencionado na disciplina Estado,
Governo e Mercado — introduzem a tese de que o bem-estar coletivo,
numa comunidade, se daria a partir da busca, por cada individuo,
do seu maximo interesse individual, num mercado livre e
competitivo. Assim, o Estado nao deveria interferir nas relacoes de
mercado nem se ocupar com a provisdao do bem-estar de quem
quer que fosse, uma vez que este seria obtido por cada individuo,
através de trocas no mercado.
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| O trabalhador deveria buscar, no mercado, ndo sé os
meios para sua sobrevivéncia, mas quaisquer bens ou
servicos que desejasse.

Acreditava-se, entao, que acgbes estatais de protecao
tenderiam a inibir o interesse e a disposicao dos individuos para o
trabalho. Alguns pensadores da época, como Malthus — também
apresentado na disciplina Estado, Governo e Mercado —, entendiam
inclusive que a pobreza e a miséria decorriam da incapacidade,
incompeténcia ou indoléncia dos individuos. Esta tese também foi
muito divulgada pela Igreja Protestante, surgida no século XVIII,
que identificava na prosperidade dos individuos um indicio da graca
divina alcancada por eles.

Esta concepcao tem como fundamento também o principio,
muito caro ao pensamento liberal, da liberdade individual, em que
os individuos devem ser livres para exercer suas escolhas, ao mesmo
tempo que devem pagar o preco por elas. O sucesso ou fracasso no
mercado sao, segundo esta Otica, decorréncia das escolhas
individuais. Este ponto de vista imperou na sociedade ocidental ao
longo de todo o século XIX, tendo se renovado e ganhado grande
aceitacao nos ultimos anos do século XX, sobre o substrato da
doutrina neoliberal.

Justica: mérito ou necessidade?

As diversas interpretacoes acerca do que sao, ou devem ser,
as relagOes entre o individuo, a sociedade e o Estado tém uma
relacao direta com as formas de se definir o que seja a justica. Este
conceito, fundamental hoje para a avaliacao ética e politica das
relacoes Estado-sociedade, se refere nao a coisas, mas a distribuicao
de beneficios e custos entre os membros de uma dada comunidade.
Neste sentido, Justica é, antes de tudo, como propde Oppenheim
(1986), uma “nocao ética fundamental e nao determinada”. Trata-
se de um conceito que atribui valor a um ato ou a uma regra, mas
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que nao descreve o seu sentido, a diferenca de

. . ‘% Saiba mais Hans Kelsen
outros, como “igualdade” e “liberdade” que,

Nascido em Praga, na Re-
L. abli 1881
[...] embora abstratos e tedricos, publica Tcheca, em 1881,
faleceu na Califérnia, Es-

tados Unidos, em 1973. Foi

podem ser definidos de tal modo

que as afirmagdes em que se evi-

. - P erseguido pelo nazismo e
denciam sao verificaveis, de um P & P

. emigrou para os Estados Unidos, onde
modo geral, pelo simples confron-

AL . . viveu até seus ultimos dias, exercendo o
to com a evidéncia empirica.

(OPPENHEIM, 1986, p. 660) magistério na Universidade de Berkeley.

A perseguicdo intelectual sofrida pelo ju-

. rista ndo foi restrita aos adeptos do fas-
Com o surgimento do Estado Moderno _ ) N

o cismo. Ele também sofreu severas criticas

fundado no Direito, enquanto ordenamento . , , .
de militantes da doutrina comunista. E

normativo da convivéncia social, a Justica se . _—
considerado o principal representante da

torna uma instituicao formal, e o que é justo ou chamada Escola Positivista do Direito.

injusto depende de sua conformidade ou nao Apesar disso, os principios fundantes de
com as leis. seu raciocinio juridico-cientifico prevale-

Contudo, essas mesmas leis podem ser, ceram e hoje sdo respeitados e ampla-
sob distintos pontos de vista, consideradas mente acatados, servindo de base para
injustas. Por isso, como argumenta Kelsen, o muitas das institui¢Ges juridicas que sus-
conceito de justica nao se fundamenta em tentam o Estado Democratico de Direito.

critérios objetivos ou racionais, mas em

principios éticos e morais. Sua definicdo resulta de um juizo de
valor determinado de maneira subjetiva (KELSEN, 1963 apud
OPPENHEIM, 1986).

Por esta razdo, a definicao de Justica tem variado ao ‘
longo do tempo, em fungao das ideias predominantes
no pensamento social e dos conflitos que afloram, em
um ou outro momento, em torno da distribuicdo da
rigueza e do poder na sociedade.

Para os liberais, a justica social tem por fundamento o
“mérito” do individuo. Isto é, o direito a receber algo deve

33
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corresponder a um esforco anteriormente realizado. Segundo este
principio, portanto, a justica é feita quando é dado “a cada um
conforme o seu mérito”.

Ao principio do mérito se opde, por sua vez, aquele que se
fundamenta na ideia de “necessidade”. Isto é: justo é aquele sistema
ou ato que distribui beneficios segundo as necessidades de cada
um; ou, pelo menos, que o faz de modo a satisfazer as necessidades
bésicas de todos. Vale notar que é o principio da necessidade que

Otto von Bismarck

Saiba mais

Chamado chanceler de ferro, foi
o estadista mais importante da
Alemanha do século XIX. Coube
a ele langar as bases do Il Reich

(1871-1918), que fizeram com

que o pais conhecesse pela pri-
meira vez na sua longa histdria a existéncia
de um Estado nacional Unico. Contudo, para
formar a unidade alemad, Bismarck desprezou
os recursos do liberalismo politico, apostan-
do sempre numa politica de forga (dita de san-
gue e ferro), moldando assim o novo Estado

alemdo dentro da blindagem do antigo siste-

estd na base dos programas politicos dos
partidos socialistas e social-democratas,
desde o século XIX, mas que sé se
converteram em experiéncias concretas no
século XX.

Com base no principio da
necessidade, e a partir das lutas operarias
pela reducao da jornada de trabalho (que
nao possuia qualquer regulamentagéo, até
entdo), ressurgem, ao final do século XIX,
os sistemas de protecao social. Além do
interesse dos capitalistas em conter a
expansao do nascente movimento operario
de ideologia socialista, também

ma autoritario prussiano. Fonte: <http://

tinyurl.com/yzweatg>. Acesso em: 20 out. 2009.
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contribuiram para este fato o préprio
amadurecimento do capitalismo industrial
e sua necessidade de maior e melhor
organizacdao do mercado de trabalho.
Nao foi por acaso que o primeiro destes sistemas nasceria
na Alemanha, terra de Karl Marx, onde florescia um robusto partido
operéario: o Partido Social-Democrata Alemao. O projeto saiu da
cabeca de Otto von Bismarck, o todo-poderoso chanceler do Reich,

em 1883. Era um sistema baseado em “seguros sociais” e,
inicialmente, atendia apenas os trabalhadores das industrias. Era
financiado por contribuicdes feitas pelo Estado, pelos préprios
trabalhadores e pelos empregadores. E os beneficios auferidos —
em dinheiro ou servigos assistenciais — eram proporcionais as
contribuicoes efetuadas pelos trabalhadores. Configurava-se, assim,
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como um programa baseado no principio do
mérito (“a cada um conforme sua contribuicao”),
decorréncia da grande proeminéncia, ainda, da
ideologia liberal.

Embora fosse bastante difundido em toda
a Europa em principios do século XX, o sistema
de Seguros Sociais era insuficiente: poucos
trabalhadores contavam com uma pensao por
velhice (aposentadoria) ou por morte, para legar
a suas familias. A maioria deles falecia jovem ou
trabalhava até idades bem avancadas (60 anos),
terminando seus dias, em geral, como dependentes
de seus filhos. Suas mulheres, que a eles
sobrevivessem, cafam em estado de desamparo.
Aquela altura, ser ancido das classes trabalhadoras
significava, quase sempre, ser pobre.

A Primeira Grande Guerra destréi a
maioria dos sistemas de protecao social

existentes, ou lhes impode severos limites, em

Beveridge

%}éSaiba mais

Nasceu em 1879, em Ben-
gala (hoje Bangladesh), e
faleceu em 1963, na Ingla-

terra. Em 1908 ja era con-

siderado a principal au-
toridade britanica em seguro-desem-
prego. Apds a Primeira Guerra se tor-
nou ministro da Alimentag¢do, saindo
do governo logo depois para se tornar
diretor da London School of Economics
and Political Science. Em 1941, recebeu
do governo a incumbéncia de preparar
um relatério sugerindo programas e po-
liticas que ajudassem a Inglaterra a se
reconstruir, apés a Segunda Guerra.
Suas propostas deram fundamento a

criagdo do Estado de Bem-Estar Social.

funcao do esforco de guerra. S6 ap6 s a Segunda Guerra Mundial

que novos sistemas aparecem; e, entao, se expandem em escala

sem precedentes.

O PLANO BEVERIDGE E AS ORIGENS DO ESTADO DE

Bem-EsTAR SociAL

Em 1941, em plena guerra, o governo britanico encomendou

a uma Comissao Interministerial, presidida por Beveridge, um

estudo para a reforma do sistema de seguros sociais inglés. O

produto deste estudo — o Plano Beveridge — deu origem a uma nova

configuracdo da seguridade social inglesa, que sé foi posta em

pratica em 1946, apds o fim do conflito mundial.
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A protegdo seria
prestada a todos, contra
todas as contingéncias

sociais.
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Em linhas gerais, Beveridge propunha a extensdo da
protecao social a todos os residentes da Gra-Bretanha, segundo o
principio da “necessidade”. Os beneficios seriam igualitarios, salvo
por variacgoes de estado civil ou sexo, sem importar a renda anterior.
As contribuicbes também deveriam ser as mesmas para todos,
variando apenas segundo o sexo.

Neste cenario, ocorreu a unificacao de todas as instituicbes
de seguros sociais em um tnico Servico Publico, sob o Ministério
da Seguridade Social. Também foram simplificadas as formalidades
administrativas. A este respeito vale citarmos as palavras de
Beveridge: “All benefits in the form of one stamp on a single
document” (“Todos os beneficios em um Unico carimbo sobre um
Unico documento”).

Um sistema de pensbes se complementava com um Servigo
Nacional de Satde (National Health Service) e politicas de pleno
emprego. O Plano Beveridge, de fato, significou uma ruptura radical
com o modelo anterior de politica social e se propagou rapidamente,
especialmente na Europa, nos anos 1940 e 1950, se convertendo
em modelo para as politicas de protecao social posteriores, em todo
o mundo, agora sob a denominacao de Estado de Bem-Estar Social,
ou Welfare State.

Estamos falando de Estado de Bem-Estar Social, mas vocé

sabe o que este termo significa?

O Estado de Bem-Estar Social pode ser definido como aquele
que assume a protecao social de todos os cidadaos, patrocinando
ou regulando fortemente sistemas nacionais de Saude, Educacao,
Habitagao, Previdéncia e Assisténcia Social; normatizando relagoes
de trabalho e salarios; e garantindo a renda, em caso de desemprego.
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BAses EcoNOMICAS DO ESTADO
DE BEM-ESTAR SoclAL:
KEYNESIANISMO E FORDISMO

As condicbes econémicas do pds-
guerra foram essenciais para permitir o
desenvolvimento do Estado de Bem-Estar
Social. A reconstrucao da Europa, depois
do conflito armado, se baseou amplamente
nas teorias do economista John Maynard
Keynes, que propos uma mudanca radical
na forma de conduzir a politica
econbmica, a época. Em vez de um
mercado livre e altamente competitivo — o
laissez-faire, que predominara até o inicio
do século XX, nas economias ocidentais,
e dera origem a graves crises, como o crack
da Bolsa de Nova lorque, em 1929 —
Keynes propunha o planejamento
econdmico a partir do Estado. O Estado

Saiba mais

John Maynard Keynes

Nasceu em Cambridge, na In-
glaterra, em 1883, e morreu em
Firle, East Sussex (também In-

glaterra), em 1946. Teve ideias

inovadoras que se chocaram
com as doutrinas econdmicas vigentes em sua
época, além de terem enorme impacto sobre a
teoria politica e a politica fiscal de muitos go-
vernos. Keynes defendeu o papel regulatério do
Estado na economia, através de medidas de
politica monetaria e fiscal, para mitigar os efei-
tos adversos dos ciclos econdmicos. Keynes é
considerado um dos pais da moderna teoria

macroecondémica.

deveria fazer investimentos publicos na producao para garantir o

pleno emprego.

Se todos trabalhassem, haveria renda para que todos‘
consumissem. Assim ficaria criado um ciclo virtuoso

de producdo e consumo,
funcionamento do capitalismo.
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Vale lembrar que, aquela altura, a experiéncia socialista da
Unido Soviética, com sua economia planejada, ja estava em curso,
apresentando sinais de sucesso, em termos de crescimento.

Juntamente com os investimentos na producao, o Estado
deveria também regular as relacoes de trabalho e oferecer servicos
sociais basicos, de modo a permitir que as pessoas trabalhassem
tranquilas e que pudessem destinar suas rendas ao consumo de
bens. Os servicos publicos, por sua vez, também geravam empregos,
dinamizando ainda mais a economia. Neste sentido, o Plano
Beveridge era parte integrante da proposta keynesiana.

Este modelo ja vinha sendo adotado nos Estados Unidos,
desde a década de 1930, pelo presidente Roosevelt, com o objetivo
de tirar aquele pais da grande recessao em que mergulhara, a partir
da crise da Bolsa de Nova lorque. Foi aplicado na Europa em
reconstrucao com grande éxito, permitindo um ciclo de crescimento
acelerado e grande abundancia no capitalismo ocidental. Resultou
nos “anos de ouro”, como ficaram depois conhecidos, e que
duraram até o inicio da década de 1970. Observe a Figura 2.

Figura 2: Tempos modernos
Fonte: <http:/tinyrl.com/y9teutl14>
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A este modelo econdmico se somava um modelo industrial
de producdao em massa, desenvolvido inicialmente na fabrica
americana de automoéveis Ford, no inicio do século XX. O principio
era “producao em massa para consumo de massa”. Ou seja, deveria-
se primeiramente produzir em grandes quantidades, para os que
adotaram os métodos de administracao cientifica de Taylor e Fayol.

Estes métodos consistiam, entre outras coisas, em se
decompor o processo de trabalho industrial em movimentos
estudados e preestabelecidos, o que permitia controlar melhor o
tempo de trabalho e reduzir o desperdicio deste. Além disso, era
preciso estimular o consumo, o que foi feito mediante acordos
coletivos com os trabalhadores, em torno de ganhos de produtividade
do trabalho. Paralelamente, a publicidade e a propaganda, que
entao ganhavam impulso, se encarregavam de estimular, em grande
escala, a demanda por bens duraveis, de base industrial e
tecnolégica: geladeiras, carros, maquinas de lavar roupas etc.

MobEeLos pe EsTaApo DE BEm-ESTAR SociAL

R Sai :
A despeito da semelhanca entre as sa'b“ mais

condicbes econdOmicas dos diversos paises
em que floresceu o Estado de Bem-Estar
Social, os modelos adotados por cada um
deles diferem significativamente. Os tipos de
beneficios e servicos oferecidos, as formas de

sua provisao, bem como de seu financiamento,

variam bastante de um contexto nacional para

sidade Pompeu Fabra,

outro, o que tem levado os analistas do
campo a procurarem entender estas
diferencas e os fatores que as determinam.

O cientista social Esping-Andersen

estudou os arranjos de protecao social de

um conjunto de 18 paises que fazem parte out. 2009.
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Se vocé ainda ndo o
assistiu ao filme Tempos
Modernos, de Charles
Chaplin, tente assisti-lo,
pois nele o autor faz uma
critica ir6nica e
contundente da nova
linha de produgdo
introduzida pelas novas
teorias da administragao
e depois popularizada

pelo fordismo.

Esping-Andersen

Nascido na Dinamarca, Gosta
Esping-Andersen é formado
em sociologia e economia pela
Universidade de Copenhague e
PhD pela Universidade de
Wisconsin-Madison. Atualmen-

te leciona sociologia na Univer-

em Barcelona, na

Espanha. Ficou conhecido por seu livro Les
Trois Mondes de I’Etat Providence, que se tornou
um cldssico no ambito dos estudos sobre os
welfares e as politicas sociais. Fonte: <http://

www.esping-andersen.com/>. Acesso em: 21
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da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE). Sao eles: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Irlanda, Italia,
Japao, Noruega, Nova Zelandia, Paises Baixos, Reino Unido, Suécia
e Suica.

Através desta pesquisa, Esping-Andersen concluiu que os
modelos se distinguem, ou se assemelham, em trés aspectos basicos.
S&o eles:

P grau de participacdo do Estado nas despesas com a
protecao social;

P grau de abrangéncia da cobertura aos cidadaos; e

P> grau de protecdo que o sistema oferece ao trabalhador,
garantindo-lhe condicbes basicas de sobrevivéncia,
independentemente de ele possuir ou ndo um emprego.
A esta ultima varidvel, ele chamou de “grau de
descomodificacao da forca de trabalho”.

O estudo de Esping-Andersen apresenta um “indice de
descomodificacao” calculado a partir de diversos indicadores. Quanto
maior o valor deste indice, maior é, segundo esta tese, a capacidade
de um sistema de seguridade social de emancipar os individuos de
sua dependéncia do mercado (ESPING-ANDERSEN, 1990).

Vocé deve estar se perguntando: o que é descomodificacdo?

Podemos entender descomodificacdo como um neologismo
derivado da palavra inglesa commodity, que significa, no ambito
do comércio, uma mercadoria barata. Segundo este autor, o
capitalismo industrial teria transformado o trabalho assalariado em
commodity, na medida em que a sobrevivéncia do trabalhador
dependeria inteiramente dos ganhos obtidos por ele, com sua forca
de trabalho. Ou seja, do seu saléario.
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A descomodificagdo se da quando o individuo tem acesso
aos bens e servicos de que necessita para sua sobrevivéncia, através
do Estado, enquanto um “direito social” (tal como entendido por
Marshall). Desta forma, ele nao necessita “compra-los” com seu
salario, o que lhe garante maior poder de barganha em suas
negociacdes relativas a emprego e renda. A garantia de direitos
sociais minimos aos trabalhadores permitiria a estes, segundo essa
visdo, valorizar sua forca de trabalho. Dai a ideia de
descomodificacao.

Diante do exposto, cabe elencarmos as cinco variaveis existentes

para identificacdo do indice de descomodificacao. Sao elas:

P pensao minima, enquanto percentual dos ganhos de
um trabalhador normal, para uma pessoa;

P taxa bruta de reposicdo de uma pensao-padrao, para
uma pessoa;

P nimero de anos de contribuicio requerido para fazer
jus ao beneficio; e

P aliquota do valor da pensao que é financiada pelos
individuos (aliquota de contribuicao individual).

Os valores destas varidveis sdao somados e pesados pelo
percentual de pessoas acima da idade minima de direito a
aposentadoria, que estejam efetivamente recebendo pensdes. Para
os beneficios relativos a satde e ao seguro-desemprego, os
procedimentos foram idénticos, com as seguintes excecodes: foi
incluida apenas a taxa de reposicao para beneficios-padrao; a
aliquota de contribuicao individual foi omitida; e incluiu-se o prazo
de caréncia requerido para recebimento dos beneficios, bem como
o numero de semanas de sua vigéncia.

De acordo com Esping-Andersen, os sistemas de protecéo
social também variam conforme a quantidade de pessoas cobertas
e os critérios utilizados para inclui-las ou exclui-las de tal cobertura.
Neste sentido, os Estados de Bem-Estar Social podem ser:
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P universalistas — quando atendem a todos indiferenci-

adamente;

P corporativos — aqueles restritos a corporacées profis-

sionais; ou

P> residuais, isto é, focalizados em alguns beneficiarios —
geralmente os mais necessitados (os mais pobres, os
mais velhos, as criancas ou os portadores de
deficiéncia, por exemplo). Destes, o sistema exige que
comprovem sua necessidade através de “testes de
meios”.

Esping-Andersen calcula, entdao, uma taxa média de
universalidade para cada um dos paises, a qual expressa o grau
que cada sistema de protecao cobre seus cidadaos.

Por fim, o grau de participacao do Estado nas despesas
com a seguridade social seria, no entendimento de Esping-Andersen,
um terceiro aspecto a explicar a variacao dos regimes de protecao
social. Este indice expressaria a relagao entre financiamento publico
e privado de um sistema e, afinal, o grau de efetivo do “esforco de
protecao” de uma determinada nacao.

A partir da analise destas varidveis nos diversos paises
selecionados, Esping-Andersen conclui que haveria trés modelos
de Estado de Bem-Estar Social, os quais ele chama de “regimes”:

P> O regime social-democrata apresentaria grande capacidade
de descomodificar a forca de trabalho, contribuindo
fortemente para a desproletarizagao do trabalhador.
Os paises identificados com este regime — Suécia,
Dinamarca, Noruega e Finlandia - também
apresentariam os maiores indices de universalidade.
Finalmente, é nestes paises que ocorre a maior
participacao do Estado no gasto com a seguridade social.

P> Os regimes conservadores sao aqueles que apresentam
taxas médias de descomodificacao da forca de

trabalho. Quanto a universalidade na provisao de
servigos sociais, embora a maioria dos cidadaos esteja

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Dimensdes conceituais e histéricas do Estudo dos Problemas e Politicas Sociais

coberta, esta cobertura se da pela via corporativa. Ou
seja, a partir de sua insercao no mercado de trabalho,
segundo sua categoria ocupacional. Isto significa que,
para obter protecao, o individuo precisa estar
empregado; e seus beneficios e direitos dependem de
sua profissdo e/ou emprego, e do sindicato ao qual
esta vinculado. Trata-se de um modelo bem semelhante
aquele introduzido por Bismarck na Alemanha, no final
do século XIX, como vimos anteriormente. E nao
surpreende que este seja o modelo que vige até hoje
naquele pais, bem como em diversos outros da Europa
Continental, tais como Franca, Bélgica, Austria, Paises
Baixos, Italia e Suica. O maior problema deste arranjo
é que ele gera significativas diferencas entre os direitos
sociais dos individuos, em funcdo de sua categoria
profissional, bem como entre os incluidos e os
excluidos do mercado de trabalho. Nestes paises, a
participacao percentual do Estado no gasto com
beneficios sociais também é alta, mas, neste caso, isto
se deve principalmente ao expressivo gasto realizado
com o pagamento de beneficios a funcionarios
publicos, dos quais o Estado é o patrdo. Pode-se
observar, também, grande participacao do
financiamento privado a beneficios sociais, tais como
aposentadorias e pensbes complementares, que sao
instituidos pelas préprias categorias profissionais.

P O regime liberal se caracteriza por: baixos indices de
descomodificacao da forca de trabalho; reduzida
universalidade dos beneficios — com o predominio do
uso de teste de meios (teste de pobreza) para o acesso
dos cidadaos a eles; e pela baixa participacao do
Estado nos gastos, em comparacao a alta participacao
dos esquemas privados no financiamento destes.
Os paises incluidos neste regime sao Estados Unidos,
Australia, Canada, Nova Zelandia e, a partir das
reformas dos anos 1980, o Reino Unido.
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Para uma melhor compreenséao do que abordamos até aqui,

VARIAVEIS

de Estado de Protecao Social.

observe o Quadro 1 que traz, segundo Esping-Andersen, os modelos

MoDbEeLoS

SOCIALDEMOCRATA CONSERVADOR LIBERAL

Grau de - .
. . alto médio baixo
descomodificagdo
Grau de
. . alto médio baixo
universalidade
Grau de participa- alto alto baixo

¢do do Estado

(pelo grande
gasto com funcio-
narios publicos)

Paises

Suécia, Noruega,
Finlandia, Dina-
marca.

Alemanha, Fran-
¢a, Italia, Bélgi-
ca, Holanda etc.

Estados Unidos,
Canadi, Ingla-
terra (pds-1980).

Quadro 1: Modelos de Estado de Protecao Social
Fonte: Adaptado de Esping-Andersen (1990)

Ao explicar as diferencas entre estes tipos, Esping-Andersen
afirma que elas se devem, em grande medida, as distintas trajetérias
histéricas destes paises, especialmente no que diz respeito a
evolucao do seu mercado de trabalho, bem como das suas relagoes
trabalhistas e sindicais. Aponta também para a grande importéncia
da existéncia, ou nao, de partidos politicos ligados aos sindicatos,
na determinacao dos modelos.

A Suécia, um expoente do regime socialdemocrata, teria o
seu padrao de protecao social explicado pela for¢a do partido social-
democrata naquele pais, em sua intima relacao com os poderosos
sindicatos de trabalhadores 14 localizados. Ja o regime de protecédo
“minimalista” dos Estados Unidos seria determinado pela
fragilidade do movimento sindical americano e sua pouca ligagao
com os partidos politicos.
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No entanto, os paises da Europa
Continental teriam sido indelevelmente
marcados pela tradicao histérica das guildas

e corporacdes de oficio (mais uma vez,
lembre-se das aulas de Histéria do ensino
médio!), as quais, desde a Idade Média,
organizavam a protecao social aos seus
membros. Estes paises, mesmo tendo sido
posteriormente governados por partidos
politicos de esquerda, nao lograram reverter
0s arranjos corporativistas ja consagrados por
aquela tradicao (ESPING-ANDERSEN, 1990).

O modelo de Esping-Andersen,
reproduzido esquematicamente no Quadro 1,
atribui forte poder explicativo a fatores
politicos na determinacao das diferencas
entre os tipos de Estado de Bem-Estar Social,
identificando a influéncia de trés variaveis
especificas:

Saiba mais

Guildas, corporagao artesanal,

ou corporagoes de oficio

Eram associagOes de artesdos de um mes-
mo ramo, isto é, pessoas que desenvolvi-
am a mesma atividade profissional, e que
procuravam, através de sua associagado,
garantir os interesses de classe. Ocorre-
ram na Europa, durante a Idade Média e
mesmo apods. Apesar de a maioria das
guildas se limitarem as fronteiras da ci-
dade ou comuna, algumas se formaram
sobre espago geografico amplo, por vezes
uma nagdo inteira. O segredo industrial
era parte importante da institui¢cdo das
guildas. A passagem para o grau de mes-
tre normalmente acontecia com a revela-
¢do destes segredos. Fonte: Elaborado pela

autora.

P o padrao de formacao da classe trabalhadora;

P> o processo de construcao de coalizées politicas, durante

o florescimento da sociedade industrial; e

P a heranca recebida por cada sociedade, relativa a

hierarquia de seus grupos de status e a distribuicao

de privilégios entre estes.

Esping-Andersen (1990) busca oferecer uma alternativa as

teorias do Estado de Bem- Estar Social que o explicam apenas como

resultado do poder de mobilizacao da classe trabalhadora, realcando

a importancia da mediacao deste poder, seja pelas instituicoes

politicas (parlamentos, partidos e competicao eleitoral), seja pelas

instituicbes sociais (formais e informais), como os sindicatos e

os grupos de status, que refletem a estratificacdo social nos

diversos paises.

Mdédulo Basico

45



O Estado e os problemas contemporaneos

Os Estapos b BEM-ESTAR SociAL
NA NOVA ORDEM MUNDIAL

Ao final dos anos 1970, passados menos de 50 anos de sua
fase aurea, o Estado de Bem-Estar Social foi colocado sob forte
guestionamento. Para tanto, contribuiram fatores como o
envelhecimento da populacéo, nos diversos paises (menor niimero
de nascimentos com maior longevidade) — o que aumentou muito
os gastos com aposentadorias e pensdes —, e a reducao dos postos
de trabalho, motivada pelas inovacgoes tecnoldgicas — o que levou a
drastica queda da arrecadacéao tributaria sobre o trabalho
assalariado. Cada vez mais, portanto, passaram a recair sobre o
tesouro dos Estados os encargos com os programas sociais.

No final dos anos 70, a economia mundial entra em crise,
em consequéncia dos choques do petréleo e da reducéao das taxas
de crescimento. Estes teriam sido os determinantes para que o capital
transbordasse para além das fronteiras dos Estados nacionais,
dando inicio ao estabelecimento de uma nova ordem econdmica

mundial e a chamada globalizagao.
O fenémeno da globalizacéo, para Gorz (1999), teria
sido motivado pelo divércio entre os interesses do Estado e

os interesses do Capital. A crise do crescimento revelou que

o Estado nédo era mais capaz de contribuir para a expansao
y do Capital, conforme ocorreu no pds-guerra, através das politicas
keynesianas.

A introducao de inovacbes tecnoldgicas, por sua vez —
a automacao, a microeletrénica e os novos materiais, entre outras —,
transformaram o processo produtivo, as comunicacdes e os
transportes, ampliando em escala geométrica o fluxo do comércio
internacional e dos capitais.

Ocorreu, ainda, o surgimento de instituicbes supranacionais
voltadas para a reducgao das barreiras entre as trocas internacionais
de bens e servicos, como a Organizacao Mundial do Comércio
(OMC), que levou o mercado financeiro a se descolar das economias
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reais, ocasionando a “desterritorializacao” do capital financeiro e
sua predominancia sobre o capital produtivo.

Tudo isso gerou uma significativa perda de soberanial
dos Estados nacionais, no que toca a sua capacidade
para implementar politicas econdmicas e sociais.

Para enfrentar a volatilidade do capital, a saida apontada a
partir do campo conservador (neoliberal) foi o corte de gastos do
Estado. O Estado de Bem-Estar Social passou a ser visto como
oneroso, inflacionario e inimigo do crescimento econémico.
Caberia, assim, suprimi-lo ou reduzi-lo ao minimo, transferindo-se
a prestacao de servigos sociais — de saude, educacao, habitacao,
previdéncia social — para os agentes privados, com financiamento
dos préprios usuarios.

Nas palavras de Standing (1999), a era da regulacdo pelo
Estado (ou, da regulacao estatutdria) foi entao substituida pela era
da regulacdo pelo mercado. Isto significou, entre outras coisas, a
passagem de uma sociedade estavel para a classe trabalhadora —
sustentada pelo pleno emprego, pelo consumo de massa e pelos
direitos do trabalho — para outra, marcada pela flexibilidade e a
inseguranca.

Desta forma, a resposta dos governos nos ultimos anos do
século XX e inicio deste, inclusive os de tendéncia social-democrata,
tem sido a revisao do Estado de Bem Estar. O modelo de Seguridade
Social proposto por Beveridge chega, portanto, ao século XXI sob
fortes ataques — ainda que ele tenha sido, indiscutivelmente o maior
responsavel pelas excelentes condicoes sociais existentes nos paises
de capitalismo central, durante a segunda metade do século XX.
Por outro lado, é fato também que tal modelo jamais chegou a atingir
a mesma eficacia — os mesmos graus de cobertura e generosidade
— nos paises do capitalismo periférico, como os da América Latina,
onde foi razoavelmente difundido.
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A seguir, veremos como evoluiram as politicas sociais no
Brasil. Podemos adiantar que as novas tendéncias da
seguridade social apontam no sentido de cada vez maior
complementaridade entre o Estado e o Mercado na provisdo
de beneficios sociais.
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As POLITICAS DE PROTECAO SOCIAL NO
BRASIL: HISTORIA E PERSPECTIVAS

O drama social observado no Brasil contemporaneo reflete,
em grande medida, a histéria das politicas sociais no Pais,
especialmente o fato de que, nos primeiros 40 anos de sua
industrializagdo e modernizacao, apenas algumas poucas categorias
de trabalhadores podiam contar com direitos basicos de protecao
social (assisténcia médica e previdéncia social). A maneira como
esses direitos foram inicialmente atribuidos também determinou
sobremaneira o nivel das desigualdades entre os brasileiros, assim
como a exclusao de vastos de seus contingentes da condigao de
cidadania.

A partir da década de 1960 — e a despeito das marchas e
contramarchas verificadas na normalidade democratica do Pais —,
a protecao social garantida pelo Estado foi sendo progressivamente
ampliada, o que se refletiu também no maior comprometimento do
orcamento publico com servicos e beneficios sociais. Mas ela s
avancou de forma mais consistente durante a reconstrucao
democratica dos anos 1980, tornando possivel a inscricao, na Carta
Constitucional de 1988, de um projeto de Estado de Bem-Estar
Social universalista.

Podemos afirmar que o Brasil conta hoje com um arcabouco
constitucional que tem permitido importantes avancos no combate
a pobreza e as desigualdades. Porém ainda hé muito o que caminhar
para que nos tornemos um pais mais justo.
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Este nome faz referéncia
ao deputado federal

paulista que a propds.
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Na préxima secdo trataremos do percurso histérico cumprido
até aqui e das conquistas e perdas eventualmente existentes,
preparando vocé para analisar e discutir as tarefas que ainda
se impéem ao poder publico, no sentido de realizar a justica

social em nosso pais.

EVOLUCAO DA PROTECAO SOCIAL BRASILEIRA
NO sécuLo XX: pA pEcapa be 1920
A ConsTiTuicAo FEDERAL DE 1988

Conforme ja mencionado no inicio desta unidade, as
politicas governamentais de protecao social tiveram inicio no Brasil,
de forma consistente, junto ao processo de industrializacao e
urbanizacao do Pais. A literatura especializada é amplamente
convergente ao apontar o ano de 1923 como o marco inicial deste
processo.

Naquele ano, foi estabelecida a primeira politica piblica de
previdéncia social para trabalhadores, através do Decreto n. 4.682,
conhecido como Lei Eloy Chaves.

O decreto determinava a criacao obrigatéria, em cada
ferrovia do Pais, de um fundo de aposentadorias e pensdes, as
Caixas de Aposentadoria e Pensoes — CAPs. A proposicao
foi baseada na legislacdo argentina e contou com o lobby dos
ingleses, proprietarios da Sao Paulo Railway Company.

Trés anos depois (1926), o sistema das CAPs foi estendido
aos trabalhadores de docas e navios e, posteriormente, a outros
setores produtivos. As CAPs eram organizadas por empresas, e o
Estado nao participava nem do seu financiamento nem da sua
administracao, tendo apenas um papel de controle, a distancia: o
Ministério do Trabalho era chamado a mediar os conflitos que
porventura se apresentassem, entre as diversas partes envolvidas
nas CAPs.
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De acordo com Oliveira e Teixeira (1985), esta seria a
primeira fase da Politica Social no Brasil, que se prolongaria até
a Revolugao de 1930, quando direitos sociais foram entao
atribuidos a um maior nimero de trabalhadores.

Segundo estes autores, esta fase (1923/1930) seria marcada
por trés caracteristicas, que a distinguiriam da politica social pds-
1930:

P relativa amplitude no plano de atribuicées das
instituicoes. “Amplitude” porque a Lei Eloy Chaves
previa tanto beneficios pecuniarios — tais como
pensOes por morte, aposentadorias, pensao de 50%
dos vencimentos aos que fossem chamados ao servico
militar (enquanto durasse tal servigo) —, como
servicos assistenciais - socorro médico e
medicamentos. Enquadravam-se como beneficiarios
todos os membros da familia do trabalhador que
habitassem “sob 0 mesmo teto e sob a mesma economia”.
Além disso, a partir de 1926, foram estabelecidos também
o auxilio-funeral e o peculio por morte.

P prodigalidade nas despesas. O modelo seria “prédigo”
porque, além do grande nimero de beneficios e
servigos oferecidos, havia facilidades para a sua
obtencao, e o gasto, por segurado, era bem maior do
que nas décadas seguintes (1930/1940). De acordo
com Oliveira e Teixeira, o valor das aposentadorias,
em fins da década de 1930, correspondia a 1/3 do
valor pago em fins da década de 1920.

P natureza basicamente civil privada daquelas
instituicoes, terceira caracteristica marcante. As CAPs
eram geridas por comissdes integradas por trés
representantes da empresa, entre os quais o presidente
da Comissao e dois representantes dos empregados,
eleitos diretamente. Quanto ao seu custeio, também
nao havia participacdo do Estado. Os empregados
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pagavam 3% de seus vencimentos, as empresas
contribuiam com 1% de sua renda bruta, e os usuarios
dos servicos (estradas de ferro e portos) pagavam uma
sobretaxa de 1,5% sobre as tarifas, que era destinada
as CAPs.

Assim, se entendermos que a nao participacao direta do
Estado, seja na administracdo ou no financiamento das Caixas,
caracteriza-as como entidades privadas, podemos dizer que estas
se constituiram nas iniciativas mais antigas de previdéncia privada
no Brasil. Contudo, se levarmos em conta que essas entidades foram
instituidas por leis, emanadas do Estado, elas devem ser
enquadradas como as primeiras experiéncias de previdéncia publica
do Pais — como, alids, tem sido a praxe entre os diversos autores.

A Revolucao de 1930, liderada por Gettlio Vargas,
desencadeou grandes transformacodes no Pais. Ela marcou o inicio
da Era Vargas, que durou até 1945, e da qual o Pais emergiu bastante
diferente do que quando entrara. Naqueles 15 anos, o Brasil se
industrializou fortemente, o que provocou mudancas substanciais
na estrutura ocupacional da populacdo e na sua alocagao entre
setores econdmicos (agricultura, indastria e servigos). A quantidade
de pessoas empregadas na industria cresceu muito, o que provocou
o crescimento das cidades e dos problemas sociais tipicos da
escassez urbana: falta de saneamento bésico, de habitacao e de
assisténcia a saude, como mostra a Figura 3.
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Figura 3: Operérios em tecelagem paulistana; inicio do século XX
Fonte: <www.regiani.adv.br/admin/fotos/operarios.jpg>

Segundo Oliveira e Teixeira (1985), este periodo
corresponderia a segunda fase da seguridade social piblica em
nosso pais. A partir de 1933, Vargas criou diversos Institutos de
Aposentadoria e Pensao (IAPs), que eram instituicdes vinculadas
aos sindicatos de trabalhadores, destinadas a prover a estes a
assisténcia médica e outros beneficios sociais, tais como
aposentadorias e pensoes.

Assim como os sindicatos, os IAPs eram tutelados pelo
Ministério do Trabalho, e seus dirigentes escolhidos por ele.
O primeiro destes institutos foi o IAPM (Instituto de Aposentadorias
e Pensdes dos Maritimos), fundado em 1933. Em 1934, foi a vez
dos bancérios, para os quais foi destinado o IAPB. Em 1938, foram
criados o IAPIs, dos industriarios; o IAPETEC, dos empregados de
carga; e o IPASE, dos Servidores do Estado.

Contudo, cada Instituto possuia organizacao e administracao
préprias e oferecia beneficios e servicos diferenciados a sua
clientela. Por causa do seu atrelamento aos sindicatos, s6 estavam
cobertos os trabalhadores que eram sindicalizados. E como sé
algumas categorias profissionais eram sindicalizadas — ja que a
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Lei de sindicalizacao, de 1931, estabelecia que a criagao de um
sindicato dependeria de autorizacao do Estado —, um grande
contingente de trabalhadores, tais como autébnomos, domésticos e
rurais, permanecia a margem do sistema.

[ ~ : _
O sistema de protecdo social brasileiro desenvolveu-
se de forma fragmentada.

Além disso, a composicao da cesta de beneficios de cada
IAP estava associada ao poder de pressao de cada categoria e de
seu sindicato, junto ao Ministério do Trabalho. E preciso lembrar
que este periodo corresponde ao momento da construcao do
Trabalhismo e do partido que veio a representa-lo. Isto foi feito
através da cooptacao das liderancas sindicais, que ofereciam seu
apoio ao Partido Trabalhista Brasileiro (e, por conseguinte, a Vargas)
em troca de privilégios — como beneficios sociais especificos para
suas categorias profissionais. O governo, por sua vez, estimulava a
competicao entre as categorias, através da concessao de beneficios
diferenciados, entre os IAPs. Isto resultou num sistema de protecéo
social muito heterogéneo e estratificado, que acabou impactando
negativamente a estrutura social, reforcando a desigualdade em seu
interior (WERNECK VIANNA, 1998).

Sem duvida, a criacao dos IAPs aumentou muito o nimero
de segurados em relacao aos que eram protegidos pelas CAPs. Este
nimero saltou de 140.000 em 1930, para cerca de 2.800.000 em
1945 (Oliveira e Teixeira, 1986), representando uma importante
expansao da cidadania social no Pais. Apesar disso, os gastos por
segurado decresceram muito, em contraste com o periodo anterior,
seja em razao da expansao da cobertura, seja em funcao de um
esforco deliberado do Governo de conter as despesas
previdenciarias.

O periodo seguinte, demarcado pelos anos de 1945 a 1964,
é conhecido na Histéria do Brasil como o do interregno democrdtico.
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Ou seja, um estreito pedaco de tempo caracterizado pelo
funcionamento “quase regular” das instituicbes democraticas.
Diz-se “quase”, pois, embora funcionassem o parlamento e diversos
partidos politicos, o Partido Comunista Brasileiro, o PCB, por
exemplo, s6 esteve na legalidade por dois anos (entre 1945 e 1947).
Os sindicatos, embora tivessem alcangado o direito de se articular
com partidos, ainda seriam alvo de uma politica bastante repressiva
durante o Governo Dutra (SANTOS,1979).

Esta época ficou conhecida também como “populista”, uma
vez que 0s governos pareciam preocupados exclusivamente em
responder as demandas mais estridentes dos grupos organizados
da sociedade, mesmo que isto implicasse um aumento de gastos
sem previsao das devidas fontes de recursos.

O populismo, neste sentido, é também a caracteristica’
que marca a Politica Social deste periodo, pelo menos
até 1960, na medida em que a expansao dos beneficios
sociais permanecia sendo feita através de barganhas
politicas particularizadas entre sindicatos e o Estado.

Desta forma, podemos afirmar que o gasto social aumentou
consideravelmente com relacao ao periodo anterior (1930 a 1945).
E, s6 em 1960, este quadro comecou a se alterar, quando da
aprovacao pelo Congresso da Lei Orgdanica da Previdéncia Social
(LOPS), que, apés tramitar por 14 anos, estabeleceu a
homogeneizacao dos planos de contribuicao e de beneficios entre
os diversos institutos. Com isso, p6s fim, também, ao processo de
utilizacao da previdéncia como objeto de barganha entre liderancas
sindicais e governo.

Em 1966 os diversos Institutos sao unificados no Instituto
Nacional da Previdéncia Social (INPS), ja sob uma ordem politica
autoritaria, inaugurada com o Golpe Militar de 1964.
Aparentemente, o regime fechado teria sido condicao necessaria
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Neste momento, muitos
dos seus filiados ja
estavam “em gozo de
beneficios”, ou seja, ja
eram aposentados ou
pensionistas, o que
aumentara o volume de
pagamentos num
momento de receita

decrescente.
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para tal unificacao, que fora tentada diversas vezes, mesmo durante
a ditadura Vargas. Fazendo uso dos dispositivos autoritarios, o
governo conseguiu calar as liderancas sindicais, que até entao
resistiam a unificagdo dos Institutos.

Segundo Santos (1979), as oligarquias sindicais foram os
setores que mais resistiram a unificacao do sistema previdenciério,
a medida que a autonomia e independéncia dos IAPs e seu
atrelamento aos sindicatos conferiam grande poder politico aos seus
lideres.

No Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), a
representacao dos trabalhadores e dos empregadores no conselho
gestor foi extremamente reduzida, e a hegemonia, no novo Conselho
da Previdéncia, passou a ser exercida pelos representantes do
governo militar. Por outro lado, a unificacao da previdéncia social
tinha justificativas técnicas, tais como racionalidade e eficacia

administrativa e necessidade de saneamento financeiro.

A PoLiTicA SociAL APOS A REDEMOCRATIZACAO:
DA ConsTiTuicAo CipADA DE 1988 Ao Governo LuLa

Os anos 1980 foram marcados por forte recessao
econdmica, nao apenas no Brasil, mas em toda a América Latina,
por causa da crise da divida externa dos paises da regiao. Inflacao,
estagnagao econdémica e desemprego, que caracterizaram a
economia deste periodo, viriam a reduzir as receitas oriundas de
tributos e contribuicdes, comprometendo os investimentos publicos
e, consequentemente, o gasto social no Pais.

Diante deste cenario, a Previdéncia Social — principal politica
publica no setor —, foi afetada por um crescente déficit contébil,
nao s6 pela reducao de sua receita, ocorrida pela queda no ritmo
de incorporacao de novos contribuintes, mas também pelo aumento

das suas despesas, decorrente do amadurecimento do sistema.
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E nesta década também que o Brasil foi tomado por uma
grande expansao dos movimentos sociais de oposi¢ao ao regime
militar. A redemocratizacao permitiu novamente a mobilizacao dos
diversos interesses societais, e de sua vocalizacao nas arenas
decisérias.

A movimentacao pela derrubada do regime de excecao —
que teve seu ponto alto na campanha pelas “Diretas J&”, em 1984
— trouxe em sua esteira um conjunto de demandas da sociedade
organizada relativas a uma nova configuracédo do sistema publico
de protecao social, baseado na universalizacao, democratizagao e
descentralizacao das politicas sociais. As demandas por
reconstrucao da democracia e da cidadania trouxeram para o centro
do debate também a questao das desigualdades sociais e a da
pobreza, que assolavam um grande contingente da populacgao.
Recuperando as ideias de Marshall, os movimentos sociais
apontavam a necessidade da efetivagao de um conjunto de direitos
sociais universais, para toda a populagao, ao lado dos direitos
politicos. Veja a Figura 4.

Figura 4: Diretas Ja
Fonte: <http://www.quediaehoje.net/fatos/jan/25janfato.jpg>
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A questao da descentralizacao das politicas sociais também
era uma reivindicacao importante naquele momento e se identificava,
segundo Almeida (1995), com a prépria luta contra o autoritarismo,
na medida em que sua histoérica ineficiéncia, assim como a corrupgao
que as assolava, era percebida como consequéncia da extrema
centralizacao deciséria e falta de transparéncia do governo federal,
que ocorrera durante a gestao dos militares.

A nova Constituicao Federal, promulgada em 1988, reflete
amplamente estas demandas. Tornou-se conhecida como
“a Constituicao Cidada” exatamente por trazer em seu texto um
extenso capitulo sobre a Ordem Social, que veio a garantir amplos
direitos sociais a toda populacao. Ao menos, na letra da lei, como
veremos adiante. Seu Artigo 194 especifica:

[...] A Seguridade Social compreende um conjunto inte-
grado de acoes de iniciativa dos poderes publicos e da so-
ciedade, destinadas a assegurar os direitos a satide, a pre-

vidéncia e a assisténcia social”.

Inspirada nos mesmos principios do Plano Beveridge, o texto
constitucional prevé, para os servicos sociais:

P> universalidade da cobertura e do atendimento;

P uniformidade e equivaléncia dos beneficios as
populacdes urbanas e rurais;

P irredutibilidade do valor dos beneficios; e

P democratizacdo da gestdo do sistema, com a
incorporacao de trabalhadores, empregadores e
demais representantes da sociedade civil nos
Conselhos da Previdéncia e de Satde.

A semelhanca dos regimes de Estado de Bem-Estar Social
democratas (segundo a tipologia de Esping-Andersen, que vocé viu
anteriormente), a Constituicao brasileira adotaria como categoria
central o conceito de Seguridade Social, para expressar o novo
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pacto que se pretendia construir. Um pacto que se fundaria na
solidariedade da sociedade para com o individuo em situacao de
risco social. Este formato era bastante distinto do de “Seguro Social”,
que marcara o sistema de protecao social brasileiro desde a Era
Vargas.

Segundo Vianna (2003, p. 2),

[...] a opgao pela expressao Seguridade Social, na Cons-
tituicdo brasileira de 88, representou um movimento con-
certado com vistas a ampliacdo do conceito de protegao
social, do seguro para a seguridade, sugerindo a subordi-
nagao da concepcao previdenciéaria estrita, que permane-
ceu, a uma concepcao mais abrangente. Resultou de in-
tensos debates e negociagdes, e significou a concordancia
(relativa, na verdade) de diferentes grupos politicos com a
definicdo adotada pela OIT: seguridade indica um siste-
ma de cobertura de contingéncias sociais destinado a to-
dos os que se encontram em necessidade; nao restringe
beneficios nem a contribuintes nem a trabalhadores; e es-
tende a nogao de risco social, associando-a ndo apenas a
perda ou reducao da capacidade laborativa — por idade,
doenca, invalidez, maternidade, acidente de trabalho -,

como também a insuficiéncia de renda, por exemplo.

De acordo com estes principios, a Constituicao introduziu
algumas modificagcdes importantes na protecao social aos
brasileiros. Em primeiro lugar, equalizou os beneficios
previdenciarios dos trabalhadores rurais aos dos urbanos,
garantindo aqueles que sobrevivem da agricultura familiar (que
possuem baixissima capacidade contributiva) a condicao de
“segurado especial”, isto €, beneficiario isento de contribuicao.

Além da inclusao previdenciaria do trabalhador rural pobre,
a Constituicao determinou também a concessao de um beneficio
nao contributivo a trabalhadores (urbanos ou rurais) com mais de
65 anos ou portadores de deficiéncia, cuja renda mensal familiar

seja inferior a um quarto do salario-minimo por pessoa (e em caso
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de nenhuma pessoa da familia receber seguro-desemprego ou
qualquer outro beneficio da previdéncia social).

Este beneficio, que depois foi regulamentado e batizado com
o nome de Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), é o substituto
de outro, a “Renda mensal Vitalicia”, de propédsitos semelhantes,
que foi instituida no Pais em 1974 e extinta em 1991, com a
importante diferenca de reduzir em cinco anos (de 70 para 65) a
idade para que o candidato se habilite a ele.

Tanto este beneficio quanto a aposentadoria rural tém tido
significativa importancia no combate a pobreza desde que foram
regulamentados, ainda que o universo de seus beneficiarios
potenciais nao tenha sido plenamente atingido.

Para implementar o conceito de Seguridade Social como uma
ampla rede de protecdo aos riscos sociais inerentes ao modelo
econdmico e a perversa distribuigao de renda do Pais, a Constituicao
previu também a criacao do “Orcamento da Seguridade Social” e
a unificacao dos Ministérios da Saude, Previdéncia e Assisténcia
Social, no Ministério da Seguridade Social, o que favoreceria a
integracao dos recursos e a sinergia das acoes de todas estas pastas.

Para tanto, este orcamento deveria dispor de fontes diversas
e exclusivas de financiamento, oriundas de contribuicoes de toda a
sociedade: trabalhadores e empreséarios; Unido, Estados e
municipios; além das receitas oriundas de loterias.

Contudo, a regulamentacao dos dispositivos constitucionais
que lhe dariam consisténcia legal foi sistematicamente obstruida
nos anos seguintes. Para isso pesaram, de um lado, restrigoes
econbémicas e orcamentarias. A inflacdo no periodo chegava a
1.500% ao ano. De outro lado, também teve inicio uma reagao
organizada pelos grupos conservadores, que voltavam entao ao
combate, apés terem sido vencidos nas votacdes do Capitulo da
Ordem Social, durante a Constituinte.

|
O Orgamento da Seguridade jamais ganhou
institucionalidade.
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Nesta “reacao conservadora” se inclui a prépria eleicao de
Fernando Collor de Mello, ocorrida em 1989, que postergou o quanto
pode a regulamentacao dos artigos da Ordem Social, dando grande
contribuicdo para a descaracterizacao do projeto da Seguridade
Social.

Collor também transformou o entao Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) em Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), vinculando-o, como no passado varguista, ao Ministério
do Trabalho. Com este ato, logrou reverter o modelo proposto na
Constituicao — fundado no principio da necessidade —, retomando
a velha ideia de protecao social como “mérito”, expressa num
seguro social, de carater contratual e individual.

E preciso ter em consideracdo que, aquela altura, os
organismos financeiros internacionais recomendavam que os paises
endividados — especialmente da América latina — realizassem um
“ajuste estrutural”, tendo em vista sua estabilizacdo monetéria e
fiscal. Para isso, propunham, entre outras coisas, a reducao do gasto
social pelo Estado, mediante a privatizagao dos servigos e esquemas
de protecao social, e o direcionamento das politicas sociais ao
atendimento apenas dos mais pobres, na escala de rendas.

. ; ]
Os anos que se seguiram foram caracterizados pelo

subfinanciamento da area social.

De acordo com Médici (1995 apud Abrahéo e Cardoso Jr.,
2005), o gasto social em 1992 foi de apenas US$ 43 bilhées, quando
este ja havia atingido a marca de US$ 50 bilhdes, antes da
promulgacao da Constituicao. A area da Saude foi especialmente
atingida, sofrendo uma reducao de mais de 30% nos seus gastos,
entre 1990 e 1992.

O Governo Itamar Franco, que substituiu o de Collor apés
seu impeachment, em fins de 1992, retomou o processo de
regulamentacao infraconstitucional da Seguridade Social dando inicio
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a sua subsequente aplicacao, sempre de maneira estranha a que havia
sido prevista no texto da Carta Magna. Quando isto, por fim, ocorreu,
as politicas de Satide, Previdéncia e Assisténcia Social permaneceram
em Ministérios independentes, e as diversas receitas do Orcamento
da Seguridade foram divididas e centralizadas no Tesouro.

Nao obstante, foi possivel implementar a extensdo da
cobertura previdenciaria aos trabalhadores rurais, que foi talvez a
medida de maior impacto neste periodo, tanto ao nivel social — na
medida em que ampliou em quase um ter¢o do nimero de beneficios
concedidos, em dois anos —, quanto em termos financeiros, uma
vez que levou a um aumento expressivo da despesa previdenciaria.
Vale notar que os trabalhadores rurais nao haviam contribuido da
mesma forma que os urbanos para a previdéncia social.

A proposta dos constituintes era que o Tesouro Nacional
subsidiasse este gasto com recursos provenientes das diversas fontes
previstas na composicao do Orcamento da Seguridade. Uma vez
que este foi descaracterizado, o pagamento dos beneficios passou
a contar apenas com a receita das contribuicbes de empreséarios e
trabalhadores, o que era, necessariamente, insuficiente. Dai a
geracao de um déficit nas contas do INSS, o qual deu ensejo, logo
em seguida, a defesa, pelo campo conservador, de uma reforma da
previdéncia social. Esta passou a ser vista, entdo, como um “doente
terminal”; e seu equacionamento s6 seria viavel através da
privatizagao, tal como ocorrera no Chile, em 1981.

Voocé ja ouviu falar sobre a reforma previdencidria ocorrida no
Chile no ano de 19817

Entdo, esta foi a primeira e mais radical reforma
previdenciaria do continente latino-americano, tendo privatizado o
sistema e alterado seu regime financeiro, de reparticao simples para
capitalizagao individual, a semelhanca do sistema brasileiro de
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previdéncia complementar privada. O novo
sistema oferece apenas os beneficios de pensao
por velhice, pensao por invalidez e pensodes a
dependentes e tem apresentado taxas de cobertura
inferiores as do anterior, além de altos custos de
administracdo. Isto vem reduzindo sobremaneira
o valor das pensoes.

Contudo, foi com a Constituicao de 1988,
que previa, no seu “Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias” (Art. 3°), uma
revisao de seu proprio texto, num prazo de 5 anos,
em 1993, que foram colocadas em debate diversas

13

propostas de reforma previdenciaria “a la
chilena”, ou seja, privatizacao e individualizacéao
do sistema de previdéncia social.

Tal proposta, entretanto, nao prosperou,
tendo encontrado fortes resisténcias, tanto no
parlamento, quanto no interior da prépria
burocracia previdenciaria. Um dos argumentos
contra ela foi o que alegava os altos “custos de
transicao” desta reforma. Estes custos foram
estimados em cerca de 2,5 vezes o PIB do Pais, o

que tornaria a privatizacdo contraproducente.

Custos de transig¢ao

%}éSaiba mais

Referem-se a privatizagdo de um sis-
tema previdenciario publico para ou-
tro de natureza privada, que tem de
passar por uma transi¢do, na qual
aqueles trabalhadores que ja contri-
buiram para o sistema publico, ao se
aposentarem, devem receber seus
beneficios das mdos do Estado. Mas,
como apos a privatizagdo o Estado ndo
mais arrecada contribui¢es (que pas-
sam a ser feitas diretamente as insti-
tuicbes previdenciarias privadas), ele
tem de pagar os beneficios com recur-
sos proprios, sem possuir receitas
especificas para isso. Os "custos de
transi¢do" consistem, portanto, da
despesa com que o Estado tem de ar-
car para pagar as aposentadorias e
pensdes, sem cobertura de receita.

Fonte: Elaborado pela autora.

O déficit nas contas da previdéncia, por outro lado, levaram

o Ministério da area a suspender os repasses que fazia ao Ministério

da Satde, desde o inicio dos anos 1980. [sto fez com que esta area

sofresse uma enorme crise de financiamento em 1993, que sé foi

parcialmente sanada com a criacao da CPMF (Contribuicao

Proviséria sobre a Movimentacao Financeira), cuja receita seria em

principio exclusivamente destinada a area. Com o tempo, contudo, o

governo federal também transferiu parte desta receita para outras

areas, deixando a Satde em condigOes bastante precarias.
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I O desempenho do gasto social nos governos de FHC
foi um pouco melhor do que o das duas gestfes que
Ihe antecederam, especialmente no primeiro mandato
(1995-1998). A estabilizacdo da moeda, a partir do
Plano Real, permitiu certo nivel de crescimento da
economia e do consumo, aumentando as receitas de
impostos e contribuicdes.

Apesar disso, os investimentos sociais permaneceram
submetidos as politicas de ajuste macroecondémico e foram, em
grande medida, redirecionados para programas sociais focalizados.
Por focalizacao entendemos a eleicao de um segmento especifico
da populagdo como alvo de uma politica ou programa social — como
os mais pobres, os portadores de deficiéncias, os idosos, ou qualquer
outro grupo delimitado segundo critérios.

Contrastando com as politicas focalizadas, temos as politicas
universais, que se aplicam a toda a populagao, sem restricoes de
qualquer natureza. O Sistema Unico de Saude, por exemplo, é
universal, ja que todos os brasileiros (ou estrangeiros no Pais) tém
direito ao acesso a ele.

A orientacao para conferir prioridade a politicas focalizadas,
assim como a de ampliar a participacao do setor privado na
provisao dos servigos sociais, em forma de empresas ou ONGs,
decorria das recomendagoes do “Consenso de Washington”, que
entao se espalhavam por toda a América Latina. Esta orientacao,
por sua vez, viria a distanciar ainda mais a politica social praticada
do modelo universalista previsto na Constituicao, alimentando, com
intensidade ainda maior, um debate entre grupos de académicos e
operadores politicos em torno da dicotomia “universalismo x
focalizacao” das politicas sociais.

Assim, temos de um lado os focalistas, para quem os
programas sociais universalizados — isto é, bens e servicos sociais
essenciais ofertados a toda a populacao de uma certa localidade,
pelo Estado - sao caros, ineficientes e geradores de incentivos
perversos para a economia. A aposta é de que um desempregado
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que tenha direito a receber um seguro-desemprego por muito tempo
nao vai se preocupar em procurar emprego, aumentando a taxa de
desemprego global e comprometendo a eficiéncia alocativa do
mercado de trabalho (CAMARGO, 2003).

Em outra direcao, postam-se os universalistas, que temem
que a utilizacdo de programas focalizados, em substituicao a
garantia de direitos sociais universais, congele as desigualdades e
perpetuem a pobreza, jamais realizando a inclusao. Seja porque
o fim destes direitos desprotege aqueles que sé escapam da
condicao de pobres pelo acesso que tém a bens e servicos sociais
publicos (os “quase pobres”, como ja vimos anteriormente); seja
porque a qualidade destes bens e servicos tende a decair muito, na
medida em que seu publico-alvo tem menor visibilidade e, portanto,
menor capacidade efetiva de vocalizar seus interesses. A focalizacao
consagraria ainda a separacao entre servigos sociais “para os que
podem e os que nao podem pagar”, aprofundando as desigualdades
e o apartheid social.

O fato é que a politica social brasileira se tornou, de 1988
para ca, um composto de medidas e acdes universalistas — como a
Salde e a Educacdao Fundamental —, com outras de carater
meritocratico — os programas contributivos da previdéncia social —,
bem como com programas focalizados em alguns segmentos da
populacao (como o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacao
Continuada), sem que haja necessariamente uma efetiva
complementaridade entre estes dispositivos.

Agora retorne ao periodo presidencial de Fernando Henrique

Cardoso e pesquise sobre o gasto social federal do periodo.

Observe que, apesar de a politica social ser composta de
medidas e agOes universais, esta pode vaiar bastante de um dado
periodo para outro. Foi o que aconteceu no mandato de Fernando
Henrique Cardoso. Em seu primeiro mandato (entre 1995 e 1998),
ele apresentou um crescimento positivo de 22%, mas este mesmo
gasto teve uma queda de 1% ao final do segundo mandato (2002)
(CASTRO e CARDOSO Jr., 2005).
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Contribuiram para isso dois acordos firmados com o FMI -
um em 1998 e outro 2002 — que estabeleciam metas rigidas de
superdvit fiscal; bem como a crise cambial que afetou o Pais, no
inicio de 1999. Ambos implicaram uma desaceleragao da economia
e profundos cortes nos investimentos publicos, especialmente na
area social. O valor do gasto social do governo FHC em 2002 foi o
mesmo do realizado em 1998, R$ 219 bilhdes, segundo apuracao
de Castro e Cardoso Jr. (2005), uma vez que, nos anos anteriores
(de 1999 a 2001), tal nimero se apresentou ainda inferior (R$ 213
bilhées, em média).

Jé no periodo presidencial de Lula, que principiou em 2003,
a situacdo nao mudou muito. Em seu inicio, o governo nao sé
manteve os rigores do ajuste fiscal, como os aprofundou, na medida
em que fixou metas de superdvit primério superiores as que teriam
sido acordadas com o FMI. O préprio ano de 2003 foi muito
negativo para a economia brasileira, em consequéncia dos temores
do mercado financeiro quanto a eleicao de Lula.

Contudo, a partir de 2004, o crescimento foi retomado,
mantendo trajetéria ascendente até o final de 2008, quando se
abateu sobre a economia global a crise originada da bolha
imobilidria americana. Neste periodo, a arrecadacao do Tesouro —
tanto a tributdria, quanto a previdencidria - cresceu
expressivamente, permitindo maior folga nas contas publicas.

' O governo Lula preferiu manter a mesma orientagao
de seu antecessor, de focalizacdo dos gastos sociais. O
carro-chefe de sua politica no setor tem sido o Programa
Bolsa Familia, voltado aos segmentos mais pobres.

No restante da éarea social, de acordo com varios analistas,
os gastos publicos totais encolheram. Considerando Pochman (2005),
em 2004, o orcamento social do governo federal teria sido reduzido,
em termos reais (isto é, considerando, na sua evolucao, as perdas
ocasionadas pela inflacao e pelo aumento da populacao), a apenas
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91,7% do seu valor real em 2001. Lavinas (2007) aponta, sobretudo,

a reducao dos investimentos “em algumas funcoes imprescindiveis

para a reducdo da desigualdade, como habitacao e saneamento”.

Vale notar, contudo, que os cortes foram seletivos, nao

atingindo as rubricas da previdéncia e da assisténcia social, que

sdo garantidas constitucionalmente. A renda distribuida através

destes dois programas tem sido fundamental para a reducao das

desigualdades e expansao do consumo no Pais, nos tltimos anos.

v Complementando......

Esta Unidade nado esgota os temas abordados, sob nenhuma hipétese.
Assim, é desejavel que vocé complemente seu estudo com a leitura de
outras obras. Oferecemos abaixo um conjunto de titulos, entre os quais
estao alguns classicos da literatura neste campo.

‘\( A atualidade de T. H. Marshall no estudo da cidadania no Brasil — de

Lea G. Souki. Porto Alegre: Civitas, v.6, n.1, 2006. Disponivel em:
<http://redalyc.uaemex.mx/redalyc/pdf/742/74260103.pdf>. Acesso
em: 17 out. 2009.

% Estado de Bem-Estar Social: padrdes e crises — de José Luis Fiori.

Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/physis/v7n2/08.pdf>.
Acesso em: 17 out. 2009.

Transformacées do Estado Capitalista: refletindo e refratando
transformacgodes na questao social — de Andrea Valente Heidrich.
Disponivel em: <http://revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/fass/
article/viewFile/1019/799>. Acesso em: 17 out. 2009.

¥ Bem-estar, pobreza e desigualdade de renda: uma avaliagdo da

evolucao histérica e das disparidades regionais — de Ricardo Paes e
Barros; Renata Mendonga; Renata P. N. Duarte. Disponivel em: <http:/
/www.ipea.gov.br/pub/td/td0454.pdf>. Acesso em: 17 out. 2009.

% Seguridade Social e Combate a Pobreza no Brasil — artigo de Maria

Licia Werneck Viana publicado no livro Protecdo Social: dilemas e
desafios. Lendo este texto vocé vai entender melhor a importancia das
transferéncias de renda do Estado as populacdes mais vulneraveis,
para a reducdo da pobreza e das desigualdades sociais.

LA politica social na América Latina: o que ensinam as experiéncias

recentes de reformas? — de Sonia Draibe, publicado no livro Reforma
do Estado e Democracia no Brasil, organizado por Eli Diniz e Sérgio
Azevedo e editado pela UnB/ENAP. Neste artigo vocé vai conhecer
mais sobre o assunto — Chile 1981.

=\
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Resumindo,/ '

Nesta Unidade, nos dedicamos a explorar alguns con-
ceitos essenciais ao debate contemporaneo sobre a Ques-
tdo Social e seu enfrentamento pelo Estado. Assim, analisa-
mos os significados dos termos Pobreza, Desigualdade, Ex-
clusdo e Cidadania, tal como sdo utilizados na literatura; e

as relagdes que estes termos guardam entre si.

Tratamos ainda da histéria da Protecdo Social promo-
vida pelo Estado, assim como a das politicas sociais no Bra-
sil, desde os seus primdrdios, buscando deixar clara a im-
portancia da politica e do Estado como instancias necessari-
as a superagdo da divida social que o Pais tem com grande

parte de seus cidadaos.
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Atividades de aprendizagem

Na proxima unidade trataremos de um conjunto de politicas
sociais em sua especificidade, analisando as caracteristicas
de seu desenho, bem como avaliando seu desempenho
recente.

1) Com base em tudo o que vocé leu até agora, comente (no maximo
em duas pdginas) a afirmacdo: A existéncia de grandes contingen-
tes abaixo da linha de pobreza no Brasil ndo serd resolvida apenas

com o crescimento econémico do paris.

2) Relna um grupo de amigos ou familiares numa tarde de lazer e

proponha um debate a partir das seguintes perguntas:
a) O que é justica?
b) O que é um direito?
c) E justo alguém receber aposentadoria do INSS sem ja-

mais ter feito qualquer contribuicdao?

Considere que estas respostas variam conforme os principios
éticos e politicos com que as pessoas se identificam. Assim,

procure anotar as diversas respostas surgidas.

3) Comente, em duas paginas, a relacdo entre Justica e Cidadania,
tendo em vista o conceito de cidadania de Marshall apresentado

nesta Unidade.
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4) Com base no que vimos nesta Unidade, argumente, em cerca de

duas pdginas, sobre as seguintes afirmacdes:

a) Keynesianismo e Estado de Bem-Estar Social sGo duas

faces da mesma moeda.

b) Cada modelo de Estado de Bem-Estar Social, tal como
elaborado por Esping-Andersen, responde a diferentes
principios de justica e promove a inclus@o social de ma-

neira distinta.

5) Elabore um texto, em uma pagina, sobre as vantagens e desvanta-
gens dos diversos modelos de Estado de Bem-Estar Social frente
as condicdes macroecondmicas impostas pela “Nova Ordem Mun-
dial” (globalizagdo, “financeirizacdo” etc.).

6) Com base no que vocé estudou até agora, discorra sobre as rela-
¢Oes entre o modelo de protecdo social instaurado no Brasil na Era

Vargas e as desigualdades sociais que encontramos hoje no Pais.

7) Tendo em vista o esquema classificatério de Esping-Andersen,
procure identificar as caracteristicas da Politica Social brasileira
antes e depois da Constituicdo de 1988. Utilize como ferramenta

o quadro a seguir.

Periopo GRAU DE GRAU DE PARTICIPACAO GRAU DE

po Estapo DEscoMOoDIFICAGAO DA
UNIVERSIDADE FORCA DE TRABALHO

Antes de 1988

Depois de 1988

8) Discuta, em trés a quatro paginas, a relacao entre pobreza, desi-

gualdade e gasto publico.

Especializagdo em Gestdo Publica



