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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho serd analisar o impacto das politicas
sociais brasileiras na reducdo da desigualdade social, da distdncia entre a
renda dos mais ricos ¢ dos mais pobres. Tal reducdo teria efetivamente
entrado na agenda do governo central em algum momento? Teria a politica

social brasileira apenas acentuado a desigualdade social?

Outra preocupacgdo sera definir o modelo de welfare brasileiro
implantado da historia do pais, com destaque para as linhas mestras que
acompanharam as politicas sociais no século XX e, ao mesmo tempo, para
as peculiaridades de cada fase desse sistema. Para isso serd utilizado como
base tedrica o modelo de welfare de Gosta Esping-Andersen (1990) e o
modelo de expansdo dos direitos relacionados a cidadania de T. H.
Marshall (1965; 1967).

Entende-se por politica social, agdes governamentais sobre
fendmenos diversos como seguro social, politica educacional, assisténcia
médica, obras de infra-estrutura béasica, como rede de 4gua, esgoto, com o
objetivo de melhorar as condi¢des de vida da populacdao. Vale notar que
seu significado, seu conteudo se altera historicamente e pode sofrer

variagoes de pais para pais em uma mesma época.
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1. CIDADANIA, DIREITOS E SOCIEDADE CIVIL

Até o nascimento das sociedades modernas, a pobreza era tratada
como mero fato social pela sociedade antiga e medieval, sendo apenas o
resultado de uma condi¢do imposta naturalmente pelo nascimento na base
da piramide social (Ferreira, 2001, p. 129). Somente a partir das
sociedades modernas o tratamento dos doentes, o ensino dos ignorantes e
a ajuda aos indigentes se tornaram uma preocupacao coletiva, um problema
social passivel de gerenciamento burocratico pelo Estado e de discussdes,
pressdes politico-sociais (Swaan, 1988, p. 1; Marshall, 1965, p. 28-29).

A efetivagdo das politicas sociais foi alvo de iniimeros debates na
sociedade. Dentre a elite, os liberais, de um modo geral, ndo queriam
responsabilidade social com os desvalidos e viam a pobreza como um mero
fracasso pessoal. No século XVIII, a caridade era tida por parte da elite
inglesa como perniciosa ao pobre, ao induzi-lo a indoléncia, a
imprevidéncia e a falta de empenho no trabalho. Dessa forma, o
pensamento liberal se colocava como um entrave a emergéncia da
seguridade social. Apoiavam apenas a politica educacional como ponto-
chave para a formag¢do de héabitos mais prudentes e a mudanca de vida
(Bendix, 1996, p. 93-95; Rimlinger, 1971 p. 35). A elite conservadora
tendia a apoiar agcdes do Estado em prol do bem-estar da coletividade, de
cunho protetivo, paternalista, de modo a prevenir conflitos.

J& os socialistas reivindicavam democracia politica aliada a
democratizagdo social, com a instauracdo de um sistema de politicas
sociais que privilegiassem a conquista da igualdade de condigdes.

Na sociedade moderna, o cidaddo ¢ o membro de um Estado. Todos
os cidadaos sdo iguais no que concerne aos direitos e deveres. Para ser um
membro integral da sociedade, o cidaddo tem de usufruir de direitos civis,
politicos e sociais.

Os direitos civis relacionados a cidadania sdo, entre outros, os
direitos necessarios a liberdade individual, como a liberdade de
pensamento, de imprensa, de ir e vir, de culto religioso, de acesso a
justig¢a. Ja os direitos politicos referem-se a liberdade de participar do

exercicio do poder. Os direitos sociais dizem respeito a prerrogativa de
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ter uma vida com o minimo de bem-estar, com a responsabilidade do
Estado de garantir aos cidaddos o acesso a direitos sociais bésicos de
acordo com os padrdes de cada sociedade (Marshall, 1967, pp. 63-64, 76,
104; Bobbio, 1992, p. 63; Castel, 1998, p. 504-505, 522).

Somente no Estado democratico de direito, a cidadania tem
condi¢cdes de se desenvolver plenamente. Tal organizagdo pressupde um
sistema legal que primeiro, preserve as liberdades e as garantias politicas
da poliarquia; segundo, garanta os direitos civis de toda a populagdo;
terceiro, seja permeada por redes de responsabilidade e mecanismos de
fiscalizacdo dos agentes do Estado!>* (O’Donnell, 2000, pp. 352-353).

Define-se a poliarquia como uma aproximac¢do imperfeita do ideal
democratico, pois parte-se do principio de que nunca existiu uma
democracia plena, todas tiveram e tém suas deficiéncias (Dahl, 1997, pp.
25-32).

De qualquer forma, um Estado para ser considerado uma poliarquia
deve ter elevado grau de institucionalizagdao da competi¢do pelo poder
associada a extensa participac¢ao politica da populacdao (Santos, 1994, p.
80). Além disso, ¢ imprescindivel a garantia dos direitos cldssicos de
associacdo, liberdade de expressdo, formacdo de partidos, igualdade
perante a lei e controle da agenda publica.

As poliarquias se desenvolveram em contexto histérico marcado por
continuado processo de acumulacao material, elevado grau de urbanizacao,
formando uma sociedade complexa, interdependente, composta por varios

grupos de interesse e pressao (Santos, 1994, p. 80-81).

2. MODELOS DE WELFARE STATE E OS DIREITOS DA
CIDADANIA

Antes de se aprofundar no modelo de welfare brasileiro ¢ preciso ter
como apoio tedrico certos autores que construiram sua matriz de andlise a
partir de estudos comparativos de politicas sociais. Para o presente estudo

serd utilizada a anélise do sueco Gosta Esping-Andersen. Além disso sera
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necessario comparar o modelo de T. H. Marshall de expansdo dos direitos
da cidadania (civis, politicos e sociais) com o caso brasileiro.

Esping-Andersen sustenta haver trés modelos de welfare state,
formulados a partir de distintas composi¢cdes entre dois fatores que tem
relacdo dindmica: a pressao popular e a matriz de poder. O conceito de
matriz de poder envolve o Estado e suas institui¢cdes, pois se refere ao
modo como o poder politico é conduzido em suas instituicdes. A partir
dessa ideia pode-se inferir que a expansao dos direitos e da politica social
vai depender tanto da capacidade de mobilizagdo popular como da
receptividade dessas demandas na matriz do poder (Arretche, 1995, p. 26-
27).

O primeiro modelo ¢ o liberal, possuindo como caracteristica basica
o seguro social a partir de contribui¢des prévias, de regras de qualificacao
para o recebimento de modestos beneficios. H4 pequena transferéncia de
renda para a populacdo pobre e a clientela estatal ¢ predominantemente
formada pela classe trabalhadora de baixa renda. Como alternativa de
complementagdao de renda, as classes mais favorecidas podem adquirir
seguro social privado. Dessa maneira, o seguro ¢ feito para que o cidaddo
opte pelo beneficio apenas em ultimo caso, devendo encontrar melhores
condi¢cdes de sobrevivéncia no mercado (Esping-Andersen, 1990, p. 26-
27).

O segundo modelo ¢ o corporativista ou conservador, em que ha
seguro social particularizado para diferentes classes sociais e categorias
profissionais. Dessa forma, os direitos sociais estdo condicionados ao
critério de classe e de status. Assim, funcionarios publicos poderiam ter
beneficios nao acessiveis a funciondrios do sistema privado e
trabalhadores do setor privado teriam acesso a beneficios diferenciados
dependendo de sua renda. Tal sistema tende a focar principalmente a
protecao familiar e companhias de seguro social privadas teriam um mero
papel residual (Esping-Andersen, 1990, p. 27).

J& o terceiro modelo é o social-democrata. Tal sistema objetiva dar
alto padrdo de vida a toda a sociedade, a partir de grandes taxacdes. Os
servigos sociais sdo universais e de qualidade para todos (Esping-

Andersen, 1990, p. 27-28).
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Tais modelos sdo construidos a partir do grau de desmercantilizagao
(de-commodification) do cidaddao no mercado. Esse fendmeno diz respeito
ao quanto o cidaddo depende ou ndo da sua inser¢do no mercado de
trabalho para sobreviver (Esping-Andersen, 1990, p. 22-23). Em sociedade
com alto grau de desmercantilizacdo, os servigos sociais sao
universalizados, o cidaddao depende pouco do mercado, pois encontra nas
politicas sociais do Estado protecdo em caso de acidente, desemprego,
doenca ou saldrio muito baixo, independentemente de renda, contribuigcao
ou performance prévia, como no caso do modelo social-democrata, em que
ha um misto de universaliza¢ido e desmercantilizagdo. E preciso notar que
para tal sistema funcionar plenamente ¢ preciso que o Estado garanta pleno
emprego para toda a populacao economicamente ativa e que tenha taxas
elevadissimas de recolhimento de impostos para poder manter
efetivamente a universaliza¢do e a desmercantilizac¢do.

No modelo conservador, o Estado ¢ visto como responsavel por
garantir os direitos sociais. Porém, ndao haveria preocupag¢do com a reducao
de desigualdades sociais, pois os beneficios sdo segmentados por classe e
status.

Dos trés modelos o menos desmercantilizado ¢é, sem duvida, o
modelo liberal, em que ndo hé& preocupacdo com a diminui¢cao da
desigualdade social e os beneficios sdo pequenos e de teto baixo. Tanto no
modelo liberal como no conservador quem ndo consegue contribuir por
estar fora do mercado de trabalho ou por ndo ter renda, ndo recebe
beneficios (Esping-Andersen, 1990, p. 26-29).

E importante perceber que cada modelo tem em si diferente
percepcdao do que seria a justi¢a social, variando de preocupacdo quase
inexistente no modelo liberal, a verdadeiro norte, meta principal no
modelo social democrata.

Além disso, nao ha na realidade concreta, pais que tenha seguido
apenas um desses modelos, cada nagao constitui sua politica social a partir
do que percebe como problema de carater social, formulando as solug¢des
de acordo com as possibilidades, com as estratégias do poder politico
(matriz de poder) e com os grupos de pressdo da época. E a dimensdo mais

nacional da politica, vista como assunto interno.
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T. H. Marshall relaciona as politicas sociais a expansao da
cidadania, ou seja, as politicas sociais seriam fruto da expansdao dos
direitos, da nocdo de cidadania, tendo como caso concreto a Inglaterra.
Para Marshall, o cidadao teria primeiro conquistado direitos civis (direitos
fundamentais a vida, liberdade, igualdade perante a lei etc) para depois
alcancar os direitos politicos (direito de votar e ser votado), indo
finalmente para o terreno dos direitos sociais, definido como o direito a
ter vida digna e civilizada, dentro dos padrdes de bem-estar vigentes na
sociedade (Marshall, 1967, p. 63-64). Segundo Martha Arretche (1995, p.
11-12, 19), o welfare para Marshall seria o resultado da ampliacdo
progressiva dos direitos civis, como um subproduto de for¢as inerentes a
industrializa¢do, de processos 16gicos e naturais que submetem os atores
sociais, como se a expansdo da cidadania fosse parte de um processo
natural concedido pelo sistema.

Por outro lado, mesmo que o welfare tenha sido mero subproduto da
industrializa¢gdo, ndo se pode descartar da leitura de Marshall a visao de
que o crescimento das politicas sociais teria sido marcado também pela
pressdo pelo bem-estar. Exemplo ¢ a grande depressdo econOmica inglesa,
no final do século XIX, aliada aos movimentos grevistas e de
desempregados, que despertou a sociedade para a necessidade de politicas
sociais, para a ideia de que o capitalismo sem qualquer tipo de prote¢ado
social tenderia a produzir fome e miséria entre milhares de trabalhadores
que em nada lembravam pessoas vadias ou improdutivas.

Dessa forma, o Estado passaria a ter responsabilidade pelo bem-
estar do povo como forma de responder as pressdes sociais, devido as
falhas do sistema, como forma de diminui¢do de conflitos sociais, além
de, ao mesmo tempo, atender as forcas inerentes a industrializagdo

(Marshall, 1965, p. 27-34, Arretche, 1995, p. 11).

3. WELFARE NO BRASIL: MODELO DE IMPLANTACAO

As politicas sociais brasileiras passaram por quatro fases distintas
de desenvolvimento. A primeira, de 1930 a 1943 e a segunda, de 1966 a
1971 foram fases de construcdo do sistema de prote¢do social brasileiro,

sendo marcadas por periodos ditatoriais, entre 1930-1934, 1937-1945 ¢
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posteriormente entre 1964-1985. A terceira fase se iniciou com a
promulgacdo da Constitui¢cdo de 1988, marcada por tragos social-
democratas. A quarta fase, teve recente inicio, em 2016 e caminha
novamente rumo ao modelo liberal e conservador, em franco retrocesso em
relacdao a terceira fase.

E marcante o fato de que o governo federal brasileiro tenha iniciado
firme compromisso em garantir certos direitos sociais apenas a partir da
terceira década do século XX, enquanto em paises como a Inglaterra,
Alemanha tal preocupag¢do ganhou corpo ja no século anterior (Arretche,
1995, p. 22-23; Marshall, 1965, p. 27-39; Bendix, 1996, p. 110-111, 135;
Santos, 1979, p. 100). Em um pais marcado por profundas desigualdades
sociais que remontam a organizac¢do colonial, tal demora contribui, sem
davida, para a atual manutencdo desse quadro inaceitavel (Barros;
Henriques; Mendonga, 2000, p. 21-22).

Durante a primeira fase, a politica trabalhista brasileira foi marcada
pelo corporativismo. O poder executivo se tornou altamente centralizado,
legislando por decreto-lei. A burocracia de Estado passou a mediar as
discussdes politicas, com viés meramente técnico e conciliador dos
interesses de grupos organizados de pressdo, tanto de empresarios que
participavam diretamente desses Orgdos burocraticos, como de
trabalhadores, via sindicatos. O Congresso fora esvaziado como
instrumento de representagdo politica, sendo esta feita via corporacdes.

Tal caracteristica se refletiu nas politicas sociais, pois 0 acesso aos
direitos sociais ndo era garantido a todos. Pelo contrario, era restrito a
certos grupos. No caso dos trabalhadores urbanos, apenas os inscritos em
sindicatos oficiais, reconhecidos pelo governo, poderiam se beneficiar dos
direitos protegidos pelo Estado e da justica trabalhista.

No setor previdenciario, cada sindicato organizava a previdéncia do
seu setor e os niveis de beneficio eram também diferenciados de acordo
com a faixa de contribuicdo e com o montante arrecadado pela categoria.
Assim, a previdéncia dos bancarios poderia oferecer mais beneficios que
a dos empregados em transporte rodovidrio. Esse sistema, denominado [AP

(Instituto de Aposentadoria e Pensdo) era regulado pelo Estado e por
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representantes de organizagdes sindicais de patrdes, empregados
(Carvalho, 2001, p. 113-114).

Estavam excluidos dos [APs os trabalhadores ndo-sindicalizados ou
sindicalizados em organiza¢gdes nado reconhecidas pelo governo, os
trabalhadores informais e os rurais, estes ultimos formavam a maior parte
da populacdo economicamente ativa, nas décadas de 30 a 50. Vale notar
que antes do IAP havia o CAP (Caixa de Aposentadoria e Pensdo) de
alcance muito mais restrito ainda que o IAP, pois era estruturado por
empresas € nao por categoria profissional.

Durante a década de 50 se discutiu a unificagdo e a padronizacio de
beneficios do setor previdenciario para todos os trabalhadores do mercado
formal, mas pressdes de grupos de interesse, das categorias sindicais
fortes que poderiam suprir sozinhas, inumeros beneficios para a sua
categoria, impediram a efetivagdo das reformas (Mesa-Lago, 1989, p. 4-
5).

O grande avang¢o da politica social nas 4areas trabalhista e
previdenciaria ocorreu durante a administragao Vargas de 1930 a 1945. O
periodo democratico apenas manteve as conquistas € avangou no ambito
dos direitos politicos e civis (Carvalho, 2001, p. 125-126). Desse modo,
pode-se dizer que essa primeira fase perdurou de 1930 a 1966, periodo em
que a politica social manteve as caracteristicas da era Vargas.

Nota-se que a primeira fase de grande desenvolvimento da politica
social brasileira (1930-1943), foi estruturada ndo tanto por pressdes
diretas da sociedade, de trabalhadores que estavam organizados em
sindicatos combativos desde a década de 10, mas principalmente por
governo ditatorial que espelhando-se no idedrio corporativista, queria ser
o grande articulador da modernizacdo das relacdes trabalhistas e o elo
conciliador entre patrdes e empregados (Santos, 1979, p. 20-21).

Caracteristica constitutiva do modelo corporativista ¢ a negociacgao
por grupos de interesse, ndo estendida a todos os cidadaos, de forma
seletiva, heterogénea e fragmentdria (Draibe, 1989, p. 9). Nao ha
preocupacdao com a estrutura social, atenta-se apenas para os setores
considerados estratégicos, tanto do ponto de vista politico como

econdomico. Desse modo, apenas as categorias bem organizadas e com
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poder de negociacdo poderiam formar um IAP e gerar significativos
beneficios para seus assegurados.

Ao se comparar essa primeira fase com o modelo de Esping-
Andersen, observa-se no governo nacional concepg¢do de politica social
conservadora, pois os direitos estavam condicionados a critérios de
pertencimento a certos grupos, sindicatos, ao mesmo tempo em que havia
certos tragos liberais, pois o seguro social era garantido a partir de
contribui¢des prévias, sem qualquer preocupa¢dao com a transferéncia de
renda para a populacao pobre. Desse modo, além de se iniciar muito depois
de varios outros paises a politica social brasileira ndo tinha como meta a
elevacdo do nivel de vida da populagdo pobre, deixando intactos os niveis
de desigualdade social.

A politica social era vista como privilégio de alguns e ndo como
direito de todos (Carvalho, 2001, p. 115). Nao era direito de cidadania,
mas fundo privado administrado pela triplice alianga entre patrdes,
empregados e Estado (Santos, 1979, p. 24). A cidadania era “regulada”,
como concessdao do poder central, dada aos poucos para os que possuissem
maior poder de negociagdo com as estruturas técnico-burocraticas do
governo. Salta aos olhos que mesmo no periodo democratico de 1945 a
1964 nao houve alteragdes significativas dessa estrutura tao pouco
democratica. Dentre as mudancas significativas estdo apenas a Lei
Organica da Previdéncia, que uniformizou as normas dos IAPs e do
Estatuto do Trabalhador Rural em 1963, impulsionador da criacdo de
sindicatos rurais. Entretanto, ainda estavam desassistidos do governo os
trabalhadores rurais, empregadas domésticas, profissionais autdénomos
(Santos, 1979, p. 33)

A andlise comparativa entre o modelo de T. H. Marshall e esse
primeiro impulso de desenvolvimento das politicas sociais brasileiras,
revela que no pais os direitos sociais precederam tanto os direitos civis
como os direitos politicos, pois foram politicas implantadas em periodo
de severa restricdo aos direitos politicos e civis da populacdo (1930-1934
e 1937-1945). Qual seria a conseqiiéncia de tal fenomeno?

E preciso notar que na Inglaterra, pais que serviu de base para a

construcdao do modelo de Marshall, a cidadania tende a ser ativa,
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participante, pois primeiro foi garantida a base dos direitos civis, a
liberdade individual, que propiciou aos cidaddos condi¢des de expandir os
direitos conquistados para a area politica e social, como pressdo incessante
por mais participagdo e por mais bem-estar. Além disso, o proprio
desenvolvimento capitalista teria como resultado natural a ampliacdo
progressiva dos direitos civis, como subproduto de forgas inerentes a
industrializacao.

A inversdo dos direitos de cidadania no Brasil teve como
consequéncia uma cidadania nao-ativa, verdadeira “estadania”, pois tais
direitos tiveram como ponto de partida o Estado, enquanto poder decisivo
e regulador da sua extensdo. A populacdo sem direitos civis garantidos ou
efetivados, sem participagao no processo politico ndao era ator social ativo
de peso. O direito social, que foi o primeiro dos direitos a ser realmente
efetivado, foi concedido apenas aos grupos mais organizados, mais
proximos do poder central. Desse modo, da mesma forma que a
implantagcdo dos direitos civis a partir do codigo de 1916, a implantacao
dos direitos sociais nessa primeira fase, foi feita de forma precaria e
insuficiente. Tal inversdo, evidentemente, ndo significa que os caminhos
da cidadania ativa e generalizada estejam barrados aos brasileiros, mas,
sem duvida, sdo fragilizados (Carvalho, 2001, p. 219-220).

A grande questdo em relagdo aos direitos de cidadania no Brasil,
porém, ndo seria a mera inversdo da ordem de seu desenvolvimento, ou
seja, os direitos politicos efetivados antes dos direitos civis, mas sim a
falta de eficdcia e mesmo de compromisso das agdes governamentais e de
setores da sociedade civil na reversao da situa¢do de vulnerabilidade dos
direitos civis e sociais. Tal quadro compromete o pleno funcionamento do
Estado de Direito no pais, pois a cidadania plena, integral ndo ¢ extensa a
todos os nacionais.

Além disso, o longo periodo de escraviddao e o posterior abandono
dos ex-escravos a sua propria sorte apos 1888, sem condi¢cdes de se inserir
no processo de modernizagdo do mercado de trabalho, contribuiu para a
atual condi¢cdo de subcidadania vivida por milhdes de brasileiros. No
Brasil, certos cidaddos valem menos que os outros, gozam de menor

consideracdo junto a sociedade e as instituigdes estatais, sdo o0s
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subcidadaos. Na condi¢do de subcidadania o individuo nao tem seus
direitos civis assegurados, ndao tem acesso a justica formal, estd na
condi¢do de paria social, sua situagdo precaria seria vista como natural
para a parcela mais abastada da sociedade (Souza, 2000, p. 56-57, 267).

Além da ideia de subcidadania, outro conceito que auxilia na
compreensdo da vulnerabilidade social brasileira ¢ o de desfiliagdo. O
desfiliado ¢ aquele que sofreu algum tipo de desenraizamento econdmico
e social: vive de empregos informais, instdveis e sem beneficios
trabalhistas; pode ter ainda seus lacos familiares e de vida associativa
enfraquecidos devido a sua condigdo econdmica, entre outros fatores. A
trajetoria do desfiliado ¢ marcada por uma série de rupturas em relagdo a
estados de equilibrio relativamente estaveis no passado. Assim, nem
sempre o desfiliado foi um supranumerdrio, nem sempre esteve
precariamente inserido no mundo do trabalho e na sociedade (Kowarick,
2002, p. 21 Castel, 1998, p. 530, Castel, 1997, p. 22).

Tanto a no¢do de subcidadania como a de desfiliacdo pressupdem a
naturaliza¢do da condig¢ao social precaria do cidaddao, como se eliminar a
pobreza fosse impossivel. O subcidaddo, porém, nunca teria usufruido a
plena cidadania, nem veria a possibilidade de tal fato ocorrer, sendo, de
certa forma, também um desfiliado social por estar precariamente inserido
na sociedade (Souza, 2000, p. 267).

Note-se que para o Brasil a nocdo de desfiliagdo pode ser utilizada
somente para as analises apds 1980, pois nesse periodo houve maior
precarizagdao do mundo do trabalho com aumento da vulnerabilidade social
e econdmica, com perdas em relagdo a situagdo anterior, com percepcao
negativa da nova situagdo. Como exemplo, entre 1990 e 1999, a renda
média da familia da regido metropolitana de Sdo Paulo caiu cerca de 35%,
de 1983 a 1993 a populagdo favelada cresceu em torno de 440% em Sao
Paulo, de 430 mil pessoas em 1983, para 1.902 mil pessoas em 1993,
representando quase 20% do total da populacdo. A nog¢do de desfiliacdo
ndo seria valida para as décadas de 1930 a 1970, pois, naquela época,
houve real melhora na qualidade de vida da populacgdo e havia perspectiva
otimista em relacdo ao futuro, ainda que sob significativa desigualdade

social (Kowarick, 2002, pp. 18-19, 22).
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Portanto, o processo de modernizagdo da sociedade brasileira
desenvolveu-se maneira seletiva, incluindo plenamente alguns e
precariamente muitos outros. Marca constitutiva dessa cidadania seletiva
seria a auséncia de uma economia emocional uniforme na sociedade, em
que os cidadaos tivessem a mesma organizacdo afetiva, racional e
valorativa, compartilhando o sentimento de igualdade e respeito perante o
outro (Souza, 2000, p. 44, 56-57, Kowarick, 2002, p. 10).

A segunda fase da evolucao da politica social brasileira teve inicio
em 1966 com a reforma previdenciaria unificadora do seguro social por
categoria (IAP), dando origem ao INPS (Instituto Nacional de Previdéncia
Social). Com o INPS foi criado teto médximo e minimo de pagamento de
beneficio e para contribui¢des, houve a padronizag¢dao das aposentadorias
dos trabalhadores brasileiros, com perdas para as categorias de AP mais
robusto.

O INPS além de padronizar, universalizou o atendimento aos
trabalhadores do sistema formal e englobou os autonomos, domésticos e
rurais (Draibe, 1989, p. 12). De sistema gerido por empregadores,
empregados e Estado, a partir de 1966, o governo passou a ser o Unico
controlador. Sem duvida, a criagdo da nova institui¢cao estatal representou
grande avanc¢o no ambito das politicas sociais, pois pela primeira vez essa
deixou de ser marcada pelo carater meramente corporativista e liberal para
ter tragos, ainda que ténues, do modelo social-democrata.

O governo implantou programas de financiamento habitacional, o
BNH (Banco Nacional da Habitacdao), criou programa de extensdao do
sistema de sanecamento, de distribuicdo de material escolar, alimentos ¢
remédios.

Universalizar, porém, ndo significou a diminui¢do das
desigualdades sociais. Os motivos dessa nao-reducao sao claros: a politica
econdmica do governo pregava primeiro que se deveria “crescer bolo para
depois dividir”, e assim, reduzir desequilibrios, argumento sem qualquer
base para concretizacdo real, dessa forma, mais uma vez ndo se atacou
pontualmente as desigualdades sociais tdo presentes no pais (Santos, 1979,

p. 104).
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Em segundo lugar, o governo militar centralizou as politicas sociais
em Brasilia, tanto no ambito de sua criagdo como no de sua administracao,
ou seja, toda a liberagdo de verba e a compra de materiais (alimentos,
material escolar, remédios) originavam-se na capital federal, abrindo
ampla margem para o surgimento de uma estrutura de corrupg¢ao, desvio
de verbas, favorecimentos a certas empresas etc., com sistema em si
ineficiente para gerir recursos e conseguir atingir seu publico-alvo, ja que
parte dos recursos se perdia pela teia burocratica. Além disso, alguns
programas acabaram por financiar preferencialmente a classe média, como
o BNH, assim, a classes mais necessitadas foram as menos beneficiadas,
ao mesmo tempo em que o Estado diminuiu investimentos na educacgdo e
manteve o patamar na saude (Santos, 1979, p. 104).

Portanto, o periodo militar, embora tenha conquistado avancos
significativos no que se refere as politicas sociais ndo teve como alvo
preferencial o combate a pobreza, com renda de US$ 5,50/dia per capta e
a extrema pobreza, com renda de até US$ 1,90/dia per capta (IBGE, 2018).
Simples reconhecimento da universalidade da cidadania ndo garantiu a
diminuicdo da injustica, nem ultrapassou a “cidadania regulada”. No
entanto, de certa forma, contribuiu para a constitui¢do de uma cidadania
mais generalizada na esfera social ao iniciar processo universalizante na
previdéncia social, ao passo que na area politica e dos direitos civis houve
imenso retrocesso (Santos, 1979, p. 83-84).

A terceira fase se inicia em 1988, com a promulgacao a Constitui¢cao
cidada ante ao extenso leque de direitos sociais, civis e politicos
assegurados. Houve a universalizacao do acesso e a expansdo da cobertura
previdenciaria, com certo afrouxamento do vinculo contributivo como
principio estruturante do sistema e a redefinicdo de patamares minimos
dos valores de beneficios sociais, com comprometimento maior do Estado
e da sociedade no financiamento de todo o sistema de bem-estar (Draibe,
1989, p. 29).

O sistema previdencidrio brasileiro englobou, nessa fase, o plano
Beveridge inglés de 1942, no que diz respeito a unificagcdo e uniformizacao
dos servigos médicos publicos. Pelo plano Beveridge todos os cidadaos

teriam direito a beneficio nacional minimo para lhes assegurar o direito
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de ndo passar necessidades basicas. O sistema nacional ainda assimilou o
sistema corporativista alemdo no tange a diferenciagdo dos beneficios
pagos em func¢do da renda auferida antes da aposentadoria, ao contrario do
beneficio padrdao (flat benefit) do caso inglés (Relatorio Beveridge),
assemelhando-se ao modelo conservador. Tem, ainda, tracos comuns ao
programa americano pelo seu aspecto contratualista entre o segurado e o
Estado, ndo sendo, portanto, direito inerente a cidadania, como na férmula
inglesa (Santos, 1979, p. 106; Rimlinger, 1971, p. 148-153).

Cumpre notar que embora o servico médico publico nacional seja
utilizado por cerca de 75% da populagdo, esta, em grande parte, utiliza
esse servigco por ndo dispor de recursos para pagar planos privados, ja que
a capacidade de atendimento dos postos e dos hospitais publicos ¢ pequena
ante a alta demanda (ANS, 2019). Nesse ponto, o welfare brasileiro se
aproxima mais do modelo liberal, pois a clientela do Estado est4d nas
classes mais carentes.

Nota-se que o welfare nacional caminhou lentamente e com
percal¢cos rumo a desmercantilizagdo até 2016, quando se tem inicio a
quarta fase do processo de evolugdo das politicas sociais no Brasil, com o
congelamento dos gastos publicos, investimentos sociais através de novo
regime fiscal a imperar por vinte anos pela emenda constitucional 95/2016,
com retrocesso nessa evolugdo com a interrupcao da redistribuicdo de
renda levada a cabo na ultima década (2003-2014), principalmente com a
politica de valorizacdao do saldrio minimo. Nessa quarta fase houve ainda
reformas na area trabalhista em 2017 e previdenciaria, iniciada em 2016 ¢
atualmente em fase final de aprovacdo (2019), a prenunciar de forma clara
que o modelo brasileiro caminha para a mera assistencializagdo da
previdéncia e a focalizagdo dos servigos apenas nos mais pobres, nos
moldes do modelo liberal com pequena transferéncia de renda. A vitoria
do estado minimo como politica para pobres marca a derrota da politica
de universalizagdo e da integracdo social que inspirou a evolugdo do

estado social moderno (Kerstenetzky, 2017, p. 1-2; 30; Mariano, 2017,
p-1).
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CONSIDERACOES FINAIS

A desmercantilizagdo seria extremamente necessaria ante a
desigualdade social existente no pais. Se ¢ dificil para a populacdo pobre
ter condi¢gdes de comprar o alimento do dia nos padrdes caloricos ideais,
imagine-se entdo o quanto ¢ virtualmente impraticavel financiar seu
seguro-social nos moldes liberais ou ter acesso a assisténcia médica
privada.

Deve-se notar, porém, que pela tradicdo brasileira, direitos
formalmente assegurados nem sempre correspondem a direitos efetivados,
ainda mais quando se trata da parcela da populagao de baixo capital social
e financeiro. Os cidaddos brasileiros separam-se por desigualdades em
virtude de raca (ha grande disparidade de renda entre brancos e populacao
de cor), sexo, emprego e grau de escolaridade. As oportunidades
individuais de renda e trabalho variam de acordo com a regido, mas
também segundo a predominancia rural ou urbana, com o tipo de atividade
desenvolvida (industrial ou agricola).

O sistema de bem-estar tem como desafio maior a redugdo drastica
do nivel de desigualdade social entre os mais ricos e os mais pobres. Deve-
se também identificar e atacar os casos graves, onde hd a congregacdo de
fatores que impedem a melhoria das condi¢des de vida da populagao, como
ser negro, ter baixa escolaridade, morar em favela, estar desempregado.
Desse modo, as politicas sociais devem focalizar primordialmente os mais
pobres para elevar seu padrdo de vida na 4area da educag¢do, saude, moradia,
emprego e renda e ndo apenas manté-lo com modestos beneficios
assistencialistas (Barros; Carvalho, 2003, p. 5).

O sistema social nacional foi ao longo de sua trajetoria marcado pela
ineficiéncia, ma gestdo de recursos, superposi¢cdes de competéncias, de
agéncias, de clientes-alvo e de objetivos, com grave desperdicio ao
limitado or¢gamento social. Os programas tendem a nao beneficiar os mais
carentes, ha perda considerdvel de recursos antes de chegar ao publico
alvo, aliada a quase total auséncia de mecanismos de controle e avaliacdo.
Os programas sao instaveis, descontinuos, de alcance limitado, muitos

com cunho assistencialista. Os recursos provenientes da area fiscal para
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programas sociais sdo bastante residuais, se ap6iam mais nas contribuig¢des
previdenciarias, fundos sociais, contribuindo para o déficit
previdenciario. Os fundos sociais geridos segundo a légica de mercado,
tem de ser rentaveis, assim, sdo aplicados menos em saneamento € mais
em habitacdo para alta renda e sofrem consideravel diminui¢do com a
queda do emprego e da massa salarial (Draibe, 1989, p. 15-16).

Sabe-se que o Brasil ndo ¢ um pais pobre, tem um PIB consideravel,
mas continua sendo um pais de muitos pobres. Assim, nao ha falta de
recursos para erradicar a pobreza, ¢ preciso dar mais eficadcia as agdes
sociais (Barros; Henriques; Mendonga, 2000, p. 15, 21). E mister a
redistribuicdo de renda, de preferéncia em espécie e ndo in natura
(alimentos), pois dar renda ¢ forma das menos custosas e das mais
eficazes, de se realizar politicas sociais compensatorias de modo a
combater, ao mesmo tempo, pobreza e desigualdade (Lavinas, 2000, p.
558-559).

O modelo de bem-estar nacional deve deixar de lado solugdes
meramente assistencialistas para ocupar-se de formas de seguro social. O
conceito de seguro social esta ligado a ideia de que hd uma divida social
a ser paga pelo Estado, sendo direito de cidadania. Tem carater
redistributivo que pode ser mais ou menos acentuado de acordo com o
modelo de welfare seguido pelo pais. O seguro ¢, sem duvida, o eixo mais
importante da politica de bem-estar.

Os programas assistencialistas tém limites claros: sdo mais frageis
do ponto de vista da legitimidade, ao ndo resolver o problema estrutural
da desigualdade social, apenas reitera-o, criando até certa dependéncia nas
pessoas que participam desses programas, pois ndo estabelece condigdes
para que o cidaddo saia definitivamente da linha de exclusdo social.

Tal tarefa deve ser realizada de forma coordenada entre governo
central e estados. Para isso, ¢ imprescindivel haver centralidade de
informagdes sobre os programas sociais de modo a integra-los para que o
sistema seja realmente eficaz e ndo desperdice recursos. No entanto, ndo
se deve deixar de estimular a descentralidade de solugdes. Além disso, ¢
importante haver mecanismos de avaliagdes externas periddicas de todos

0s programas sociais em que participe a esfera federal, estadual e
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municipal, mesmo em caso de parcerias com organizag¢des do terceiro setor
(Barros; Carvalho, 2003, p. 5-11).

Nem a crise generalizada no setor do bem-estar social iniciada na
década de 70, nem a inversdao dos direitos de cidadania (sociais, civis,
politicos), ou a mais recente crise politico-econdmica (2015-) podem
servir de desculpa para a paralisia e a ineficdcia de setor tdo necessario
em pais com tantos pobres como o Brasil.
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