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Capitulo 5

Politica social no Brasil
contemporaneo: entre a inovacao
e 0 conservadorismo”

Concluimos o capitulo anterior com um prognéstico ndo muito oti-
mista para os desdobramentos da politica social no Brasil, apesar das im-
portantes conquistas de 1988. Isso porque, se aquelas conquistas anun-
ciavam uma importante reforma democratica do Estado brasileiro e da
politica social, engendrando um formato social-democrata com mais de
40 anos de atraso, as condi¢des econdmicas internas e internacionais, como
também se analisou no Capitulo 4, eram extremamente desfavoraveis.
Apesar do ascenso das lutas democréticas e dos movimentos sociais, que
apontavam condi¢des politicas e uma base de legitimidade forte para a
realizacdo de reformas efetivas, muitas contratendéncias se interpuseram
a essa possibilidade. Os anos 1990 até os dias de hoje tém sido de contra-
reforma’ do Estado e de obstaculizacdo e/ou redirecionamento das con-
quistas de 1988, num contexto em que foram derruidas até mesmo aquelas
condigdes politicas por meio da expansdo do desemprego e da violéncia.
Iniciamos este tltimo capitulo com uma caracterizagdo da contra-reforma

* Parafraseando Boschetti, 2003.
1. Processo que é amplamente tratado em Behring (2003), cuja andlise é parcialmente recupe-
rada neste item.
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neoliberal e de seus impactos mais gerais para a politica social, para em
seguida discutir mais detalhadamente as caracteristicas e mudangas que
ocorreram nessa tensdao entre o marco legal e as condi¢des reais em tempos
de neoliberalismo e barbarie. Finalizamos o capitulo relacionando essas
caracteristicas a configuracdo das expressdes da questdo social no Brasil
contemporaneo.

1. A contra-reforma neoliberal e a politica social

A rigor esse titulo é um contra-senso, ja que o desenvolvimento das
politicas sociais esteve imbuido historicamente de um forte espirito refor-
mista, sob pressdo do movimento dos trabalhadores: as reformas dos anos
de ouro, conforme caracterizamos no Capitulo 3. Contudo, em tempos de
estagnacdo, reagdao burguesa e neoliberalismo, adentramos num ambiente
contra-reformista e, por que nédo dizer?, contra-revolucionario. Quais sdo
as caracteristicas desse processo no Brasil?

Ao longo dos anos 1990, propagou-se na midia falada e escrita e nos
meios politicos e intelectuais brasileiros uma avassaladora campanha em
torno de reformas. A era Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi marcada
por esse mote, que ja vinha de Collor, cujas caracteristicas de outsider (ou o
que vem de fora) ndo lhe outorgaram legitimidade politica para conduzir
esse processo. Tratou-se, como se pode observar, de “reformas” orientadas
para o mercado, num contexto em que os problemas no ambito do Estado
brasileiro eram apontados como causas centrais da profunda crise econé-
mica e social vivida pelo pais desde o inicio dos anos 1980. Reformando-se
o Estado, com énfase especial nas privatiza¢des e na previdéncia social, e,
acima de tudo, desprezando as conquistas de 1988 no terreno da segurida-
de social e outros — a carta constitucional era vista como perduléria e atra-
sada —, estaria aberto o caminho para o novo “projeto de modernidade”. O
principal documento orientador dessa projecdo foi o Plano Diretor da Re-
forma do Estado (PDRE/MARE, 1995), amplamente afinado com as for-
mulacdes de Bresser Pereira, entdo a frente do Ministério da Administra-
¢do e da Reforma do Estado (MARE).”

3. Cuja andlise critica encontra-se em Behring, 2003: Capitulo 4.
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Embora o termo reforma tenha sido largamente utilizado pelo projeto
em curso no pais nos anos 1990 para se autodesignar, partimos da pers-
pectiva de que se esteve diante de uma apropriacdo indébita e fortemente
ideoldgica da idéia reformista,* a qual é destituida de seu conteudo redis-
tributivo de viés social-democrata, sendo submetida ao uso pragmatico,
como se qualquer mudanga significasse uma reforma, ndo importando seu
sentido, suas conseqiiéncias sociais e sua dire¢do socio-histérica. Cabe lem-
brar que esse é um termo que ganhou sentido no debate do movimento
operario socialista, ou melhor, de suas estratégias revolucionarias, sempre
tendo em perspectiva melhores condi¢des de vida e trabalho para as maio-
rias. Portanto, o reformismo, mesmo que ndo concordemos com suas estra-
tégias e que se possa e se deva criticd-lo, como o fizeram revolucionérios de
periodos diferentes, a exemplo de Rosa Luxemburgo e Ernest Mandel, dentre
outros, é um patriménio da esquerda.

Esse argumento fica mais claro quando se considera a histéria do sé-
culo XX em dmbito mundial, na qual o que se pdde chamar de reforma
associava-se a legislacdo social e, no pos-guerra, ao Welfare State. Estas fo-
ram reformas, como j& demonstramos anteriormente, intrinsecas ao capita-
lismo, sob a pressdo dos trabalhadores, com uma amplia¢do sem preceden-
tes do papel do fundo piblico, desencadeando medidas keynesianas de
sustentacdo da acumulagdo, ao lado da protegdo ao emprego e do atendi-
mento de algumas demandas dos trabalhadores. Foram procedimentos
viabilizados pelo Estado de direito, e, na maior parte das vezes, sob a con-
dugdo da social-democracia. Uma social-democracia que renunciou a re-
volugdo ja desde o inicio do século, como evidenciavam as formulagoes
revisionistas de Bernstein e Kautsky e suas tensdes, no ambito da II Inter-
nacional, com Rosa Luxemburgo e Lénin,” mas que lutava por direitos e

4. Uma ressemantificacdo, conforme Oliveira (1998), que nio recaiu apenas sobre esse ter-
mo, mas que envolveu, por exemplo, o conceito de sociedade civil (Montafio, 2002), de democracia
(Duriguetto, 2003), de solidariedade (Gusmao, 2000), dentre outros, o que faz pensar que se tratou
de uma estratégia politico-ideoldgica para a busca de consensos e legitimidade, tendo em vista
assegurar a direcdo intelectual e moral e, dessa forma, a hegemonia do projeto neoliberal.

5. Referimo-nos aqui ao classico debate sobre reforma e revolugao que ecorreu no dmbito da
II Internacional, organizacio que reunia os principais partidos da social-democracia, naquela oca-
5130 (fins do século XIX e inicio do XX) de orientacao marxista. Com a decisdo de adesao a Primeira
Guerra Mundial, por parte do Partido Social-Democrata Alemao e também com o advento da Re-
volugdo Russa de 1917, houve uma divisdo duradoura entre social-democratas e comunistas
(Bottomore, 1988: 196-197 e os verbetes relacionados a Bernstein, Kautsky, Plekhanov, Rosa
Luxemburgo, Lénin e Trostsky).
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melhores condigbes de vida e trabalho para a classe trabalhadora, dentro
de uma estratégia gradualista de reformas de largo prazo. Tanto que, com
todas as diferengas, a esquerda revoluciondria e comunista preconizava
estratégias de luta conjuntas, a exemplo do que expressava a estratégia de
frente tinica operéaria. A trajetoria da social-democracia, no entanto, foi a de
se afastar cada vez mais da luta e da tradicao marxista, sendo que, no con-
texto do neoliberalismo, passou a trair suas proprias reformas, adotando

politicas neoliberais em vérios paises a partir dos anos 1980 (Anderson,
1995).

E evidente que, nos dureos anos da social-democracia, havia um ver-
dadeiro padnico burgués diante da existéncia e do efeito-contdgio da Uniao
Soviética como referéncia politica, ideoldgica e econémica de contraponto
ao mundo do capital, mesmo com suas coniradi¢des e limites flagrantes,
com destaque para a questdo democratica. Tem-se, portanto, que o Welfare
State foi claramente uma reforma — uma tentativa temporal e geopolitica-
mente situada de combinar acumulagao e diminuicao dos niveis de desi-
gualdade, com alguma redistribui¢do de renda (Behring, 1998).

No Brasil, do ponto de vista da reforma democritica anunciada na
Constituigdo de 1988, em alguns aspectos embebida da estratégia social-
democrata e do espirito welfariano — em especial no capitulo da ordem
social —, pode-se falar de uma contra-reforma em curso entre nés, sola-
pando a possibilidade politica, ainda que limitada, de reformas mais pro-
fundas no pais, que muito possivelmente poderiam ultrapassar os proprios
limites da social-democracia, realizando tarefas democratico-burguesas
inacabadas em combinacdo com outras de natureza socialista. O conceito
de revolugdo permanente, retomado de Marx por Trotsky, na andlise deste
ultimo acerca da revolugdo de 1905, na Riissia, e posteriormente aprofun-
dado em seu texto de 1930, A revolugio permanente (1971), oferece pistas
para refletir sobre a afirmacdo anterior e sobre a relagdo entre reforma e
revolugdo. Para Trotsky, a burguesia tornou-se progressivamente incapaz
de realizar tarefas democraticas internas, a exemplo da democratizagdo do
Estado e da distribui¢do da terra, e de assumir uma posi¢do antiimperialis-
ta conseqiiente. Essas tarefas e posi¢oes s6 poderiam ser realizadas e assu-
midas sob a hegemonia dos trabalhadores. Mas, para ele, o poder dos tra-
balhadores seria incompativel com a subsungéo ao capital e todas as suas
conseqiiéncias, donde decorre uma dialética transformacdo das reformas
em revolugdo, com medidas anticapitalistas. Na boa sintese de Lowy, “[...]
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um processo de ‘transcrescimento’ da revolugdo democrética em socialista,
um processo de revolugao permanente no qual se articulam e se sucedem
as medidas democraticas, agrdrias, nacionais e anticapitalistas” (2002: 3).
Nao havia nenhum fatalismo nessa formulacdo, ja que, para Trotsky, tal
possibilidade objetiva estaria condicionada a iniciativa dos trabalhadores,
da luta de classes, o que evitaria a tentagdo de qualquer automatismo his-
torico. Trotsky d4 a essa reflexdo uma dimensdo internacional, ou seja, esse
processo dialético e permanente seria impenséavel isolado em um s6 pais.
Com essa formulacdo, ele recusava duas idéias caras ao marxismo-leninis-
mo mais vulgar: a “revolugdo por etapas” e o “socialismo num sé pais”.

Dentro dessa logica, portanto, empreender reformas democraticas, num
pais como o Brasil, poderia implicar um processo de radicalizagdo e de
ultrapassagem do Estado burgués, ja que elas podem superar a si mesmas,
considerando-se a cultura visceralmente antidemocréatica e conservadora
da burguesia brasileira. Nas nossas paragens ndo houve reformas no senti-
do social-democrata, mas processos de modernizagdo conservadora ou de
revolugdo passiva (Coutinho, 1989). Tais processos promoveram mudan-
cas objetivas nas condig¢Oes de vida e de trabalho dos “de baixo” — o que
incluiu o desenvolvimento de um Estado social, como observamos nos ca-
pitulos anteriores —, mas sempre contidas e limitadas diante das possibili-
dades, e sempre sob controle das classes dominantes, para manter em “seu
lugar” as “classes perigosas”, sem dividir o bolo dos saltos para diante. Os
avancos constitucionais de 1988, de natureza reformista, foram possiveis
numa conjuncdo bastante particular de elementos, numa conjuntura de ra-
dicalizacdo democrética apdés uma ditadura de 20 anos, como vimos no
capitulo anterior.

E o que ocorreu nos anos 19907 Vivenciamos naquela década, e prin-
cipalmente a partir da institui¢do do Plano Real, em 1994, algo bastante
diferente desse crescimento mal dividido do tdo criticado desenvolvimen-
tismo. Houve o desmonte (Lesbaupin, 1999) e a destruicao (Tavares, 1999),
numa espécie de reformatagdo do Estado brasileiro para a adaptagao passi-
va a logica do capital.® Revelou-se, sem surpresas, a natureza pragmatica,
imediatista, submissa e antipopular das classes dominantes brasileiras. E
foram medidas que, em alguns setores, fizeram com que o pais evoluisse

6. Ver no Capitulo 4 a andlise dessa logica.
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de forma inercial e, em outros, o fizeram permanecer no mesmo lugar ou
até mesmo andar para trés, se pensamos nos critérios de Florestan Fernan-
des: a ruptura com a heteronomia e com o drama social. Houve, portanto,
uma abrangente contra-reforma do Estado no pais, cujo sentido foi defini-
do por fatores estruturais e conjunturais externos e internos, e pela disposi-
¢do politica da coalizdo de centro-direita protagonizada por Fernando Hen-
rique Cardoso. Uma contra-reforma que foi possivel a partir de algumas
condigdes gerais, que precedem os anos 1990: a crise econdmica dos anos
1980 e as marchas e contramarchas do processo de democratizagéo do pais.

Comparagoes simplistas com a crise de 1929 e a referéncia genérica —
ignorando a particularidade historica brasileira — ao intervencionismo es-
tatal nas suas variadas formas ao longo do século no PDRE (1995), no en-
tanto, procuravam justificar a dire¢do da “reforma” como necessiria e irre-
versivel. Observa-se que o centro da “reforma”, na verdade, foi o ajuste fis-
cal. O “reformismo” neoliberal traz em si uma forte incongruéncia entre o
discurso da chamada reforma e a politica econémica. Aqui ocorreu uma
espécie de aparente esquizofrenia (Behring, 2003: 199): argumentava-se que
o problema estaria localizado no Estado, e por isso seria necessario reforma-
lo para novas requisi¢des, corrigindo distor¢des e reduzindo custos, en-
quanto a politica econémica corroia aceleradamente os meios de financia-
mento do Estado brasileiro através de uma insercdo na ordem internacio-
nal que deixou o pais a mercé dos especuladores no mercado financeiro, de
forma que todo o esfor¢o de redugdo de custos preconizado escoou pelo
ralo do crescimento galopante das dividas interna e externa.

Os libelos produzidos pelo jornalista Aloysio Biondi (1999 e 2000) acer-
ca do significado dos processos de privatizacdo no Brasil em termos da
comparacdo entre os argumentos difundidos e seu impacto socioecondmi-
co efetivo mostram, de forma contundente e com riqueza de dados, o sen-
tido da “reforma” do Estado, quando se tratou de retird-lo de suas fungoes
produtivas. Biondi aponta como se desencadeou uma verdadeira campa-
nha de midia para legitimar e facilitar as privatiza¢des, criando uma subje-
tividade antiptblica — o que ndo era uma tarefa dificil, haja vista como se
deu a expansao do Estado brasileiro no periodo ditatorial, e a parca vonta-
de politica na recente democracia, no sentido da construgao da estfera pi-
blica, j& sob a orientacdo neoliberal. Alguns argumentos centrais estiveram
presentes como justificativa dos processos de privatizagdo: atrair capitais,
reduzindo a divida externa; reduzir a divida interna; obter precos mais
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baixos para os consumidores; melhorar a qualidade dos servigos; e atingir
a eficiéncia econémica das empresas, que estariam sendo ineficientes nas
maos do Estado. Biondi (2000) mostrou por que as estatais tiveram um de-
sempenho altamente lucrativo apds as privatizagdes: pelo aumento de pre-
cos e tarifas, pelas demissdes antes e depois das privatizagdes, pelas divi-
das “engolidas” pelo governo, que também assumiu os compromissos dos
fundos de pensdo e das aposentadorias. Denunciou, ainda, as facilidades
oferecidas aos compradores, a exemplo de empréstimos a juros baixos com-
parados as taxas normais no pais (cerca de 6% ao més, diga-se 1/5 da taxa
de juros real no mercado, segundo Oliveira?), titulos antigos (moedas po-
dres) e outros truques e financiamentos que nao ficaram transparentes para
a populagdo brasileira, lesada repetidas vezes nesse processo.

Para QOliveira, esse movimento mostra o quanto € preciso muito Esta-
do para criar um mercado livre, o que vai ao encontro da idéia de que ha
um paradoxo ortodoxo (Haggard e Kaufman, 1992): a exigéncia de um Esta-
do forte para a condugao do ajuste direcionado a expansao do mercado —
0 que implica uma pressdo para um comportamento mais auténomo dos
dirigentes, até mesmo para tomarem decisdes impopulares, mas tecnica-
mente “justificidveis” (como se houvesse apenas um caminho a seguir...) —
e as exigéncias da consolidagdo democratica (que requer uma nova estru-
tura organizacional capaz de frear os favoritismos e excepcionalismos). Ou
seja, hd uma associac¢do entre autonomia e distanciamento em relacéo as
pressoes, que pode ceder espago as tentagoes autoritdrias em nome da efi-
cdcia, o que, ja se sabe, tem sido recorrente.

Voltando a andlise para um outro aspecto que chama a atencdo na
questao da privatizacdo brasileira, houve a entrega de parcela significativa
do patriménio publico ao capital estrangeiro, bem como a ndo-obrigatorie-
dade das empresas privatizadas de comprarem insumos no Brasil, o que
levou ao desmonte de parcela do parque industrial nacional e a uma enor-
me remessa de dinheiro para o exterior, ao desemprego e ao desequilibrio
da balanca comercial. Diga-se, o inverso de tudo o que foi anunciado: o
combate a crise fiscal e o equilibrio das contas publicas nacionais. Retoma-
mos, entdo, o mote de que houve uma aparente logica esquizofrénica que
atravessou a relacdo entre o discurso da “reforma” e a implementacdo da

7. Aula proferida por ocasido de sua participagao como professor visitante na FS5/UER].
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politica econdmica, o que é pouco surpreendente, j4 que esse foi um com-
ponente central da disputa politico-ideologica dos anos 1990. A pratica da
“reforma”, na verdade, era perfeitamente compativel com a politica econé-
mica, 0 que reforca a idéia de que seu discurso constituiu-se de pura ideo-
logia e mistificagdo,” num explicito cinismo intencional de classe.

Outro aspecto de destaque na “reforma” do Estado foi o Programa de
Publicizagio, que se expressou na criacdao das agéncias executivas e das or-
ganizacgdes sociais, bem como da regulamentacdo do terceiro setor para a
execugdo de politicas publicas. Esta ultima estabeleceu um Termo de Par-
ceria com ONGs e Institui¢des Filantrépicas para a implementacgao das po-
liticas. A essa nova arquitetura institucional na area social — sempre igno-
rando o conceito constitucional de seguridade — se combinou o servigo
voluntédrio, o qual desprofissionalizava a intervengdo nessas areas, reme-
tendo-as ao mundo da solidariedade, da realizacdo do bem comum pelos
individuos, através de um trabalho voluntario nao-remunerado.

Um outro elemento foi a separagdo entre formulacdo e execugdo das
politicas, de modo que o nticleo duro do Estado as formularia, a partir da
sua capacidade técnica, e as agéncias autdbnomas as implementariam. Tra-
ta-se aqui de uma inspiragéo liberal de primeira hora: o medo da politica
como “loucura dos homens”, como dizia Smith, e a necessidade de isola-
mento diante das pressoes, transformando-as em questdes de natureza téc-
nica. Essa tendéncia tem conseqiiéncias quanto a relagdo entre formulacao
de politicas publicas e consolidagdo democratica.

Os governos de orientagao neoliberal ndo buscaram — FHC ainda mais
que Lula — construir arenas” de debate e negociacao sobre a formulacao
das politicas publicas, e dirigiram-se para reformas constitucionais e medi-
das a serem aprovadas num Congresso Nacional balcanizado, ou mesmo

8. Aspecto que também é ressaltado por Montatio, 2002.

9. O governo Lula iniciou com a perspectiva de construcio dessas arenas, a exemplo do
processo de discussdo do Plano Plurianual, da institui¢do do Conselho de Desenvolvimento Eco-
nimico e Social (apesar de sua composicao conservadora) e do debate em curso em algumas poli-
ticas setoriais, como no caso da assisténcia social. Contudo, é piblico que o PPA nao incorporou as
principais propostas dos movimentos sociais. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
(CDES) temn sido um espago de negociagdo mais propicio as classes dominantes. Do ponto de vista
das politicas setoriais hd avangos, mas ha também um forte controle do governo sobre as instincias
de pactuacgio, para que elas nao ultrapassem determinados limites, a exemplo de tensionar mais
duramente a dire¢do da politica econdmica.
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para medidas provisorias. Preferiram, portanto, a via tecnocratica e “decre-
tista”, com forte aquiescéncia de um Congresso submisso ou pragmatico.
Mesmo quando as “reformas constitucionais” ndo estavam ainda aprova-
das, utilizaram, de forma abusiva, do recurso as medidas provisoérias, de
expedientes desrespeitosos para com os atores envolvidos em determina-
das politicas, do corte de recursos e da corrupcao do poder legislativo. Os
passos politico-institucionais e ideolégico-culturais foram firmados com
esses métodos, o que torna o discurso sobre a democracia, ou mesmo sobre
uma governabilidade democrética das ditas “reformas”, um tanto indcuo,
vazio.

A “reforma”, tal como foi conduzida, acabou tendo um impacto pifio
em termos de aumentar a capacidade de implementacao eficiente de politi-
cas publicas, considerando sua relagao com a politica econdémica e o boom
da divida publica. Houve uma forte tendéncia de desresponsabilizacgdo pela
politica social — em nome da qual se faria a “reforma” —, acompanhada

do desprezo pelo padrao constitucional de seguridade social. Isso ocorreu
vis-d-vis um crescimento da demanda social, associado ao aumento do de-
semprego e da pobreza, aprofundados pela macroeconomia do Plano Real.
Isso significou uma auséncia de politica social? Claro que ndo, mas as for-
mulagdes de politica social foram capturadas por uma légica de adaptacao
ao novo contexto. Dai decorre o trinémio do neoliberalismo para as politi-
cas sociais — privatizacdo, focalizagdo/seletividade e descentralizagao
(Draibe, 1993) —, o qual tendeu a se expandir através do “Programa de
Publicizagao”, conforme veremos nos itens que seguem.

2. Politica social e a dificil coexisténcia entre universalidade e
hegemonia neoliberal™

Ja sabemos que a configuracdo de padroes universalistas e redistribu-
tivos de protegdo social foi fortemente tencionada: pelas estratégias de ex-
tragcdo de superlucros, em que se incluem as tendéncias de contracdo dos
encargos sociais e previdencidrios; pela supercapitalizagiao, com a privati-
zagao explicita ou induzida de setores de utilidade publica, em que se in-
cluem satde, educagdo e previdéncia; e pelo desprezo burgués para com o

10. Retomamos aqui andlises desenvolvidas pelas autoras no artigo “Seguridade social no
Brasil e perspectivas do governo Lula”, publicado na Revista Universidade e Sociedade, n. 30, 2003,
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pacto social dos anos de crescimento, configurando um ambiente ideol6gi-
co individualista, consumista e hedonista ao extremo. Tudo isso num con-
texto em que as forgas de resisténcia se encontram fragmentadas, particular-
mente o movimento dos trabalhadores, em fungdo do desemprego, da pre-
carizacdo e flexibilizacdo das relacdes de trabalho e dos direitos.

Assim, a tendéncia geral tem sido a de restri¢do e redugéo de direitos,
sob 0 argumento da crise fiscal do Estado, transformando as politicas so-
ciais — a depender da correlacdo de forgas entre as classes sociais e seg-
mentos de classe e do grau de consolidagdo da democracia e da politica
social nos paises — em ac¢des pontuais e compensatorias direcionadas para
os efeitos mais perversos da crise. As possibilidades preventivas e até even-
tualmente redistributivas tornam-se mais limitadas, prevalecendo o ja refe-
rido trinémio articulado do ideario neoliberal para as politicas sociais, qual
seja: a privatizacdo, a focalizagdo e a descentralizagdo. Sendo esta tltima estabe-
lecida ndo como partilhamento de poder entre esferas publicas, mas como
mera transferéncia de responsabilidades para entes da federacdo ou para ins-
tituigbes privadas e novas modalidades juridico-institucionais correlatas,
componente fundamental da “reforma” e das orientagbes dos organismos
internacionais para a prote¢ao social. Vejamos, entao, com maiores detalhes
a condic¢do geral da politica social em contexto de reversdo conservadora.

Em um pais como o Brasil, com as tradi¢des politico-econdmicas e
socioculturais delineadas anteriormente, e que apenas a partir da Consti-
tuigdo de 1988 passa a ter em perspectiva a construgdo de um padréo publi-
co universal de protegdo social, coloca-se um quadro de grande complexi-
dade, aridez e hostilidade, para a implementagdo dos direitos sociais, con-
forme estabelecido no artigo 6° da Constituicdo Federal. Esta institui como
direitos a educacdo, a satide, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a inféncia e a assisténcia
social. Prevalece o consenso de que a introdugdo da seguridade social na

Carta Magna de 1988 significou um dos mais importantes avancos na poli-
tica social brasileira, com possibilidade de estruturacdo tardia de um siste-
ma amplo de protecdo social (Fleury, 2004; Behring, 2003; Mota, 1995; Vianna,
1998; Pereira, 1996 e 2000, Boschetti, 2003) mas que nado se materializou,
permanecendo “inconclusa” (Fleury, 2004).

Um rapido resgate dos principios promulgados no artigo 194 do Capi-
tulo II (Da Seguridade Social) do Titulo VIII (Da Ordem Social) da Consti-
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tuicdo, que deveriam orientar a operacionalizagdo da seguridade social no
Brasil, confirma essas analises.” O principio da universalidade da cober-
tura proposto ndo tem a pretensdo de garantir direitos iguais a todos os
cidaddos, mas assegura a politica de satide como direito universal, estabe-
lece a assisténcia como direito aos que dela necessitarem (embora o benefi-
cio do saldario minimo para idoso e pessoa com deficiéncia seja associado a
incapacidade para o trabalho), mas mantém a previdéncia submetida a 16-
gica do seguro, visto que o acesso aos direitos é derivado de uma contribui-
¢do direta anterior. Os principios da uniformidade e da equivaléncia dos
beneficios garantem a unificagdo dos regimes urbanos e rurais no dmbito
do regime geral da previdéncia, mediante contribui¢do, e os trabalhadores
rurais passam a ter direito aos mesmos beneficios dos trabalhadores urba-
nos. A seletividade e a distributividade na prestacdo de servigos apontam
para a possibilidade de instituir beneficios orientados pela “discriminacéao
positiva”. Esse principio ndo se refere apenas aos direitos assistenciais, mas
também permite tornar seletivos os beneficios das politicas de satde e de
assisténcia social, numa clara tensdo com o principio da universalidade.

A irredutibilidade do valor dos beneficios indica que nenhum deles
deve ser inferior ao saldrio minimo, mas também sinaliza que tais benefi-
cios devem ser reajustados de modo a ndo ter seu valor real corroido pela
inflagdo, 0 que vem assegurando que nenhum beneficio previdencidrio seja
inferior ao salario minimo, apesar das diversas tentativas governamentais
de desvinculacdo. A diversidade das bases de financiamento, talvez um
dos mais importantes principios constitucionais, absolutamente fundamen-
tal para estruturar a seguridade social, tem duas implicagdes. Primeiro, as
contribui¢des dos empregadores ndo devem ser mais baseadas somente
sobre a folha de saldrios. Elas devem incidir sobre o faturamento e o lucro,
de modo a tornar o financiamento mais redistributivo e progressivo, o que
compensaria a diminui¢do das contribui¢ées patronais ocasionadas pela
introdugédo da tecnologia e conseqliente redugdo da mao-de-obra, além de
compensar o elevado mercado informal no Brasil. Em seguida, essa diver-
sificagdo obriga o governo federal, os Estados e os municipios a destinarem

11. A Seguridade Social foi regulamentada pelas Leis da Seguridade Social (1991), Lei Orga-
nica da Previdéncia Social (1991), Lei Organica da Assisténcia Social (1993) e Lei Orgénica da Sai-
de (1990). O processo de regulamentacdo nao garantiu a materializa¢ao de todos os principios
previstos na Carta Magna.
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recursos fiscais ao or¢amento da seguridade social. Finalmente, o carater
democratico e descentralizado da administracdo deve garantir gestdo com-
partilhada entre governo, trabalhadores e prestadores de servigos, de modo
que aqueles que financiam e usufruem os direitos (o0s cidadaos) devem
participar das tomadas de decisdo. Isso ndo significa, por outro lado, que
os trabalhadores e empregadores devem administrar as institui¢des res-

ponsaveis pela seguridade social. Tal responsabilidade continua sob a égide
do Estado.

Esses principios constitucionais, genéricos, mas norteadores da estru-
tura da seguridade social, deveriam provocar mudangas profundas na sau-
de, previdéncia e assisténcia social, no sentido de articulé-las e formar uma
rede de prote¢do ampliada, coerente e consistente. Tinham o objetivo de,
enfim, permitir a transicdo de agdes fragmentadas, desarticuladas e pulve-
rizadas para “um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a sau-
de, a previdéncia e a assisténcia social” (Artigo 194 da Constitui¢do da Re-
publica Federativa do Brasil). Apesar de tais indicagdes, ndo foram essas as
orientagoes que sustentaram a implementagdo das politicas que compdem
a seguridade social na década de 1990.

Os desafios para deslanchar a implementagdo do conceito ali previsto
formalmente ja seriam grandes, mesmo em condi¢des nas quais 0 movi-
mento dos trabalhadores se mantivesse atento e forte, e a crise econdémica
estivesse sob a condugdo, no ambito do Estado nacional, de segmentos com
algum compromisso democratico e redistributivo. Ja se sabe que a hege-
monia politica ndo foi esta na seqliéncia de 1988, de forma que o conceito
retardatario, hibrido, distorcido ou inconcluso da seguridade social brasi-
leira, conforme apontam importantes pesquisadores do tema," encontrou
dificuldades antigas e novas ainda maiores para se consolidar.

Nesse sentido, a caracterizagdo de Soares é elucidadora, quando diz

que “o pais foi pego a meio caminho na sua tentativa tardia de montagem
de um Estado de Bem-Estar Social” (2000: 35), num processo que foi atro-

12. Sobre o nosso conceito timido de Seguridade Social em comparagao com o de Beveridge,
consultar o texto de Boschetti (2000 e 2006). Na mesma diregdo, conferir Pereira, 1996 e Fleury,
2004. J4 a caracterizacao de uma seguridade social tardia ou retardatdria pode ser encontrada em
Soares (2000); e a de sua inconclusao encontra-se em Teixeira (1990) e Fleury (2004).
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pelado pelo ajuste neoliberal, alimentado pelo drama crénico brasileiro tdo
bem apanhado por Fernandes (1987), no qual a heteronomia e o conser-
vantismo politico se combinam para delinear um projeto antinacional, an-
tidemocrético e antipopular por parte das classes dominantes, no qual a
politica social ocupa um lugar concretamente secundario, a revelia dos dis-
cursos “neo-sociais” e dos solidarismos declarados.

Tanto é assim, que o conjunto de direitos duramente conquistados no
texto constitucional foram, de uma maneira geral, submetidos a logica do
ajuste fiscal, permanecendo — mais uma vez — uma forte defasagem entre
direito e realidade (Salama e Valier, 1997: 110). Esse hiato é compativel com
a rigidez de indicadores socioeconémicos ao longo da década, a exemplo
da concentragdo de renda. Houve a melhoria lenta de outros indicadores
sociais, como a educagao basica e a mortalidade infantil nos anos 1990.
Para Soares, o quadro de retrocesso social com aumento da extrema e da
“nova” pobreza,” que identifica a partir de um conjunto de indicadores da
Cepal e da OMS, dentre outros (Soares, 2000), € acompanhado de uma pau-
perizagao das politicas sociais. Para ela, o0 aumento da demanda por bene-
ficios e servigos vincula-se & produ¢do de um Estado de mal-estar, resul-
tante da contengdo/limitacdo/desintegracdo das incipientes experiéncias
de seguridade social na América Latina, com raras excecdes, e no Brasil,
em particular. Assim, hd restricdo do acesso universal a bens de consumo
coletivo e aos direitos sociais, mas uma articulagdo entre assistencialismo
focalizado, o que ndo pode ser confundido com assisténcia social, e merca-
do livre, este tltimo voltado para o cidaddo-consumidor (Mota, 1995).

Portanto, a privatiza¢do gera uma dualidade discriminatdria entre os que
podem e os que ndo podem pagar pelos servigos, no mesmo passo em que
propicia um nicho lucrativo para o capital, em especial para segmentos do
capital nacional que perderam espagos com a abertura comercial. Esse é o
caso da previdéncia complementar e da educagdo superior, no tiltimo pe-
riodo, considerando que a satde vive essa dualidade ha mais tempo, de-
signada por alguns autores como universalizacdo excludente, que quebra
a uniformizacdo e a gratuidade dos servigos (Mendes, 1994). Na verdade,
a privatizagdo no campo das politicas sociais publicas compde um movi-
mento de transferéncias patrimoniais, além de expressar o processo mais

13. Conceito que se refere ao desemprego gerado pelas medidas do ajuste, reestruturagio e
flexibiliza¢do das relages de trabalho. Cf. Soares, 2000: Capitulo IV.
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profundo da supercapitalizacdo (Behring, 1998). Ja a seletividade associa-
da a focalizagdo assegura acesso apenas aos comprovada e extremamente
pobres.’* Mota, em seu estudo acerca das tendéncias da seguridade social
no contexto do avango da hegemonia do capital por meio do fomento de
uma cultura da crise — tendo em vista conquistar um consenso ativo na
populacdo® —, chega a conclusdo semelhante, quando afirma que “a ten-
déncia é de privatizar os programas de previdéncia e satide e ampliar os
programas assistenciais, em sincronia com as mudangas no mundo do tra-
balho e com as propostas de redirecionamento da intervencgao social do
Estado” (Mota, 1995: 122).

Vianna (1998) aprofunda esse argumento da dualidade, mostrando
como evoluiu o sistema de protegdo social brasileiro, desde a era Vargas e,
dentro disso, como foi preparado o terreno para o que chama de uma ame-
ricanizagdo perversa da protecdo social brasileira, apesar do conceito consti-
tucional de seguridade social de 1988 ser de inspira¢do beveridgiana (in-
glés) e a trajetdria historica — em especial no que se refere aos direitos
previdenciarios — ser de inspiracdo bismarckiana (alema).

Assim, estabeleceu-se um sistema de seguridade avangado no final
dos anos 1980, mas incapaz de conter a americanizacdao, com o sistema p1i-
blico se “especializando’ cada vez mais no (mau) atendimento dos muito
pobres”, no mesmo passo em que “o mercado de servigos médicos, assim
como o de previdéncia, conquista adeptos entre a classe média e o opera-
riado” (Vianna, 1998: 142)." Essa imbricagéo histdrica entre elementos pro-
prios a assisténcia e elementos proprios ao seguro social poderia ter provo-
cado a institui¢do de uma ousada seguridade social, de carater universal,
redistributiva, publica, com direitos amplos fundados na cidadania. Nao
foi, entretanto, o que ocorreu, e a seguridade social brasileira, ao incorpo-
rar uma tendéncia de separacido entre a logica do seguro (bismarckiana) e a

14, Para um debate sobre a distingao entre seletividade e focalizagao, consultar Boschetti,
2003: Capitulo 1.

15. Esta seria uma novidade das elites econdmice-politicas no Brasil, considerando os pro-
cessos anteriores de condugdo das mudangas. A burguesia estaria construindo um novo conformis-
mo, agora num contexto democrético, e buscando tornar-se dirigente (Mota, 1995: 108-115).

16. O sisterna norte-americano, dual e seletivo, &, contudo, menos regressivo que o brasileiro
e possui regras mais claras, o que Vianna procura demonstrar as pp. 143 e 144 (1988), pelo que se

pode compreender o que se apresenta no titulo de seu livro: uma americanizacao perversa da segu-
ridade social no Brasil.
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logica da assisténcia (beveridgiana), e ndo de refor¢o a classica justaposi-
¢do existente, acabou materializando politicas com caracteristicas proprias
e especificas que mais se excluem do que se complementam, fazendo com
que, na pratica, o conceito de seguridade fique no meio do caminho, entre
0 seguro e a assisténcia.

Conforme ja sinalizado, os direitos mantidos pela seguridade social
se orientam, sobretudo, pela seletividade e privatizacdo, em detrimento da
universalidade e estatizagdo. As reformas da previdéncia de 1998 e 2003
introduziram critérios que focalizaram ainda mais os direitos na popula-
¢do contribuinte, restringiram direitos, reduziram o valor de beneficios, li-
mitaram alguns beneficios como o salario-familia e o auxilio-reclusdo (con-
dicionados a critérios de renda), provocaram a ampliacdo da permanéncia
no mercado de trabalho (Salvador, 2005) e ndo incorporaram os trabalha-
dores pobres inseridos em relagdes informais, que totalizam aproximada-
mente 40,6 milhdes (57,7% dos 70,5 milhdes de ocupados, com 10 anos ou
mais, segundo o IBGE). Cabe lembrar que 58 em cada 100 trabalhadores
nao contribuem diretamente para a previdéncia social e, destes, 20,4 mi-
lhdes (50,12%) ndo tém rendimentos ou o rendimento € inferior a um sala-
rio minimo (5 milhdes sdo trabalhadores rurais e 15,4 milhdes sao urbanos)
(Boschetti, 2003). A satide publica padece da falta de recursos, o que se
evidencia nas longas filas, na demora para prestacido dos atendimentos, na
falta de medicamentos e na reducao de leitos. Ha uma forte tendéncia de
restringir a satide publica universal em um pacote de “cesta basica” para a
populacdo pobre, conforme vém apontando os jornais."”

A assisténcia social é a politica que mais vem sofrendo para se mate-
rializar como politica publica e para superar algumas caracteristicas his-
toricas como: morosidade na sua regulamentagdo como direito (a LOAS
sO foi sancionada em 1993 e efetivada a partir de 1995); reducéo e
residualidade na abrangéncia, visto que os servigos e programas atingem
entre 15% e 25% da populagao que deveria ter acesso aos direitos; manu-
tengdo e mesmo refor¢o do carater filantrépico, com forte presencga de
entidades privadas na condugéo de diversos servigos, sobretudo os diri-
gidos as pessoas idosas e com deficiéncia; e permanéncia de apelos e agdes

17. Cf. “Crise na satide pode reduzir sisterna de assisténcia gratuita™; “Pais discute quem
vai pagar a saade”; “Regras do governo seguem a lema ‘quem pode pagar deve desembolsar pela
satide”, Folha de 5. Paulo, 24 maio 1998,
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clientelistas (Behring, 2000b; Boschetti, 2003) e énfase nos programas de
transferéncia de renda, de cardter compensatério.’ O Sistema Unico de As-
sisténcia Social (SUAS), instituido a partir de 2004, se propde alterar esse
quadro e, neste cendrio tao dificil, traz avangos que precisam ser reconheci-
dos, a exemplo de uma concretizagdo do sistema descentralizado e partici-
pativo que considera a dimensdo territorial e fortalece as proposicoes da
LOAS quanto a articulagdo entre Planos, Fundos e Conselhos, diferente-
mente dos governos anteriores. Porém, ha algumas armadilhas em sua con-
cepcao, fortemente influenciada pela perspectiva da integracdo social da-
quelas familias que estao em situagdo de “risco e vulnerabilidade social”
(MDS/PNAS, 2004) e balizada pela perspectiva protecionista que superdi-
mensiona as fung¢des da assisténcia social na protegao béasica e especial (la-
mamoto, 2005; Boschetti, 2005)."

Tais orienta¢des na (re)configuragdo dos direitos da seguridade social
a partir da década de 1990, que enfatizam o mercado via planos privados
de satide e previdéncia, ou transferem as responsabilidades para a socieda-
de, sob a justificativa do voluntariado, da solidariedade e da cooperacao,
parecem estar fundadas na perspectiva do Welfare Pluralism ou Welfare Mix
(Abrahamson, 1995 e 2004; Pereira, 2001 e 2004; Behring, 2004), em detri-
mento do Welfare State keynesiano.

Isso explica o retorno a familia e as organizagdes sem fins lucrativos —
o chamado “terceiro setor”, categoria tdo bem desmistificada por Montafo
(2002) — como agentes do bem-estar, substituindo a politica pablica. Ao
nao se constifuir como uma rede complementar, mas assumir a condicdo
de “alternativa eficaz” para viabilizar o atendimento das necessidades, esse
apelo ao “terceiro setor” ou a “sociedade civil”, aqui mistificada, configu-
rou-se como um verdadeiro retrocesso histérico. Trata-se do que Yazbek
(1993 e 2000) denomina refilantropizacdo das politicas sociais, que implica
uma precipitada volta ao passado sem esgotar as possibilidades da politi-
ca ptblica, na sua formatacdo constitucional. Soares (2000) denuncia a

18. Para uma andlise critica e caracterizacdo detalhada dos programas de transferéncia de
renda no Brasil, consultar Stein (2005). A autora mostra que esta € uma tendéncia mundial, sendo
que na América Latina ha forte submissdo as orientagdes dos organismos internacionais como BID
e Banco Mundial.

19. A Revista Servigo Social & Sociedade n. 87 (2006), publicada pela Cortez Editora, é dedica-
da a tematica do SUS e do SUAS e oferece um panorama sobre a situagio desses sistemnas.
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ineficiéncia das “pequenas solugoes ad hoc” e do “reinado do minimalis-
mo”, que estdo levando a uma “descentralizacdo destrutiva” e ao reforgo
dos esquemas tradicionais de poder, como as préticas de clientelismo e
favor.

Essas orientagOes sdo fortalecidas no dmbito da gestdo da seguridade
social. Apesar do conceito constitucional, ndo ocorreu a efetivagdo de um
Ministério da Seguridade Social,” conforme esperado, e as politicas de sari-
de, previdéncia e assisténcia social seguem geridas por ministérios e orga-
mentos especificos, sem a necessdria e devida articulagdo. Além de minis-
térios especificos, cada uma das politicas possui seus fundos or¢amenta-
rios proprios e conselhos e conferéncias também especificos.! Na esfera da
previdéncia, um dos principais paradoxos é a exclusdo quase que total dos
trabalhadores (principais “financiadores”) da gestdao da politica. Ainda que
sustentada predominantemente e direcionada especificamente a uma par-
cela precisa da populacdo — os contribuintes diretos e seus dependentes —,
as decisdes a respeito do contetido e da abrangéncia dos direitos e da mo-
dalidade de financiamento (s6 para citar alguns elementos) sdo tomadas
pelo aparato burocratico estatal, baseadas em pretensas andlises e calculos
técnicos que, falsamente, tentam impingir o mito da “seguridade social como
matéria de natureza técnica” (Vianna, 1999: 40). Na satide, o principal pa-
radoxo é que o Sistema Unico de Satide, fundado nos principios de univer-
salidade, eqliidade, integralidade das a¢des, regionalizacdo, hierarquiza-
¢do, descentralizacdo, participagdo dos cidaddos e complementaridade do
setor privado, vem sendo minado pela péssima qualidade dos servigos,
pela falta de recursos, pela ampliacdo dos esquemas privados que sugam

2(). A proposta de criacdo de um Ministério da Seguridade Social foi polémica desde a pro-
mulgacdo da Constituigio, seja pelo poder politico que acumularia o titular da pasta, seja pelo
peso econdmico de um or¢amento da seguridade social, seja pelo peso burocratico de um “super”
ministério, seja ainda pela rivalidade “conceitual” solidificada historicamente entre as concepgdes

de seguro e assisténeia social. Em 2006, a estrutura institucional € a seguinte: Ministério da Satdde,
Ministério da Previdéncia Social, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome. Em
janeiro de 2003, o governo Lula instituiu o primeiro Ministério da Assisténcia e Promogao Social,
que teve vida curta e foi transformado em Ministério do Desenvolvimento Social e Combate &
Fome em 2004.

21. O Conselho Nacional de Seguridade Sodial, planejado como mecanismo institucional
destinado a promover essa articulacio, e que asseguraria a participacao de trabalhadores, empre-
gadores e usudrios das trés dreas que compdem a seguridade, foi extinto em 1998,
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os recursos ptiblicos e pela instabilidade no financiamento (Cohn, 1995;
Piola, 2001; Nunes, 2001). A proposta de satide ptblica e universal parece
estar, na pratica, sofrendo um processo de privatizacdo passiva (Draibe,
1990) ou de uma “democracia inconclusa” (Gerschman, 1995). Na assistén-
cia social, o SUAS ainda ndo estd presente em todos os municipios e os
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) atingem, atualmente,
27,5% dos municipios brasileiros (MDS/SUAS, 2006).*

Essas tendéncias sdo determinadas e agravadas pela condicdo do or-
camento publico destinado as politicas sociais, que padece de histérica sub-
missdo a politica econdmica, como veremos no item seguinte.

3.Fundo publico e politica social: financiamento e alocacao de
recursos

O comportamento da alocacdo de recursos para as politicas sociais
mais globalmente, e de modo especifico para a seguridade social, tende a
ser “pro-ciclico e regressivo” (Soares, 2000: 75), ao invés de se constituir
como anticiclico, conforme o padrao keynesiano, o que permite apenas a
existéncia de mecanismos compensatorios que ndo alteram profundamen-
te a estrutura das desigualdades sociais. Com parcos investimentos, cai a
qualidade das politicas sociais e ocorre o que Soares chama de uma
“ritualizacdo” (2000: 76) dos ministérios da drea social, impossibilitados
que sao de implementar politicas universais.”

O or¢camento da seguridade social, assim como das demais politicas
sociais, ndo pode ser compreendido sem referéncia a estruturacdo da carga
tributéria brasileira e de seu significado no d&mbito da politica macroecond-
mica. A politica fiscal iniciada durante o governo Fernando Henrique Car-
doso (1994-2002) e mantida durante o governo Luis Inacio Lula da Silva

22. Os dados sobre o SUAS e os CRAS estdo disponiveis na pdgina do MDS: <http://
www.mds.gov.br> Acesso em 10 out. 2006.

23. As andlises sobre orcamento da seguridade social sao resultantes dos estudos realizados
no Grupo de Estudos e Pesquisas do Orgamento Publico e da Seguridade Social (GOPSS), da UER],
coordenado pela professora Elaine Rossetti Behring, e no Grupo de Estudos e Pesquisas sobre Se-
guridade Social e Trabalho (GESST), da UnB, coordenado pela professora Ivanete Boschetti.



