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DILEMAS E DESAFIOS DO ESTADO SOCIAL
BRASILEIRO MO SECULO XXI

ARNALDO PROVASI LANZARA
RODRIGO CANTU

EGUINDO A CLASSICA INTERPRETAGAO DE Barrington Moore Jr. a

respeito do papel dos interesses agrarios nos processos de moderni-
zacdo capitalista, a analise de Gosta Esping-Andersen demonstra que o
i Kito da social-democracia escandinava dependeu de uma alianca de classes
(operéria e agraria) que, na primeira metade do século XX, mostrou-se
rrucial para a construcgdo do Estado Social. Mais tarde, com o enfraque-
iimento dos partidos agrarios, a social-democracia deslocou seu espec-
tro de aliangas para os setores médios, sem perder o apoio central do
movimento operario, o que possibilitou a formacdo de uma sélida “coa-
lizdo de assalariados” estruturada em torno das politicas de seguridade e
de protecdo do trabalho.l Retomamos essa narrativa ja bastante conhe-
tida para comegar com o seguinte ponto: independentemente de sua

idealizagdo”, a social-democracia “fabricou” sua prdpria classe.

No caso brasileiro, o desenvolvimento capitalista periférico pro-
vocou uma hipertrofia dos fatores sociais e politicos da dominacao
burguesa, em consonancia com a depressdo medular do valor do traba-
lho assalariado.2 Entretanto, as condi¢Bes pouco propicias a formacéo
Ir grandes partidos de massa da classe operaria ndo impediram que no
Brasil se produzisse uma forte cultura reformista. A despeito da ex-
n{>cionalidade dos paises escandinavos, dificilmente generalizavel para 0s
paises da periferia do capitalismo, ndo se pode negar que mesmo nos

1 Cf. Esping-Andcrscn (1985).
2 Cf. Fernandes (2006).
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paises latino-americanos as reformas sociais conduzidas pelo Estado k
varam a importantes conjunturas transformadoras do social.

No Brasil, em uma primeira conjuntura critica, o poder da doml
nacdo oligarquica baseada na agricultura de exportacdo foi enfraquo i
a partir da década de 1930 num primeiro impulso industrializamt »
mobilizador das categorias de trabalhadores mais centrais ao capitilm
mo industrial nascente. Nas décadas de 1960-70, em uma segunda mir
juntura desse tipo, um novo impulso industrializante foi levado a cilttl
pela ditadura militar (1964-1985). A modernizacdo econdmica (con«l| i
vadora) transformou a sociedade brasileira de tal modo que o contmll
pelo governo autoritario se tornou cada vez menos eficaz, desmoronanlil
no inicio da década de 1980. Uma terceira fase comeca com a redenm
cratizagdo ao longo da década de 1980 e com a promulgacdo de unii
nova Constituicdo em 1988. Essa fase atinge talvez seu momento eninti
na década de 2000, com a conjuncdo de varios processos, a saber: li i
eleicdo de um governo de centro-esquerda, titubeante entre persegui!
uma agenda politica mais centrada no reformismo social ou em dar cofl’
tinuidade as politicas de ajuste fiscal; 2) a retomada do crescimento call
némico e a recuperacdo do salario minimo e da previdéncia social comil
eixos estruturantes da protecdo social; 3) a criacdo de programas de tratlf
feréncia de renda que, apesar de falhos e de ndo se constituirem coiutf
um direito social, penetraram pela primeira vez nos territorios da exlrel
ma pobreza, gerando consequéncias ndo antecipadas no que se refere ..
expectativas dos grupos mais vulneraveis quanto a sua efetiva integrai, iii
ao menos na comunidade politica.

Pela primeira vez a populacdo em condigdes de extrema pobreli
conheceu a acdo da “mdao esquerda do Estado” (para usar o termo
sacidlogo Pierre Bourdieu). Somados aos outros dois fatores menciona
dos, o Brasil vivenciou uma década de certa prosperidade, de diminui., "
da pobreza e das desigualdades. O padréo do gasto social se alterou ttyl
volta de 2004, numa trajetoria de crescimento constante desde entdo k
passando do patamar de 17,6% em 1990 para 27% em 2009. N&o obstanti
essa onda transformadora teve de abrir caminho por uma realidade oiulfl
a inclinacdo privatista da protecdo social é bastante arraigada e onde .
rejeicdo das elites com relacdo & incorporacdo de demandas populate*
ainda é vigorosa. Sem conseguir desmobilizar os velhos sedimentos tlil
privatismo e de elitismo, 0s desenvolvimentos da década de 2000 colot -
ram, porém, o Brasil diante de novos desafios com relagdo a seu futum,
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() objetivo do presente texto é examinar a mudanga da politica social no
Hnisil recente e a consequente transformacdo da sociedade por ela en-
gendrada, colocando a questdo do momento relativamente indeterminado
ijile 0 Pais enfrenta com relagdo ao devir de seu Estado social.

O texto esta organizado da seguinte forma. Uma primeira parte
discute os diferentes “regimes de bem-estar” ante a realidade do capita-
lismo periférico e levanta algumas questdes principais sobre o desenvol-
"nnento do Estado social no Brasil. Uma segunda parte examina quatro
ireas da politica social: o sistema fiscal e sua relagdo com a seguridade
»ocial; 0 mercado de trabalho e a previdéncia social; a area da salde; os
programas de transferéncia de renda. Encerramos o artigo com algumas
sonsideragdes acerca dos desafios colocados pelo contexto atual do Pais.

1. Onde situar o Brasil nas tipologias
de regimes de bem-estar?

I'irte da literatura sobre os “regimes de bem-estar” pauta suas analises
nos modelos tipoldgicos elaborados por Esping-Andersen (1990) cujo
ierne sdo os conhecidos regimes social-democrata, conservador-corporativo
I residual-liberal. Um problema recorrente da teoria sobre os “regimes
ilo bem-estar” é sua incapacidade de concordar com algumas situagdes
(jue tipificam as sociedades periféricas. Um dos erros mais frequentes
rcfere-se a excessiva alteridade com a qual alguns estudiosos do tema em
ilucstdo, na periferia, analisam suas respectivas realidades manifestando
um certo “espelhismo” — uma vontade de ser o “Prospero™ segundo a
sclebre formulacdo de Richard Morse." Grosso modo, 0 equivoco aqui
consiste em buscar em sociedades estruturalmente desiguais os indicios
ijue as habilitem a se transformar em virtuais candidatas a “Suécia dos
tropicos”. Além disso, sociedades que possuem amplos segmentos da
lorca de trabalho na informalidade, e nas quais os indices de privacdo
ihsoluta erigiram consideraveis barreiras a acdo coletiva organizada, sdo
luriticamente enquadradas nos modelos tipolégicos de paises constitutivos
ilc uma “sociedade salarial” (Castel, 1998).

Diante desses equivocos, alguns autores vém reconceituando a no-
i,io de “regimes de bem-estar” de acordo com a variabilidade contextual3

3 Cf. Morse (1988).
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das desigualdades (Doyal & Gough, 1991; Gough & Wood, JH+

Esses trabalhos chamam a atengdo para o fato de algumas sociedtul”

situadas nas zonas periféricas se encontrarem muito aquém do proi i<n
de institucionalizacdo de ‘minimos sociais civilizatérios” que caracten/m|
0 advento do Estado social nas regides centrais. Ao conceituar as ii<
pecificidades dos “regimes de bem-estar” nas sociedades periféricas, [iIM
Gough (2004) dirige algumas criticas aos modelos tipoldgicos conveio
cionais derivados da classificacdo feita por Esping-Andersen (19>ll|

sobretudo no que se refere a uma inadequacg&o para classificar sociedmU
gue ndo compartilham das mesmas caracteristicas estruturais e ogi*

nizativas dos chamados “Wwelfare States centrais” (Gough, 2004).

O éxito de uma perspectiva do tipo “regime de bem-estar” de iikmilii
algum depende exclusivamente de elaboraces “tipo ideais”, supostamuilK
aplicaveis a sociedades estruturalmente distintas. No contexto latino-aint*
ricano, os padrfes setoriais de organizacdo da politica social dcstoiitH
significantemente, o que torna a tarefa taxiondmica excessivamente conn
plexa e até mesmo a priva de sentido.

O exemplo brasileiro é emblemaético para exprimir a complexiil,nl*i
que caracteriza os sistemas de protecdo social na América Latiup \
sociedade brasileira construiu seu imaginario em torno de uma “socicd.iil*
do trabalho”, mas a construcdo das suas protecOes ficou aquém das cm
pectativas projetadas (Cardoso, 2010). As protecdes sociais ndo foi.mi
capazes de suplantar os efeitos desiguais que partiam dc uma estrulnu
produtiva heterogénea e marcada por setores que exibiam diferentes u
veis de produtividade. As situacfes precarias de trabalho permanecer,u»
inalteradas, criando um fenémeno dc “subemprego estrutural” que coit
tribuiu para ofuscar o desenvolvimento de uma sociedade baseada i|||
generalizagdo do trabalho assalariado e protegido.

Em funcéo dessa heterogeneidade e da prética dilatdria do Eslailii
em estender as protecdes a toda comunidade nacional, as politicas sooi.it*
dai estabelecidas tiveram de conviver com uma acentuada tendéncia pn
vatista de empresariamento das suas fungdes de provisdo — e ndo se dow#
confundir tal tendéncia com os processos mais recentes de “privatizagilu’,
mas, fundamentalmente, a partir das sempre presentes estratégias cm
presariais e individuais de subversdo dos arranjos coletivos de protcg.in
No Brasil, 0 acesso precario dos cidaddos aos servicos publicos essni
ciais esteve sempre associado a furtiva tendéncia dc alguns grupos soci,il»
em buscar redes privadas para suprirem-se desses servicos. Tais serviccj
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einpre careceram do elemento de “voz”, conforme os termos colocados

jtor Hirschman (1970), e a “saida” nunca foi propriamente uma “alterna-
iiva’, tornando-se, na verdade, um fendémeno constante e pertinente ao
ililatado espaco privatizado da cidadania. Exce¢Bes a regra foram alguns
poucos arranjos publicos de protecdo que, apoiados na forca de trabalho
organizada e nas burocracias estatais, puderam assim se vertebrar social
i politicamente.

A expressao desse processo ambiguo que deu ensejo a construcéo
do Estado social no Brasil foi definida por Wanderley Guilherme dos
Santos (1979), através do conceito de “cidadania regulada” — conceito
i .%e que por sua generalidade pode ser ampliado para abarcar todas as
atuacdes historicas nas quais os direitos sociais surgiram imbricados a
nocdo de ocupagdo. Esse conceito nao traz nenhuma novidade em si
mesmo, Visto que a maioria dos paises que organizaram arranjos publi-
,0se estatutarios de protecdo seguiu critérios ocupacionais na concessao
1l<s direitos sociais de cidadania, incluindo primeiramente as categorias
1le trabalhadores urbanos mais mobilizadas e/ou centrais ao processo
.cumulativo. Mas o que Santos (1979) quer chamar a atencdo é para o
modo peculiar mediante o qual as elites estatais brasileiras se apodera-
fum do artificio da regulacdo da cidadania para criar as condi¢des de
institucionalizagdo das politicas sociais no Pais. A “cidadania regulada
-Cria, portanto, mais um dos tantos artificios que essas elites se utiliza-
fum para resolver os problemas da constituicdo da ordem dos direitos
««ciais — da construcdo do Estado social — numa sociedade organiza-
iionalmente rarefeita e estruturalmente desigual. Dai o particular modo
c operagdo da gestdo regulada da conflitividade social na realidade bra-
ileira, ao criar “pelo alto” as condiges para a emergéncia dos direitos
nociais e ao regular paulatina e categoricamente os grupos credenciados
| participar do universo desses direitos.

Ao contrério dos paises nos quais 0s direitos de prote¢do nasceram
fortemente imbricados a maior densidade social dos sindicatos, no Brasil
. auséncia dessa densidade fez com que o direito do trabalho e os segu-
ros sociais criados pelo Estado corporativo desempenhassem os papéis
ilivadores de uma espécie de “luta de classes institucionalizada no capi-
talismo”.4 Esse processo no Brasil, guardando as devidas e grandes dife-
rencas, deu-se de um modo distinto, com as regulacdes do direito do

4 Cf. Korpi (1983).
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trabalho e das protegdes organizando lentamente as forgas estrutuunmg
do mundo do trabalho, o que gerou algumas consequéncias posiiiviM
para a consolidacdo dos estatutos de protecdo social no Pais.

O carater estatutario da cidadania social trazia as possibilidade .3
seu proprio alargamento civico, ao criar nos grupos ndo incluido. ..
expectativas de serem inscritos no conjunto de protecdes que o Esi.nlf
brasileiro havia instituido em torno do trabalho urbano assalariado (( h
doso, 2010). Mas ao legislar exclusivamente para os setores urbano», m
Estado social que emergiu no Brasil, apds a Revolucdo de 1930 o*
ascensao de Getulio Vargas ao poder, teve de contemporizar comas ih
tes agrarias, franqueando a elas o destino das massas rurais. Ademais, *
cidadania regulada acabou se revelando excessivamente plastica ao prol
cesso acumulativo. As politicas econdémicas durante o periodo desenwull
vimentista se desvincularam das pressdes populares, tanto urbanas gnam
to rurais, e o carater excludente do crescimento com base no capit]
privado, associado ou nacional, tornou muito lenta a transfiguragéo
ordem social por intermédio das politicas sociais do Estado. A f;mxd|
perversa da cidadania regulada se revelaria durante o regime autotit i
no de 1964-1985, que se por um lado foi estatizante na economia, pnr
outro foi extremamente privatista em matéria de politica social e pn>t*|
Cé&° do trabalho. Apesar de ter unificado os beneficios do seguro sotif
para as diversas categorias profissionais, em 1966, criando uma agér» m
centralizada de coordenacdo das politicas sociais, o Instituto Nacional .lo
Previdéncia Social (INPS), esse regime foi responsavel por acabar, im
mesmo ano, com uma das criagBes mais originais do direito social br.imi
leiro: 0 estatuto da estabilidade do trabalhador no emprego.5

Seguindo um movimento de inclusdo controlada das categorirtl
socioprofissionais, € somente em 1971, com o Funrural, que é concedi.l.t
aos trabalhadores rurais o beneficio do seguro social contributivo *
embora de carater bastante restrito se comparado aos beneficios destinada

5 A Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT) de 1943, estabelecida duran
primeiro Governo Vargas (1930-1945), consagrou cm seu texto o principio da cstabilulii
de no emprego, conferindo certa protegdo ao trabalhador, ao penalizar as empresas (| t]J
demitissem sem justa causa. As indenizagBes cresciam em propor¢o ao tempo de scrvigii
na empresa; ¢, apos dez anos, o trabalhador tornava-se estavel. Em 1966, com o fim do
instituto da estabilidade, assiste-se a materializagdo do ideario do empregador. Er«J
enfim, viu-se contemplado em seu objetivo, sempre perseguido, de limitar a duragdo doj
contratos de trabalho o que lhe possibilitou a contratagéo de trabalho farto e ocasional,
tornando cada vez mais dificil a distincdo entre o assalariado e o subempregado.
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i trabalhadores urbanos. Também a partir do inicio da década de 1970
mitras categorias antes excluidas passanpm a contar com alguma prote-
b id social do Estado, como os autdnomos e os empregados domésticos
Contudo, no final da década de 1970 o Brasil comeca a reverter sua
ii.ijetoria pregressa de desenvolvimento social, caminhando na contra-
«1i0 dos movimentos globais de desconstrugdo do Estado social. Nesse
I' riodo, diversos atores politicos e sociais se articulam em torno de um
processo de mudancas, visando restabelecer a democracia e consagrar as
iniies de um sistema de protegdo social mais abrangente. O ponto culmi-
nmee desse processo se deu com a promulgacéo da Constituigdo de 1988,
ipic além de ter resgatado a legitimidade do Estado democratico  apds
0 interlddio autoritario de 1964-1985 — instituiu em seu texto um capi-
tulo inteiramente dedicado aos direitos de seguridade social. Com a nova
1onstituicdo, a seguridade social passou a compreender um conjunto de
itches integradas destinadas a assegurar direitos sociais universais nos
i.unpos da Previdéncia, Saude e Assisténcia Social, independentemente
ik vinculo contnbutivo. Como inovages institucionais, além do acesso
universal, a Constituicdo de 1988 consagrou o principio da descentraliza-
do das politicas sociais e introduziu o Orcamento da Seguridade Social
(()SS)6 integrado por recursos fiscais e contributivos préprios e vincula-
dos em principio a programacdo publica da politica social.7 Com o0 OSS
procurava-se assegurar fontes vinculadas de recursos para o financia-
mento permanente das politicas sociais e, a0 mesmo tempo, garantir que
iv.es recursos ndo fossem capturados para outras finalidades, prética re-
iorrente na histdria da politica social brasileira (Fagnani, 2005).

E a partir desse periodo que as mudancas provocadas pelos proces-
sos de ampliagdo da participagdo politica, junto dos avangos consagrados
pela Constituicdo, comegam a promover uma nova conjuntura critica
ili* consolidagao de um Estado social mais redistributivo. Essa conjuntu-
ia, entretanto, € marcada por uma conturbada trajetéria da Seguridade

6 Do ponto de vista orgamentario, a Constitui¢do brasileira definiu, no seu artigo
S para as trés esferas de Governo, que a Lei Orcamentaria Anual (LOA) serd composta
pelo Orgamento Fiscal, pelo Orcamento de Investimentos das Kmpresas Estatais e pelo
orgcamento da seguridade social.

7 Recursos provenientes dos orgamentos da Unido, do Distrito Federal, dos esta-
dos e dos municipios. Contribuic8es dos trabalhadores e empregadores sobre a folha de
n.larios, contribuicBes sobre o lucro e faturamento das empresas, além de outras fontes,
como as decorrentes da receita dos concursos de prognésticos (loterias).

279



Social. N&o resta duvida que, nos ltimos anos, a expressiva extensdo ilt
cobertura das politicas pertinentes a seguridade (satde, previdém m.
assisténcia social), impactou positivamente as condicdes de vida da ).
pulacdo. Mas essa mesma conjuntura vem sendo constrangida poi mu
conjunto de propostas e iniciativas visando limitar a atuagéo do Esl J h
no campo social, persistindo relevantes desafios para a consolidagéo »
desenvolvimento da Seguridade Social no Pais. Passamos agora ao rm
me de transformacdes em areas-chave da protecdo social a fim de entrn
der melhor a abertura desse novo contexto critico e suas contradigoi«

Tributacdo, mercado de trabalho e protecéo social:
mudangas e continuidades

Sistema fiscal e protegdo social

Nessa secdo, procuramos abordar trés questfes: a organizacdo 4n
financiamento da seguridade social, o poder fiscal do Estado brasilniuj
a estrutura (progressiva ou regressiva) de sua tributacdo. Quanto sio It
nanciamento da politica social, é preciso destacar uma importante inmi
Gao da Constituicdo de 1988: a criacdo de um Orgamento da SeguridutM
Social (OSS), separado do orcamento fiscal. No processo de redemo. m
tizacdo ao longo da década de 1980, a questdo da politica social man ril
continuamente a agenda de transformacfes em curso. Além de anpln»
os direitos sociais garantidos na Carta Magna, a Assembléia Constituiu
te buscou dotar a seguridade de fontes de financiamento sustentavin»
Como resultado, estabeleceu-se um mecanismo classico de financianiniln
do Estado social, um orgamento da seguridade vinculando constitiu nj*
nalmente recursos contributivos de empregados e empregadores, bem
como recursos fiscais do governo.8

Financiando salde, previdéncia e assisténcia social, 0 OSS é hum
peca-chave para entender a politica social brasileira. Trés desafios |

8 Em 2011, 0 orcamento da seguridade social representou 37,15% de toda an
dacdo do Estado (Receita Federal, 2012). Além das contribuicdes previdenciari.n iU
empregados e empregadores, 0 orgamento conta com os recursos da Contribuicdo Smm
sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade (C< 3mil
e parte do Programa de Integragéo Social (P1S) ¢ do Programa de Formagao do Patrimiliil
do Servidor Publico (Pasep).



Hilocam atualmente ao financiamento da seguridade social em particu-
lar. O primeiro é a drenagem de recursos por desvinculagbes orcamenta-
niis. Iniciadas em 1994 para fazer frente ao pagamento da divida publica,
;ndesvinculagBes vém sendo renovadas por emendas constitucionais desde
.ntdo. Em 2011, a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU)  sua
denominagdo atual — retirou R$52,6 bilhdes do orcamento da previdén-
,ia, ou seja, aproximadamente 10% de todo esse orcamento. Esses recursos
passam a ser livremente utilizados como se pertencessem ao or¢amento
(iscai. As desoneracdes fiscais dos Ultimos anos constituem um segundo
desafio (Anfip, 2012, pp. 27-8). A intensificacdo das rendncias tributarias
no Governo Dilma Rousseff pode ser exemplificada com a substituicdo
di contribuicdo do empregador de 20% sobre a folha de pagamento por
uma aliquota de 1% a 2% sobre o faturamento da empresa. Para ilustrar
nproblema que tal politica traz para o financiamento da seguridade: em
>011, o superavit da Previdéncia Urbana caiu R$21 bilhdes por conta
ilits rendncias (Fagnani, 2012). Um terceiro desafio sdo as tentativas de
ilesconstitucionalizacdo das fontes da seguridade. Desde sua promulga-
do, seguidas tentativas foram feitas para retirar do repertorio de leis
fundamentais a vinculacdo de recursos da seguridade (Fagnani, 2008).
Ao lado da prépria DRU mencionada acima, a mais recente proposta de
rrforma tributaria — que fracassou em 2009 — serve como exemplo, ao
propor o fim das contribuiges para a previdéncia (CSLL e Cofins)3
O poder fiscal do Estado brasileiro € ainda outro aspecto de inte-
resse, pois os Estados latino-americanos séo tradicionalmente conside-
Uidos Estados fracos, especialmente por sua baixa capacidade arrecadatoria.
Sem a minima estruturacdo financeira, o Estado latino-americano seria,
Jssim, incapaz de responder as demandas da politica social (Schrank,
j>009). De modo geral, é possivel destacar que, apesar de manter estrutu-
mbastante regressiva, o Brasil inequivocamente “aprendeu a tributar
para responder a pergunta feita pelo economista Nicholas Kaldor (1963).
ATabela 1 compara a evolugdo recente da carga tributaria brasileira
com o restante da América Latina e com os paises da OCDE. Né&o s6 a
urecadacdo aumentou expressivamente ao longo dos Ultimos vinte anos
como também ela alcancou o nivel dos paises da O CDE como propor¢ao9

9 A Proposta de Emenda a Constituicdo 233/2008 previa o fim da CSLL e do
(‘ofins, introduzindo uma parte do Imposto de Renda como base para o financiamento da
irguridade. Essa modificagéo significaria o fim da diversidade das bases de financiamento
,Ji seguridade social, principio inscrito na Constituicdo Federal (Salvador, 2008).



do PIB. Nesse periodo, a arrecadagdo cresceu a uma taxa maior gm .
economia. Ou segja, ela se tornou muito menos elastica ao crescimnitu
econdmico, aumentando continuamente ao passo que a economia pav...
por certos anos de baixo ou nenhum crescimento (Afonso 6cMein B\
2006). Sobre essa nova situacdo, ha dois comentarios contrapostos a <
rem feitos. Por um lado, diante desses nimeros, é dificil retratar o Bu il
como um pais cronicamente fraco quanto a seus recursos fiscais. E d.ue
a inflexdo que define um outro pais, cuja descri¢do cabe muito imperii i
tamente na tradicdo do “Estado fraco”. Por outro lado, ndo ¢ ainda po(
sivel dizer que houve um real catching up com o poder fiscal de Estailm
mais fortes, tais como os europeus, por exemplo. Apenas para se ter ......
ideia, 0 poder fiscal per capita da Alemanha (medido pelo resultado it
arrecadacdo dividido pelo nimero de habitantes) é pouco menos dc nti
vezes superior ao brasileiro.D Em suma, houve um avanco significativo
na capacidade de tributar, 0 que ndo pode, porém, despertar ilusdes enit
relacdo ao verdadeiro poder fiscal do Estado brasileiro.

Tabela 1. Carga tributaria (% do PIB)

1991 2001 2011
Brasil 21,7 31,0 34,8
Ameérica Latina 14,2 16,6 19,9
OCDE 33,5 34,7 33,8

+ 2010.
Fonte: Cepal para o Brasil e para a Atnérica Latina, O CD E para seus paises membros.

Mas o que essa mudanca representou para o carater distributivo iU
tributacdo no Brasil? Apesar do crescimento da arrecadacéo, o sisterma
tributario que se consolidou ao longo das Ultimas cinco décadas é corul
deravelmente regressivo. A Tabela 2 traz o peso dos impostos soare U
orcamento das familias segundo diferentes faixas de renda. A ma di .in
buicdo da carga tributaria é gritante. Em 2009, enquanto as familia»
mais ricas desembolsavam apenas 29% de sua renda para pagar impo*
tos, as familias mais pobres comprometiam 53,9% de sua renda com nirf
fim. A dimensdo da regressividade néo se alterou muito ao longo dilfl

10 Utilizando dados da Cepal e da OCDE, os autores chegaram aos Scg
tes resultados de arrecadacdo per capita para 0 ano de 2007 (em US$ PPP): lin I}
3.310; Argentina, 3.875; México, 1.549; Alemanha, 12.448; Suécia, 17.766; M \
12.916.

282



,Mos; a carga tributaria aumentou igualmente sobre todas as faixas de
inida. Mesmo que a tendéncia internacional das Gltimas trés décadas
tenha sido enviesada a favor da regressividade dos sistemas tributarios, o
lIrasil se destaca comparativamente pela distribuicdo assimétrica do peso
dos impostos. 1l Na raiz desse resultado estd a maior importancia relativa
ilos impostos indiretos. Os impostos diretos somam apenas cerca de 20%
iluarrecadacdo total. Ademais, o Imposto de Renda no Brasil tem apenas
iluatro aliquotas (a aliquota mais alta é de 27,5%), o0 que prejudica sua
utilizagdo como instrumento distributive.

laela 2. Carga tributéria incidertte sobre a renda familiar por estrato de renda (Y% da
Mrhfamiliar)

Renda mensal familiar Carga tributaria bruta - 2004 Carga tributéaria bruta - 2008
até 2 salarios minimos 48,8 53,9
2a3 38,0 41,9
3ab 33,9 37,4
5a6 32,0 35,3
6a8 31,7 35,0
8al0 31,7 35,0
10 a 15 30,5 33,7
15 a 20 28,4 31,3
20 a 30 28,7 31,7
Mais dc 30 salérios minimos 26,3 29,0

Ponte: Zockun et al. (2007) e Ipea (2009).

A ARTICULACAO TRABALHO E PREVIDENCIA SOCIAL

A amarracdo entre seguro social e legislacdo trabalhista no Brasil
reveste-se de um carater fortemente simbdlico, permanecendo intacta até
os dias de hoje. Ter um trabalho registrado para grande parte dos traba-
Ihadores brasileiros significa ter um emprego protegido pela Justica do
Irabalho e pelo seguro social. Entretanto, as mudancas sofridas pela
rconomia brasileira nos anos 1990 produziram enormes impactos sobre
omercado de trabalho e as protecGes previdencidrias. Como consequéncia
do baixo crescimento da economia e das politicas de ajuste fiscal, 0 mer-
1ado de trabalho mostrou-se restritivo ao longo de toda a década de
1990, impactando negativamente a filiacdo previdenciaria.

Embora tenha se configurado na maioria dos paises do “capitalis-
mo do bem-estar” como um fato estilizado, a estruturagédo do mercado de

1 Ver Goni et al. (2008, p. 16) para uma comparagdo das cargas tributarias
icgiindo quintis de renda dos paises latino-americanos.



trabalho envolveu o predominio quase absoluto da regulacéo publit .. .1"
emprego assalariado, destacando-se as leis do trabalho, a seguridade <
ciai e a contratacdo coletiva do trabalho. Se dividirmos o mercado ill
trabalho brasileiro em dois segmentos segundo seu grau de estrutur.n, ¥
temos: de um lado, os trabalhadores envolvidos em relaces de assai,u ..
mento legal, ou seja, aqueles assalariados com registro em carteira art
nada e que contribuem para a previdéncia social; de outro lado, os tr.iki
Ihadores classificados como integrantes do conjunto de relagtes “point
estruturadas de trabalho”, isto é, os trabalhadores sem carteira ¢ miii
vinculos previdenciarios (Cardoso Jr., 2007). Como se pode inferii d
Gréfico 1, em 1999, a distancia entre o segmento estruturado e o point
estruturado do mercado de trabalho brasileiro aumentou considered
mente, fruto das politicas de ajuste dos anos 1990. Em grande medida,«
dindmica econémica do periodo provocou um movimento de destnuH
lariamento, que resultou em um ndmero crescente de empregos sem di
reitos trabalhistas/previdenciarios e de ocupacg@es por conta propria <m
vinculos previdenciarios.

Gréfico 1. Evolucio da populagdo ocupada segundo o grau de estruturagdo do imV
cado de trabalho (% da populacéo ocupada)

Ndcleo pouco estruturado *111 Ndcleo estruturado

30
1995 1999 2001 2005

Fonte: CardosoJr. (2007).

Em contraste com essas mudancas, o arcabougo institucional r im
gal que regula as relagdes de trabalho ndo sofreu grandes reformas flexihl*
lizadoras. No campo das politicas previdenciarias, tampouco hoiiVil
reformas privatizantes. As reformas previdenciarias empreendidas no Hn
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il desde os anos 1990 preservaram o componente publico do sistema.
| ontudo, mudancas processadas no ambito das regras de concessao dos
beneficios impuseram algumas dificuldades adicionais para uma parte
tonsideravel dos segurados, especialmente para os trabalhadores com
luixas remunerac@es e trajetdrias irregulares de trabalho (Matijascic et
II., 2007).2

A previdéncia social brasileira é de carater contributivo e de filiagdo
iompulsdria, provendo beneficios de aposentadoria e pensdes por invalidez
r morte, além de contemplar outros auxilios (maternidade, desemprego,
doenca e acidentes de trabalho). Entre os beneficios estritamente concedi-
dos pela previdéncia social, destacam-se 0s no valor de um salario mi-
nimo destinados & maioria dos trabalhadores inativos oriundos das ati-
vidades urbanas, filiados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
« a quase totalidade dos trabalhadores rurais,13 representando, atual-
mente, cerca de 66% do total de beneficios pagos pela Previdéncia Social
(Jaccoud, 2009; MPS, 2011).

Um problema ainda persistente é a existéncia de 10,7 milhdes de
uabalhadores por conta prépria sem nenhuma protecdo previdenciaria.
() Governo brasileiro tem tomado medidas para enfrentar esse desafio,
incentivando a inclusdo previdenciaria de trabalhadores por conta pré-
pria, 0s quais ndo tinham meios de cumprir com suas obrigacGes previ-
denciérias. A inclusdo previdenciaria acelerou-se nos Ultimos anos por
lorca da LC n.° 123/2006 — Lei do Super Simples ou Simples Nacio-
lial; e da LC n.° 128/2008, que criou a figura do Microempreendedor
Individual (MEI), cujos efeitos se fizeram notar a partir de 2009, com o
incremento de trés milhGes de trabalhadores por conta prépria protegi-
dos pela Previdéncia Social, nimero que contém a incorporagio de 1,3
milhdo de novos contribuintes individuais (Ipea, 2012).

Nos ultimos anos, o crescimento da economia brasileira foi um dos
i.pectos mais relevantes na melhoria do mercado de trabalho nacional.

12 Apos a introdugdo da chamada Lei do Fator Previdenciario, com a Reforma
ila Previdéncia de 1998, as regras de acesso as aposentadorias tornaram-se demasia-
(l,imente severas para os trabalhadores brasileiros filiados ao Regime Geral de Previdén-
mi Social (RGPS) em termos do nimero minimo de anos para requerer uma aposenta-
doria.

13 O Brasil possui um emblemético sistema de seguridade rural que além de
mntribuir para a redugdo substantiva da pobreza no campo, e das disparidades entre as
diferentes regifes do Pais, confere ao trabalhador rural o status de “segurado especial da
previdéncia”.
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A partir de 2004 houve um relativo crescimento do trabalho fornul
(como é possivel observar no Gréafico . ). E importante salientar que <
melhora partiu de uma estratégia politica deliberada de recuperacdo ilj|
emprego registrado e de incremento da massa salarial na economi.i,
que levou o mercado de trabalho, pontualmente, a voltar a afiliar tralM
Ihadores na previdéncia.

O mercado de trabalho brasileiro recebeu impactos positivos m|
decorréncia de uma politica exitosa de valorizagao do salario minimo, <.
maior fiscalizacdo do cumprimento da legislagdo do trabalho e das pim
sOes e negociagdes sindicais (Baltar & Leone, 2012).14 A politic.) U
valorizacdo do salario minimo, além de ser extremamente import.ml*
para determinar a elevagdo das remuneracfes de base e influenciai o
negociactes dos pisos salariais das categorias profissionais, impacton ixJ
sitivamente a distribuicdo de renda, contribuindo para reduzir a pobnm
e expandir o consumo das familias. Note-se que a elevagdo do sal.mi
minimo teve ainda um efeito indireto sobre as condicGes de vida « m
familias pobres, especialmente aquelas compostas por idosos e criancrtil
em razdo da existéncia de programas de assisténcia e previdéncia, ciijnt
beneficios estdo atrelados ao valor do salario minimo.

A importancia do salario minimo no caso brasileiro deve-se agram
de proporcdo de trabalhadores que recebem salérios préximos drill
patamar. Os empregados formalmente contratados ndo podem reccM
menos que esse valor legal. Ademais, a maioria dos assalariados qiif]
estdo na informalidade — sem registro em carteira — e parcela >"
trabalhadores por conta propria tém no valor do salario minimo ...
referéncia para sua re-muneracdo. Como o salario minimo funciona comi
um balizador para as remuneracbes do mercado de trabalho, seu aumculu
em termos reais apresentou uma influéncia positiva nas negociagdes sul.i
riais, especialmente nos pisos normativos das categorias profission.ili
(Baltar 6c Leone, 2012).

Contudo, a rotatividade do mercado de trabalho permanece nm
fator preocupante para a geracdo de trabalho estavel e protegido. O
mercado de trabalho brasileiro caracteriza-se por forte flexibilidiulf2

14 No periodo de 2003 a 2010, houve geragdo de 15.384 milhdes de enij
formais, 0 que representou um incremento medio anual de 1,923 milhéo, correspondeml®
ao crescimento acumulado de 53,63% no periodo, equivalente a um aumento
expressivo de 5,51%, inédito na historia do emprego formal para um periodo de oito ......
sucessivos (MTE, 2011).
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ontratual. Um grande contingente de trabalhadores tem participacdo
intermitente no mercado de trabalho formal, variando entre a condigéo
le desligados e admitidos durante anos seguidos, 0 que compromete
nbremaneira a inscrigdo regular dos trabalhadores no universo previ-
Icncidrio.

No periodo 2000-2009, a despeito da recuperacdo do emprego
ormal, os desligamentos com menos de seis meses de duracdo supera-
nn 40% do total dos vinculos desligados em cada ano. Cerca da metade
lesses desligamentos ndo atingiram trés meses de duracéo e dois tergos
s vinculos desligados ndo atingiram sequer um ano de trabalho, e 76 a
/9% dos desligamentos ndo tiveram dois anos de duragdo (M TE, 2011).
) agravante do fendmeno da acentuada rotatividade no mercado de tra-
.ilho brasileiro decorre do fato de a remuneracdo média das admissdes
cr inferior a remuneracdo média dos desligamentos, com algumas pou-
is variacOes setoriais. Praticamente ndo existe limitacdo a demissdo no
Brasil. A rotatividade do mercado de trabalho é fortemente proé-ciclica,
svelando que as restrigdes as demissdes no Pais sdo principalmente de
miem econdmica. Apesar da grita empresarial contra a “rigidez” da le-

gislagdo trabalhista, o Brasil segue ndo sendo signatario da Convencéao
IS8 da OIT, que busca inibir a demissdo imotivada.

O PRIVADO E O SISTEMA PUBLICO DE SAUDE

Uma das principais inovages no campo da seguridade social brasi-
Irira deu-se com acriacdo de um sistema publico de satde, o Sistema Uni-
.0de Saude, SUS (Lei 8.080/90), baseado nos principios constitucionais
dl universalidade e integralidade do atendimento. E, porém, na area da
MUe que se evidenciam as principais contradicdes que perpassam o atual
spiiidro de instabilidade da seguridade social brasileira. O SUS enfrenta
dificuldades crescentes para assegurar acesso universal de atencdo a salide.

A Constituicdo previa a vinculagdo de parte do Orcamento de
Seguridade Social (OSS) — 30% dos recursos — nas a¢Oes publicas de
MUde, pretendendo assim superar a fragilidade do antigo modelo contri-
luitivo de assisténcia médica. Entretanto, a necessidade de superar o gar-
galo do financiamento do setor publico foi interditada, logo de saida,
Q0m o desmonte do OSS, dado que os 30% indicados nas disposi¢des
transitdrias da Constituicdo foram vetados, anunciando uma longa crise
.ronica de financiamento do SUS (Fagnani, 2005).
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tem-se provado débil. A despeito do marco regulatério em questdo, oi
planos privados de salde continuam a estender sua oferta diferenci.nl*
para uma parte importante da populacdo, incluindo as “novas d;i- *#
médias” e a for¢a de trabalho organizada. Como mostra a Tabela 3, nu
dez anos, 0 nimero de pessoas inscritas no setor privado aumentou 461E
O Governo Federal incentiva as familias e os empregadores a adgmni
planos privados de saide por meio da rendncia de arrecadacéo fist i
Esse subsidio do governo, que patrocina o consumo dos planos de saiul#,
privou 0 SUS de impotentes recursos financeiros, agravando o quadro 'In
seu subfmanciamento.

Tabela 3. Beneficiarios de planos privados de assisténcia médica (Brasil 2000-20111

Periodo Numero de beneficiarios Taxa de crescimento Crescimento acumulo
dezembro de 2000 30.705.334 —
dezembro de 2004 33.673.600 9,7% -
dezembro de 2008 40.714.608 20,9% 30,6%
setembro de 2011 47.008.888 15,5% 46,0%

Fonte: ANS.2011.

Apesar da mudanca de orientacdo do sistema de sadde brasilcim
com a criagdo do SUS, a oferta de servicos permaneceu fortemente sc|J
mentada e concentrada no provedor privado. A universalidade do sish
ma é constantemente mitigada por uma Idgica de racionamento dc nlij
cursos. Esta, por seu turno, molda-se perfeitamente a uma provitin
ajustada ao atendimento exclusivo aos mais pobres.

T ransferéncia de renda e combate & pobreza

A transferéncia de renda no Brasil esta baseada principalmentc «il|
dois programas assistenciais: o Beneficio de Prestacdo Continuada (BI'l )
e 0 Programa Bolsa Familia (PBF). Ao contrério do sistema previdenci.u i,
0s programas de transferéncia de renda sdo relativamente recentes M
Brasil. Salvo algumas iniciativas anteriores pontuais e de pouco peso, é
com a nova Constituicdo de 1988 que um esquema mais abrangente «#
assisténcia social comeca a ser primeiramente concebido com o BU ,
efetivamente regulamentado em 1993. O BPC ¢é uma transferéncia men
sal de um salario minimo a pessoas acima de sessenta e cinco ancs et
pessoas com deficiéncia, cuja renda mensal familiar per capita seja inla
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lior a um quarto do salario minimo. No fim da década de 1990, foi
iriada uma série de outras transferéncias, algumas condicionadas, tais
romo o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacdo e o Auxilio-Gas. Em 2003,
isses programas foram unificados no PBF, que, em seu formato bésico,
transfere um beneficio minimo de R$70 a familias com rendaper capita
inferior a R$70 mensais, com um adicional de até R$38 por filho.I No
romeco de 2013, o BPC tinha uma cobertura de 3,7 milhdes de pessoas
<um orcamento de 0,55% do PIB (2011). O PBF cobria, nesse mesmo
periodo, mais de treze milhdes de familias e o total dos beneficios so-
mam 0,42% do PIB (2011).8B

Por um lado, apesar do custo extremamente baixo, esses alicerces
ila transferéncia de renda tém-se mostrado eficazes no combate a pobre-
za e na reducdo das desigualdades.® Por outro lado, seus diferentes fun-
damentos delineiam clivagens no campo da transferéncia de renda. En-
quanto o BPC é um direito, o PBF é ainda apenas um programa do
(foverno com dotagéo orcamentaria definida. Essa menor instituciona-
lizacdo € um desafio a ser enfrentado pelo PBF. Apesar da crescente
inclusdo de familias, ainda persiste o estranho conceito de “populagéo
i legivel ndo coberta”, ou seja, familias ainda ndo introduzidas no progra-
mg, impossibilitadas de reivindicar na Justica sua inclusdo. Além disso,
por ser definido com base no valor do salario minimo, o BPC acompa-
nha seus reajustes. O valor dos beneficios do PBF, por sua vez, além de
mio ser atrelado ao salario minimo, tampouco contou com reajustes da

17 Ha duas linhas de pobreza para elegibilidade. A primeira é a linha de pobreza
txtrema e considera familias cuja renda per capita € inferior a R$70. As familias abaixo
Jessa linha recebem um beneficio fixo, independentemente do ndmero de pessoas
JAlamilia, além de terem também direito ao mesmo beneficio variavel, dependente do
namero de filhos. Os beneficios variaveis sio concedidos até o quinto filho com o limite de
idade de quinze anos. A segunda é a linha de pobreza, considerando familias com renda
/«rcapita de até R$140. Familias cuja rendaper capita se encontra entre a linha de pobreza
i xtrema e a linha de pobreza (ndo extrema) recebem apenas o beneficio variavel segundo
undmero de filhos.

18 Os gastos com os programas foram estimados com base em dados do Institu-
iu Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do Ministério do Desenvolvimento Social
r Combate a Fome (MDS) e do Ministério da Previdéncia Social (MPS).

19 Segundo as estimativas de Soares et al. (2009, p. 15), os programas de assistén-
iii social sdo responsaveis por um terco da reducdo do coeficiente de Gini entre 2004
i 2006. O PBF &, sozinho, responsavel por 20% dessa reducdo. Porém, ndo é possivel
ili prezar o papel de outras fontes de diminuicdo da desigualdade. A renda do trabalho
| ;is aposentadorias séo responsaveis por aproximadamente um terco, cada uma, da re-

ducdo.
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mesma intensidade, deteriorando-se com a inflagdo.2) Isso significou unu
ampliagdo do hiato entre 0 BPC e 0o PBF. Os mecanismos de transferiu

cia de renda sdo, portanto, fragmentados segundo seu grau de institui m
nalizacdo e segundo diferentes critérios de elegibilidade.

O BPC, criado na conjuntura da redemocratizagéo e voltado a popu
lacdo incapaz de participar ativamente do mercado de trabalho, passou
ao largo de provagBes mais sérias na arena publica. Entretanto, o PBP
destinado a familias teoricamente aptas a participar do mercado de trabalh+
— foi obrigado a passar por uma sucessao de provas com relagdo a nm
pertinéncia, legitimidade e lisura.22Embora ainda sem a efetiva institu
cionalizacdo como um direito social, o PBF d& poucos sinais, ao final do.
sas provas, de se mostrar reversivel a qualquer sinal de mudanca no dii I.
politico. Além disso, o Bolsa Familia tem-se tornado uma plataforma .
partir da qual outros programas tém-se apoiado. Em 2011, no primeitu
ano de governo, a presidenta Dilma Roussefflangcou o Plano Brasil Sem
Miséria (BSM), o qual tem o PBF como um de seus componentes. (»
BSM visa erradicar a pobreza extrema; mas também introduz outrmu
componentes, como a amplia¢do dos investimentos em servigos publico»
em areas criticas e a tentativa de integracdo produtiva dos beneficiarios."

20 Do mesmo modo, o valor das linhas de pobreza ndo é reajustado ao mesmo paud
pelo Governo Federal. A inflagio acumulada desde a fixagdo da linha de R$70 em 204V
chega a mais de 20%

21 Cf. Kerstcnetzky (2009, pp. 59-63) sobre a robustez do PBF ante a contest»
¢do na imprensa e no mundo politico. Nos primeiros anos de implantacdo do PBF, .
oposicdo ao Governo (Lula) no Legislativo Federal argumentava que o programa tinli.i
apenas objetivos clientelisticos c eleitoreiros. Com o tempo, tal argumento se tornou d
ficilmente sustentavel, & medida que ficava clara a operacdo descentralizada, em panei 4
com os municipios, ¢ que as informagdes sobre o funcionamento e aperformance do progr 1
ma eram amplamente difundidas. A grande imprensa brasileira também participou ativ.i
mente da provacdo do programa. A critica da imprensa focava duas questdes: o car.it. 1
assistencialista (relacionado ao desincentivo ao trabalho) e as fraudes. O PBF ‘“dava 1
peixe, mas ndo ensinava a pescar” — na formulacdo mais prosaica do argumento
transformando os beneficiarios cm dependentes permanentes do programa. Assim, elit
desincentivaria pessoas em idade ativa a procurar trabalho. Segundo estudos de avaliagli
do PBF, ndo ha nenhuma evidéncia de desincentivo ao trabalho. Ao contrério, o beneli. m
aumentou a participacdo entre as familias pobres (Ccdcplar, 2007, pp. 11-3). As frauds»
tampouco se mostraram generalizadas (Soares et al., 2009, p. 10). Diante das evidcmiiVj
de investigagBes de instancias controladoras e do escrutinio politico ¢ midiatico constant.,
0 argumento da perversidade representada pela corrupgdo ndo se sustentou.

22 Para um exame das principais caracteristicas do BSM com relagdo a srtia
possiveis problemas, ver Lavinas & Martins (2012). Independentemente das poliln.i»
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K interessante notar como essa ampliagdo do escopo do PBF procura
integrar aspectos das criticas que lhe foram feitas ao longo de sua exis-
téncia, ao associar 0 acesso a servigos publicos e a capacitacdo para 0
mercado de trabalho a plataforma ja existente.

Ao colocar o PBF como pega central de sua politica social, tal
(ioverno estaria, entretanto, reconvertendo o sistema a focalizacdo? E
cm torno dessa questdo — para a qual ndo ha resposta simples e univoca
—que se definem as perspectivas sobre as politicas de transferéncia de
renda. Por um lado, o PBF nao é estabelecido como um direito, fixa
eondicionalidades, estratifica os pobres (duas linhas de pobreza) e con-
cede beneficios muito baixos. Tais aspectos deixam transparecer o cara-
ter focalizado do programa. Por outro lado, por mais que o PBF néo seja
uma forma de inclusdo cidadd minima, ele constitui um programa de
.itnplitude inédita no que concerne a relagdo entre o Estado e a popula-
¢do pobre. E muito dificil negar que isso tenha tido enorme impacto
politico. Desse modo, a questdo se coloca apenas parcialmente no campo
da desmercantilizacdo e da focalizagdo e jaz também no impacto da efe-
tiva e inédita inclusdo defacto — via transferéncia de renda — de uma
numerosa parte da populagdo na comunidade politica (Rego, 2008;
Kcrstenetsky, 2009). Com isso, 0 peso do PBF produziu uma saliéncia
nada transitéria no espago politico brasileiro.5

Consideracdes finais

Como foi possivel atestar até aqui, é preciso reconhecer que em um
mesmo pais subsistem diversas expressdes de regimes de bem-estar. De
um modo geral, os sistemas de bem-estar latino-americanos podem ser
iaracterizados como resultantes de esquemas de protecdo social marcados
por forte hibridizacdo organizativa, produto da heterogeneidade estrutural
de suas sociedades. O caso brasileiro pode ser considerado uma sintese?

i ipecificas do BSM, o maior desafio da integragdo produtiva da populagéo pobre continua-
ra sendo o crescimento econémico. Sem um dinamismo econdmico crescente, sera im-
possivel inclui-los no mercado de trabalho de forma menos intermitente e precaria (Ipea,
2012, pp. 50-5).

23 A “Carta social”, na qual o principal candidato da oposicéo da elei¢do presidcn-
inil de 2010, José Serra, se comprometia ndo s6 a manter o PBF como também a expandi-
ks serve de ilustragdo a esse ponto.
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dessa heterogeneidade na regido. Em um mesmopais, a auséncia de provi
sBes universais e a forte presenca de esquemas privados de prestacdo tk
servicos, particularmente em areas como previdéncia e saude, indicam
um padrdo “residual-liberal”. Grandes fundos previdenciarios, baseadn
nos modelos publicos de repartigdo dos riscos e estruturados através d
vinculos contributivos no mercado formal de trabalho, denotam um pu
dréo de similaridade com os regimes de bem-estar do tipo “conserv.i
dor-corporativo”. Programas que buscam atingir um patamar universalht.i
tentam assemelhar-se, no minimo emprincipios, a0 modelo “social-deimu
crata”. E, enfim, a presenca marcante de parcelas significativas da popu
lacdo na informalidade, e sem nenhum tipo de protecdo, representa am
pios espagos de inseguranga social.

Dentro desse quadro heterogéneo, vimos que o Brasil € um dos maus
res arrecadadores da América Latina. Embora aumentando ao longo di
Ultimas duas décadas, a carga tributaria brasileira € extremamente nal
distribuida, recaindo com mais forca sobre a renda dos mais pobres. Além
disso, os desafios colocados perante 0 OSS mostram o perigo da gradual
drenagem de recursos. Embora a arrecadacdo geral cresga, 0s recurso*
da politica social tém sido drenados para outros fins. Cabe alertar parau
risco de redugdo continua dos superdvits do or¢camento da seguridade r,
conseguentemente, de uma “crise planejada” dos recursos da politica social

No campo da salde, o sistema universal criado no comego da ce
cada de 1990 enfrenta vérias dificuldades para se firmar. A falta de finm
ciamento adequado se alinha com a heranca privatista do sistema. Mu
da metade dos gastos com salide no Pais sdo feitos no circuito privado »
0 poder publico tem, até aqui, apoiado seu crescimento. N&o € por acaso
que, na ultima década, o setor privado de salide aumentou quase 50%

Com relacdo a década de 1990, o mercado de trabalho passou poi
melhora da valorizagio do salario minimo e do crescimento das contu
taces formais. Isso implicou uma recuperacdo da vinculagao previdenciai m
na década de 2000, com o auxilio das politicas de inclusdo previdenciai ia
Apesar dos avangos recentes, mais da metade da populagéo ocupada (citl
meados da década de 2000) ainda estava em nucleos pouco estruturail
de relacOes de trabalho. Ademais, a persisténcia da grande rotatividade
no emprego constitui um forte obstaculo a cobertura previdenciaria abfaii
gente para além dos beneficios ndo condicionados.

Durante a conjuntura da década de 2000, os problemas referido* A
pobreza entram na agenda publica, gerando um conjunto de intervention
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governamentais. Desde a Constituicdo de 1988, assiste-se a ampliagio
dos programas de garantia de renda as familias em situacdo de vul-
nerabilidade, destacando-se a emergéncia de beneficios monetarios de
natureza ndo contributiva — como o BPC —, operados pelo Governo
federal, e que podem ser considerados hoje parte integrante do sistema
ile seguridade social. No campo dos beneficios assistenciais, reformas
implementadas permitiram ainda, além do BPC, o aparecimento e a pos-
terior consolidacdo de novos beneficios. Num contexto de critica a
seguridade social, esses programas se voltaram, num primeiro momento,
;io atendimento de familias pobres e se associavam a um projeto de res-
tricBes progressivas as coberturas universais asseguradas pelo modelo de
protecdo social adotado em 1988.

Entretanto, é a partir de 2003 que a luta contra a pobreza se torna
uma prioridade da politica governamental. A coalizdo de centro-esquer-
da que governa o Brasil desde 2003, sob a lideranca do Partido dos
Trabalhadores, vem promovendo realinhamentos significativos com no-
Vos atores sociais e induzindo polarizagdes na sociedade até entdo inédi-
tas sobre importantes questdes de natureza redistributiva. Apesar das res-
tricdes fiscais, os Governos de Luis Inacio Lula da Silva e de Dilma
Rousseff colocaram no centro do debate politico os problemas oriundos
ile uma agenda social historicamente pendente. A centralidade desses
problemas vem gerando importantes medidas que buscam a integracdo
social dos segmentos mais vulneraveis, mediante politicas de combate a
pobreza que adquiriram o status de politicas de Estado.

Apesar disso, as politicas de transferéncia de renda assumem dife-
rentes graus de institucionalizacio e alcance, o que representa um obsta-
culo a sua universalizagdo. O Bolsa Familia, em particular, embora se
mostre dificilmente reversivel, esta longe de configurar uma renda bésica
ile cidadania. A questdo que se coloca entdo é a de seu papel, daqui em
iliante, na trajetdria civilizacional de reducdo das desigualdades no Bra-
sil. O ritmo de reducdo da desigualdade de renda na década de 2000
superou o ritmo de paises da OCDE, quando da implantacdo de seus
«.istemas de protecdo social (Soares, 2010), despertando a expectativa de
um rapido avango a patamares menos perversos. Nesse contexto, a ma-
nutencdo da queda da pobreza e da desigualdade dependeria apenas do
.primoramento do PBF, no sentido de sua institucionalizagdo como um
direito garantido a todos que cumprirem exigéncias minimas e da eleva-
rdo de sua linha de elegibilidade e de seus beneficios? O horizonte a se
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atingir é simplesmente inclui-los no universo do consumo, via uma In
potética igualdade de oportunidades gerada por uma renda basica incuti
dicional, ou integra-los em posi¢des mais estaveis, centradas nas prott
¢Oes e estatutos do mundo do trabalho?

E inegavel que o alcance da politica de combate a pobreza, cilj
termos de territorialidade e cobertura, vem auxiliando determinados gru|"e
a superar problemas de acéo coletiva. Nesse aspecto, o Estado brasilcim
vem cumprindo importante papel para conferir faticidade as aspiracor. n
expectativas concernentes a uma efetiva participacao daqueles grupos (jiid
apenas desempenhavam um papel passivo na vida politica. Programas (|J
transferéncia de renda, como o PBF, estdo modificando o hiato atravt i
do qual os individuos e grupos percebem seus niveis de privacao absolui i
e relativa. Dai a razdo de sua recente popularidade em sociedades comu
a brasileira. Em Ultima instancia, ativam um “limiar de sensibilidade
social”, de percepcéo das desigualdades circundantes, nos grupos para irn
quais eles se destinam. Contudo, constituem-se em bases frageis de cont
trucdo da politica social, sobretudo quando surgem desacoplados J.n
dindmicas de protegdo pertinentes ao mundo do trabalho. E neste ponto
que surge o principal desafio do sistema de protecdo social brasileiro,
dando ensejo a novas questdes sociais.

A incerteza que paira sobre o futuro da seguridade social no Pais n
que, no campo da intervencgdo no social, o crescimento da exclusdo tem
-se constituido no objeto-limite dessa intervencdo. Ao mesmo tempo ouij
0 combate a pobreza se torna a estratégia prioritaria dos governos, a
construcdo dos programas da seguridade social parece haver reflimin
para uma posicdo marginal.

Mas é especialmente na sociedade brasileira que a justa preocup.i
¢ao prioritaria com os excluidos ndo pode ser pensada sem que se leve em
conta os fatores desestabilizadores relacionados a precariedade estrutmil
do mundo do trabalho. No Brasil, a persisténcia secular das desigualdad
é um fator que se situa no centro da sociedade, e ndo apenas em sua*
franjas, reproduzindo constantemente a heterogeneidade das condigoc
de trabalho que acaba por retroalimentar o crescimento do ndmero d
excluidos.

N&o podemos perder de vista que a efetiva integracdo da seguridadf
social com o mundo do trabalho guarda um profundo significado asso»
ciativo que constitui, em si mesmo, expressao marcante do vinculo social,
dando testemunho a uma forma especifica de solidariedade. O risco mu

296



acentuado para o atual estado dos programas da seguridade social no
brasil ¢ relega-los a mera funcdo de assisténcia aos mais necessitados.

Em que pesem os recentes avancos referidos ao combate & pobreza,
aexpansdo dos programas da seguridade social no Brasil se faz de modo
bastante precario e insuficiente para suprir as caréncias de grandes setores
da sociedade. E € por isso que a expansao efetiva desses programas se
torna um aspecto tdo mais importante para a sociedade brasileira, especial-
mente num momento no qual constatamos que esse lim iar de sensibilidade
social acima aludido vem despertando nos grupos antes excluidos os anseios
Por maior participacdo no universo das prote¢des, e ndo apenas no uni-
Verso do consumo.
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