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Uma onda global de autoritarismo

Arecente onda de governos populistas autoritirios em varios pafses tem suscitado
profundas inquietagdes sobre o futuro das democracias. O relatério de 2022 do
V-Dem Institute (Varieties of Democracies) da Universidade de Gothenburg, com
base em um amplo estudo de indicadores em 180 paises, conclui que, em 2021, havia
um recorde de 33 paises submetidos a processos de autocratizagio, o que representa
um retrocesso dos regimes democraticos a niveis correspondentes a 1989, ou seja,
erradicando os progressos democraticos dos tltimos 30 anos (BOESE ef 4/., 2022).
Além do aumento de golpes de Estado, o relatério identifica mudangas na natureza
da autocratizacio, com ampliagio da polarizacdo e da desinformacio por parte
dos governos, e a crescente perda de autonomia das instituicbes democraticas e da
liberdade de expressdo dos cidadios.

Como ponto de partida investigativo, a emergéncia desse fendmeno nio pode
ser dissociada do clima de descontentamento que se abateu sobre os cidadios
das diversas democracias. O crescimento do populismo autoritirio caminha em

compasso com a reversio das expectativas de seguranga economica, a disseminag¢io
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de ressentimentos em relagdo aos imigrantes, as minorias raciais, as mulheres ¢ a
outros grupos discriminados (EATWELL; GOODWIN, 2018). Frustracdes sio
alimentadas pela cren¢a que as autoridades sdo distantes, corruptas e insensiveis
as demandas populares; uma convic¢io que se volta particularmente contra as
burocracias de Estado (ROCKMAN, 2019). A ascensiao do populismo autoritario
também guarda profunda relagdo com a atual concentragdo plutocratica da renda e
riqueza em algumas sociedades (PIKETTY, 2014); e com um disseminado sentimento
de incredulidade dos cidadaos em relagao aos resultados redistributivos das politicas.
Nao obstante, os governos populistas autoritarios aprofundaram as desigualdades.

Wolfgang Streeck (2014) questiona a tensdo entre capitalismo e democracia na fase
atual do capitalismo financeiro. O autor aponta a existéncia de uma incompatibilidade
natural entre os dois principios, ou regimes que guiariam a alocagdo no capitalismo
democratico: um deles atendendo as forcas do livte mercado; e o outro baseado
nas necessidades sociais e diteitos certificados pelas escolhas coletivas das politicas
democraticas. Na conjuntura atual, na qual os Estados que antes eram arrecadadores
transformaram-se em grandes devedores, foram adotadas politicas de austeridade com
reducdo do gasto publico. A partir de entdo, cresceu a oposi¢ao entre o “povo do
mercado” e o “povo do Estado”, estes ultimos, os cidaddos que dependem das politicas
publicas redistributivas ameagadas com a retragio do WS (STREECK, 2014).

Essa espiral de cortes nas politicas do bem-estar vem gerando uma crescente
frustragdo — uma “espiral do siléncio” (NOELLE-NEUMANN, 1984) — cujas
consequéncias imediatas sdo a exclusdo, o conformismo e o desencantamento dos
cidaddaos com a politica; terreno fértil para a expansao do populismo autoritatio.
Nesse sentido, a estridéncia exibicionista das liderangas populistas autoritarias, sua
representacdo estética e teatral da soberania, vai se aliando, convenientemente,
ao tecnicismo decisionista ¢ “neutro” das regras de austeridade para produzir um
silenciamento sobte o conteudo das politicas publicas.

No entanto, é dificil captar as rela¢des complexas engendradas pelo fenémeno do
populismo em sua diversidade de experiéncias historico-contextuais, estilos, retéricas
e praticas politicas, ou antipoliticas conforme o caso. O populismo possui uma
substancia disforme e mutante, ajustando-se a diferentes ideologias, conjunturas e
contextos (MULLER, 2016; URBINATI, 2019). Ademais, diversas teorias observam
a rationale do populismo sob diferentes angulos, o que complica qualquer tentativa
de uma defini¢do, mas precisa do conceito (LACLAU, 2005; MUDDE; ROVIRA
KALTWASSER, 2017; PAPAS, 2019).

A despeito do seu cardter vago e controverso, o conceito de populismo requer

algumas defini¢des minimas para se tornar operacionalizavel. A recente manifestagio
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do populismo por meio de tracos nitidamente autoritarios deixa importantes
pistas sobre sua natureza despética. Nadia Urbinati relaciona o populismo a um
movimento de “desfiguracio da democracia constitucional” (URBINATI, 2014).
O populismo autoritirio e o plebiscitarianismo que o acompanha sio incubados
dentro da democracia e manifestam o desejo de alcancar a unanimidade das decisGes
e a homogeneidade do corpo social: “uma idealizacio que tem caracterizado as
comunidades democraticas desde a antiguidade” (URBINATI, 2014, p. 27). As
liderancas populistas autoritarias querem se fazer representantes de um povo uno,

o “verdadeiro povo”, evocando a ideia de uma sociedade sem mediagGes politicas.

A identificacdo populista entre lider e povo ameaca apagar os registros da distingao
entre Estado e sociedade. O populismo autoritario quer invisibilizar as linhas que
separam o poder politico do poder administrativo. Realizar os desejos do lider
autoritario requer a denegacio de todo aspecto normativo da ordem administrativa e,
particularmente, de toda garantia universalista da representagio dos direitos. Como
destacou Hannah Arendt (1978) no seu ensaio sobre o totalitarismo, as diversas
burocracias estatais, sob esses regimes, perdem suas competéncias e atribui¢Ses
legais, ficando impedidas de representar interesses heterogéneos e pluralistas.

A ascensdo recente de governos populistas autoritirios em diversos paises, e seus
constantes ataques a ordem administrativa do Estado, obriga-nos a repensar o
relacionamento entre burocracia e politica. E preciso ressaltar que as burocracias

publicas sao importantes estabilizadoras das democracias liberais de massa.

No entanto, a prépria burocracia pode ser um fator de desestabilizacdo dos processos
democraticos, desencadeando agdes que convergem com principios antidemocraticos
e autoritarios, atendendo a segmentos sociais que concentram poder ¢ minam os
resultados dos processos eleitorais. Exemplos dessa situagdo incluem a chamada
Operagdo Lava Jato e o comportamento das For¢cas Armadas no Brasil. No caso
da Operacio Lava Jato, considerada um caso de perseguicio judicial (Jawfare), é
importante identificar o envolvimento do préprio STE

Nesses casos, a burocracia, ou parte dela, deixa de ser um “estabilizador das massas”
nas democracias e passa a ser um trunfo politico das oligarquias que atuam contra as
maiorias eleitorais. Portanto, a atuacio de parte da burocracia pode servir aos interesses
de setores sociais privilegiados que se opéem aos esforgos para distribuir o poder de
forma mais equitativa e promover a inclusdo politica de grupos marginalizados e
de atores fora dos circulos tradicionais de decisdo. Esses setores privilegiados sdo
tipicamente compostos por banqueiros, grandes empresarios e outros agentes de
mercado que colonizam o Estado.
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A democracia ¢ a a¢do governamental, assim como as burocracias e as politicas
publicas, sio fendmenos conexos a “autonomia relacional do Estado” em sua
interacdo com a sociedade (MANN, 1993). Historicamente, os conteudos da
intervencido do Estado jamais se reduziram a um conjunto de prescricGes. A par
disso, “a politica permaneceu atada a administracio estatal e as estatisticas, isto ¢, a
uma histéria do espago” (IKOSELLECK, 2005, p. 43). Os Estados também foram
responsaveis pela unificacdo dos seus territrios na linguagem ou na gramitica da
cidadania democritica, sustentando a mobilizagio coletiva de grupos inseridos em
relacbes sociais desiguais (BENDIX, 1964; ROKIKAN, 1975). Chatles Tilly (2007)
destacou que a integracdo dos outsiders nas relagées de cidadania, a blindagem
das politicas publicas ao fenémeno das desigualdades simbolicas e associativas
(desigualdades categéricas) e a diminuicdo das resisténcias a implementacdo de
medidas redistributivas foram fatores cruciais para os processos de democratizagao, e
dificilmente ocorreram sem a presenga de “capacidades estatais”. Ademais, constatou
que a desconstrucdo das capacidades burocraticas dos Estados, especialmente das
capacidades de gerar politicas redistributivas, produz o inverso dessas relages,
levando a um crescente processo de “desdemocratizacao” (T1LLY, 2007).

Estudos recentes apontam para os ataques de governos populistas autoritarios as
burocracias e politicas publicas, evidenciando os limites desses governos quanto ao
desmonte de politicas (PETERS; PIERRE, 2019; BAUER; BECKER, 2020). Peters
e Pierre (2019) afirmam que a retérica populista de derrogacio do estabilishment
politico-administrativo é bem-sucedida para disputar elei¢cbes, mas ¢ menos exitosa
para governar. Ndo por acaso, as liderancas populistas costumam estender a disputa
eleitoral para além das eleicbes como estratégia de autolegitimacido e sobrevivéncia
politica. Apesar da retdrica anti-estabilishment, o tecurso ao clientelismo pode ser a
ultima salvaguarda da lideranca populista para manter-se no poder, ainda que esse
fato custe o apoio do seu eleitorado cativo (PETERS; PIERRE, 2019).

Governos populistas autoritirios ndo podem, a bel-prazer, engajar-se na
desconstrucdo de instituigdes, pois se defrontam com os efeitos cumulativos dos
legados burocraticos e das politicas publicas (BAUER; BECKER 2020). A literatura
sobte a retracio do EBS produzida nas ultimas décadas mostrou que os diversos
fatores subjacentes ao desmonte de politicas sdo bastante complexos (PIERSON,
2001; BAUER; KNILL, 2014). De acordo com Pierson (2001), a magnitude das
reformas e dos cortes nos programas e beneficios sociais, em uma era de austeridade
fiscal permanente, depende da “tenacidade institucional” e dos efeitos inerciais das
politicas publicas — o que impde consideraveis custos aos proponentes do desmonte
(PIERSON, 2001). Em suma, os custos eleitorais do desmonte tendem a ser mais
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clevados quanto maior a amplitude dos beneficiarios e da burocracia envolvida na

provisdo da prote¢ao social.

Mudancas no regime politico também originam processos de desconstrucio de
politicas, particularmente quando governos populistas com visdes fortemente
refratarias ao Estado sdo eleitos. Baseados na experiéncia de diversos governos
populistas autoritarios, Bauer e Becker (2020, p. 19) elencam varias estratégias
que esses governos dispéem para derrogar a administragdo publica e as politicas
previamente estabelecidas, destacando a “sabotagem das agéncias burocraticas” e
as reformas. Os autores mobilizam argumentos do policy dismantling para afirmar que
os graus de resisténcia das burocracias publicas as investidas de lideres autoritarios
podem ser frageis ou robustos, dependendo da resiliéncia das institui¢oes burocraticas

(BAUER; BECKER, 2020).

O desmantelamento das burocracias pode ser entendido como uma mudanga na
natureza politica do Estado. Isso significa que as a¢des de desmonte enfraquecem
os componentes democraticos da burocracia puiblica, mas fortalecem 4reas de
poder com menor controle publico, como o aparato de seguranga publica, ou
até mesmo robustecem processos burocraticos, constitucionalizando politicas de
austeridade fiscal.

Embora os regimes populistas se autodeclarem antielitistas — o que confirma em
alguns aspectos sua vocacio plebeia e plebiscitaria —, recentes achados da literatura
sobre o tema demonstram que a “retérica popular” das liderancas populistas é
uma cortina de fumaga util para ofuscar a verdadeira vocacdo desses regimes, que
¢ radicalmente antirregulatéria e plutocratica (METZGER, 2017; ROCKMAN,
2019; HACKER; PIERSON, 2020). Esses governos retitam sua legitimidade
do seu potencial de destruicdo, latente e real. Destruir a legislacdo ambiental,
revogar direitos sociais e trabalhistas, reduzir os impostos dos mais ricos sao os
“compromissos criveis” que esses governos estabelecem para se fiar ao poder; com
a anuéncia e a cumplicidade de setores da sociedade que percebem o momento
populista autoritirio como uma chance; em que o custo do comportamento

predatério é fortemente reduzido.

Em suma, construir uma coalizao de forgas conservadoras e heterogéneas, mas
unificadas em torno de objetivos precisos — como a pilhagem do Estado por
interesses econdmicos predatorios e a exploragio de animosidades identitirias e/
ou partidarias de esquerda —, é a principal estratégia do populismo autoritario. A
vocacio plutocritica e “pré-mercado” dos regimes populistas autoritarios muitas

vezes passa despercebida nas analises do fendmeno e merece ser discutida.
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Nio ¢ acidental o fato de um crescente nimero de governos populistas autoritarios
ao redor do mundo compartilharem visdes ultraliberais no campo econémico,
consentindo muitas vezes com regras fiscais de austeridade que limitam sua prépria
discrigdo, a exemplo do governo Bolsonaro no Brasil. O que explica essa tendéncia
aparentemente contraditria? Tal tendéncia poderia sugerir um compartilhamento

autocratico estavel do poder entre o populismo e as politicas de liberalizacdo?

A compatibiliza¢io entre liberalismo econémico e autoritarismo politico que estamos
assistindo em varios paises mostra, por um lado, a plasticidade do liberalismo e, por
outro, uma dindmica temporal, que se processa por ondas distintas. Frazer (2017)
identifica uma primeira onda na qual a reducio do tamanho do gasto publico e
a burocracia estatal predominaram, uma segunda em que a desregulamentagio
econdmica teve protagonismo na agenda liberal e, mais recentemente, uma terceira
onda, quando os custos das medidas de austeridade se fizeram sentir mais fortemente,
com a consequente desdemocratizacio.

No livto A Constituigio da Liberdade, de Friedrich Hayek (1978), a relacio entre
sociedades de mercado e Estados autoritarios surge como um programa politico
bem definido. Em sua formulagao tedrica e em sua pratica politica na Mont Pelerin
Society, o pensador austriaco ganhou crescente influéncia no pensamento inglés e
estadunidense na década de 1970. Seu objetivo declarado era combater a legitimidade
do WS e as experiéncias socialistas, baseado na retérica agressiva da Guerra Fria.
Compreendendo que a democratizagio do poder constitufa um risco central para
a liberdade individual, Hayek enfatizou que “uma democracia pode muito bem
exetcer poderes totalitdrios, e é concebivel que um governo autotitirio possa agir
segundo principios liberais” (HAYEK, 1978, p. 103). Como se vé, o grande inimigo
da liberdade seriam os efeitos advindos da soberania popular, e ndo a forma politica
do Estado per se.

Nadia Urbinati (2015, p. 69) argumenta que o liberalismo autoritirio de nosso tempo
emergiu na sociedade democritica a partir de uma “germina¢io do liberalismo
econ6émico’’; manifestou-se como uma rea¢do a sociedade planificada do pés-guerra
e como uma “redescoberta de comunidades disfarcadas de substitutas dos programas

do Welfare State”.

Também ¢é necessario apontar que regras econdémicas “impessoalizadas” de
austeridade podem sustentar ordens autocraticas. Lideres autoritarios se beneficiam
da disciplina fiscal baseada em “regras imparciais” de conducdo das politicas
macroeconomicas porque os custos da perda de discri¢io para produzir politicas
mais expansionistas sdo fortemente compensados pelos beneficios da “confian¢a”

dos mercados (AASKOVEN; GRUNDHOLM, 2021). A ideia presente aqui ¢é
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que a “democracia” s6 pode reinar em um lugar onde a confianga dos agentes
do mercado é restaurada por regras de governanga econdémica despolitizadas e
ultraimparciais. Despolitizar a democracia significa, portanto, alargar o dominio
das decisdes técnicas e imparciais por meio da defesa unilateral da “confianca”
contra a opinido, purgando a politica do dissenso e da competicio ideoldgica

(URBINATI, 2014).

Em relacdo a essas transformagdes da governanga econdémica, umaimportante dimensao
politica que tem favorecido a incursdo autoritiria contra a estrutura democratica
¢ a condi¢do fortemente privatizada dos sistemas de comunica¢do nas democracias
ocidentais (CHOMSKY, 1997). No Brasil, a austeridade fiscal passou a constar na
Constitui¢do em 2016, por meio da EC n° 95, que foi massivamente divulgada e apoiada
pelos principais meios de comunicagio privados, impedindo o alcance de contrapontos
presentes no debate publico. Tal ideia tem levado os experfs em assuntos financeiros
a postular um conjunto de prescri¢oes (bancos centrais autbnomos, politicas fiscais
imunes aos resultados eleitorais e limites constitucionais ao endividamento publico)
para proteger os mercados dos “perigos” das decisdes colegiadas.

Assim, a manutencdo de um ambiente institucional de profilaxia a inoportuna
interferéncia da delibera¢do democratica nas decisdes sobre politica econémica
dependera, em tltima instancia, da criagdo de regras despolitizadas para “automatizatr”
algumas funcdes de governo (WEAVER, 1986). Essa ‘“automatizacio” tem
proporcionado aos governos populistas autoritirios — especialmente aqueles que
possuem visdes antiestatais — uma sélida estrutura de incentivos para criar uma
espiral de cortes nos direitos sociais e relaxar os mecanismos regulatérios, como
exemplificado pelo governo de Bolsonaro no Brasil. A cruzada contra o Estado
e a énfase no mercado e na familia nas relagdes sociais unem duas ideologias
aparentemente distintas: o neoliberalismo, que promove a desregulamentagio e a
redugio dos gastos publicos, ¢ o conservadorismo moral, propagado principalmente

pelas igrejas neopentecostais.

Segundo Pierre Rosanvallon (2008), o que vemos hoje na esfera econémica ¢é
uma radicalizacdo do cariter “apolitico” dos “poderes contrademocriticos”. A
ultraimparcialidade das regras de austeridade busca um projeto de “autonomia
perfeita” para os agentes economicos, “uma total auséncia de fricgdes de mercado,
ou seja, uma forma utépica de mercado” (ROSANVALLON, 2008, p. 288).
Essencialmente reativas, tais estratégias e agdes ndo podem sustentar ou estruturar
projetos coletivos: a caracteristica distintiva deste tipo de “contrademocracia apolitica”
¢ que ela combina a atividade democratica com efeitos ndo politicos, resultando no
populismo autoritario (ROSANVALLON, 2008, p. 23).
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O recente processo de desmonte da burocracia publica e das politicas de prote¢ao
social empreendido pelo governo Jair Bolsonaro no Brasil refor¢a a ideia de que o
compromisso entre o populismo autoritario e as reformas liberalizantes é estruturado
para desconstruir direitos sociais e reverter expectativas democraticas.

A combina¢io de regras de austeridade constitucionalizada com o populismo
autoritario de Bolsonaro foi a solucdo encontrada pelos setores conservadores da
sociedade brasileira para a imposi¢do de uma agenda de destrui¢do de direitos e
desdemocratizacio, sem subverter totalmente os procedimentos democraticos,
reduzindo os custos de puni¢ao para comportamentos predatérios. Vale lembrar que,
desde a década de 1930, com a emergéncia do Estado burocratico-intervencionista
e da legislacdo social, os setores conservadores no Brasil — compostos por interesses
agrarios, industriais e financeiros, assim como por parte expressiva da classe média
— sempre manifestaram uma particular dificuldade para compreender o Estado
enquanto uma comunidade de cidadaos, apesar de terem amplamente se beneficiado

das politicas estatais (FLEURY, 1994; SANTOS 2006; KRASILSHCHIKOV, 2022).

A interdicio dos processos democraticos por interesses oligarquicos foi uma
constante na histéria republicana brasileira, especialmente em momentos em que
o Estado buscou alargar seu escopo civico e horizonte democratico. O Estado
brasileiro se assemelha mais a um “Leviata de cristal” (SANTOS, 2006). Os atores
que se beneficiam da impoténcia do Estado no Pafs sdo muito poderosos, enquanto
os prejudicados pela inoperincia estatal — atores fundamentais para a construgdo
de coalizdes redistributivas — sdo claramente fracos; e necessitam da burocracia
estatal e das politicas publicas para que suas aspiracbes adquiram consisténcia
e faticidade.

As estratégias do governo Bolsonaro para desmantelar os direitos sociais guardam
fortes semelhancas com outros casos ao redor do mundo (HELLER, 2020; KOHL
et al, 2021; LOUAULT, 2022; GOUVEA; CASTELO BRANCO, 2022). O caso
mais semelhante ¢ o da India de Narendra Modi. Em ambos os paises, o desmonte
das politicas sociais foi impulsionado pelas elites em resposta a expansio antetior
dos direitos democraticos e da inclusio social (HELLER, 2020). Heller (2020, p. 2)
qualifica os regimes populistas autoritirios do Brasil e da India como “retrenchment
populisn’: um populismo com “base social distinta e um projeto relativamente
bem definido para reverter expansdo dos direitos sociais ¢ afirmar as hierarquias
socioculturais tradicionais”. Vale anotar que, em ambos os paises, as estratégias de
desmonte dos programas sociais buscaram substituir os beneficios universais por
interven¢oes mais focalizadas. Além disso, em ambos os casos, a teconfiguragio do

sistema de protecao social foi perseguida dentro de um projeto de “transformacio
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cultural” da sociedade (HELLER, 2020, p. 14), em que alguns elementos, como
o empreendedorismo, a responsabilidade familiar pelo cuidado, a moral religiosa
e a privatizagio de servigos, procuraram substituir o sistema de prote¢do social.
Bolsonaro buscou reduzir a sensibilidade da populagdo para a necessidade do Estado
e das politicas puiblicas, promovendo um deliberado processo de residualizacio e

mercantilizacdo das politicas sociais.

O caréter autoritario do projeto de desmonte do Estado, da politica e da democracia de
Bolsonaro também se evidencia na eliminac¢do das instancias coletivas de participagio
social promovidas desde a redemocratiza¢do do Brasil, aliada ao aumento da violéncia
policial e paramilitar contra os segmentos mais pobres e periféricos do Pais, validado
pelo discurso de uma suposta politica de seguranca para a populagdo, configurando o
que Achille Mbembe denominou de necropolitica (MBEMBE, 2018).

A originalidade do nosso estudo reside na énfase dada ao desmonte das politicas
de prote¢ao social, ao contrario da maioria dos estudos que abordam os governos
populistas autoritarios apenas sob a ética do regime politico, da ideologia e da retérica
dos governantes. Nossa hipétese relaciona a emergéncia do populismo autoritario
as politicas de austeridade e desregulamentacio difundidas pelo neoliberalismo,
cujos resultados tém sido a restricdo do gasto publico em politicas redistributivas,
o aumento da desigualdade e o retrocesso dos direitos sociais de cidadania. Essa
ressignificacdo da destinacio dos recursos puiblicos priotiza os interesses empresariais
em detrimento das conquistas sociais que beneficiam a maioria da populagio,
representada por um conjunto de direitos e institui¢des que materializam a cidadania

em seus componentes civil, politico e social.

Por dentro do desmonte da protegao social no Brasil

Essencialmente, as politicas de protegdo social devem ser vistas como uma metapolitica
no sentido de que elas materializam a competi¢io pela distribui¢io de recursos publicos,
moldam a extensio da comunidade de cidadaos por meio de critérios de inclusdo e exclusio,
e redefinem a estratificagdo social e as relagdes entre forgas sociais e agentes publicos e
privados. No Capitulo 1, nosso estudo mostrou que o desmantelamento das politicas de
protegio social no Brasil, além de reproduzir uma tendéncia global, precisa ser entendido na
especificidade da trajetéria de construcao da institucionalidade democratica. Entendemos
que o desmantelamento se aproveita das peculiaridades, fraquezas e vulnerabilidades do
EBS no Brasil e em outros paises da América Latina (SATYRO; PINO; MYDAGLIA,
2021). Ao analisar a protecio social na América Latina, buscamos compreender as politicas
publicas como uma mediagdo entre o Estado e a sociedade, permitindo-nos entender

o lugar que essa politica ocupa dentro de seu aparato e na reprodugio dos diferentes
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setores sociais que afeta. Assim, por intermédio do desenvolvimento de estruturas de
protecio social, tanto a natureza do Estado quanto suas dinamicas de institucionalizagio

sao reveladas.

Desde que a prote¢do social ¢ uma politica publica, uma das consequéncias
imediatas ¢ analisar a constituicio dos beneficios como direitos inerentes a
condicio de cidadania, ou, em vez disso, como medidas infralegais desprovidas
de status politico. A participagido plena dos individuos na sociedade politica
ocorre a partir de sua inser¢do como cidadios, o que decorre do reconhecimento
de suas necessidades como demandas que a sociedade e o Estado devem abordar
por meio de politicas sociais. Nesse sentido, a expansido da cidadania ¢ um
processo que envolve tanto o reconhecimento quanto a redistribuicdo (FRASER,;
HONNETH, 2003) além de uma dimensio meramente legal. A igualdade que
¢ inerente a condi¢do de cidadania é um construto politico e legal que supera
as diferencas. Estabelece-se tanto nas condi¢des sociais nas quais os sujeitos
sdo formados e as relagcdes de reciprocidade social sdo estabelecidas como nas
condi¢des materiais que reduzem as desigualdades consideradas injustas pelo
grau de civilizacdo que tenha sido alcancado em cada sociedade (FLEURY,
2003). E, fundamentalmente, um processo cultural de luta por hegemonia que
se realiza politica, legal e materialmente. Na auséncia de tais condi¢Oes, em que
prevalecem assimetrias sociais, econémicas e politicas extremas, ocorre uma
dissociacdo entre a modernidade do Estado — expressa na norma legal — e a
tradi¢do conservadora que governa as dinamicas hierdrquicas das rela¢Ses sociais
e sabota repetidamente a construcdao da nacio (DAMATTA, 1988).

Apesar das diferengas, pontos comuns explicam o surgimento do EBS em
democracias consolidadas: processos de industrializa¢io e urbaniza¢io; aumento
da produtividade econémica; mudangas nas relagdes sociais; correlacdo entre forgas
sociais; papel do Estado na regulacio do mercado e na desmercantilizacio da
protecio social. Alguns autores analisaram mais de perto o componente politico do
arranjo social-democrata e do EBS, com enfoque especial na nog¢do basica do pacto
social interclassista. No entanto, como podemos discutir pactos sociais onde todas as
condi¢des para tal estdo ausentes? O desenvolvimento de uma cultura de democracia
depende do estabelecimento de atores politicos capazes de desenvolver formas
de organizar e garantir recursos estratégicos que lhes permitam ser incluidos nos
processos de negociagio e de acordo. Também depende da capacidade do Estado de
coletar impostos progressivamente e implementar politicas distributivas, enraizadas
em um modelo econdmico capaz de gerar excedentes de forma sustentavel e voltado
para a expansio do mercado nacional (FLEURY, 2014).
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A crise do modelo econémico de substitui¢do de importagdes marca o fim de um
periodo de construcio e expansio da prote¢do social no Brasil e em varios paises da
regido. A abertura das economias, a grande divida publica, a espiral inflacionaria, a
abertura descontrolada de economias anteriormente protegidas e a baixa incorporagio
de tecnologia e capacidade competitiva da industria, localizada nacionalmente, foram
fatores que impactaram o cenario politico da regido. Como parte desse processo,
a rede de atores que se organizou em torno de sistemas de prote¢io social, como
sindicatos e burocracia estatal, viu seu poder diminuir. Um periodo de grandes
mudangas na prote¢do social teve infcio nos anos 1980, e a regido se tornou um
laboratério de experiéncias inovadoras decorrentes de reformas nos sistemas
de saide e previdéncia nos anos 1980 e 1990 e dos programas de Transferéncia
Condicionada de Renda (CCT) dos anos 2000 e 2010.

Os avancos na prote¢do social consolidados na Constituicdo de 1988 ndo podem
ser vistos como resultado de um pacto social, mas de uma conjuntura critica, na
qual as forgas sociais progressistas foram capazes de impor um padrido de direitos
sociais que atendia as expectativas da grande mobilizacdo da sociedade, mas que
nido foi apoiado pelo estabelecimento de um sistema tributirio progressivo capaz
de sustentar politicas redistributivas universalistas. Corroborando a importancia
de garantias legais para a prote¢do social, observamos que uma consequéncia da
exigibilidade de direitos em um contexto de fortes restricbes econdmicas tem sido
o aumento exponencial da judicializagio no dominio dos direitos sociais na regiao,
mesmo que o acesso a justica introduza novos fatores que reforcem estratificagoes
e a desigual distribuicdo recursos de poder (FLEURY, 2013). Outra consequéncia
da dissociacao entre direitos sociais e beneficios sociais é a coexisténcia entre um
sistema formal e um sistema informal de protecdo social. Direitos sem beneficios
— como a falta de acesso a servicos de saude — coexistem com beneficios sem
direitos — como em programas de assisténcia nos quais niao sio garantidos direitos
(FLEURY, 2014) —, enfraquecendo toda a arquitetura de protecdo social, ja que os
titulares se veem em risco e vulnerabilidade permanente. Além da mistura de direitos
e beneficios dentro das politicas de prote¢do social, fatores econémicos também
estdo reformulando essas politicas. Um desses fatores é a crescente interconexio
entre organizagdes publicas e privadas. Essa tendéncia ndo apenas desvia fundos
publicos para organizagdes privadas, mas também refor¢a a suposi¢ao cultural de que

0 acesso a servicos privados é um satus privilegiado.

A analise setorial das politicas de protecio social no Brasil nos levou a confirmar
a hipétese central de nosso estudo, que destaca a interagdo entre neoliberalismo,

autoritarismo e a desmontagem de politicas redistributivas em favor de interesses
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empresariais seletivos. Esses interesses competem por fundos publicos e visam
promover a dominagdo do mercado na organizacio das relagGes sociais. Em cada um
dos setores que analisamos, observamos que diferentes estratégias foram empregadas
para desmantelar as politicas de protecdo social, aproveitando as fraquezas
institucionais inerentes ao sistema de protecdo social do Brasil — um sistema que
seguiu uma trajetéria ndo linear e ndo cumulativa, caracteristica das democracias

tardias em economias dependentes.

Austeridade fiscal e o desmantelamento de politicas

A partit da mobilizacdo tedrico-conceitual da literatura de Economia Politica
do Desenvolvimento, Fundo Publico ¢ policy dismantling, o Capitulo 2 analisou a
trajetéria histérico-institucional das reformas de austeridade fiscal que impactaram
negativamente a estrutura de financiamento e as capacidades de provisdo de politicas

publicas do Estado brasileiro.

A partir da década de 1990, instaurou-se um ciclo de austeridade e de reformas
econdmico-institucionais que alavancaram as privatizagoes, a abertura comercial,
a liberalizacdo financeira, a dependéncia externa, a desindustrializagdo e o
subfinanciamento cronico das politicas sociais. Apds o golpe juridico-midiatico-
parlamentar de 2016 e a chegada de uma coalizdo liberal-conservadora ao poder
representada pelo governo Michel Temer (2016-2018), a instaura¢io de um Novo
Regime Fiscal — ancorado por um novo arcabougo institucional, a EC n® 95/2016 —
aprofundou essas dimensdes com uma celeridade e abrangéncia sem precedentes na

economia politica brasileira quando comparada ao resto do mundo.

O capitulo demonstrou que a EC n°® 95/2016, ao efetuar cortes em politicas de
saude, educagio e infraestrutura por um periodo de 20 anos, constitui um poderoso
mecanismo de desmantelamento das politicas publicas que, além de constranger
constitucionalmente o crescimento das despesas publicas, viabiliza a transferéncia de
fundos publicos para o sistema financeiro. Tal como salientado ao longo do capitulo,
a op¢do por uma politica radical de austeridade fiscal vem modificando a prépria
natureza da agdo estatal no Brasil pois: 1) do ponto de vista macroeconémico,
representa um entrave ao crescimento econémico e a atuagdo anticiclica do Estado;
2) da perspectiva social, significa a destruicdo da Constitui¢do de 1988 ¢ um arrocho
nos servigos sociais, especialmente de educagio e saude; 3) do prisma politico,
retira o poder do Congresso e da sociedade de moldar o tamanho do orcamento
publico e, de forma antidemocratica, impoe um novo pacto de forgas politicas — sem

legitimidade social — em torno de um Estado minimo.
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A fim de lidar com as pressGes politicas advindas do capitalismo financeiro global
para a radicalizacdo da austeridade, essa coalizdo liberal-conservadora (imbuida de
uma catapaga autoritatia com a ascensio de Bolsonaro ao poder) buscou esfacelar
e asfixiar as politicas publicas bem como seus mecanismos de financiamento. Na
linha dos governos populistas autoritarios como Donald Trump, nos EUA, que
concebem o aparato estatal e o “Estado administrativo” como algo a ser extirpado,
o governo Bolsonaro (2019-2022) buscou sabotar e desmantelar varias burocracias
vinculadas aos diversos setores de politicas publicas. A ascensido de Bolsonaro ao
poder inaugurou uma modalidade de politica predatéria que, apoiada no populismo
autoritario e no fiscalismo, testou os limites da democracia assim como a capacidade
de resiliéncia e robustez da estrutura administrativa do Estado brasileiro.

Por fim, o capitulo destaca trés tarefas urgentes que se colocam no atual cenario
de recrudescimento do autoritarismo com profundo, célere e abrangente
desmantelamento de politicas publicas. Em primeiro lugar, salvaguardar a
democracia das crescentes tentagdes autoritirias que conduzem a deslegitimacio
e a0 permanente tensionamento das instituicdes politicas democraticas. Segundo,
apo6s o grave quadro de crise econémica, politica, social e sanitiria, construir uma
coalizdo politico-econémica e societal progressista devotada a reconstrucao nacional.
Terceiro, revitalizar o arcabougo institucional de politicas piblicas e o fortalecimento
de mecanismos progressivos de financiamento fora dos canones liberal/ortodoxos.
Tais tarefas, portanto, sao urgentes tendo em vista o quadro de terra arrasada e de
completa destruicdo do tecido institucional de politicas publicas promovido pelo
governo Bolsonaro.

As reformas trabalhistas e a crise do corporativismo
democratico

Como procuramos apontar no Capitulo 3, que trata das recentes reformas
trabalhistas no Brasil, o nuicleo politico das reformas trabalhistas consiste em ampliar
a prerrogativa de poder patronal ante a a¢do organizada e coletiva dos trabalhadores.
A ampliacao dessa desigualdade de poder é promovida por meio de trés movimentos:
1) a flexibilizacdo das formas de contratacio coletiva do trabalho — atentando
diretamente contra a estabilidade no emprego; i) o enfraquecimento politico e
econdmico dos sindicatos trabalhistas; ii) a restricio do acesso a Justica do Trabalho
e outros 6rgaos de controle publico encarregados de fiscalizar o cumprimento da
legislacdo do trabalho.

A multiplicidade de vinculos precarios de contrata¢do laboral como o trabalho

intermitente e o trabalho auténomo sio desdobramentos dessa transformacio.
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Essas modalidades de relagdo contratual instavel dificultam a representacgio sindical,
facilitando o rebaixamento das condi¢ées de trabalho e fragilizando, por exemplo,
as normas de seguranca e saude do trabalho; simultaneamente, comprometem 0s
nfveis salariais e ampliam jornadas laborais. Os efeitos regressivos dessa agenda
liberal ultraconservadora sobre o sistema de relagdes de trabalho, ao aprofundar
as desigualdades, facilitar a demissdo de trabalhadores e comprometer a qualidade
dos postos de trabalho, reporta-nos a problematizagio do sentido democratico
do cotporativismo.

Como procuramos discutir, a desconstru¢io institucional-legal do corporativismo
aponta para a deterioracdo de uma importante ancora politica do EBS brasileiro
justamente porque aumentou a assimetria de poder politico entre patrdes e
empregados. E importante destacar que algumas transformacdes anticorporativistas
aprovadas nas reformas nao se consolidaram em definitivo na legislagio brasileira,
sendo julgados inconstitucionais pelo STE. Esse processo de revisao, no entanto, ficou
longe de descaracterizar o cenario de distirbios introduzido pelo aprofundando dos
interesses mercantis ante o enfraquecimento da capacidade de agdo politica sindical.

Nesse cenario de instabilidade social, as reformas trabalhistas passaram a ocupar
o centro das atengdes do terceiro governo do presidente Luiz Inicio Lula da Silva,
eleito em 2022. A agenda estrutural que se imp&e consiste em apontar caminhos
para revalorizar a negociacio coletiva e o fortalecimento da representacio sindical. A
recomposicio da forea politica sindical é um desafio que se coloca ndo apenas para as
categorias laborais tradicionais como inclui o esfor¢o de expansio da regulamentagio
trabalhista aos profissionais que atuam por aplicativos. A reconstrucdo de espagos
tripartites de decisdo é um desenho classico dos EBS, que, devido aos novos desafios,
devera incluir representantes nido formais das novas formas de trabalho além das
centrais sindicais, setores patronais e representantes do Estado.

Durante o processo eleitoral da Presidéncia da Republica no Brasil, colocou-se a
expectativa de que, uma vez eleito, o governo Lula deveria revogar amplamente
os atos e¢ medidas presidenciais da era Bolsonaro. Em diversas areas de politicas
publicas, essa diretriz passou a organizar o debate publico — particularmente no setor
do trabalho. Em que pese essa condi¢do, o que se coloca para a legislacio trabalhista
no novo governo ¢ uma “revisio” das medidas adotadas, sinalizando, de certa forma,
um recuo do programa politico das lutas do setor. Tudo isso considerado, ¢ possivel
afirmar, no entanto, que se coloca em curso uma redefinicdo importante das diretrizes

politicas que estavam colocadas no debate do governo anterior.

O principio de reformulagdo do sistema de relagoes de trabalho no Pafs se mantera.

A recuperac¢io de um sentido favoravel a distribui¢do do poder para os trabalhadores,
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ao se chocar frontalmente com a coalizdo patronal que apoiou massivamente os
governos Michel Temer e Jair Bolsonaro, indica que a consolida¢do de um novo
estatuto do trabalho no Brasil, capaz de alcancar um relativo grau de estabilidade
institucional, seguird sendo um espaco de disputa. Como procuramos formular, a
expansio dos direitos do trabalho estd na raiz da conformacio dos Estados de Bem-
Estar contemporaneos, e, se estivermos corretos, a estabilidade democratica brasileira
seguira estruturalmente dependente do equacionamento dos conflitos provenientes
da exploracio do trabalho.

O componente democratico do corporativismo, que consiste em reduzir a assimetria de
poder entre o capital e os segmentos que vivem do trabalho, sé alcancara importancia
para a cultura democratica do século XXI se esse principio protecdo se tornar capaz
de ser mais abrangente e inclusivo do que foi no século XX. Nesse sentido, a luta
sindical ndo consiste apenas em repor perdas provenientes das reformas trabalhistas,
mas se orientar pela formalizagio de segmentos tradicionalmente colocados a
margem da legislacdo do trabalho, como a popula¢do negra e feminina trabalhadora,
presente, sobretudo, nas periferias das grandes cidades brasileiras.

Essa realizacdo repactua a unidade politica da protegdo social do trabalho com o
sentido universal de cidadania, enfrentando a fratura analitica que considera a agenda
do trabalho como luta puramente corporativa de direitos.

Um regime de empregabilidade sem direitos

O Capitulo 4 discutiu o atual processo de desmonte das politicas puiblicas de
emprego no Brasil. A hipétese que norteou o capitulo partiu do pressuposto de que a
precaria institucionaliza¢do do sistema publico de emprego no Pais, particularmente
dos programas de qualificagdo profissional e seguro-desemprego, suas falhas
para se adaptar a um contexto de mudanc¢as no mercado de trabalho e o recente
desmantelamento da legislacdo trabalhista sdo fatores que favorecem o desmonte
dessas politicas.

A despeito dos controversos resultados da Reforma Trabalhista de 2017, o avanco
destrutivo sobre os direitos dos trabalhadores foi intensificado no governo populista
autoritario de Jair Bolsonaro (2019-2022). Imbuido do discurso de que os beneficios
trabalhistas oneram a producio e criam “privilégios”, o governo Bolsonaro tentou de
todas as formas aprofundar a flexibilizagao do trabalho, visando incentivar o trabalho
informal, particularmente nas novas plataformas digitais de trabalho.

Em decorréncia da desestruturagdo institucional, as politicas publicas de emprego
foram praticamente extintas ou substituidas por iniciativas que visam intensificar a
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informalidade e a precarizacdo do emprego. No limite, o que o governo Bolsonaro
almejou ao perseguir obstinadamente tais iniciativas, com a anuéncia de grande parte
do empresariado, foi a criagdo de um “regime de empregabilidade sem direitos” no
Brasil; um regime sintonizado aos objetivos de desconstitucionalizar os direitos sociais
e elevar o “empreendedorismo’ a uma nova disciplina do risco para a sobrevivéncia

dos brasileiros, sobretudo para os mais pobres.

A persisténcia das politicas de austeridade e das medidas de flexibilizagio do
emprego no Pafs vem contribuindo para agravar o quadro de desigualdades salariais
e de precatizagio do trabalho. Além disso, a questdo mais grave é que, sem estratégias
publicas de recuperacio e protecio do emprego, a escassez de trabalho qualificado
pode se constituir um fator permanente de estagnacio da economia brasileira,
limitando seus horizontes de inovagio e crescimento.

Em um ambiente marcado por fortes desigualdades de acesso aos meios tecnolégicos,
¢é preciso considerar as implicagdes distributivas da dissemina¢do (a mais ampla
possivel) da informagiao como um insumo ctitico para a geragdo de empregos na
economia do conhecimento. Democratizar o acesso ao conhecimento e evitar os
monopolios que caracterizam hoje a sociedade da informacio, dissuadindo mediante
acdo estatal os retornos crescentes (e injustos) que potencializam o poder das
empresas digitais, sio medidas imperiosas que o governo brasileiro deveria adotar
como parte de uma estratégia integral e renovada de desenvolvimento social.

Deve-se considerar, todavia, a importancia da chamada “economia verde”, dos
servigos sociais e de infraestrutura como potenciais fontes para a geragio de
empregos qualificados no Pais, unindo as estratégias de inclusio produtiva aos
objetivos de fortalecimento do sistema de protec¢io social e das politicas urbanas e
ambientais. Uma politica de ativagdo disposta a criar empregos qualificados no setor
de servigos sociais, com énfase no fortalecimento do complexo industrial da satde,
por exemplo, além de oportuna em vista dos problemas gerados pela pandemia,
seria de fundamental importancia para estreitar a relacdo entre inovagdes, capacitacio

tecnologica e servicos de protecio social.

Por fim, cabe destacar que é preciso urgentemente melhorar a qualidade do sistema
educacional brasileiro, corrigindo sua tradicional assimetria e segmentacdo, bem
como fortalecer a regulamentacio e a fiscalizagdo do trabalho. Ao lado da criagdo de
um robusto sistema de qualificagio profissional, essas medidas seriam cruciais para
ampliar o acesso da populagio brasileira ao trabalho qualificado e protegido.

As estratégias fundamentais para a criagdo de um sistema abrangente de qualificacdo

profissional no Brasil sio mais politicas do que tecnocriticas e requerem amplas
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capacidades de coordenacio por parte dos atores governamentais e dos interesses

organizados.

Um sistema previdenciario entre a solidariedade e a
economia rentista

O Capitulo 5 desenvolveu duas hipéteses para explicar o progressivo desmantelamento
da previdéncia social e o expressivo crescimento da previdéncia privada no Brasil.
Por um lado, discutiu como o entendimento histérico do sistema previdenciario
como mero seguro social fragiliza frentes populares em defesa de sua universalizagio
e adogdo de parametros solidarios. Juntamente com o desmonte das politicas de
trabalho, emprego e renda, essa percepcao reforca a ideia equivocada de que a
previdéncia social privilegia um determinado tipo de trabalhador dentro da profunda
estratificacio do mercado de trabalho brasileiro. Em segundo lugar, discutiu o
enfraquecimento do sistema previdenciario diante da financeirizagdo da economia
brasileira, que tem levado ao surgimento e ao fortalecimento de produtos e entidades
de previdéncia privada, operando sob uma légica rentista e ndo desenvolvimentista
ligada a reprodugdo da maquina da divida puiblica nacional. De certo modo, pode-
se dizer que o progressivo desmonte da previdéncia e o expressivo crescimento da
previdéncia privada tém sido fenémenos relacionados e intensificados pela l6gica da

austeridade fiscal ao longo do periodo recente da democracia brasileira.

Essa analise do desmonte do sistema previdenciatio brasileiro denota uma determinada
engrenagem em funcionamento: as reformas neoliberalizantes reforcam o crescimento
da previdéncia privada, enquanto a “financeirizagdo por juros” leva a alocagdo desses
recursos em fundos puiblicos nacionais ativos de divida. O maior endividamento do
Estado, por sua vez, fortalece as tendéncias politicas relacionadas com a austeridade,
especialmente no contexto da aprovagio da EC que estabeleceu teto para os gastos
publicos (PEC n°® 95/2016), abrindo caminho para uma nova reforma da previdéncia
aprovada em 2019. Embora o reconhecimento da impopularidade dessa proposta
tenha levado o Congresso a modificar parte importante do radical texto original —
como o descolamento de beneficios em relagio ao valor do salario minimo nacional
—, sucessivas mudancas paramétricas que reduzem o alcance e a abrangéncia da
politica previdenciaria excluem cada vez mais trabalhadotes do alcance da politica
previdenciaria. Tais medidas afetam especialmente mulheres e trabalhadores menos
qualificados, cuja trajetdria de trabalho é marcada por entradas e saidas do mercado de
trabalho formal. Esse cenatio fragiliza as frentes populares em defesa de um sistema
previdenciario solidario, seja pela complexidade do tema, seja porque as consequéncias

das medidas aprovadas sé serdo sentidas em médio e longo prazo.
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Diante disso, na perspectiva de superagio do populismo autoritirio que marcou o
periodo mais recente do Brasil, torna-se urgente resgatar uma agenda que rompa o
mecanismo do desmonte e recupere uma perspectiva de seguridade social solidaria
que financie o desenvolvimento. Essa discussdo tem ganhado for¢a na sociedade
brasileira, principalmente no que diz respeito a construcdo de alternativas de
cobertura previdenciaria para os trabalhadores informais perante as tendéncias
contemporaneas do capitalismo de plataformas, por exemplo. Se nos anos 2000,
apesar das for¢as do desmonte, o Brasil conseguiu promover a universalizacio e o
fortalecimento da previdéncia rural, obtendo impacto comprovado e significativo na
redugdo da pobreza no campo, ainda temos uma sélida fronteira a transpor quando
se trata de questdes sociais: a criagdo de alternativas de cobertura para trabalhadores
informais. Construir propostas viaveis em torno de temas como renda social minima,
por exemplo, implica defender, por meio de politicas publicas, uma concepgio de
seguridade social como direito solidario, e nio como bem de acumulagio. E preciso
trazer para o sistema publico de previdéncia os trabalhadores em precarias condi¢oes
de trabalho, hoje presas faceis das entidades abertas de previdéncia privada ou da

retérica idealizadora do empreendedorismo.

Além disso, ¢ urgente rever as medidas da ultima reforma da previdéncia, levando
em consideracdo as diferencas de perfis do mercado de trabalho entre os estados da
federagio, como a exigéncia de idade minima. Também ¢é preciso enfrentar a precaria
estrutura administrativa do sistema publico, que tem resultado em um grande gargalo
na concessao de beneficios previdenciarios puiblicos. Como consequéncia, ha um
acumulo de pedidos de aposentadorias, pensdes e auxilios nas bases de dados do
INSS, que sdo frequentemente levados a esfera da judicializagio.

Como pano de fundo de combate ao desmonte, urge fortalecer a relagio entre
a previdéncia e os indicadores macroecondémicos para que se restabeleca sua
vinculac¢do direta com o nivel de formalizacao da economia. Retomar o controle
do Estado sobre os rumos da economia nacional significa revogar a Reforma
Trabalhista e promover o desenvolvimento econémico com investimentos publicos
que gerem empregos formais, aumentando as receitas da seguridade social. Outra
importante medida de apoio a seguridade social seria a retomada da politica de
aumento do saldrio minimo, capaz de restaurar o poder de compra de pensées
e aposentadorias que tém impacto positivo na economia local de pequenos
municipios, mais prevalentes nas regides Norte ¢ Nordeste. Em esséncia, trata-
se de repensar a previdéncia social como um investimento que ajuda a reduzir as
desigualdades regionais e a estimular a demanda na economia, e nio, simplesmente,
enquanto uma mera despesa governamental.
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Conflitos e desmonte do direito a satde

O Capitulo 6, “O Direito Universal a Saude no Brasil: da expansio restrita ao
desmonte”, analisou o processo de desmonte da estrutura de sustentagdo do SUS
e as repercussoes do fragil processo de garantia do direito universal a saude. O
objetivo foi analisar as mudancas propostas e implementadas nas politicas de saude,
relacionando-as com o processo mais amplo de impedimento/retragio do diteito
universal a saide, que ¢é a politica mais abrangente do modelo de WS brasileiro. A
hipétese central foi a de que, no caso brasileiro, o processo de retragao das politicas
sociais é concomitante ao de expansio dos direitos sociais, o que resulta que as
dimensdes de recomodificag¢io, contengio de custos e recalibracio (PIERSON, 2001)
otientaram ndo apenas a retracdo do EBS, mas também sua prépria constituicio e
formato atual.

No caso brasileiro, ¢ preciso separar a constitucionalizagio do direito universal
(FLEURY, 2009) do processo de consolidagiao do aparato que o sustenta. Além do
arcabouco juridico origindrio do direito universal a saide e do SUS, todo o processo
posterior foi um que podemos chamar de expansio restringida, pois houve expansio
em relacio a0 modelo anterior a Constituicao Federal de 1988, mas restricoes ao
que a Constituicdo previa. Alguns fatores explicam esse processo, todos direta ou
indiretamente relacionados com o fato de que o contexto de aprovacio do direito
universal a saude foi a redemocratizaciao pos-ditadura militar. Esse contexto logo se
altera devido a prevaléncia de politicas macroecondmicas restritivas, relegando para
segundo plano a implantagdo do SUS e o direito universal a sadde. O SUS enfrenta
sérios problemas de financiamento e compete com um crescente setor privado, tanto
de provedores do SUS sob fragil regulaciao publica quanto de planos voluntarios
de saude, caros e ineficientes, que empurram necessidades nio atendidas para o
sistema publico.

O SUS foi consolidado nacionalmente e incorpora aspectos inovadores de
descentralizagdo e participagdo social. Os avancos se devem principalmente a um
conjunto de politicas publicas progressistas implementadas por governos de centro-
esquerda, que, contudo, mantiveram o padrio de restricdo fiscal e ndo inseritam o
direito universal a saude e o SUS como centrais em seus projetos de governo. Essa
expansio restringida vinha garantindo, ainda que fragilmente, o direito universal a
saude por meio do SUS.

O golpe de 2016 radicalizou o processo de austeridade e agravou a contencio de
investimentos e gastos sociais e em saude, o que foi seguido pelo governo de extrema-

direita do presidente Bolsonaro. O cenario mudou, com politicas e propostas que, de
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fato, podem ser caracterizadas como cortes, redugdes, alteragGes ou mesmo retirada
de politicas existentes, constituindo um processo direto de desmonte. Além de um
Novo Regime Fiscal estabelecendo um teto radical de gastos publicos por 20 anos,
houve mudancas radicais em diversas politicas de saude, ora favorecendo o setor
privado, fragilizando o aparato federativo e participativo de decisdo, o papel do
MS, ora revertendo os conceitos centrais progressistas das politicas de saude. Esse
processo se sobrepde a pandemia da Covid-19, uma vez que a resposta do governo
Bolsonaro foi baseada no negacionismo, minimizando a pandemia e seus efeitos na
saude, com consequéncias drasticas para o Pafs.

Bolsonaro foi o primeiro presidente do periodo democratico a nio ser reeleito. A
vitéria de Luiz Indcio Lula da Silva apresenta um novo cendrio para o direito a saude.
A pandemia e o desmonte do direito a saude favoreceram uma expansido historica
dos movimentos sociais em defesa da saude, que ndo apenas aproximaram em redes,
mas também aprofundaram o debate e as concepg¢des sobtre a reconstrucio e o
avanco do direito universal a saude. O papel decisivo do SUS durante a pandemia
revelou sua importincia para o Brasil, e sua defesa ganhou destaque no novo
governo. No entanto, os desafios sdo ainda mais significativos, dada a situagio
economica do Pafs, a diversificada coalizao de apoio ao novo governo e o processo de

desmonte registrado.

Sinais positivos de enfrentamento do desmonte sdo a reconstrucdo do aparato
federativo do SUS, a retomada do papel do MS na coordenagio nacional do sistema
e a recomposi¢ao da participacdo social no SUS. A rapida reativagdo dessas instancias
demonstra sua importincia na institucionalizagdo do direito a sadde e do SUS. O
movimento sanitario continua sendo o principal suporte politico do direito a saude
e tem desempenhado um papel central na resisténcia ao desmonte, ampliando os
vinculos com movimentos sociais de outras areas e incorporando demandas de satdde
no tradicionais. Exemplo dessa forca é a Frente pela Vida, rede de associages e
movimentos cientificos criada dentro do movimento sanitario em 2020 para
construir alternativas técnicas e politicas diante do descaso do governo Bolsonaro
com a pandemia. A Frente pela Vida se expandiu, construiu conferéncias populares
de sadde, preparou documentos de apoio a estados e municipios e denunciou os
desmandos do MS. E reconhecida como suporte politico e técnico para a reconstrugiao
do SUS e intetlocutora de politicos e organizacSes do setor saude.

Outro elemento central no enfrentamento do desmonte é o financiamento, que
esta sendo parcialmente recomposto. Ja foram definidos recursos para solucionar
as enormes filas de cirurgias e procedimentos bloqueados durante a pandemia, que

estavam sem solucdo. O teto de gastos estabelecido em 2016, que foi o centro da
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politica de austeridade fiscal, estd com os dias contados. O novo governo estuda uma
nova politica fiscal, mas as tensdes entre expansdo e controle dos gastos publicos
permanecem altas, dada a prevaléncia dos interesses financeiros sobre o orgamento
publico. Além do financiamento, persiste o problema estrutural da relagio conflituosa
com o setor privado — voluntario e contratado pelo SUS. Ainda néo ha politicas claras
para uma melhor regulacdo desse setor, cujo favorecimento foi um dos elementos
de desmonte do SUS. A boa noticia é que a saide estd no centro das ambicSes
politicas do novo governo, que privilegia a contengdo do desmonte e a reconstrucio
do direito a sadde, universal e publico.

No caso brasileiro, a democratizagao do petiodo poés-ditatorial esteve relacionada
nido s6 com a recuperagio dos direitos civis e politicos, mas também muito
fortemente com a garantia de direitos sociais. A democracia contemporinea no
Brasil esta umbilicalmente relacionada com as politicas sociais. Consequentemente,
desmantelar as politicas sociais é o caminho para reduzir o Estado, favorecer
politicas de austeridade e, principalmente, restringir a prépria democracia. A saude
foi a politica social mais ampla em termos de distribui¢do e a que mais avancou em
termos de institucionalizacio democratica. Assim, foi um foco central nas iniciativas

de desmonte, mas, a0 revés, a expressao mais significativa de resisténcia a ele.

Ambiguidades da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional

A institucionalizagdo de um Sisan no Brasil, tratada no Capitulo 7, expressa a
poténcia das coalizagbes de interesses entre organiza¢des da sociedade civil e setores
de governo que se fortaleceram nos espagos institucionais de participacdo social
e intersetorialidade. Ainda assim, nio foi possivel evitar um desmonte, ainda que
parcial, dessa politica, especialmente em contextos de crise, quando as medidas de

austeridade incidiram de forma importante em alguns programas alimentares.

Os retrocessos que ocorreram na liberagio de agrotdxicos, na flexibilizagio do
monitoramento de matas e florestas e o aumento significativo do desmatamento
impactaram os sistemas alimentares e ampliaram desigualdades; violéncia;
contribuiram para assassinatos e atentados a saide dos povos e comunidades

tradicionais, vulnerabilizacdo de segmentos de agricultores, pescadores, entre outros.

Uma hipétese para o desmonte dessa politica é que sua institucionalidade ainda nio
esta plenamente consolidada e sua visibilidade social é baixa. A coaliza¢ao de defesa
dessa politica é formada por organizacdes da sociedade civil que enfrentam uma
forte assimetria de poder diante das presses econémicas e politicas das corporacSes
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transnacionais que comercializam sementes, equipamentos, agrotoxicos e alimentos
industrializados.

Como os problemas alimentares, sociais ¢ ambientais se devem, em parte, a inércia
politica dos governos para lidar com a ag¢do politica dessas corporagdes, a prote¢io
dos interesses publicos situa-se no centro da agenda politica da Sociedade Civil. A
demanda societaria é regulamentar as praticas corporativas no ambito dos sistemas

alimentares e redefinir instrumentos de responsabilizacido e reparacdo de violagdes.

O desmonte da politica de SAN nio foi ainda maior porque houve forte reacio
da sociedade civil entre 2019-2022 e pressio politica sobre aqueles que disputaram
os cargos publicos nas eleicbes de 2022. As demandas societdrias envolveram o
fortalecimento institucional do Sisan nos trés niveis de governo e a reinstituicio
do Conselho Nacional de patticipacio social. Isso ocorreu em 2023 como uma das
primeiras iniciativas do novo governo do presidente Lula. No entanto, a consolidagdo
do Sistema ainda demanda fortalecer o aporte orcamentario, ampliar e qualificar a
oferta dos servicos.

O fortalecimento das a¢Ses de acesso alimentar imediato articulado com promogio
da alimentacio adequada e saudivel é fundamental, considerando o aumento
significativo da IA e da fome, bem como da obesidade e das doengas cronicas no
Pais. As a¢oes de médio e longo prazos, relacionadas com processos redistributivos,
tais como a reforma agraria e a geragdo de emprego e renda, também sdo centrais nas
pautas societatias, considerando os desafios histéricos para a redistribuicio da terra,

da renda, do acesso aos bens e servigos publicos e do acesso a agua.

A simultancidade de ag¢des emergenciais e estruturantes passa pelo fomento a
agricultura familiar e aos processos agroecolégicos de producio de alimentos,
considerando que geram empregos e nio sdo concentradores (da terra, do emprego,
da renda) como as monoculturas de exportagdo. Além disso, sio fundamentais
para restaurar a biodiversidade, abastecer o mercado nacional de alimentos,
promover a sustentabilidade ambiental, social, cultural e uma alimentacido saudavel
e diversificada. Portanto, no que se refere as transformacdes na forma de produzir,
comercializar e consumir os alimentos, a implementa¢io de politicas de transi¢io
agroecologica, que ja haviam sido aprovadas no Pafs, mas foram interrompidas, ¢
uma pauta importante para os proximos anos. De igual modo, destaca-se a poténcia
das compras publicas para a redugdo de desigualdades, de problemas ambientais e
de satude, por direcionatem os recursos publicos para esses segmentos especificos
de produtores e fornecedores que contribuem para um acesso mais equitativo a

alimentacdo adequada e saudavel.

314



O debate em torno do desenvolvimento, da industrializagio do Pais e da geracao
de empregos por meio de processos equitativos, ambientalmente e socialmente
sustentaveis ¢ também central nessa agenda uma vez que envolve de forma importante
o processo de producio e comercializagio de alimentos, considerando que o Brasil é
um pafs agrario exportador. No entanto, vislumbram-se tensbes que rementem, em
grande medida, a agéo politica corporativa das empresas transnacionais de alimentos

e bebidas.

O discurso sobre desenvolvimento, fomentado esse setor, articulado ao agronegécio,
defende como uma das principais fontes de renda para o Pais o modelo agroindustrial
de monoculturas de exportacio, articulado com o mercado financeiro. Essas
empresas capturam inclusive os processos de “ajuda alimentar” no atual contexto de
crise social e econdmica, tornando ainda mais critico o desafio de articular promogio
da alimentacdo saudavel e combate a fome. Tais tensdes s reforcam a relevancia dos
processos participativos e democraticos que impulsionam contrapontos possiveis

para os interesses corporativos orientados por ambi¢des econémicas sem limites.

Assisténcia social: entre a construcao e o desmantelamento

A assisténcia social s6 foi reconhecida como politica publica sob responsabilidade do
Estado e direito de cidadania muito recentemente. A trajetéria histérica desse campo
de intervencdo remete a a¢des pontuais e descontinuas, conduzidas por damas de
caridade e instituicGes filantrépicas, tratando a assisténcia prestada como socotro
aos “desvalidos” e ndo um direito social. A redemocratizagdo do Pais e o clamor por
justica social foram aspectos fundamentais para assegurar a assisténcia social como
politica publica no ambito da seguridade social brasileira no texto constitucional.

No entanto, a materializacio dos principios constitucionais e a institucionaliza¢do
de um sistema descentralizado e participativo para a area sé ocorreriam mais de 15
anos depois, com a implantaciao do Suas. O contexto de austeridade permanente, a
pressdo de atores politicos vinculados as entidades filantrépicas do modelo anterior e
a concepcio de assisténcia social como politica residual e focalizada a determinados
segmentos, predominante nos governos que antecederam o Suas, explicam, em
grande medida, os parcos avangos na area verificados até entdo.

Como apresentado no Capitulo 8, a eleicio de uma nova coalizdo politica de esquerda
a Presidéncia da Republica na primeira década do século XX possibilitou que uma
coalizdo em defesa da assisténcia social como direito ocupasse cargos estratégicos no
governo federal e impulsionasse a construgio do Suas. A criacio do MDS conferiu
institucionalidade e peso politico inéditos para a area. Uma aposta da coalizdo
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de defesa foi a instaura¢do de uma série de regulamentages para a condugio do
processo de implanta¢ao do Suas, associada a uma estrutura de incentivos financeiros
para adesdo de estados e municipios. Essa estratégia permitiu a nacionalizagido da
politica, a delimitacio do campo especifico de intervencio, a construcao de um
desenho integrado de servicos, programas e beneficios e a expansio de servigos por
todo o territério nacional. Além disso, a institui¢do do programa de transferéncia
monetaria Bolsa Familia enquanto prioridade da agenda social do governo favoreceu
a vinculagdo da populacio aos servicos de assisténcia social e impulsionou a
incorporagio de segmentos sociais tradicionalmente alijados dos mecanismos
publicos de protegao social.

Tais estratégias foram marcadas, no entanto, por tensdes e ambiguidades, enfrentando
resisténcias tanto de setores vinculados as tradicionais entidades da sociedade civil
quanto por grande parcela da sociedade apoiadas em uma visdao estigmatizante e
moralizantes sobre os pobres. Mostraram-se, assim, frageis ou insuficientes para
romper com o legado da politica prévia e a cultura meritocratica prevalecente em
uma sociedade altamente desigual e para constituir uma base social de apoio as
reformas implantadas.

A mudanga na coalizao no poder ap6s o golpe que destituiu a presidente Dilma Rousseff
abriu espago para que grupos conservadores retornassem a arena federal e dessem
inicio ao processo de desmonte do sistema de protecio social brasileiro, processo
esse aprofundado na gestao de Jair Bolsonaro. Aliando valores do neoliberalismo
econoémico a uma pauta conservadora no campo do que se convencionou denominar
“moral e bons costumes”, o processo de desmonte da politica de assisténcia social
em curso combinou estratégias de cortes de gastos publicos, esvaziamento da
institucionalidade do SUAS, aniquilamento das instincias de participagdo social e
propagacio de narrativas que atacam direitos sociais e humanos, refor¢am a segregacio
e as desigualdades sociais e demonizam politicas publicas.

Essas estratégias valeram-se das proprias fragilidades do processo de constituicio
do Suas, dentre as quais o capitulo destaca: a institucionalizacdo recente do sistema,
ancorado, em grande medida, na coalizdo no poder e que nio foi capaz de constituir
uma base social de apoio mais ampla; os constrangimentos postos pelo legado
da politica prévia, marcada por praticas filantrépicas, pontuais e descontinuas de
“socorro aos desvalidos”, bem distantes da concep¢io de direito de cidadania; as
disputas em torno da propria concepg¢io de assisténcia social entre distintos grupos
sociais; a seletividade das agdes, em geral de baixa qualidade e focalizadas nos pobres e
extremamente pobres, vistos majoritariamente como “preguicosos” e “fracassados”;
e a persisténcia de valores meritocraticos partilhados por um amplo repertério moral
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sobre os pobres, acirrado ainda mais sob o contexto de austeridade, empregado

como justificativa para o desmonte da politica social.

A reversio desse quadro e os avangos da assisténcia social enquanto parte do rol dos
direitos de cidadania trazem uma série de desafios de grande monta agora que uma
ampla frente progressista retorna ao poder. Destacam-se aqui dois desses desafios.
Um refere-se a (re)construcdo e a partilha de valores solidarios, um néds inclusivo
pautado em ideais distributivos, que superem o tra¢o histérico de distingdo social e a

ideologia meritocratica presentes na sociedade brasileira.

Outro desafio enorme ¢é a necessaria articulacio da assisténcia social com demais
politicas publicas e sua integracdo a politica economica. Em um cendrio marcado
pelo aumento da informalidade, da precarizacio do trabalho e da desprotecio
aos trabalhadores, a assisténcia social precisa superar seu carater de politica
seletiva, oferta apenas aos miseraveis por meio de uma cesta basica de beneficios,
programas e de qualidade duvidosa e apartada de uma politica universal de direito ao
trabalho protegido.

Desafios na reconstrugiao da democracia e da cidadania

Com a derrota do governo Bolsonaro nas elei¢bes de 2022 ¢ o retorno do presidente
Lula ao poder, apoiado por uma ampla coalizio em defesa da democracia, o Pafs
entrou em uma nova fase com o desafio de reconstruir as instituicGes democraticas,
os direitos de cidadania e um modelo econémico sustentavel. A situacio € altamente
complexa, pois a sociedade brasileira esta profundamente polatrizada, e os apoiadores
de Bolsonaro permanecem radicalizados. De fato, durante o primeiro més do novo
governo, alguns desses grupos até tentaram incitar o caos com o objetivo de provocar
uma interven¢do militar. Além disso, o novo governo tem dedicado esfor¢os
significativos para expandir sua base de apoio no Congresso e reduzir a oposi¢io
no Legislativo, que ¢, em grande, parte representada por partidos de direita. O novo
governo esta buscando maneiras de conter a propagac¢ao de noticias falsas nas redes
sociais, que permitiram a grupos extremistas mobilizar e organizar uma oposi¢io
radical. Em geral, o novo governo enfrenta quatro desafios fundamentais: i) a
necessidade de formar amplas coalizoes partidarias para aprovar projetos legislativos;
i) a tarefa crucial de isolar e punir os conspiradores sediciosos dentro das Forgas
Armadas; iii) a reconstrucido das capacidades do Estado; e (iv) o enfrentamento das
profundas desigualdades sociais.

O desmantelamento institucional tem sido explorado pela ciéncia politica e pelos
estudos de administracao publica no campo da mudanca de politicas, identificando
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as estratégias adotadas em diferentes casos, como a reestruturacdo do EBS. Ja as
mudangas de regime foram abordadas na literatura sobre transi¢ées de ditaduras
para democracias e foram estudadas principalmente a partir da perspectiva dos atores
envolvidos na mudanga do regime politico (O’DONNELL; SCHMITTER, 1988).

No contexto atual, o governo enfrenta o desafio de reconstruir as instituices
democraticas e restaurar os direitos de cidadania apdés um governo populista
autoritario. Essa situagdo ¢ distinta das politicas de contengdo de custos, recalibragio
da protecdo social em governos democraticos, bem como mudangas de politicas
em transi¢des pos-ditadura. No caso especifico examinado, embora a mudancga na
correlagdo de forgas tenha substituido um governo autocratico por um governo de
coalizdo democratico, ndo representa uma ruptura completa com o regime politico
anterior. Pelo contrario, hd a necessidade de revogar politicas e medidas legais e
institucionais que minaram os direitos, as praticas e os valores democraticos. Essas
medidas afetaram profundamente as relages entre os poderes da Republica e entre o
Estado e a sociedade civil, levando a um processo progressivo de polarizacdo politica
e perda de direitos civis, politicos e sociais.

Adicionalmente, enquanto uma profunda crise econdémica empurrou o Pafs de volta
para o Mapa da Fome da ONU, investidores obtiveram lucros recordes, contribuindo
ainda mais para o aumento da desigualdade social. No entanto, ndo se trata apenas
de revogar o conteddo autoritario para restaurar a ordem institucional anterior e
adapta-la ao contexto nacional e internacional atual, muito mais diferenciado e
complexo nas dimensdes sociais, economicas ¢ politicas. Nossa contribui¢do neste
livro mostra que a principal estratégia para desmantelar as politicas sociais envolveu
a exploracdo das fraquezas institucionais que se desenvolveram ao longo do tempo
em cada drea da politica publica. Mesmo que esse desmantelamento tenha ocorrido
no mesmo contexto econémico matrcado por medidas de austeridade, que por si
s6s demarcaram a impossibilidade de investimento social e politicas redistributivas,
diferentes estratégias foram adotadas em cada setor.

A coordenagio do populismo autoritario com o conservadorismo moral e a ideologia
liberal revelou um objetivo politico comum para as politicas publicas: favorecer os
interesses das grandes corporagbes transnacionais, institui¢bes financeiras, empresas
produtoras de armas, mineradoras e agronegdcios. Isso foi feito relaxando a
regulamentagio e distribuindo subsidios e recursos or¢amentarios para politicos que
representavam tais interesses. Eles alcangaram seus objetivos cortando seletivamente
os gastos publicos que poderiam fortalecer as politicas que garantem os direitos de
cidadania, o que resultou em retrocessos nas areas de emprego, trabalho, seguridade
social, saide, alimentacdo e nutricdo e assisténcia social. Além disso, eles usaram um
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discurso antipolitico para reforcar valores meritocraticos de distingdo social e uma
cultura de édio contra diferentes segmentos e grupos sociais.

As analises apresentadas neste livro oferecem ligoes valiosas sobre a necessidade de a
reconstru¢io ir além da mera restauracdo e caminhar em direcdo a um novo modelo
de desenvolvimento democratico e inclusivo. O primeiro passo é superar a dicotomia
entre o modelo econémico e as politicas sociais. As politicas de austeridade moldadas
pelos canones liberais sufocaram a capacidade de investimento publico e levaram a
reprimariza¢io da economia, o que deve ser enfrentado. Ao mesmo tempo, politicas
destinadas a proteger o trabalho, o emprego e os direitos, bem como os servi¢os
sociais, devem ser articuladas 2 um modelo de desenvolvimento econémico inclusivo,
que ja estava subfinanciado mesmo durante governos progressistas. Esse modelo
acumulou fraquezas institucionais que facilitaram seu subsequente desmantelamento.
Sera essencial adotar um novo modelo econémico, tecnoldgico e social que privilegie
complexos econémicos e industriais, como sadde, cultura, alimenta¢do e nutri¢io,
meio ambiente, entre outros, garantindo soberania e reduzindo a dependéncia externa
em dreas estratégicas, enquanto promove a inclusio produtiva e social. Sem essas
condi¢des, em uma sociedade com o alto nivel de polarizacdo politica atingido no
Brasil, ha um risco de que as expectativas das pessoas sejam frustradas, aumentando
a probabilidade de regressio democratica.

Para promover uma sociedade mais justa e inclusiva, sera crucial melhorar o acesso,
o valor e a qualidade dos servicos e dos beneficios sociais, como pensdes, assisténcia,
educacio e saude. Fontes de financiamento sustentiveis com um modelo de
tributagdo progressiva precisardo ser buscadas, aliviando o 6nus sobre o trabalho.
Em uma sociedade marcada pela heterogeneidade estrutural e atualmente passando
por um novo tipo de informalidade trabalhista caracterizada pelo capitalismo de
plataforma, é essencial desconectar a prote¢ao social do status de emprego e avangatr
em direcio a uma nocio de cidadania universal. As diferentes formas de inclusio
trabalhista ndo devem ser um obsticulo para a universalizacdo da cidadania, pois o
trabalho e a renda se tornaram parte constitutiva dos diteitos sociais, em uma ordem
social baseada em principios de justica social.
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