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recente emergéncia de regimes autoritirios populistas em varios paises é um

fendomeno que precisa ser explicado além de suas manifestagdes superficiais.
Além de convulsionar os sistemas politicos democraticos, esses regimes buscam
desestabilizar os poderes administrativos do Estado, as politicas publicas e os direitos
de cidadania, como foi plenamente documentado pela literatura especializada. Neste
livro, investigamos as origens desse fendémeno, estabelecendo algumas conexdes
causais entre a ascensiao do populismo autorititio, as politicas de liberalizacdo ¢ o
ajuste fiscal. Tomando o caso do governo populista autoritirio de Jair Bolsonaro
como objeto de analise, explicamos que as taticas empregadas por seu governo para
desmantelar a burocracia e as politicas publicas, especialmente as politicas sociais,
encontram expressdo nas medidas de austeridade fiscal recentemente inscritas na
Constituigio Federal: um dispositivo contrademocratico empregado por elites
técnicas e financeiras para desconstruir sistematicamente o sistema de prote¢do
social. Por meio deste estudo de caso aprofundado, pretendemos fornecer novos
argumentos e conceitos tedricos que possam ser uteis para entender a dindmica
desses novos regimes, suas implicagées para as relagdes Estado-sociedade — sua
permanéncia ou provavel recorréncia no tempo — e explicar casos semelhantes em
outros contextos.

Este estudo enfatiza que tal desdemocratizagdo ndao é um resultado exclusivo da
retorica inflamada e atrevida dos lideres populistas. Eles convulsionam os sistemas
politicos, desorganizam o aparato burocratico do Estado e atacam sistematicamente
as instituicGes da democracia representativa, mas nio agem sozinhos. Enfocar
exclusivamente nos lideres populistas pode, mais do que revelar, obscurecer.
As relagbes cumplices de lideres populistas autoritatios e instituicGes e agentes
do mercado — portadores de “impessoalidade” — ainda precisam ser reveladas.
Atualmente, a crescente restricao das expectativas democraticas devido a interdigdes
fiscais irrealistas e a0 mito do governo técnico deu origem a um ambiente propicio
ao estabelecimento de uma curiosa simbiose entre plebiscitarismo e decisionismo
economico baseado em regras de austeridade. Tal simbiose forma a base do
“liberalismo autoritario” que tem matcado as experiéncias dos regimes populistas ao
redor do mundo.

No entanto, é necessario responder a pergunta central deste estudo sobre por que os
direitos sociais de cidadania — que foram tdo dificeis de construir desde a redemocratizacio
do Pais marcada pela Constituigdo Federal de 1988 — estio sendo atualmente tdo
facilmente desconstruidos, desmantelando politicas publicas e redes de protecio social.
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E importante entender, portanto, a natureza do Estado de Bem-Estar Social em
situagdes de economias dependentes e democracias tardias, em contextos com
profundas conexdes globais e predominincia de coordenacdo entre interesses
privados transnacionais, mercado financeiro e setores governamentais. Para fazer isso,
analises tedricas e suas aplicagoes nas diferentes politicas publicas que constituem o
nucleo da protec¢io social sdo desenvolvidas neste estudo.

Governos democraticos no Brasil, impulsionados por movimentos sociais e atores
politicos, fortaleceram a protec¢do social por meio de uma arquitetura institucional
distintiva que combina o fortalecimento das burocracias publicas, a criagio de redes
intergovernamentais e as instancias democtraticas de participagdo e pactuagio social.
Os capitulos deste livro sdo dedicados a analise das transformacSes em diferentes
setores da politica publica: trabalho, emprego, pensdes, seguranca alimentar e
nutricional, saude e assisténcia social. Em cada um deles, procuramos analisar a
trajetéria recente a partir de uma analise politica dos principais atores e instituices,
processos de reforma e mudancas de politicas, assim como os resultados alcancados.
Finalmente, em didlogo com a literatura sobre desmantelamento de politicas, sio
identificadas as fragilidades existentes em cada um desses setores de protecio social,
bem como as estratégias de desmantelamento utilizadas que se aproveitaram dessas
fragilidades politicas e institucionais.

Assim, este livro pretende contribuir para apontar para um futuro em que a superagao
do populismo autoritirio e das politicas de austeridade fornecerio solugdes para
os problemas que foram identificados como possiveis facilitadores do processo
de desmantelamento de politicas e da desdemocratiza¢io que assumiu uma forma
paroxistica no Brasil, a qual, infelizmente, nenhuma sociedade atual é imune.

Sonia Fleury
Pesquisadora Sénior do Centro de Estudos Estratégicos da Fiocrug,
Coordenadora do Grupo de Estudos Interinstitucional sobre Futuros da Protegio Social
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ste livro constitui uma contribuigdo essencial para fornecer elementos tedricos e

da experiéncia concreta recente para compreender o triste petiodo bolsonarista
no Brasil, no qual houve a conjungio de um populismo de direita com a inflexio da
democracia, a ado¢io, sem timidez, de um neoliberalismo econémico e uma acio
direcionada para a destruicdo do Estado e das institui¢ces ligadas a prote¢io social.

O livro tem a coragem de ndo tratar esse periodo apenas como uma anomalia de um
fenémeno particular e, portanto, passageiro ou mesmo casual, da irrup¢do de um
lider improvavel de uma direita tosca que se pensava extinta. Inscreve a experiéncia
bolsonarista em um projeto estrutural onde convergem o autoritarismo com o ideal
da libertacdo desregulada das forgas econémicas ansiosas por uma porteira aberta
para “deixar passar a boiada” e com uma a¢do intencional e sistematica de destruicdo

dos elementos de um Estado de Bem-Estar tardio de um capitalismo também tardio.

Além dessa contribui¢do, que por si ja garante sua imprescindibilidade, o livro
incorpora um caminho que agrega, em um marco conceitual e politico, uma
articulagdo entre teoria e pratica — refletindo uma praxis — e uma visio que a0 mesmo
tempo ¢ totalizante e especifica, ao tratar as politicas de austeridade e as politicas de
protecio social, abarcando nestas o emprego e a seguridade social, as politicas sociais
de saide, seguranca alimentar e nutricional e a assisténcia social.

E totalizante porque integra em suas quatro partes — ainda que de modo implicito e
sugerido no capitulo conclusivo — a instincia econdémica, o Estado e a prote¢ao social e
a democracia, seguindo um quadro conceitual abrangente, criativo e rigoroso conferido
ja no Capitulo que abre o livro, de Sonia Fleury (sua organizadora), que vai muito
além de uma sistematizagdo das abordagens tedricas do Estado de Bem-Estar Social
para avangar com ousadia em um modelo para pensar o contexto contemporaneo que
coloca a cidadania em perigo na América Latina e no Brasil, em especial.

A obra ¢ especifica e se aproxima da realidade brasileira ao aprofundar o desmonte
observado na economia, na seguridade, no mundo do trabalho e nas institui¢cGes
criticas para a protecio social e para o enfrentamento do dilema liberal entre liberdade
e equidade. H4, assim, uma contribuicdo essencial para evidenciar, “por dentro” e de
modo substantivo, o projeto de destruicdo e de construgdo de “uma nova alma”
na sociedade brasileira (a semelhanca do pretendido por Margaret Thatcher na
Inglaterra), onde saia a democracia, a solidariedade, a protecio das pessoas e da vida e
entrava, pela porta da frente, um projeto individualista, de violéncia, de desagregacio
do coletivo, do afeto e da vida comum.
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Esse movimento de destrui¢ao atingia especialmente os direitos de cidadania dos
grupos sociais vulnerabilizados como aqueles que habitam nas favelas, a populagio
indigena, pessoas em situagdao de rua, a populagdo negra, quilombolas e todos os
excluidos ou que vivem nas franjas, precarias, do mercado. A “Cidadania em Perigo”,
o titulo do livro, era fruto de um projeto intencional e articulado de uma outra

sociedade, sem direitos, sem democracia e sem soberania.

O livro permite, 20 mesmo tempo, pensar e apostar em um projeto alternativo. A
contraface da visdo totalizante-concreta adotada mostra a necessidade que o Brasil
enfrenta, no presente, de avancar em uma visdo tedrica e politica que integre um
projeto abrangente, incorporando, de modo endégeno, as dimensdes economicas,
sociais e ambientais do desenvolvimento, politizando, para além das generalidades
vulgares da articulagdo dessas vertentes, as opgdes politicas concretas para superar
as condi¢cbes de vulnerabilidade caracteristicas de um capitalismo periférico e
dependente, como sempre acentuou o grande Celso Furtado.

Um projeto é necessario. A coalizacdo de forcas para sua implementacio requer
paciéncia e perseveranca. A modernizagiao do Estado e sua reforma ¢é imprescindivel
para que a sociedade se veja representada e para que sua autonomia seja pautada
pelos interesses de uma cidadania de fato que associe, como projeto, os direitos civis,
politicos, sociais, ambientais e ao desenvolvimento.

Da critica conceitual e politica também sai uma agenda de busca de respostas em que
o ator-chave ¢é a participagdo da sociedade para direcionar o Estado para os interesses
nacionais, das pessoas e do planeta.

Esta talvez seja a grande tarefa do Centro de Estudos Estratégicos Antonio Ivo de
Carvalho da Fundacio Oswaldo Cruz. Ousar a partir de um pensamento ctitico, nao
binério e sem medo de ser, simultaneamente, conceitual, politico e pratico para mudar
a realidade brasileira. Uma nova agenda contra-hegemonica estd em construgdo ainda
que as pegas estejam sendo montadas em varios lugares e grupos sociais.

Este livro e este projeto é parte essencial dessa aposta. Sua leitura é essencial. Que o
aprendizado decorrente nos ajude a continuar tendo utopias enraizadas na histéria e
na realidade brasileira e latino-americanal

Carlos Augusto Grabois Gadelha
Secretdrio de CT&>1 e do Complexo da Sadide do Ministério da Saside
Coordenador Cientifico do Centro de Estudos Estratégicos Antonio Ivo de Carvalho da Fiocruz,
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Abordagens Teoricas
do Estado de Bem-Estar Social
na Ameérica Latina
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Capitulo 1

Estado de Bem-Estar: em busca de
uma teoria latino-americana

Sonia Fleury!

“INds, brasileiros, somos um povo em ser,
tmpedido de sé-lo”
Darcy Ribeiro

Introdugao

No Brasil, estamos vivendo um processo de desdemocratizacio com tal
intensidade e velocidade que nos deixa entre a perplexidade e a necessidade
de refletir sobre os fatores que possibilitaram um fenémeno de tal magnitude,
corroendo valores e instituicbes e normalizando a violéncia e a barbarie. Diante
de tal situacio, somos levados a analisar as estratégias adotadas para construcdo
de uma democracia social, desde a edificacio do Estado moderno até a transicio
democratica, buscando identificar os constrangimentos ideolégicos e culturais, a
correlacdo de forcas, as limitacSes financeiras e institucionais que se impuseram
fniesse percurso.

Sobressaem na situagdo atual a insercio subordinada do Pais a uma economia
globalizada sob égide da acumulagdo financeira, a captura do Estado por elites
politicas e econdmicas que, na disputa pela apropriacio dos fundos publicos,
exigem a constitucionalizacdo das politicas de austeridade, a ascensdo de uma direita
aguerrida formada por uma composicio heterogénea, incluindo setores de ponta do
capital vinculado ao agronegdcio e as finangas, religiosos ultraconservadores, milicias
ilegais de garimpeiros e paramilitares, policiais militares e oficiais das For¢as Armadas
cevados no periodo de governos ditatoriais e preservados na democracia.

"Pesquisadora Sénior do Centro de Estudos Estratégicos da Fiocruz e coordenadora do Grupo de Estudos Interinstitucional
sobre Futuros da Prote¢io Social.
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A violéncia estatal contra a populacio negra residente em favelas e periferias
urbanas tem sido normalizada e justificada como guerra as drogas, com a aceita¢do
de chacinas, balas perdidas e incursdes policiais. Também se manifesta como
exterminio, por meio da omissao das politicas publicas de enfrentamento a pandemia
e garantia de condicoes de vida, trabalho, atenc¢io a saide, higiene e saneamento,
educagio, renda minima, acesso a internet etc. Ao mesmo tempo, observa-se uma
inaudita efervescéncia cultural nas favelas e periferias onde jovens se reunem em
coletivos nos quais reconstroem politicamente identidades positivadas a partir de
suas vivéncias. Os povos indigenas originarios resistem a destrui¢do de sua cultura
e do meio ambiente, produzindo a primeira leva de intelectuais que defendem seus
direitos e reivindicam o respeito a sua ancestralidade. A positivagdo dos sujeitos
periféricos (ID’ANDREA, 2020) se funda para além das denuncias de caréncia
e discriminag¢des de raca e territério que fundamentam a exploragido de classe,
da denegacio de direitos, da subalternidade na exclusio. Reivindicam seu lugar
de ator social, com énfase na poténcia encontrada em suas formas de vida, na
coletivizacdo das vivéncias, na producio artistica e na insurgéncia da cidadania

(HOUSTON, 2008).

Qual Estado de Bem-Estar Social (EBS) pudemos construir para qual cidadania?
Como incorporar novos sujeitos politicos na coalizio que impulsiona a universalizagio
da protecdo social? Quais as estratégias usadas para seu desmantelamento? De
que fragilidades institucionais, culturais e politicas se aproveitam para processar
o desmonte? Como pensar o resgate do projeto de construcio de uma sociedade
democratica organizada sob o primado da justica social que se materializa nos
processos sociais de reconhecimento, participagdo e redistribui¢do social? Em que
medida a teoria do Welfare State (WS), apesar do seu viés eurocéntrico, pode set
util para identificar as condi¢oes de emergéncia e expansio da prote¢do social, bem
como para identificarmos suas fragilidades e vulnerabilidades em face das politicas
de desmantelamento nas democracias retardatirias em economias capitalistas
dependentes? Os estudos sobre a prote¢do social na América Latina, apesar de
seu carater predominantemente classificatério, nos permitem elucidar algumas das
singularidades e possibilidades do EBS na regidor? As transformagdes no capitalismo
nas economias centrais, nas quais o WS se encontra consolidado, provocaram um
conjunto de alterages irreversiveis no processo produtivo, na estrutura do mercado
de trabalho e na sociabilidade, que, ao lado das politicas de austeridade implementadas,
acentuaram tensoes e possibilidades de desmantelamento de sistemas maduros de
protecdo social. As resiliéncias, as estratégias de desmantelamento, as diferenciagoes
nas politicas adotadas que se tornaram objeto da literatura mais recente permitem

uma maior aproxima¢do com a situa¢do latino-americana? Em que medida nos
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possibilitam melhor compreensio dos fatores regionais de resisténcia ou de recuo

nas politicas sociais?

A busca de respostas a essas questdes nos impée a dupla tarefa de imersio na
produgio tedrica que possa iluminar as possibilidades, as limitagoes, as trajetorias e
os padroes distintos de prote¢do social que singularizam paises da América Latina,
com especial atencdo para o caso brasileiro que também devera ser analisado em
diferentes setores da protegao social neste livro.

O objetivo deste artigo é revisitar a producio tedrica sobre constru¢do do WS como
fator de compatibilizagio da economia capitalista com a democracia, bem como
as tensGes que se apresentam, atualmente, como possibilidades reais de desmantelamento
da protec¢io social e do Estado de Direito. Para tanto, propomo-nos a cotejar a produgio
teorica que trata as diferencas e singularidades do processo de construgio do EBS

em democracias retardatdrias em situacoes de economia dependentes como no Brasil.

Ap6s esta introdu¢do na qual problematizamos acerca do processo de
desdemocratizagio e as consequéncia e possibilidades para viabilizagdo de sistemas de
protecio social em tal conjuntura, trataremos as principais questdes e contribui¢Ses
tedricas que podem nos apoiar nessa trajettia investigativa, nas seguintes se¢oes:
1) Desenvolvimento capitalista e protecdo social; 2) Natureza do Estado e relagdo
Estado-Sociedade; 3) Condicoes de emergéncia da protecdo social; 4) Regimes ou
Estados de Bem-Estar; 5) Regimes politicos e coalizdes reformadoras; e no item 6) Das
reformas ao desmantelamento, buscamos analisar as contribuicdes teéricas da area
de mudanga politica que tratam das reformas e das estratégias de desmantelamento.
As considera¢des finais buscam avancar na proposi¢do de um modelo analitico que
compreenda tanto os processos de mudanca que dizem respeito as reformas em
dire¢do a universalizagio da protecio social quanto aquelas que propugnam medidas
de encolhimento e desmantelamento dos EBS. Levantamos também algumas
proposicdes sobre a importancia de um novo desenho dos sistemas de prote¢io
social que enfrente os desafios estruturais e conjunturais que se apresentam para as

democracias latino-americanas.

Desenvolvimento Capitalista e Protegao Social

A compatibilizagdo entre uma economia capitalista, que tem como principio
a diferenca de classes, e a autorregulacio do mercado com as medidas de
prote¢do social foram tratadas por Polanyi (1980) como fruto da autoprotecio
da sociedade diante da destrutividade imposta pela acumulagio capitalista. No

entanto, tal processo histérico, que o autor tratou no caso inglés, mostrou as
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enormes dificuldades para que tal articulacdo entre os dois principios antinémicos
(BOBBIO, 1992) articuladores do liberalismo — a liberdade e a igualdade — se
consolidassem em um sistema de protegdo social, inseridos no mesmo status da
cidadania. Seguindo Polanyi, Marshall (1967) mostra como essa tensio implicou
retrocesso e oposicao do direito de viver aos direitos civis, no episédio que ficou
conhecido como “segunda serviddao”, levando a perda de direitos, como o de ir
e vir, aqueles que recebiam protegdo nas workhouses. Portanto, ambos os autores
colocam énfase no cariter historico e diferenciado dos elementos da cidadania,
sendo a construcdo da cidadania sempre singular e contraditéria. Trata-se, mais
bem, de um processo dispar e irregular, ainda que, no caso inglés, cada um dos
direitos tenha sido um degrau ou elo em dire¢do aos outros, como afirmado pot
Held (1999). Posto isso, ¢ preciso reconhecer que:

A cidadania, enquanto hipétese juridica inscrita na
natureza do Estado capitalista, ¢ uma mediagdo
necessaria, mas uma condi¢do ndo suficiente para
explicar a génese e desenvolvimento das politicas
sociais. (FLEURY, 1994, p. 43).

Na ciéncia politica brasileira, predominou uma leitura equivocada da obra de Marshall,
assumindo que a cronologia e a légica da sequéncia descrita para o caso inglés, ao ser
invertida entre nés, comecando pelos direitos sociais, ndo havia refor¢ado as convicgdes
democraticas (CARVALHO, 2003). A disjungido entre democracia e cidadania, nessa
concepgio, levaria a uma cultura governista, estatista, a uma visao corporativista dos
interesses politicos, compativel com a auséncia de organiza¢io autbnoma da sociedade.
Consequentemente, ai residiria um dos fatores de fragilizacio das instituicdes
democriticas, inclusive do préprio sistema de protegdo social. Se bem ¢ certo que o
desenvolvimento da cidadania alterou as relacoes entre Estado, Mercado e Sociedade,
nio hd evidéncias que justifiquem a tese de que os impactos da trajetéria seguida, em
cada caso, tenham efeitos condicionantes de uma fragilidade institucional permanente,

haja vista o desenvolvimento posterior do Seguro Social Bismarckiano alemao.

Trata-se de uma interpretagao que utiliza o diagrama proposto por Dahl para analisar
sequéncias histéricas distintas em diregdo a poliarquia, ou regime democratico, na
qual se encontrariam as vertentes da liberalizagdo com a da participagdo. Para o
autor (DAHL, 2005), o caminho da liberalizacdo consolidou o poder das oligarquias
e as regras do seu exercicio, garantindo estabilidade a democracia, assegurando a
contestagdo pela oposi¢do antes da incorporagiao das maiorias no jogo politico. Ja
o caminho da incorporagdo, no qual a participacdo antecede a consolidacio das
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regras da competicdo democratica entre as elites do poder oligarquico, resultaria em
instabilidade e captura das maiorias por liderangas autoritarias.

A limitagio de uma abordagem estritamente institucional é que ela ignora outros
fatores cruciais a construgdao de politicas distributivistas, tais como a etapa do
desenvolvimento do capitalismo, as caracteristicas e a composicio da classe
trabalhadora, a natureza do pacto de poder estatal, as capacidades institucionais,
a cultura politica e a correlagio de forgas. O mesmo caminho pela via liberal
em pafses anglo-saxGes, como Inglaterra e Estados Unidos da América (EUA),
gerou resultados distintos na protecio social, ja que, no primeiro caso, houve uma
transi¢do para a social-democracia com a construgdo de sistemas universais da
Seguridade Social, a partir do plano Beveridge (BEVERIDGE & Allied Services,
1987. Ja nos EUA, mesmo com os avan¢os na prote¢do social resultantes do New
Deal, p6s-crise de 1929, sempre se buscou a compatibilizagdo entre os principios
da individual equity e social adequacy, ou seja, entre as liberdades do mercado e as
necessidades de igualdades minimas (FLEURY, 1994), sustentando valores
meritocraticos e individualistas, além de assegurar a participacdo de organiza¢des
lucrativas na provisdo dos servigos sociais.

Na AméricaLatina, a incorporagio das maiorias a dindmica econdmica e politica foi tratada,
nas abordagens funcionalistas como a teotia da moderniza¢do a partit da composicio
heterogénea da classe trabalhadora, sob o ponto de vista da falta de integragao das massas
marginais, oriundas da migracdo campo-cidade, a dinamica industrial capitalista. A teoria
da modernizagio (LIPSET, 1959; ROSTOW, 1960) compreendia o desenvolvimento
capitalista a partir de etapas sucessivas, nas quais as formas ndo capitalistas de produgio
e reproducio terminariam sendo absorvidas e incorporadas a dinamica socioecondmica
capitalista. Os estudos urbanos entendiam a existéncia de favelas e de seus moradores
como formas nao adaptadas a dinamica urbana capitalista, dualidade vista como resquicio
em extingdo de formas de producio e regimes de autoridade tradicionais. Estudos de
orientagdo historico-estrutural vieram derrubar essa concepgdo dual, assinalando a
singularidade do capitalismo dependente monopolista:

Em outros termos, ndo se trata de duas estruturas,
uma “moderna” e outra “tradicional”, “arcaica” ou
“marginal”. Trata-se de uma uGnica logica estrutural,
de tipo capitalista, a qual ao mesmo tempo gera e
mantém formas de inser¢ao na divisao do trabalho nio
tipicamente capitalistas que longe de serem um peso
morto constituem partes integrantes do processo de
acumulacio. (KOWARICK, 1981, p. 61).
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O conceito de informalidade passa a ocupar a produgio socioldgica critica ao analisar
a incorporacio dos trabalhadores ao processo produtivo onde o assalariamento era
pouco generalizado. Segundo Machado da Silva (2002), o par formal-informal tinha
como principal sustentagdo o ideal das social-democracias europeias, com a prote¢ao

do trabalho institucionalizada em bases universalistas.

No caso brasileiro, a ambiguidade persiste com a existéncia formal de direitos civis
universais e direitos politicos e sociais que, mesmo restringidos, nio se realizam para
uma parcela significativa dos trabalhadores, em que imperam rela¢des de violéncia,
por exemplo, no tratamento que o aparato policial di aos moradores de favelas e
periferias. Reis (1988) aponta que, para além da persisténcia de desigualdades que
poderiam ser atenuadas com a existéncia de politicas sociais, a ndo extensio da
cidadania a toda a populacio, ou uma “cidadania de segunda classe” para as “castas”
inferiores, impossibilita o sentimento de igualdade social, interditando a possibilidade
de comparabilidade e intercambialidade, intrinsecas a um capitalismo democratico.

Nesse sentido, a expansio da cidadania é um processo que envolve conjuntamente
reconhecimento e redistribuicio (FRASER; HONNETH, 2003), situando-se patra
além da sua dimensdo juridica. A igualagdo inerente a condi¢do de cidadania é
uma construcio politica e juridica, superando diferencas. Ela se assenta tanto nas
condi¢Ses sociais nas quais se constituem os sujeitos e se estabelecem as relacSes de
reciprocidade social quanto em condi¢oes materiais de reducio das desigualdades,
consideradas injustas pelo patamar civilizatério alcancado em cada sociedade
(FLEURY, 2003). Trata-se, fundamentalmente, de um processo cultural de luta
pela hegemonia que se concretiza politica, juridica e materialmente. Na auséncia
dessas condigbes, nas quais imperam assimetrias sociais, economicas e politicas
extremadas, ocorre uma dissocia¢do entre a modernidade estatal, expressa na norma
legal, e a tradi¢do conservadora que rege a dinamica das relagdes sociais e sabota
recorrentemente a construcio da nacio (DAMATTA, 1988).

Natureza do Estado e Relagdao Estado-Sociedade

Diferentes autores se ocuparam do tema da transicdo ao capitalismo, salientando
suas consequéncias para a relacdo entre Estado e Sociedade, demarcando, assim, as
possibilidades e os limites do desenvolvimento da protecio social. Termos como
Via Prussiana e Via Americana em Lenin, Revolugio Jacobina, Revolu¢io Passiva/
Revolucdo Restauracio em Gramsci, Modernizagdio Conservadora em Barrington
Moore tratam das diferengas entre as transi¢des ao capitalismo. Sao elas relacionadas
com o conjunto de fatores que deu origem ao estado moderno e a comunidade
politica, tais como o desenvolvimento das forgas produtivas, a posi¢do na economia
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global, a estrutura de classes, a correlagio de forgas, a diregio do processo de
mudanga social de forma hegemoénica ou conduzida pelo poder estatal etc. Os
processos de State-Building e Nation-Building envolvem tanto a construgdo de uma
autoridade central estatal como da ordem legitima ou estatalidade, enquanto a nagao
se constitui em um processo pelo qual se redefinem e ampliam gradualmente os
direitos e os deveres reciprocos, inserindo as massas populares na comunidade dos

cidadios (BENDIX, 1964).

Bendix elabora uma proposi¢io geral que assinala ndo s a relagio Estado/Sociedade
que decorre de diferentes transicdes como também o conjunto de valores liberais ou

conservadores implicados nesses processos:

Ali, onde a industrializacio é obra de uma nascente
classe empresaria, ¢ provavel que esta classe busque o
reconhecimento social dos grupos de governantes ao
mesmo tempo que suas ideias e atividades econoémicas
desafiem muitos aspectos das tradi¢Ges destes grupos
[...] Quando a industrializacdo tem lugar em um pais
com um regime centralizado e autocratico, a classe
empresaria buscara o reconhecimento de suas atividades
econémicas por parte do governo especialmente sob
a forma de privilégios que facilitario suas atividades.

(BENDIX, 1966, p. 21-22).

Em decorréncia da relacio entre Estado e Sociedade, encontramos distintos c/usters
de variaveis nos quais as diferentes variacdes se combinam formando tipos ideais,
modalidade de protecio social que se distinguem por ideologias e valores, efeitos em
status sociais, financiamento e gestdo financeira-atuarial, cobertura, tipos de beneficios
e condicGes de acesso a estes, formas de administracdo e organizacio, denominacées
e referéncias histoéricas. Os tipos ideais referentes as modalidades de protecdo social
encontrados sdo a Assisténcia, em que predomina a ideologia liberal na organizacio
das relagdes entre Estado e Sociedade; o Seguro Social, no qual rege a ideologia
corporativa; e a Seguridade Social, na qual a configuracio de uma nova relacio de
forgas termina por fazer com que se dé espaco a social-democracia, organizando a
protecio social publica e universal sob a égide da justi¢a social.

A principal contribui¢ao dessa nossa tipologia, similar a outras, ¢ perceber que tais
combinacdes de varidveis tém um profundo impacto socioldgico na constituiciao
das diferentes formas de cidadania que lhes correspondem: a cidadania invertida
(FLEURY, 2014) como na modalidade assistencial tradicional, na qual a protegao
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social assume carater discriminatério e punitivo, precavendo a sociedade contra os
riscos causados por aqueles que fracassaram no mercado. J4 a cidadania regulada
(SANTOS, 1979) se da pela distribui¢io dos beneficios apenas aos trabalhadores
inseridos no mercado formal de trabalho, como no caso do Seguro Social. Apenas
na modalidade da Seguridade Social encontramos a cidadania universal, na qual os
beneficios se desvinculam das contribui¢Ges e 0 acesso se dd a partir das necessidades.
Em outros termos, a cidadania ¢ a resultante de uma construcdo histérica singular,
ainda que seu desenvolvimento possa ser configurado como expressao de uma dada
modalidade de protegdo social. Por sua vez, a politica social é também um fator de
reconfiguracio de todas aquelas variaveis econémicas, sociais, culturais, ideoldgicas
e politicas que lhe deram origem. Os sistemas de prote¢do social alteram o peso
dos agentes econémicos e sociais e o equilibrio entre Estado e mercado, definem
critérios de inclusao e de exclusdo na comunidade de cidadaos, reforcam padrées
de estratificagdo ou atenuam disparidades, preservam sfafus ou discriminagdes e,
além disso, podem favorecer a mobilidade social. Assim, as politicas sociais estio
constantemente redesenhando a composicio da estrutura social em termos da
distribui¢ao de poder e de recursos (FLEURY; MOLINA, 2002).

Para compreender a forma Estado na América Latina, estudiosos tém apontado
a dependéncia econémica e a sujeicdo aos interesses da reproducdo do capital
internacional como fatores responsaveis pela heterogeneidade estrutural e pela
predomindncia da esfera politica na unificagdio do corpo social, necessiria a
dominag¢do. Em outros termos, os interesses sociais nao se constituem nem disputam
predominantemente na esfera da sociedade, mas sim no interior do Estado. A
predomindncia da esfera politica é também a sua fragilizacdo, capturada na teia de
interesses particularistas, o que implica uma ordem politica nio legitimada e cujo
dominio oligirquico vai causar o uso recorrente da violéncia contra os setores
populares para manter sua permanente exclusdo. A constru¢do do Estado e da
nag¢do na regido nao apresentaram um processo sequencial e resolutivo das questSes
de unificagdo, integracio, participagdo e distribuicio. Ao contrario, sua presenca
simultinea como desafios acarreta solucoes parciais e inconclusas que resultam em
um sistema politico institucional hibrido, com niveis escalonados de superposi¢io
de estruturas de diferentes matizes, que ndo se superam, mas se amalgamam em
processos de transi¢do inconclusos.

Analisando a situacio brasileira, Florestan Fernandes (1976) assinala que a crise do
poder oligarquico nao implicou seu colapso, mas uma recomposi¢ao das estruturas
de poder que configurariam a dominagio burguesa, sendo que a burguesia nio forjou

institui¢des préprias de poder social, mas convergiu para o Estado, fazendo sua
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unificagiao no plano politico. Assim, o capitalismo na periferia tem sua viabilidade
condicionada aos meios politicos, trazendo uma “forte dissociacdo pragmditica
entre desenvolvimento capitalista e democracia” (FERNANDES, 1976, p. 292),
“convertendo o Estado nacional ¢ democrético em instrumento puro e simples de uma
ditadura de classe preventiva” (FERNANDES, 1976, p. 297, grifo no original).

O Estado moderno no Brasil conduziu o processo de substituicio de importacSes
dependente do excedente da producdo agroexportadora, tendo o dominio burgués
como sua resultante, ndo como seu ponto de ruptura com a ordem tradicional
oligarquica, com a qual se associou, preservando valores tradicionais e estruturas de
poder autoritatias. Tal processo de modernizagdo conservadora restringiu os direitos
trabalhistas e sociais aos trabalhadores formais urbanos, atrelando-os ao aparato
estatal como privilégios corporativos em uma estrutura estratificada e fragmentada.

Dentre os estudos iniciais sobre o desenvolvimento da Seguridade Social na
América Latina, destaca-se a polarizacdo entre pluralistas e elitistas, representados
respectivamente por Mesa-Lago e James Malloy. Mesa-Lago (1978) atribui a forca
dos grupos de pressdo o acesso diferencial aos recursos publicos, a estratificagdo
e a institucionalizacdo fragmentada da prote¢io social, enquanto Malloy (1986) vé
o poder da burocracia estatal como fator determinante do desenvolvimento da
Seguridade Social. Onde o primeiro vé as politicas de prote¢io social como resultado
da pressio de setores organizados da sociedade, o segundo a compreende como
uma resposta estatal das elites politicas e tecnocraticas aos problemas de coesio e
integracido. Se bem ambas as propostas possam ser explicativas para casos distintos,
como Argentina e Brasil, terminam sendo mais descritivas que explicativas, pois
deixam de fora de suas abordagens a incapacidade de os Estados se colocarem
como equivalente universal, um poder legal, genérico e abstrato, capaz de assegurar
politicas redistributivas universais.

Tratar a politica publica a partir da emergéncia da questdo social é evitar os modelos
tradicionais que consideram o Estado como uma caixa preta na qual os atores insertam
seus interesses, ou, a0 revés, aqueles que consideram agentes da burocracia estatal
como demiurgos que formulam as politicas a partir de uma légica racional, em um
contexto de escassez no qual operam escolhas tragicas (FLEURY, 2011). Considero
que a emergéncia da questdo social pressupde uma nova correlagio de forgas, com
a criagdo de um tecido social em torno dessa problematica, com capacidade para
inseri-la na agenda publica, mas cuja posta em marcha nem sempre assegura, aos
demandantes, o controle de seu enquadramento e menos ainda sua sustentabilidade.
Ou seja, trata-se de analisar a politica como parte da luta pela hegemonia e ampliacdo
do Estado, o que pressupbe a constituicdo de sujeitos politicos e a mudanga na
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relacdo de forgas, responsaveis por circunscrever o nucleo coercitivo estatal com
medidas que atendem as demandas politicas populares e asseguram a legitimac¢do da
autoridade central.

Ao analisar a protegdo social na América Latina, busca-se compreender as politicas
publicas como uma media¢do entre Estado e sociedade, permitindo entender
o lugar que essa politica ocupa no interior de seu aparato e na reprodugio de
diferentes setores sociais por ela afetados. Assim, revelam-se tanto a natureza do
Estado quanto sua dinidmica de institucionalizagdo por meio do desenvolvimento
das estruturas de protecio social. Sendo a prote¢io social uma politica publica, uma
das consequéncias imediatas é analisar os beneficios a partir da sua constitui¢io
como direitos inerentes a condi¢do de cidadania, ou como medidas infralegais
destituidas do sfatus politico. A plena participagdo dos individuos na sociedade
politica se dd a partir de sua inser¢do como cidadaos, fruto do reconhecimento de
suas necessidades como demandas que a sociedade e o Estado devem enquadrar

por meio das politicas sociais.

As diferenciagdes entre as capacidades estatais* (SKOCPOL, 1985; CINGOLANI,
2013), a amplitude dos beneficios e cobertura e a institucionalizacio da prote¢do
social na América Latina decorreram tanto da constituicio e natureza do bloco no
poder, de seu sucesso na conduc¢io do modelo de desenvolvimento econémico
por substituicao de importacdes, quanto da homogeneidade da classe trabalhadora,
capaz de lhe assegurar maior envergadura na disputa por recursos publicos. Contudo,
mesmo nos paises onde houve um processo mais denso de industrializa¢do, como
no Cone Sul, a prote¢io social manteve as caracteristicas marcantes de estratificacio
conjugada com distintos nfveis de exclusio, ja que predominou, até a década de 1970,
o modelo fragmentado de protecio do Seguro Social, restrito aos trabalhadores
inseridos no mercado formal de trabalho e com enorme diferenciagido entre os
trabalhadores protegidos. A opcdo pela protecio aos trabalhadores incluidos no
mercado formal em sociedades com niveis variados de informalidade define também

o grau de exclusio em cada caso.

Os estudos sobre a prote¢do social na América Latina geraram diferentes
classificagSes de acordo com os critérios e os paises estudados, assinalando suas
principais caracteristicas: Mesa-Lago (1978) sublinha o momento na introdugio
das politicas protetivas e ressalta a caracteristica comum da estratificacdo; Filgueiras

(2005) introduz indicadores de resultados e adiciona a estratificacio o grau de

2 Skocpol (1985, p. 9) “defines state capacity as whether a state is able to implement official goals, especially over the actual or
potential opposition of powerful social groups or in the face of recalcitrant socioeconomic circumstances”.
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exclusao; Martinez-Franzoni (2008) adota a nocao de regimes de bem-estar e chama
atencdo para o papel das familias na prote¢do social; Segura-Ubiergo (2007) propde
a criagdo de um index de esfor¢os na provisio social. As diferentes classificacGes
propostas sao agrupadas por Steffen e Cortes (2018) em trés eixos: os estudos que
tém como enfoque a cobertura e o gasto social, um segundo grupo que enfatiza a
mescla de organiza¢Ges publicas e privadas na protegdo social, e um terceiro que

focaliza as capacidades estatais na provisdo da prote¢io social.

Em resumo, todo um esforco foi feito para o desenvolvimento de tipologias que
variaram ao longo do tempo, que em alguns casos se sobrepuseram, mas que
muitas vezes tomam diferentes pafses e consideram diferentes aspectos, tornando
a comparabilidade uma auséncia sistematica. Também diferem metodologicamente
de tipologias elaboradas a partir de analises histéricas, que deram lugar a construgio
de tipos ideais, sendo, dessa forma, uma classificagio realizada a partir de categorias
nominais ¢/ou indicadores numéricos. Isso levou Gémez (2020) a concluir que tais
estudos explicam bem o “como” sio os sistemas de protecdo social na regido, mas

nio o “porqué” sdao assim.

Em suma, a politica de prote¢do social deve ser vista como uma metapolitica, na
medida em que ela materializa a disputa pela distribuicdo de recursos publicos,
conforma a extensio da comunidade de cidadios por meio de critérios de inclusio e
exclusio, redefine a estratificacio social e as relagdes entre as forgas sociais e agentes
publicos e privados.

Condigoes de Emergéncia da Protegdo Social

A compatibilizagdo entre sociedade de massa e economia de mercado também foi
tratada por Offe (1983) como consequéncia do desenvolvimento gradual de dois
principios mediadores, a saber, os partidos politicos de massa ¢ o Welfare State
Keynesiano (WSK), o que representou, por um lado, a mercantilizagio da politica e,
por outro, a politizacdo da economia privada. No entanto, a contradi¢io constitutiva
do capitalismo entre a socializa¢ao da producao e a apropriacdo privada permanece,
e a compatibilizagdo entre a democracia de massas e a economia de mercado sé6
ocorreu sob certas condi¢des, que permitiram politicas redistributivas.

A intencdo estratégica da politica econémica
Keynesiana é promover o crescimento e o pleno
emprego, ¢ a intengdo estratégica do “Welfare State”
¢ proteger aqueles que sao afetados pelos tiscos e
contingéncias da sociedade industrial e criar uma
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medida de igualdade social. Essa ultima estratégia se
torna viavel apenas na medida em que a primeira é
bem-sucedida, fornecendo os recursos necessarios
para as politicas de Bem-estar social e limitando a

extensao das reivindicagdes relativas a esses recursos.
(OFFE, 1983, p. 378).

Ou seja, um capitalismo organizado que, no entanto, ao desideologizar a politica
partidaria politizando a economia por meio da regulagio estatal, termina minando
as bases que permitiram a prépria compatibilizacio, elevando a contradicio central
a um novo patamar. Trata-se, portanto, de uma constru¢do histérica, baseada em
condi¢des econdmicas e politicas especificas, capaz de introduzir novas contradi¢Ses
ao se mostrar inadequada para atender a novas demandas emergentes.

O WS ¢é considerado uma articulagdo peculiar de conflitos distributivos,
particularmente o conflito entre a 16gica do mercado e os principios de alocacdo
politica, entranhados nos arranjos institucionais das politicas sociais em cada
sociedade. Uma nova articulagdo entre o Estado, o mercado e os cidaddos, na qual o
Estado assume papel de regulador de relagSes produtivas e, por meio de imposi¢Ses
fiscais, estabelece as bases materiais da redistribuicio, de acordo com o conjunto de
direitos atribuidos a comunidade de cidaddaos. Nesse sentido, os conflitos passam
da esfera da producio para a da reprodug¢ido com algum grau de desmercantilizagio
da reproducio (ESPING-ANDERSEN, 1990). Além disso, o WS foi responsavel
por forjar novos lagos em sociedades complexas e por criar um padrio institucional
de resolucio de conflitos redistributivos, assentando bases para a coesdo e

integracio social.

Paraalguns autores, 0 WS pode ser visto como inerente aos processos de modernizagio,
tendo sido considerado como o componente estrutural mais persistente de tais
processos de modernizacido por Wilensky, (1975) e uma resposta a desorganizagio das
relagbes sociais provocadas a partir dos processos de industrializa¢do e urbanizagio
(RIMLINGER, 1971), sendo fruto tanto do crescimento econémico como das
mudancas demograficas. Nesse sentido, poderia emergir em qualquer condi¢io em
que a modernizagio se processasse, fruto dos fatores assinalados.

Outros autores, como Flora e Alber (1981), no entanto, veem o WS como fruto de
uma situa¢io histérica concreta, sendo uma invencao europeia, da mesma forma que
o Estado nacional, a democracia de massas e o capitalismo industrial. A cadeia de
raciocinio é claramente percorrida: industrializagdo, grande mudanc¢a populacional
na ditecio campo/cidade, ruptura dos lagos e redes tradicionais de solidariedade
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e integracdo, grandes unidades produtivas e a cria¢io de grupos relativamente
homogéneos de trabalhadores, mobiliza¢ao e organiza¢iao da nova classe trabalhadora,
evolugdo da democracia de massas com a criagdo de partidos operarios e socialistas,
aumento da produtividade do trabalho e da riqueza acumulada, consolidagio de
um corpo burocritico estatal ¢ dominio das técnicas administrativas, aumento da
intervenc¢io do Estado e criagdo de mecanismos redistributivos por meio de politicas

sociais e institucionalizacio do conflito industrial e redistributivo.

Apesar das diferengas, hd como pontos comuns na explicagio da emergéncia do WS: os
processos de industrializagdo e urbanizagao, o aumento da produtividade econémica,
as transformagdes nas relacdes sociais, as relacGes entre as for¢as sociais, o papel do
Estado na regulacio do mercado e na desmercantilizagdo da protecdo social. No
entanto, nem todo processo de modernizaciao tem os mesmos componentes politicos
e culturais, o que explicaria variagdes na estruturacio da prote¢ido social. Alguns
autores, que exploramos a seguir, vao analisar mais detidamente o componente
politico do arranjo social-democrata e do WS, com especial aten¢do a nogao basilar

do pacto social interclassista.

Combinando em sua andlise histérica componentes estruturais e politicos, as
condi¢des para a emergéncia do capitalismo organizado encontram em Polanyi a
afirmac¢io de que o planejamento estatal foi uma reagdo espontanea da sociedade,
um duplo movimento para contrarrestar a destruicio provocada pela implantacdo do
principio liberal da autorregulacdo do mercado. A reacio coletivista é vista como um
interesse geral da sociedade, ainda que os resultados tenham sido influenciados pelos
interesses das classes envolvidas (POLANYT, 1980, p. 164).

A ideia de um pacto interclasses como construcao histérica da social-democracia
¢ defendida por Przeworski (1989), para quem, o compromisso de classes, ao
defender na competicio eleitoral o bem-estar coletivo, provoca o solapamento
da organizagdo dos trabalhadores como classe, levando-os a busca de ganhos
econémicos em detrimento de estratégias mais radicais como a destrui¢do da

propriedade privada.

Embora como produtores imediatos os trabalhadores
ndo tenham direito legal ao produto, como cidadios
podem obter tal direito via sistema politico. Ademais,
novamente como cidaddos e ndo como produtores
imediatos, podem intervir na prépria organizacio da
producio e na alocacdo dos lucros. (PRZEWORSKI,
1989, p. 24).
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Contrariamente as perspectivas de uma reagdo interclasses espontidnea ou fruto
do calculo racional, Therborn (2014) afirma que a politica de classes tem sido um
elemento central na modernidade politica na Europa, estabelecendo uma clara
articulacdo entre a luta dos sindicatos e o bem-estar. Afirma que os direitos sociais
decorrem fundamentalmente da firmeza da classe operiria ¢ do temor que esta

inspirava ndo tendo decorrido de pactos sociais.

Los dos movimientos fundacionales del bienestar
social en Europa, el periodo de Bismarck, desde la
década de 1880 hasta la Primera Guerra Mundial, y la
etapa de Beveridge, desde el final de la Segunda Guerra
Mundial hasta la década de 1950, no deben nada a los
pactos sociales. Tampoco se caracteriz6 por los pactos
el decenio de la gran expansion, desde inicios de los
afos sesenta hasta comienzos de los setenta. Todos se
atuvieron, cada cual, a su manera, al paradigma de los
gobiernos como entidades rectoras de la economia y la

sociedad. (THERBORN, 2014, p. 135).

Ao contrario, afirma que os pactos eutopeus recentes sio acordos de exclusdo social e
adaptacdo ao mercado, sob a égide de politicas de austeridade, ainda que se apliquem
a Estados de Bem-Estar consolidados.

Na América Latina, nas dltimas décadas, a Comissio Econémica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL,(2010) e Hopenhayn ez a/. (2014) tém enfatizado o papel
dos pactos sociais e fiscais como condi¢do para a superagdo das desigualdades
regionais. Buscam difundir uma visdo de médio e longo prazo que permita construir
condiges sustentaveis para financiar politicas e programas que reduzam a pobreza e
a desigualdade, assegurando plenamente a vigéncia dos direitos econémicos, sociais
e culturais. Supdem alcangar acordos politicos amplos e sustentaveis que assegurem
a continuidade de politicas nacionais que materializem os principios reitores da
igualdade de acesso sem exclusio ou discriminagdo; a universalizagdo progressiva
do cuidado, articulando enfoques universais com acOes afirmativas seletivas;
solidariedade no financiamento com progressividade redistributiva e solidariedade
intergeracional; corresponsabilidade entre homens e mulheres, entre familias ¢ a

sociedade (HOPENHAYN ez al., 2014, p. 44).

Franzoni e Sanchez-Ancochea (2020), em estudo encomendado pela Cepal, analisam
diferentes casos de pactos considerados estaveis e duradouros — Guatemala, Costa
Rica, Colombia, Suécia, Chile —, buscando identificar os fatores catalisadores,
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que favorecem acordos considerados significativos. Sao eles: crises econdmicas e
insatisfacdo social; papel do Estado e capacidades estatais; papel da elite econémica
e dos movimentos sociais na correlacio de forcas, mas também apontam fatores
relativos a como os problemas sio enquadrados e como sao construidos compromissos
de longo prazo. Para os autores, em todos os casos selecionados, houve acordos e
compromissos envolvendo acordos de paz, inclusio da universaliza¢do da atengio
a saide, construgdao de frentes politicas, ou do WS. Nio obstante, e apesar das
diferencas em relacao aos casos estudados, podemos objetar que, na América Latina,
apenas no caso da Costa Rica se pode falar em um acordo duradouro e amplo que
resultou em inclusdo social. Outro pais frequentemente lembrado por suas politicas
inclusivas, o Uruguai, tem a prote¢io social dependente menos de pacto social do
que da permanente consulta popular sobre as politicas publicas. Mesmo nesses
dois pafses, as politicas de austeridade ja colocavam em risco acordos e politicas
redistributivas, aumentando a desigualdade social.

No caso do capitalismo brasileiro, O’ Donnell (1988a) chamou aten¢do para o formidavel
dinamismo econdémico combinado com imensas desigualdades sociais, padrdes
extremamente arcaicos e repressivos de autoridade, inclusive os lagos que vinculam
Estado e sociedade e as diversas classes e setores sociais entre si. Destaca a grande
capacidade de acumulagio e modernizagio produtiva do capitalismo que se assentou
em relagdes repressivas de exploracio e dominagdo; os atores politicos marcadamente
autoritarios que controlam os recursos publicos; uma burguesia fortemente atrelada ao
aparato estatal com auséncia de uma cultura republicana; uma forte heranga escravagista
que permeia a cultura politica e inferioriza os trabalhadores; a abundancia da mao de

obra, heterogeneidade e desorganizacdo do setor popular brasileiro. Ademais, conclui:

Nesse sentido, a relativa auséncia do setor popular
como sujeito sociopolitico razoavelmente autbnomo
define a particularidade do modo de ser histérico da
burguesia brasileira: uma classe que economicamente
conquistou éxitos importantes, mas que se constituiu
como um sujeito sociopolitico profundamente
autoritario — como de resto o foram todas as burguesias
até que a crescente organizacio e presenca politica do
setor popular as levou para o caminho das negociagoes
e concessoes democratizantes. Que eu saiba, nio
existe outro caso na histéria de uma burguesia
economicamente tido bem-sucedida, que haja
sido tdo pouco desafiada social e politicamente.

(O'DONNELL, 1988 a p. 76, grifos nossos).
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Como falar de pactos sociais quando todas as condiges para tanto estdo ausentes?
O desenvolvimento de uma cultura da democracia depende da constitui¢do de atores
politicos capazes de desenvolver formas de organizagio e recursos estratégicos que
lhes permitam ser incluidos em processos de negocia¢do e pactuagio, da capacidade
impositiva dos Estados para arrecadar impostos de forma progressiva e implementar
politicas distributivas, de um modelo econémico capaz de gerar excedente de forma
sustentavel, voltada para ampliacio do mercado nacional (FLEURY, 2014). Nesse
sentido, os avancos na protecdo social consolidados na Constituicio Federal de
1988 no Brasil ndo podem ser vistos como fruto de um pacto social, mas de uma
conjuntura ctitica, na qual as forcas sociais conseguiram impor um padrio de diteitos
sociais que atendia as expectativas da grande mobilizacdo da sociedade, mas que nio
foi respaldado pela instauragdo de um sistema tributario progressivo, capaz de dar
sustentabilidade as politicas universalistas redistributivas.

Regimes ou Estados de Bem-Estar

Segundo Miles e Quadagno (2002), a literatura que prepondera a partir do final
dos anos 1970, ao invés de considerar o WS como um produto inexoravel da
industrializacdo, combinando os imperativos de acumulacio e legitimagdo, passou
a privilegiar a explicagdo sobre a diversidade dos WS, a partir da analise das relagdes
de classe, da acdo dos partidos politicos e das institui¢Ses. “Politics Matters” foi o
lema da abordagem que ficou conhecida como “Power Resource Theory” (PRT).

Estudos da PRT identificam a distribuicio do poder entre partidos de esquerda
baseados na organiza¢io dos trabalhadores, por um lado, e as forcas politicas
de centro e direita, por outro lado, como responsiveis pelo tamanho e impacto
distributivo do WS entre paises e ao longo do tempo (HUBER; STEPHENS,
2012). Destacam a importancia da democracia para que os trabalhadores possam
se organizar e os partidos de esquerda possam disputar o eleitorado; fatores
imprescindiveis para o fortalecimento de seus recursos de poder e alteragdo da
correlagdo de forcas. Autores como Korpi, Stephens, Esping-Andersen, Palme sio
vistos como expoentes dessa corrente.

These and a plethora of later studies in this tradition
[...] supported the conclusion that major differences
in welfare state spending and entitlements among
the capitalist democracies could be explained by the
relative success of the left parties, particularly Social
Democratic parties, aligned with strong trade unions
in shaping the democratic class struggle. (MILES;
QUADAGNO, 2002, p. 38).
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Outra abordagem da politica coloca énfase nas institui¢es, em uma reagdo a visio da
politica apenas como luta de classes e de partidos na sociedade. Theda Skocpol e Peter
Evans (1985) trouxeram o Estado de volta as analises politicas, e Immergut (1992)
complexificou a analise da PRT ao analisar a dispersao constitucional do podet, ou seja,
o insulamento do Executivo em relacio ao Parlamento. Dessa forma, demonstrou-se
que o efeito das pressoes eleitorais dependera das instituicdes que se configuram como
pontos de veto. Em outros termos, as disputas por poder dependem das trajetérias e
das relagbes institucionais que se materializam em pontos de veto que constrangem as
possibilidades de agio politica.

HEsping-Andersen (1990) atribui papel de destaque para a politica e as instituicSes
politicas, definindo diferentes arranjos entre Estado, Mercado e Familias, os
quais se constituem em distintos regimes de bem-estar, com diversos graus de
desmercantilizagdo da reproducio social. As diferencas entre os WS foram vistas
em sua tipologia — Liberal, Corporativista, Social-Democrata — ndo apenas sob o
prisma do gasto publico e garantias de titularidade, mas como diferentes ldgicas
de organizacio das relagdes entre Estado, Mercado e Familias. WS diferem nio sé6
na maneira como redistribuem recursos e respondem a iniquidades geradas pelo
mercado, mas também nos modos como regulam a distribuicdo primaria que se faz
por meio da garantia de saldrios e empregos, ou seja, regulando as insegurangas que
o mercado pode gerar. Ao deslocar a nogdo de WS para a de welfare regime procura
captar as regras, instituicGes e estrutura de interesses envolvidos na protecdo social,
que nem sempre sao ditadas pela predominancia do Estado. Ainda que o conceito de
desmercantilizagao tenha sido o mais destacado nessa tipologia, a nog¢do de regulagio
estatal das insegurancas provocadas pelo mercado ¢ extremamente potente para

analisar a prote¢ao social.

Buscando aplicar essa abordagem para analisar a protecdo social em paises em
desenvolvimento, Gough ef al. (2004, p. 33) distinguem trés grupos de welfare
regimes: “welfare states regimes, informal security regimes e insecurity regimes’. Os autores
justificam a adogdo da nogdo de regimes para se referir a repetidos arranjos
sistémicos por meio dos quais as pessoas buscam seguranga para suas vidas ¢ para
seus familiares. Dessa forma, assumindo que os paises e as regides mais pobres
nio alcancam as condi¢Oes para falar em WS, afastam-se da nog¢io de direitos
e titularidade, buscando encontrar outros arranjos da seguridade. No regime de
seguridade informal, identificam um conjunto de condi¢des em que as pessoas nao
podem razoavelmente esperar satisfazer suas necessidades pela via do acesso aos
servicos do estado ou pela via do mercado, dependendo das relagdes familiares e

comunitarias para tanto.
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Essa abordagem descentraliza ¢ decolonializa os estudos do WS na medida em
que rompe as amarras colocadas pela vinculagdo estrutural do desenvolvimento da
protecdo social ao processo originatio de industrializagdo. Parafraseando Bendix
(1974, p. 75), a industrializagdo sé comegou uma vez, sendo a Inglaterra mais
excecdo do que modelo. No entanto, ao criar outras categorias mais inclusivas das
economias e democracias retardatarias, ocorre um deslizamento tedrico que ctia
um distanciamento entre protecao social, politica social e direitos sociais. Ao adotat
a nogao de seguranca na provisio de necessidades basicas, é possivel perceber a
importincia da familia, da comunidade e de outras Organiza¢des Sociais (OS)
para assegurar a sobrevivéncia dos pobres. Dessa forma, nega a generalidade da
pressuposi¢iao ontolégica (GOUGH ez a/., 2004) da politica social e dos estudos
de politica social atrelados ao papel do Estado, como arrecadador, regulador e
provedor, citcunscrevendo-a a uma forma especifica da politica social ocidental.
Embora utilizando a terminologia de Esping-Andersen de Regimes de Bem-Estar,
substituem os pilares da desmercantilizacdo e regulagdo pela de arranjos sistémicos

de seguridade.

Alternativamente, influenciados pela obra de Amartya Sen (SEN,2000), buscam
embasar a politica social em necessidades bésicas, como sendo aquelas precondicées
universais que permitem tal participagdo na forma da vida. Gough ez 4/l (2004)
identificam essas precondi¢cdes como sendo saude fisica e autonomia. Ja as
necessidades intermediarias sao aquela variedade infinita de condi¢bes que permitem
aumentar a saude fisica e a autonomia. Outros autores, na mesma linha tedrica,
definem a dignidade como fundamento dltimo do desenvolvimento, compreendendo
os valores e direitos relativos a justica, a liberdade e a vida. Dessa forma, conectam o
desenvolvimento a sustentabilidade do bem-estar, a sustentabilidade economica e a

sustentabilidade ambiental (CASTELL; HIMANEN, 2014).

Estudos sobre a politica do “Non-State Social Welfare” (CAMMETT; MACLEAN,
2014) ressaltam os resultados politicos de diversas iniciativas societarias de prote¢io
social sobre as capacidades estatais, prestacio de contas (accountability) e acesso a
servigos sociais (welfare). Entretanto, salientam que a provisio nio estatal, apesar
da enorme diversidade, pode gerar desigualdade no acesso e reforcar iniquidades e
diferencas, tornar a rendicdo de contas mais obscura e complexa, além de afetar o
desenvolvimento das capacidades estatais. A importancia do estudo é chamar atencio
para um fenémeno que se generaliza e apresenta grande variedade geografica, alta
fragmentacdo e levanta preocupacdes sobre equidade, sustentabilidade e capacidade
de previsio, coordenagio e planejamento.
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A questdo mais importante ¢ que esse marco tedrico, ao abandonar a centralidade do
Estado, também descarta a cidadania, ou seja, os vinculos politicos e juridicos que se
estabelecem com aqueles que compdem a comunidade de cidadios, com base em um
padrio civilizatério estabelecido nacionalmente e assegurado pelo Estado. Assim,
processa-se um descolamento entre principios éticos e a base material e social da
construcdo das politicas sociais, como parte dos processos de constru¢ao da nagio,
do estado e da comunidade de cidadidos (FLEURY, 2015). Dessa forma, introduzem
maior flexibilidade e amplitude na inclusdo de variadas formas de proteg¢do social,
perdendo, no entanto, o enquadramento politico que permite entender tais politicas
e agoes, para além da provisio de servigos, como normas e instituigdes entendidos
como bens comuns, publicos, universais, ndo lucrativos, nido partidarios e nio
clericais. Tais arranjos sdo incapazes de forjar vinculos politicos em termos de
direitos e deveres, szatus sociais em relagdo ao reconhecimento e lagos impessoais de
solidariedade, imprescindiveis ao imagindrio da coesio social.

Na América Latina, a aplicagdo da nogao de regime, ao invés de EBS, ¢ defendida por
Franzoni (2008) por desvelar o papel da familia e, em especial, do trabalho feminino
ndo pago na prote¢ao social.

In a region where people’s well-being is deeply
embedded in family relationships and is frequently
more dependent on female unpaid labor than
on public policy, closer attention to how social
structures interact with public policy has not only
academic interest but policy implications: policy
change could improve welfare regime “architectures”.

(FRANZONI, 2008, p. 67).

Em seu trabalho, a autora reafirma que a vasta maioria da populagdo na regiio
depende de estratégias familiares e comunitarias, e ndo de acesso ao mercado
formal ou a politicas publicas. Procura demonstrar que os arranjos entre
Estado, Mercado e Familias tém implica¢ées politicas em termos das interagoes,
tendéncias e estratégias de desmercantilizagdo, mercantilizagio e desfamiliarizacdo
da protegao social.

A importancia de trazer a luz a questdo de género nas politicas sociais, tanto em
termos do trabalho nio pago quanto das intera¢des entre a protecdo baseada nas
relagdes familiares com as politicas publicas de transferéncias de renda, ndo pode, no
entanto, obscurecer a natureza politica dos vinculos entre os beneficiarios e o Estado,

em prol da identificagio do mix prevalente na regido. Trata-se de nos perguntarmos
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em que medida a politica publica importa na redugdo das desigualdades e promocio
da cidadania. O estudo de Arza (2015), considerando as pensdes ndo contributivas
desde a perspectiva de género, conclui que as reformas do sistema de pensdes que
aumentaram o periodo de contribui¢do prejudicaram as mulheres porque elas tém
uma trajetéria laboral intermitente, enquanto aquelas reformas que estabeleceram
pisos minimos e expandiram as pensdes ndo contributivas favoreceram as mulheres
e os homens com trabalhos informais. No entanto, quando os valores das pensdes
ndo contributivas nio estdo vinculados a um padrdo como o salario minimo, elas
tendem a ser insuficientes. Se as transferéncias de renda nio estiverem inseridas em
uma arquitetura de direitos e garantias, propendem a ser fragilizadas e desfinanciadas

em conjunturas recessivas.

A informalidade das politicas e dos programas para os trabalhadores informais
e para o trabalho ndo pago ¢ uma das caracteristicas que repde, por meio das
politicas sociais, a inseguranga, a nio exigibilidade, a vulnerabilidade financeira e
as incapacidades estatais. Por essas razoes, Cecchini e Martinéz (2011) enfatizam a
importincia de a prote¢do social na América Latina ter avancado no reconhecimento
dos direitos sociais e garantias legais e constitucionais, ainda que tal reconhecimento
nem sempre tenha sido traduzido em politicas concretas. Dividem os enfoques da
protecdo social na América Latina em trés grupos: prote¢do como assisténcia e
acesso a promogao, nio contributiva e focalizada nos pobres; posi¢io intermediaria
entre assisténcia e acesso a promogao e garantia cidada, em que se busca articulagio
entre as transferéncias focalizadas e as politicas universais; prote¢io social como
garantia cidada, com transferéncias e prestagdes nio contributivas com crescente
articulagdo das politicas contributivas e ndo contributivas em sistemas integrados de

protecdo social.

Corroborando a importancia das garantias legais a prote¢do social, observa-se que
uma consequéncia da exigibilidade dos direitos em um contexto de fortes restrices
econdmicas tem sido o aumento exponencial da judicializa¢do na area dos direitos
sociais na regidao, mesmo que O acesso a justica venha introduzir novos fatores
que reforcam prévias estratificagdes e recursos de poder (FLEURY, 2013). Outra
consequéncia da disjuntiva entre direitos sociais e beneficios sociais é o fato de que
passa a existir uma situa¢do de convivéncia entre um sistema formal e outro informal
de protecio social, coexistindo direitos sem beneficios, como na falta de acesso aos
servigos de satde, e beneficios sem direitos, como em programas assistenciais nao
garantidos como direitos (FLEURY, 2014a; 2014b), o que torna toda a arquitetura
da protecio social fragilizada, ja que os titulares se vém em uma situacdo de risco e
vulnerabilidade permanentes.
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Regimes Politicos e Coalizoes Reformadoras

Os estudos comparativos das diferentes trajetérias e arquiteturas do WS tém buscado
construir argumentos tedricos que possam explicar essas diferencas, inclusive
permitindo comparagdes envolvendo regides como América Latina, Asia ¢ Africa.
Haggard e Kaufman (2008) identificam trés conjuntos de fatores a serem levados
em conta nas andlises comparativas: a) a significincia das coalizdes redistributivas
e interesses econdmicos; b) o desempenho da economia e suas organizacdes; )
as instituicGes e os regimes politicos. As coalizoes redistributivas e os interesses
economicos seguem a PRT, tratando de ver em que medida as elites incorporaram
ou exclufram as organizagdes dos trabalhadores urbanos e rurais, de tal sorte que
se possa formar uma teia de atores e interesses em torno das politicas sociais. Ja
o desempenho da economia define a capacidade fiscal do Estado, sendo o alto
crescimento uma condi¢do que permite aumentar o gasto social e a cobertura.
O regime e as instituigdes politicas influenciam diretamente as politicas sociais,
permitindo ou ndo a competicao partidaria ¢ a organizacio dos grupos de interesse,
ainda que o enfoque meramente institucional, apegado as regras do jogo, seja uma
explicagdo limitada. Afirmam, porém, que as condi¢des econdmicas e o legado
da prote¢io social influenciam fortemente em como as democracias lidam com

os conflitos.

Em suas conclusées, Haggard e Kaufman (2008) relativizam a afirmagio de que
os sistemas democraticos tém mecanismos que encorajam redistribuicio e, por
conseguinte, tém sistemas de bem-estar mais amplos e generosos. Argumentam
que, em situa¢Ses de constrangimento econémico e pressio de grupos de interesse,
essas expectativas ndo se cumprem. Por outro lado, em circunstancias especificas,
regimes autoritarios podem produzir efeitos distributivos. Ainda, concluem que a
politica social na América Latina tendo sido criada em consonancia com o modelo
de Industrializacio por Substituicdo das Importagdes (ISI), foi profundamente
desorganizada quando esse pilar deu lugar a privatizagdes, competicio internacional
e reestruturacdo da economia. No entanto, deixam de considerar que o crescimento
econdmico na América Latina nio representou maior capacidade fiscal, tampouco
maior distribuicdo por meio de politicas de transferéncia de renda ou de servigos
sociais. Seja pela baixa catga tributaria e/ou pot sua concentragdo em impostos sobtre
o consumo ao invés de gravarem o patrimonio e a riqueza, os paises latino-americanos
se distanciam daqueles da Organizacio para a Cooperag¢do e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) e da Unido Eutropeia, nos quais a desigualdade de mercado
¢ bastante atenuada pelas transferéncias e servicos oferecidos pelo Estado

(CEPAL, 2015).
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Huber e Stephens (2012) identificaram constelagdes de poder que explicariam o

desenvolvimento da prote¢do social nos paises desenvolvidos:

The first cluster of power is the balance of domestic
class power and party-political power, which is the
core explanatory factor in the power resources theory
of the welfare state variations in advanced capitalist
democracies. The second cluster of power is the
structure of the state and state-society relations. The
third is transnational structures of power, the complex
of relations in the international economy and system
of states. (HUBER; STEPHENS, 2012, p. 4).

A adaptagdo dessa abordagem ao contexto latino-americano requereu entender que
a democracia, mesmo sendo considerada pelos autores como o maior determinante
da politica social igualitiria, é uma vatidvel, mas nido uma constante na tregiio.
Diferentemente dos pafses europeus, a variavel capacidade estatal demonstrou ser
crucial para o desenvolvimento das politicas sociais na regido. A relagao Estado-
sociedade também depende do regime politico, ja que, em regimes autoritirios, o
HEstado ganha maior autonomia e termina por cooptar a classe trabalhadora quando
cla apresenta forca de pressio suficiente. Finalmente, consideraram que o terceiro
cluster de poder, a estrutura de poder transnacional, tornou-se o mais importante na
América Latina desde a crise da divida na década de 1980.

E inegavel a importancia de estudos comparativos que buscam adaptar o marco
teérico utilizado para analisar a emergéncia ¢ a expansio do WS em paises
europeus para uma situacio como a da América Latina, que se diferencia por
caracterfsticas economicas, politicas e sociais. No entanto, é preciso ter em
conta a existéncia de enormes diferencas relativas as economias ¢ sociedades
entre os paises da regido, o que torna bastante impreciso o uso de um mesmo
conceito amplo para designar a protecdo social latino-americana. Classificagdes
como a de Barrientos (2004), que identifica para a regido um regime de bem-
estar conservador-informal antes das reformas e liberal-informal depois delas,
parecem ter pouca capacidade explicativa posto que sido aplicadas a realidades
econdmica, politica e socialmente distintas, inclusive quanto a extensido da
protecdo social, capacidades institucionais e grau de exclusio. Dessa maneira,
reformas como as do Chile, do Brasil e da Colombia serdo tratadas dentro de
uma mesma tipologia, quando procuramos demonstrar a diferenciagdo entre clas
a seguir, no préoximo item sobre reformas.
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A tipologia criada por Filgueiras (2005), mesmo sendo limitada ao estudo de alguns
paises na regido, é adotada por Huber e Stephens (2012) porque permite discriminar
melhor e agregar os pafses nado apenas em relacdo a cobertura e indicadores sociais,
mas também em relacio a estrutura de classes. Assim, o universalismo estratificado
seria fruto de elites rivais em busca de apoio popular, o dualismo sendo resultado
da construgio pelas elites de mecanismo de cooptagdo acompanhado pela repressio
aos setores populares e os regimes excludentes sdo um produto de elites predatorias.
Ainda assim, faltaria examinar, em cada caso, o que explicaria tais relagdes de forea,

para ultrapassar o nivel descritivo.

A vinculagido da emergéncia da prote¢do social na regido ao modelo econémico de ISI
ndo pode ser aplicada igualmente a paises com desenvolvimentos industriais tao dispares.
No caso brasileiro, apesar da condi¢do periférica e de uma industrializagio retardataria, o
Pais alcancou transitar da economia exportadora para uma industrializacio incompleta,
alcancando passar de uma industtializacio restringida para uma industrializacio pesada
(MELLO, 1982). A posi¢do da economia exportadora no contexto internacional pode
ser a vatiavel explicativa para a origem precoce e a generosidade da protegao social na
Argentina e no Uruguai, possibilitando maior homogeneidade da classe trabalhadora,
além da existéncia de governos comprometidos com a universalizagio da educagao.
Nao ha uma correlagio imediata entre o grau de industrializagdo e o modelo de
protecio social, haja vista a singularidade do caso brasileiro, que saiu de uma economia
agroexportadora em 1930 para, em 50 anos, tornar-se a 8* economia industrial no
mundo, sem que tenha havido, nesse petiodo, transformacio significativa na amplitude
da prote¢io social ou na redu¢io da desigualdade. A recente volta a uma economia
basicamente desindusttializada e agroexportadora também nio impactou diretamente
a protecao social.

Da mesma forma que a industrializagio por substituicdo de importacio nio pode
ser tomada como um fator constante, marcando, de forma direta e linear, a prote¢io
social na regido, assim também deve ser matizada a discussdo acerca da relagio entre
regime politico e prote¢do social. A democracia formal, ao permitir maior dispersio
do podet, abre possibilidade para o surgimento e a¢do de atores como os partidos de
esquerda que sdo comprometidos com a redistribui¢io, para a competicao partidaria
com base em promessas de melhoria das politicas sociais, levando os governos a

responderem as pressées dos cidadios, afirmam Huber e Stephens (2012).

No entanto, Santos (1979) traduz um quase consenso que predominou na analise
politica brasileira até a Constituicdo Federal de 1988, associando expansido da

protegdo social com governos autoritarios:
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Marcante na evolucdo brasileira, todavia, é o fato de
que os periodos em que se podem observar efetivos
progressos na legislacdo social coincidem com a
existéncia de governos autoritarios. Os dois periodos
notaveis da politica social brasileira identificam-se, sem
duvida, ao governo revolucionario de Vargas e a década
p6s-1966 [...] No primeiro momento, caracterizou-se a
relagdo entre o poder e o publico pela extensio regulada
da cidadania. Caracteriza-se o segundo pelo recesso da
cidadania politica, isto ¢, pelo ndo-reconhecimento do

direito ou da capacidade das sociedades governar-se a

si mesma. (SANTOS, 1979, p. 123).

Um dos primeiros autores a questionar a compatibilizagdo da democracia com o WS
na fase atual do capitalismo, Offe (1989) critica os argumentos da inércia institucional,
pelos quais se pressupde que o WS crie a sua propria fonte de apoio politico, em parte
mediante a ampliacio do numero de beneficiarios, em parte por meio da acomodagio
ideolégica. Tais argumentos supdem uma ag¢do racional da parte de todos os atores
envolvidos, o que ndo se expressa nas derrotas de partidos social-democratas em
varios paises europeus nem no declinio dos or¢camentos do WS, menos ainda na falta
de beneficios para suprir as necessidades provocadas pelo crescente desemprego.
Ainda, aponta um conjunto de transformagSes sociais que mobilizam grupos em
tornos de conflitos que se situam fora da esfera do WS, como as questdes ambientais,
feminista, pacifista. Por fim, a predominancia de valores libertarios, antiestatais e
comunitarios mina as bases da ideologia que sustentou o WS, com seu componente
igualitario-coletivista. A democracia proporciona uma oportunidade maior para que
os individuos optem pela ndo cooperagio, e conclui: “se o Estado democratico é um
Estado do bem-estar, isso ndo ocorre devido a democracia, mas apesar dela” (OFFE,
1989, p. 297). A produgio de bens publicos, incluindo o préprio Estado, requer
uma concepgao subjacente de semelhanca e identidade coletiva para que os agentes
individuais transitem de um paradigma econémico para um paradigma sociolégico

de obrigatoriedade e ordem normativa.

E dificil dar um peso tio grande ao regime politico na construcio da protegio
social na regido, jd que, se ha uma caracteristica marcante na América Latina, ela se
refere a instabilidade politica, em que se alternam governos autoritarios, golpes de
Estado, ditaduras e democracias restringidas. Da mesma forma, pode-se questionar
acerca das capacidades estatais, ja que, na regido, predominou uma estatalidade

truncada, zonas inteiras do territério nas quais a legalidade do Estado nido se
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aplica integralmente. O Estado, ao empurrar suas populacdes para a condigao de
ilegalismos, gera o que O’Donnell (1994) denominou como sendo uma cidadania
de baixa intensidade, sendo consideradas pelo autor como democracias delegativas
aquelas que nao sio responsaveis diante dos cidadios. Na auséncia de competi¢io
partidaria aberta, os partidos de esquerda tiveram a maior parte da sua trajetoria
atuando na clandestinidade, sem uma penetra¢do massiva na construc¢io da opinido
publica. Democracias oligarquicas como as da Colémbia e da Venezuela alcangaram
manter-se pot muitos anos com restringida competicio partidaria entre elites e

elevado grau de exclusao social.

Para O’Donnell (1988b), mesmo as transicoes a democracia no Cone Sul, que
Inauguraram os regimes democraticos no quarto final do século XX, merecem ser
diferenciadas em transi¢Ses por colapso, como no caso da Argentina, ou por pactuagio,
como no caso do Brasil. A transicdo por colapso decorre do grau de insucesso
econdémico e do custo elevado da repressio politica generalizada, enquanto na transi¢ao
pactuada, houve maior sucesso econémico e repressao menos extensiva. A democracia
que se inaugura em uma situagdo de colapso tem menos recursos econémicos e mais
liberdade politica, e, a0 contrario, na pactuagdo, hd melhores condi¢des econdmicas,
porém, sdo preservadas estruturas e prerrogativas dos atores politicos e militares da
ditadura. Dadas as condi¢oes de transicdo a democracia, podemos considerar que
influenciardo na coalizio no poder e na capacidade econémica, demarcando as
possibilidades e as catacteristicas dos sistemas de protecdo social.

A literatura sobre prote¢do social na América Latina ndo dialoga com a produgio
sobte regimes politicos na regiao, assumindo um viés pluralista como tnica traducio
da democracia que poderia ampliar a a¢do de atores comprometidos com a prote¢io
social. Concordamos, no entanto, com Hirst (1992) quando afirma que ndo existe
“democracia” no singular, o que existe ¢ uma variedade de doutrinas e mecanismos
politicos e processos de decisdo ditos democraticos. Ele defende ainda que uma
democracia na qual as organizacGes corporativas possam competir e negociar,
em associagio com o Estado, pode superar varias limitagdes da democracia
representativa. Ja Reis (1988) enuncia de forma provocativa sua tese de que, no
Brasil, falta corporativismo, considerando a necessidade de superar a estratificacio
da cidadania e ampliar o WS para a populac¢do excluida, ja que esse ndo passa de um
arranjo institucional em que se inserem os interesses cOrporativos.

Das Reformas ao Desmantelamento

A crise do modelo econémico da ISI marca o final de um periodo de construgao

e expansdo da protecdo social no Brasil e em varios paises da regido. A abertura

37



econdmica, o grande endividamento publico, a espiral inflacionaria, a abertura
descontrolada da economia anteriormente protegida, a baixa incorporag¢do tecnolégica
e a capacidade competitiva da industria nacionalmente localizada foram todos fatores

que impactaram o quadro politico na regiao.

Como parte desse processo, a teia de atores que se articularam em torno dos sistemas
de protecio social, como sindicatos e burocracia estatal, teve seu poder reduzido. A
partir dos anos 1980, inaugurou-se um periodo de grandes mudangas na prote¢do
social, e a regido se tornou um laboratério de experiéncias inovadoras, a partir de um
conjunto de reformas dos sistemas de saide e aposentadorias nas décadas de 1980
e 1990 e os programas de Transferéncias Condicionadas de Renda (TCR) nos anos
2000 e 2010.

Ainda que seja comum a afirmagio de que a politica importa, a maior parte dos estudos
sobre a protecdo social na América Latina termina por ver um modelo Gnico de reforma
ou padrido de protecido social a partir do esgotamento do modelo de substituigio
de importacdes, como se nio houvesse espaco para a politica nesse contexto. Ao
contrario, pudemos identificar modelos paradigmaticos de reformas bastante distintos,
a depender do #ming da reforma em rela¢io aos dois macrofenémenos que impactaram
a regido: a crise econémica seguida pelas medidas de ajuste ¢ a transigdo para o regime
democratico (FLEURY, 2000). No final do século XX, encontramos que, enquanto
na Argentina a reforma do sistema de saude foi subsequente a transicio democratica
e concorrente com a crise econdmica, no Brasil, ela foi concorrente com a transicao
democratica e prévia a crise econémica; e no México, a reforma foi concorrente a

transicdo democratica e subsequente a crise econdémica.

Cada uma dessas sequéncia definiu as principais orientacoes das reformas dos sistemas
de saidde, bem como os atores envolvidos nas coalizées reformadoras. Na Argentina,
houve uma reforma orientada para eficiéncia, controle dos fundos e introducio
de mecanismos competitivos na gestdo das Obras Sociales, com um processo de
descentralizacdo sem um desenho comum, mas que desresponsabilizou o governo
central. No Brasil, a associa¢do da reforma a transicio democratica, impulsionada
por forte coalizio de movimentos sociais, levou a criagio do Sistema Unico de Saide
(SUS) de carater publico, universal, com atencdo integral, articulado em uma rede
descentralizada com autoridade Unica, com instrumentos de participagdo e controle
social em cada instancia governamental. Ja no México, as tentativas de descentralizacio
do sistema de satde haviam fracassado, devido as inimeras tensdes entre os niveis
central e os governos provinciais diante dos conflitos acerca do repasse de recursos e
competéncias. Finalmente, resultou em um programa de descentraliza¢io do sistema
de saide publica com vistas a0 aumento da cobertura de uma populacgido focalizada,

38



mas nio alcangou todo o sistema de saude, ja que ndo integrou o Instituto Mexicano
do Seguro Social (IMSS) ao sistema descentralizado.

Em suma, o mesmo processo de descentralizagio em cada um dos trés paises foi
impulsionado por diferentes motivos — equilfbrio fiscal na Argentina, empoderamento
no Brasil e focalizacdo no México. Outra tendéncia importante tem sido a privatizagio
dos servicos de saude, que, no caso do Brasil, ja havia se iniciado durante o governo
militar, aumentando a dependéncia do setor publico em relacio a oferta privada.
Mesmo assim, a reforma sanitdria brasileira buscou fortalecer o setor publico. Ja
no caso do México, cujos servigos eram majoritariamente publicos, as sucessivas
reformas, impulsionadas pela burocracia, buscaram favorecer o setor ptrivado. Em
todos os casos, considerando as tendéncias de descentralizacio e privatizagio,
os desenhos das reformas distanciaram-se da infraestrutura existente, gerando
problemas de provisdo e governanga, porém, fortalecendo novos atores e interesses
das coalizées reformadoras.

A identificacio de modelos paradigmaticos de reformas da prote¢io social nas
décadas de 1980-1990 permitiu fugir de generalizacGes que descaracterizam as
diferencas e das especificagdes que particularizam, sem alcancar possibilidade de
uma melhor compreensio analitica. Entendendo as reformas como processos nio
lineares, mas que implicam idas e vindas, tendo pontos de partida distintos em
termos institucionais e politicos, compreendemos que os desenhos das politicas
sociais vdo além dos arranjos organizacionais e se baseiam em valores e interesses
compartilhados por coalizdes reformadoras distintas. Assim, foi possivel identificar
trés modelos paradigmaticos na regido: o modelo Dual do Chile, o modelo Universal
do Brasil ¢ o modelo Plural da Colombia (FLEURY, 2001).

Os principios que otientaram o desenho do modelo dual foram o papel subsidiario
do Estado, a focalizagdo da politica nos pobres, a livre escolha dos consumidores, a
coparticipacdo dos usuarios nos custos, a separacdo de fungdes de financiamento e
provisao, a competi¢io entre asseguradores e provedores. A ruptura com o modelo
de seguro social, que se expandira e que fez parte da construcio do estado social-
democrata no Chile, s6 foi possivel pelo fato de a reforma ter se dado na ditadura
e sob a orientagio liberal de tecnocratas da escola de Chicago. Assim, criou-se um
sistema dual com os pobres ficando a cargo dos servicos publicos de pensdes e
saude, enquanto os que tinham capacidade contributiva foram deslocados para um
setor privado das seguradoras, criado por imposicdo da politica publica.

O modelo universal brasileiro foi fruto da organizagio de um forte movimento social
da area de saude, que se juntou ao conjunto efervescente de movimentos, sindicatos,
partidos politicos e forgas sociais que impulsionaram a transicio a democracia e
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desaguaram na Assembleia Nacional Constituinte. O modelo universal otientou-
se pelos principios dos direitos da cidadania e dever do Estado, acesso universal e
integral aos servicos publicos de satide em um sistema descentralizado e participativo.
Trata-se de um duplo movimento de deslocamento e compartilhamento do poder
desde o nivel central até o local e do Estado para a sociedade.

O modelo de reforma na Colombia orientou-se pelos principios da eficiéncia,
livre escolha e competicdo, como no modelo chileno, mas buscou introduzir um
componente de solidariedade que permitisse a progressiva ampliagdo da cobertura,
com um pacote de servigos basicos de saude previamente determinado. Estabeleceu
a separacdo das funcGes e competéncias correspondentes, atribuindo-as a agéncias
e servicos publicos e/ou ptivados que teriam maior capacidade de exercé-las.
Definiu-se como um modelo de pluralismo estruturado, ja que articula em uma
mesma arquitetura servigos e fungdes, piblicos e privados. A coalizdo reformadora
que formulou e deu apoio a essa reforma foi composta por técnicos de agéncias

internacionais, burocracia estatal e elites politicas e econdmicas locais.

Podemos, pois, concluir que tendéncias comuns como descentralizagio e privatizagao
impuseram um cenario reformador, mas foram tratadas de formas bastante distintas,
a depender dos regimes politicos e dos atores presentes nas coalizdes reformadoras,
em conjunturas politicas diversas. Decididamente, a politica importa, ainda que a
economia imponha constrangimentos que vao se manifestar como limitagdes no
desenho ou como tensdes no curso da implantacio das reformas. As reformas
dos anos 1980-1990, independentemente de seu desenho, tiveram que se enfrentar
com enormes restricGes financeiras, propagadas pelas Institui¢ées Financeiras
Internacionais (IFI), acarretando a adogio, pelos governos da regido, de medidas
de ajuste que levaram a redugdo do Estado, privatizacido de servigos e cortes no
gasto publico. Tais medidas de austeridade foram implantadas mesmo com a
crescente demanda por direitos e beneficios em contextos de democratizagio e com
a persisténcia estrutural da pobreza e desigualdade. A acentuada dependéncia dos
governos nacionais na América Latina de empréstimos internacionais aumentou o
poder das IFI, como o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial e
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), cuja agenda neoliberal em defesa
do ajuste fiscal com preservacio do superavit primario passou a predominar no
contexto regional. Como visto anteriormente, os interesses e os recursos politicos
transnacionais, ou terceiro custer, tornaram-se, segundo Huber e Stephens (2012),
o mais importante fator explicativo das mudancas nas politicas de prote¢do social
a partir de 1980. Ainda que concordando com o argumento dos autores acerca dos
constrangimentos impostos pelas IFI em governos com elevados déficits fiscais, ndo
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ha como dissociar as forgas politicas nacionais da estrutura de poderes transnacionais,

em rela¢do ao impacto nas politicas sociais.

A énfase dos governos nacionais nas politicas focalizadas de combate a pobreza
por meio de Transferéncias Condicionadas foi fortemente apoiada e sustentada
financeira e politicamente pelas IFI. No entanto, tais recomendag¢des e pressoes
internacionais tiveram que se articular aos interesses das coalizées conservadoras
nacionais para enfrentar as forcas reformadoras locais e setoriais, que buscavam

ampliar a protecio social.

No caso brasileiro, a prescricio internacional para eliminacdo dos sistemas
universais de prote¢dao social nas dreas de assisténcia e na de saude, substituindo-
os pela exclusividade das politicas focalizadas no combate a pobreza, encontrou
forte resisténcia dos reformadores e apoios de elites empresatiais e politicas. Com
direitos sociais insctitos na Constituicio Federal de 1988, foi forte a resisténcia
dos reformadores, suportada por uma coalizio envolvendo intelectuais, gestores e
governos municipais, partidos de esquerda, movimentos sociais e atores inseridos na
arquitetura participativa dos sistemas. Se bem houve enormes restri¢oes financeiras,
com consequéncias para a perda da qualidade dos servigos, também houve avangos
em relacio a universalizacio da cobertura, aumento das capacidades estatais
e estruturacdo da rede de servicos. A resultante foi um WS mix, com sistemas e
politicas universais em programas focalizados. Assim, foi desfeita a polatizacio
entre focalizagdo versus universalizacdo proposta pelas IFI, e programas dirigidos ao
combate a pobreza puderam, em grande medida, ser inseridos na institucionalidade
da prote¢do social em sistemas universais. Em suma, o nivel de beneficios, o grau
de universalizacdo e a transformacido de beneficios assistenciais em direitos de
cidadania dependem da correlagdo de forgas, e ndo sé da escassez de recursos.
Propostas tecnocraticas de pacotes de um universalismo basico, em uma inusitada
articulagao da formulacio prescritiva de técnicos do BID (MOLINA et al., 2000), e
assumida como estratégia incremental desejavel por analistas politicos, como Huber
e Stephens (2012), devem passar pelo embate das for¢as politicas nacionais antes de

serem implementadas.

A partir da crise do capitalismo nos anos 1980 e das medidas tomadas para enfrentd-
la na economia global, adquiriu centralidade no debate sobre o futuro do WS o
tema das mudancas nas relagoes entre capitalismo, democracia e cidadania, tendo
como objetivo as transformagdes recentes em todos os componentes da trfade
HEstado-nacional, mercado capitalista e cidadania, que caracterizaram a construgdao da
modernidade ocidental e geraram a democracia de massas, o mercado regulado e as
politicas distributivas do WS. A globalizacio da economia levou a desterritorializagao

4



da produgio e a circulacio de mercadorias e de capitais, em uma fase de predominio
da légica de acumulacio financeira, dissociando o mercado da dimensao nacional, sob
a qual se exerce o poder politico estatal. A auséncia de regulagio da movimentagio
internacional do capital financeiro e o poder concentrado das grandes corporagdes
transnacionais reduziram o poder de taxagio e controle dos Estados, o que ameaca a
legitimidade dos governos, incapazes de responder as demandas cidadas e garantir os
direitos de protecdo social. A partir de entdo, cresceu a oposi¢io entre o que Streeck
(2011) denominou como o “povo do mercado” e o “povo do Estado”, estes ultimos,
os cidadios que dependem das politicas publicas distributivas ameagadas com o corte
de gastos publicos e retrocessos na trajetdria do WS. Politicas inflacionarias, aumento
do débito privado e publico, politicas de austeridade e de liberaliza¢do financeira foram
implementados diante dos ciclos de ctise econdémica que se tornaram mais rapidos.

Yet democracy is as much at risk as the economy in the
current crisis, if not more. Not only has the “system
integration” of contemporary societies — that is, the
efficient functioning of their capitalist economies —
become precarious, but so has their “social integration”.
With the arrival of a new age of austerity, the capacity
of national states to mediate between the rights of
citizens and the requirements of capital accumulation
has been severely affected. (STREECK, 2011, p. 25).

As consequéncias dessas transformagoes sido apontadas como produzindo severas
restricGes nas bases de sustentagdio do modelo social-democrata, que havia
possibilitado a incorporacio das lutas pela expansdo da cidadania e pela redistribuicio
da riqueza produzida. Ao contrario, predomina a ideologia neoliberal, cujos valores
do individualismo e da meritocracia sdo incapazes de evitar o esgarcamento da
coesdo social, propiciando a emergéncia de articulagdo das insatisfacbes populares
por lideres populistas, que tentam responder e canalizar a insatisfacio popular com
os governantes, diante do aumento das desigualdades, do desemprego, da exclusio
social e do retrocesso nos sistemas de prote¢io social, por meio de um discurso
conservador e chauvinista, que incita a polarizacdo e a violéncia.

A disjuntiva entre capitalismo e democracia, atenuada no capitalismo regulado por
meio das politicas de prote¢do social, manifesta-se, na conjuntura atual, também nas
economias centrais ¢ democracias consolidadas, aproximando-as da problematica
sempre presente nas economias em desenvolvimento e democracias retardatarias. O
processo de desdemocratizagio ocorre, seja em democracias eleitorais consolidadas,
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seja em democracias emergentes, cujos projetos de inclusao social se tornam
insustentaveis ante a restricio do politico, como reino da liberdade da acdo coletiva
na transac¢do de conflitos sob normas coletivamente aceitas. Impde-se um regime de
verdade — austeridade — no qual imperam os interesses do metrcado, sem espago para
que os Estados cumpram a fungio de capitalista geral, capaz de deslocar o conflito
produtivo e preservar a hegemonia pela implantacdo de medidas redistributivas.
Fraser (2017) aponta que o aprofundamento do neoliberalismo progressivo sé estd

sendo possivel com sua transmutaciao em populismo autoritario.

Habermas (2013) concorda com o diagnéstico feito por Streeck e cré que o
maior mérito de sua analise foi ter provado que a imposicio de endividamento
aos Estados pelos organismos internacionais s6 beneficia o mercado e aprofunda
a crise. No entanto, critica a visdo pessimista e, de certa forma, fatalista sobre a
desdemocratizagio, apoiando-se em dois argumentos. Por um lado, porque a solugio
proposta pot Streeck passa pelo fortalecimento dos Estados Nacionais pata aumentat
a capacidade de regulagdo dos mercados, o que lhe parece uma opgio nostalgica. A
internacionalizagdo é um fato que tem beneficiado o mercado, mas deveria ser o
caminho também para o fortalecimento da cidadania. Enquanto a economia esta
globalmente integrada, a politica esta fragmentada e deveria buscar formas de maior
cooperagio internacional para fazer frente a esta defasagem. Por outro lado, afirma:

Mas bien, tengo la impresion de que Streeck subvalora
el efecto candado de las normas constitucionales
validas no sélo desde el punto de vista juridico sino
también del complejo democratico existente de hecho:
la persistencia de las instituciones, reglas y practicas
familiarizadas y asentadas en culturas politicas.

(HABERMAS, 2013, p. 38).

Além da crenga no vigor da institucionalidade democritica, abrem-se novas
possibilidades para pensar a cidadania global, para além do seu encapsulamento a
dimensao nacional, quando o poder politico e o mercado ja se desterritorializaram.

Balibar (2012) afirma a respeito:

Indeed, the nation, or the national identity, however
effective it has been in modern history, is only one
of the possible institutional forms of the community
of citizens, and it neither encapsulates all of its
functions nor completely neutralizes its contradictions.
(BALIBAR, 2012, p. 438).
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Estamos muito longe de vislumbrar uma cidadania universal, quando, ao contrario,
aumentam as restricbes a imigrantes mesmo em paises europeus, cuja tradi¢do
iluminista os tornara favoraveis a defesa dos direitos humanos. No entanto,
cresce também um debate internacional sobre o aumento das desigualdades e a
impossibilidade de as pessoas encontrarem formas de enfrentamento dos riscos a
partir de sua inser¢do nos mercados de trabalho atuais. As proposi¢des de uma renda
minima de cidadania e de maior taxacdo das grandes riquezas se avolumam, ainda
que sejam traduzidas de formas muito distintas, em cada conjuntura nacional.

Em relagio ao WS maduro, foram superadas as previsdes iniciais sobre sua
inviabilidade, sendo substituidas pot propostas de sua readequacdo a realidade
mutante, considerando nio apenas os aspectos econdomicas e fiscais como também
o aumento do desemprego, a transi¢do geracional e as enormes transformacoes
impostas pela incorporagio das mulheres ao mercado de trabalho. Para alguns autores
(ESPING-ANDERSEN ez 4/, 2002; HEMERIJCK, 2013), trata-se de estabelecer
um novo contrato social capaz de gerar o que denominam um WS ativo, ou um novo
paradigma para o investimento social, envolvendo o retorno das pessoas ao trabalho,
estabelecendo um novo contrato de género e idade, centrando os investimentos na
infincia. Entusiastas do novo paradigma salientam a importincia do investimento
no capital humano por meio de politicas ativas de trabalho em diferentes fases da
vida, compativel com uma economia baseada no conhecimento, com permanentes

requerimentos de competéncias renovadas.

Se bem acertam no diagnéstico, equivocam-se ao crer que as medidas de investimento
em capital humano sio capazes de fazer frente a uma questao estrutural da dinimica da
acumulagio capitalista que gera cada vez mais informalidade, pobreza e desigualdade
social. Trata-se de uma transformacio nio s6 no mercado de trabalho como também
na composi¢io da classe trabalhadora, gerando o que Standing (2014) denominou
precariado. Processos de “ubetizacdo” no capitalismo de plataforma introduzem
enorme heterogeneidade na composi¢do da classe trabalhadora nas economias
centrais e periféricas, distanciando-a daquela que esteve na origem do WS e na sua
expansio. Portanto, tanto do ponto de vista das capacidades do Estado em relagio a
regulagdo e taxa¢do quanto em relagdo a composicdo da classe trabalhadora, houve
mudangas que afetam profundamente as condi¢des institucionais da prote¢io social.

O trabalho seminal de Pierson (PIERSON, 1994, 1996, 2001) critica a exclusividade
dada a ideologia e partidos nas anélises politicas mais recentes da protecdo social,
afirmando que a institucionalizacdo do WS provoca mais retornos em apoio a sua
manutencao, decorrentes da trajetéria de dependéncia — path dependence —, o que torna
reformas radicais, independentemente das ideologias, menos provaveis de ocorrer nas
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democracias. Como o WS se tornou tio grande nas democracias centrais que distribui
beneficios para quase todos, a maioria dos eleitores ¢é favoravel a um WS generoso, o
que torna o custo politico das reformas, com redugio do padrio de beneficios, muito
alto para os politicos que quetem se reeleger. Apesar das ctiticas aos pressupostos do
argumento estritamente institucionalista, que assume a existéncia de calculos racionais
e ligagBes causais entre eleitores e politicos, a contribui¢do de Pierson se tornou um
marco nos ultimos 25 anos (JENSEN ez a/. 2019). Pierson (2001) assume que o WS
retém consideravel legitimidade como uma fonte de estabilidade social e garantidor
dos direitos basicos da cidadania, mesmo em situacdes de restricbes economicas.
O apoio ao WS ¢ visto sob os parametros da intensidade e generalidade, ou seja, a
capacidade de os eleitores defenderem o padrio atual ja que sdo difusos os beneficios
da sua retracio (retrenchment), enquanto a generalidade diz tespeito a amplitude dos
beneficiarios no seio da sociedade. Maiores intensidade e generalidade atuam como
fatores que dificultam as medidas de austeridade e retracio do WS. No entanto, a
precarizagio do trabalho no capitalismo de plataformas, fator nido considerado por
Pierson, tende a reduzir a importancia tanto dos fatores de intensidade e quanto
de generalidade na defesa da manuten¢ido do padrio de beneficios mesmo em
sociedades de democracias e sistemas de prote¢io social consolidados.

Outro fator que é apontado como capaz de reduzir o impacto das reformas
propostas ¢ identificado como ustitutional  stickiness, ou seja, como a
institucionalidade criada na expansio do WS gera uma aderéncia e capacidades

de vetar propostas radicais:

By stickiness I have in mind two features of developed
polities that reinforce the electoral obstacles to radical
reform: formal and informal “veto points”, and “path
dependent” processes, which in many cases tend to
lock existing policy arrangements into place. Each
of these characteristics pushes reform agendas in
the direction of incremental adjustments to existing
arrangements. (PIERSON, 2001, p. 414).

Apesar dos fatores de resisténcia a reformas radicais acima, Pierson identifica como
dimensées comuns da reestruturacdo do WS: a remercantilizacio, que diz respeito a
relagdo entre o puablico e o privado na provisdo da prote¢ao social; a contengio dos
gastos, que leva ao desfinanciamento das politicas sociais; e a recalibragem, que utiliza
instrumentos de racionalizacio e atualizacio dos programas em face das demandas

atuais. O autor considera que o impacto dessas dimensoes sera diferente em distintos

45



WS, dado a dependéncia da trajetdria, o que leva a diferencas na adesio institucional
e na mobilizacio dos eleitores. Existem, no entanto, distintas formas sistémicas de

retracio do WS:

Pierson distinguishes four forms of systemic
retrenchment. One way of systemic retrenchment is
to defund the welfare state, that is, to change fiscal
policies in a way that jeopardizes the generation of
high revenues necessary to pay for generous social
policies. A second option is to change public opinion by
emphasizing goals of free entrepreneurship, individual
responsibilities or free choice. This would, in the
long run, weaken the support of a large welfare state.
Third, governments may try to change the institutional
rules governing the welfare state, for example, by
decentralizing policies to lower levels of government.
And finally, weakening important pro welfare interest
groups may also result in welfare state retrenchment in
the long run as the rules of the game have changed.
(JENSEN ez al., 2019, p. 684).

Se considerarmos a situacio dos Estados de Bem-Estar nos pafses da América
Latina, tomando os pioneiros com universalismo estratificado ou os regimes duais,
como o Brasil, encontramos inimeras fragilidades institucionais que favorecem o
desmantelamento. Utilizando a argumentagdo de Pierson, vemos que a incapacidade
de generalizacdo pela universalizacio dos beneficios restringe os beneficiarios
a um contingente minoritario, inviabilizando a mobiliza¢do de uma oposicao
sistematica as reformas. Ademais, a persisténcia da combina¢do de diferentes
graus de exclusdo com estratificagdo reduz os direitos a condi¢ido de privilégios,
fragmentando as demandas ¢ a intensidade da resisténcia as reformas. A ideia de
acabar com direitos tem um custo eleitoral alto, mas a elimina¢io de privilégios
¢ socialmente justificada. Finalmente, a estratificacdo implica fragmentacio
institucional e debilitamento das capacidades estatais, com diferentes programas e
institui¢oes para diferentes beneficios, de acordo com uma cidadania estratificada.
Nesse caso, a adesio institucional é fortemente debilitada em sua capacidade de

vetar propostas de reformas mais radicais.

Os meios de retracdo apontados — desfinanciamento, valorizagdao do individualismo,
desresponsabilizacio e enfraquecimento dos defensores do EBS — tém sido
sistematicamente utilizados na desmontagem do sistema de protegdo social
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brasileiro, combinados com diferentes estratégias de desmantelamento. E preciso ter
em conta que, em um mesmo pafs, as diferentes politicas e setores da prote¢ao social
possuem distintas institucionalidades, trajetérias, rede de apoiadores, interesses
contrarios, capacidades de resisténcia, além de condi¢cbes legais diferenciadas.
Torna-se, portanto, imprescindivel analisar cada um dos componentes da prote¢io
social para identificar, para além de tendéncias de desmantelamento comuns as suas
especificidades, que dizem respeito tanto as fragilidades de cada uma das politicas
e instituicdes como suas capacidades politicas, legais e administrativas que definem
suas resiliéncias ao desmantelamento. Os meios de retracdo da protegdo social e
as estratégias de desmantelamento incidem sobre politicas e institui¢des concretas,
aproveitando-se de suas fragilidades e do contexto econémico e politico vigente.

Para finalizar, é preciso ter em conta que o desmantelamento, no caso dos paises
de democracias retardatarias, tem um carater distinto dos sistemas de WS maduros.
Enquanto, no ultimo caso, a origem e a expansio da prote¢io social consolidaram
sistemas institucionais que apresentaram maior resiliéncia no enfrentamento da crise
na fase atual do capitalismo, nos paises de economias dependentes e democracias
retardatarias, a institucionalizacdo da protecdo social ocorreu simultaneamente as
tentativas de desmantelamento, em uma trajetéria com idas e vindas, avancos e
limites que restringem a eficiéncia e a racionalidade, subvertendo as bases de apoio,
a capacidade estatal e a aderéncia institucional.

Outra singularidade diz respeito a existéncia de interesses mercantis, cuja acumulagio
se realiza no campo da protecdo social. Estes, muitas vezes, desenvolveram-
se subsidiados por politicas publicas e dependentes dos fundos publicos. Em
um mercado com baixa capacidade de consumo, a expansio desse setor s6 se da
com crescentes articulagdes com o setor publico e ferrenha disputa pelos fundos
publicos. Dessa forma, a suposi¢io de um sistema puiblico que desmercantiliza a
protecio social deve ser substituida pela nogao de um sistema publico que viabiliza

a mercantilizagdo, a ndo ser que os interesses publicos se imponham politicamente.

Um fato importante é a implantacio dos sistemas de protecio social
concomitantemente ao deslocamento dos conflitos desde a luta de classe até as
lutas por uma cidadania diversificada, em fun¢ido dos embates em torno de temas
identitatios, como raga, género, identidade sexual, exclusio social e territorial. Ainda
que tais conflitos se sobreponham as formas de dominacio classista, ndo se esgotam
neste enquadramento e requerem novos marcos. Sio, sem duvida, profundamente
afetados, para ndo dizer reproduzidos, por meio das politicas de prote¢io social. No
entanto, raramente se articulam em termos de pautas que possam alterar as politicas

de protecio em dire¢do a um novo modelo de EBS.
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Consideragdes finais

As mudangas na prote¢io social, que buscam a universalizagio dos direitos sociais de
cidadania, realizam-se por meio de processos, simultaneos, sequenciais ou até mesmo
antagdnicos, de subjetivagdo, constitucionalizacdo e institucionalizacio (FLEURY,
2009). A subjetivacdo diz respeito a constituicdo do ator politico ou coalizio
reformadora, capaz de impulsionar um processo de ampliagdo da prote¢do social.
A constitucionaliza¢io é o movimento de criagio de uma base legal, que torne os
beneficios direitos sociais exigiveis. A institucionalizacdo é a criagdo das capacidades
estatais que permitem transformar os direitos na lei em direitos em exercicio. Tais
dimensdes da mudanga social podem ser sinérgicas, incrementais e sequenciais, mas a
hipertrofia de cada uma delas tem consequéncias deletétias no processo de mudanca
social, tais como a negac¢io do papel do Estado, a judicializagdo e a burocratizagio.
Ademais, a incompletude de cada uma dessas dimensoes fragiliza a arquitetura e a
dindmica da proteg¢do social, constantemente ameagada por poderosos interesses que
disputam o fundo publico contrapondo-se as medidas redistributivas, e propugnam
pelas politicas de austeridade e mercantilizagdo. Tais fragilidades e ameagas implicam
a permanente reconstru¢do da protecdo social, em termos politicos, legais e
institucionais, requerendo a capacidade de mobilizagdio de novas subjetividades,
articuladas ao redor de uma utopia democratica e uma construg¢ao social sob a légica
solidaria do comum.

O modelo que construimos para analise das dimensdes da mudanca politica
em direcdo a uma reforma um EBS universalista, envolvendo as dimensSes da
subjetivacido, da constitucionalizacido e da institucionalizacio, poderia setr também
explicativo dos processos atuais de desmantelamento da prote¢do social a que
estamos assistindo?

Se considerarmos a frase pronunciada em uma entrevista por Margareth Thatcher,
afirmando que a economia é um método, mas que queremos é mudar coragio e mente,
temos clareza que o neoliberalismo ¢ um projeto de hegemonia que busca construir
sujeitos politicos aderentes aos valores individualistas, competitivos e meritocraticos. O
sucesso desse processo de construgio de hegemonia faz com que o dominio de classe
seja alcancado com a construcdo de um consenso interclassista em torno desses valores,
mediado pela permanente e concreta realidade da coercdo em relacio as posi¢des
contrarias. Tal correlagdo de forgas impulsiona processos de retrocesso da prote¢io
social justificados sob a critica a intervencdo estatal, aos privilégios ¢ a falta de uma
construcdo social baseada no mérito daqueles que se destacaram na competi¢io por
seus resultados.

48



Em relagdo a desconstitucionalizagdo, o retrocesso na protecdo social requer a
presenca de um governo capitaneado por liderangas populistas autoritarias, apoiadas
por representantes no Parlamento, que alcancam maioria eleitoral canalizando
a insatisfacdo popular em relacio a frustracdo de suas expectativas de consumo e
ascensio social, com a promessa de que poderio reverter tal situacdo se autorizados
pela maioria a investir contra a institucionalidade democratica e a prote¢ao social. A
desconstitucionalizacdo se processa dentro da legalidade democratica, mesmo que
materialize uma desdemocratiza¢io, com a perda de diteitos e beneficios sociais para

a populagio que mais depende das politicas e programas de prote¢do social.

Por fim, em relacdao a dimensdo da institucionaliza¢do, sdo aplicadas as diferentes
estratégias de desmantelamento de politicas publicas, apontadas por Bauer e Knill
(2014) no ambito da mudanga politica. Eles identificam distintas estratégias que variam
de acordo com combinagdes do processo decisério como nivel de visibilidade. Sao
elas: desmantelamento por defanl/t—nao decisao e baixa visibilidade; desmantelamento
por mudanga de arena — decisido ativa e baixa visibilidade; desmantelamento por a¢do
simbdlica — nao decisio e alta visibilidade; desmantelamento ativo — decisdo ativa e
alta visibilidade.

Nosso modelo de analise das reformas como processo de mudancas de politicas
publicas, no entanto, insere as estratégias institucionais de desmantelamento como
parte de um processo de construcio de hegemonia, o que coloca as instituicGes e
as politicas publicas como arena politica, e, também, como atores de mudanga ou
resisténcia, a depender de seu alinhamento com as forgas que disputam poder na
sociedade e no Estado.

Finalizamos com a no¢io de que a desmontagem da prote¢do social que assistimos
atualmente impossibilita a construgido de um povo, impedido de sé-lo por meio de
politicas publicas que denegam os direitos sociais da cidadania e metodicamente
destroem as capacidades estatais para assegura-los.

A universalizacido da protecdo social entre nds vai requerer a construgdo de um sujeito
politico que expresse uma coalizdo social policlassista, incorporando as lutas identitarias
as demandas dos trabalhadores formais organizados corporativamente e principais
beneficidrios do sistema de aposentadorias e pensdes. Combater a desigualdade
produzida pelo mercado deve ser o principio estruturante da prote¢do social, evitando

que esta seja contaminada e reproduza na sua institucionalidade tais desigualdades.

A luta contra-hegemoénica deve ser central nesse processo politico-cultural de
subjetivacdo, no qual os valores da protecdo social como bem publico fruto da
solidariedade sobreponham-se aos do individualismo possessivo e competitivo, da
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meritocracia como solugio aos problemas estruturais da pobreza e da desigualdade. A
materializacdo desses valores em praticas e instituigdes que construam o comum sera
indispensavel para dar sustentabilidade a construgdo da seguridade social universal.

Os direitos sociais universais expressam a igualdade basica da cidadania, o que,
em sociedades tio desiguais como as latino-americanas, transforma um projeto
reformador baseado nos principios igualitarios da justica e redistribuicio social em
uma proposta que desestabiliza as estruturas de dominagio, repudiando situacGes
que as reproduzem. Neste dltimo caso, situa-se a transliteragdo do direito universal
a saude em cobertura universal, destituindo o beneficio do status igualitirio de
cidadania, do direito legalmente exigivel, da relevancia puiblica, da regulacdo estatal
e da participacdo social. A conjuntura pés-pandemia retoma a importincia da agdo
estatal para coordenacio, regulacio e provisdo de bens publicos, visto que o mercado
¢ incapaz de fazé-lo.

A institucionalidade da prote¢io social tem sido fragilizada por sua fragmentagio
setorial o que limita a sua for¢a no interior da administragao publica, pulveriza as lutas
setoriais e aumenta a competi¢do entre as politicas sociais pelos recursos escassos.
Além disso, o atrelamento do padrido de beneficios ao mundo do trabalho formal
gera hierarquias que inferiorizam alguns beneficiatios e provedores. Tal aderéncia
da protecio social a um mundo do trabalho formal sempre foi promotora da
estratificacio e exclusio em sociedades nas quais predomina enorme heterogencidade
na composi¢ao da forga de trabalho. As transformagbes atuais na esfera da produgio
e do trabalho exigem uma total transformacio deste enquadramento, o que configura

como uma conjuntura ctitica, prenha de inovagdes.

A incorporacio de pautas identitarias e ambientais as lutas pela democratizagio
das democracias introduz requisitos de ampliagdo e singularizaciao dos sistemas de
protecio social, inclusio do cuidado como beneficio, politicas de protecdo e formagio
de cuidadoras, politicas e ages afirmativas, além de articulagdo das politicas sociais
com politicas ambientais, que sio determinantes da qualidade de vida.

Finalmente, trata-se de entender a conjuntura atual como critica, o que impde enormes
limita¢Ges e desafios diante do desmonte perpetrado por meio do desfinanciamento,
da mercantilizacdo e da destruicdo de capacidades estatais, mas também como uma
oportunidade para construcdo de propostas inovadoras e uma nova base social para
dar sustentabilidade as politicas sociais. Uma nova prote¢ao social é ndo s6 possivel
como também imprescindivel!
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Capitulo 2

A construg¢ao institucional da
austeridade p6s-1988°

Carlos Eduardo Santos Pinho*

Introdugao

Oaprirnoramento do EBS do p6s-Segunda Guerra Mundial coincide com o
crescimento do fundo publico, dos gastos sociais e com o fortalecimento do
poder de negociagdo dos sindicatos, sobretudo entre 1945 e 1975, reforgando a
compatibilidade entre capitalismo e democracia. Nesse sentido, para a preservacio
do modo de produgcio capitalista e a viabilidade do contrato social, o fundo publico

desempenhou um papel crucial (SALVADOR, 2020; STREECK, 2018).

Tal cenario de disputa, que se deu nos anos 1970, no ambito de profundas
transformagSes do capitalismo rumo a financeirizagdo, pode ser caracterizado por um
ataque do grande capital as instituicdes do EBS, que tiveram um papel proeminente
no pés-Segunda Guerra Mundial. Isso se refletiu no Brasil no contexto de disputa
pela apropria¢ao do fundo publico e do orcamento quando das politicas liberalizantes
nos anos 1990. A época, as elites politico-econémicas subordinadas aos circuitos da
globalizacdo financeira empreenderam reformas de austeridade. Se, por um lado,
esse pacote de reformas buscou retrair as atribuicGes constitucionais do Estado e

’ Uma versio preliminar desta reflexdo foi apresentada no XVIII Congresso Internacional Férum Universitatio Mercosul
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alavancar o papel do mercado na provisao de politicas sociais, por outro, efetuou
cortes que agravaram o cenario de subfinanciamento crénico e o desmantelamento
da armadura institucional de protecio social. Além da mobilizar a bibliografia de
Economia Politica do Desenvolvimento e Fundo Publico, esta reflexdo se vale da
producio académica sobre policy dismantling (BAUER; KNILL, 2014; JORDAN;
BAUER; GREEN-PEDERSEN, 2013; PIERSON, 2001) para mostrar sob quais
condigdes econdmicas e institucionais os politicos fisiologicos® e de filiagdo liberal-
conservadora atuam para o desmantelamento de politicas puiblicas.

Nesse sentido, argumentamos que, no caso brasileiro, a fixagdo de regras fiscais rigidas
em uma petspectiva histérico-institucional teve fortes impactos para o atual processo
de desmantelamento de politicas publicas e de sua estrutura de financiamento, gestao,
acesso e utilizagdo. Trata-se de uma profunda mudanca politica que assinala, diante
de constantes pressdes impostas pelas forgas financeiras globais, 0 compromisso dos
agentes politicos com a dimensao da austeridade (BAUER; KINILL, 2014; PIERSON,
2001). O proposito deste capitulo consiste em explorar cada uma dessas reformas de
austeridade e suas reverberacoes para o EBS, o regime politico democratico e a cidadania,
com o intuito de compreender como a dominancia financeira vem constrangendo os

espagos democraticos de exercicio da politica.

A hipétese que norteia esta investigagdo consiste em relacionar a Reforma Gerencial
do Apatelho de Estado, a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) e a Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016 (Teto de Gastos Publicos)
com o processo de subfinanciamento e o atual desfinanciamento das politicas sociais.
Desde as politicas pré-mercado (1990-2002), instaurou-se um ciclo de austeridade e
de reformas econdmico-institucionais que alavancaram as privatizacSes, a abertura
comercial, a liberalizacdo financeira, a dependéncia externa, a desindustrializagio e
o subfinanciamento crénico do Orgamento da Seguridade Social para o pagamento
de juros, encargos e amortizagdes da divida publica (RIBEIRO; SALVADOR, 2018;
SALVADOR, 2010, 2017, 2020). Ap6s o zmpeachment de 2016, a instauragdo da EC n°
95/2016 aprofundou essas dimensdes com uma celeridade, profundidade e abrangéncia
sem precedentes na economia politica brasileira quando comparada ao resto do mundo.

O capitulo estd dividido em cinco se¢des, sendo a primeira esta introducdo. A segunda
se¢do explora as consequéncias das reformas pré-mercado (1990-2002). A partir das
reformas administrativas produzidas nos paises anglo-saxées (Reino Unido, EUA,

Nova Zelandia), a Reforma Gerencial do Estado, no governo Fernando Henrique

> Politicos que atuam em troca de cargos, verbas, emendas parlamentares, priorizando os interesses privados em detrimento da
democracia e do coletivo. O atual bloco de patlamentares do Centrao ¢ um exemplo elucidativo a esse respeito, pois controla
0 or¢amento no governo Bolsonaro.
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Cardoso (1995-2002), foi elaborada pelo ex-ministro Luiz Catlos Bresser-Pereira. O
objetivo era modernizar o Estado brasileiro ao propor a transi¢iao do suposto “Estado
burocratico”, “paquidérmico” e “moroso”, tipico do Nacional-Desenvolvimentismo
(1930-1985), para um Estado gerencial, flexivel, voltado para a “governanca” e
otimizacdo dos recursos escassos no quadro da grave crise fiscal, endividamento
externo e hiperinflacio como herangas do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario

(1964-1985) (PINHO, 2019).

Buscando reforgar as politicas de austeridade a partir da subordinacdo da politica
macroeconémica ao tripé ortodoxo (metas de inflacio, cambio flutuante e
superavit fiscal primério), a tetceira secdo salienta que a LRF/2000 impos limites
ao endividamento nos ambitos federal, estadual e municipal, afetou os gastos com
a burocracia e politicas sociais, bem como cerceou a capacidade de os estados
mobilizarem os bancos publicos para o pagamento de despesas.

A quarta secdo mostra que, implementada apds a ruptura com a democracia
em 2016, a draconiana EC n°® 95/2016, ao efetuar cortes em politicas de saude,
educacio e infraestrutura por um periodo de 20 anos, constituiu um mecanismo
de desmantelamento das politicas puiblicas que viabiliza a transferéncia de fundos
publicos para o sistema financeiro. O Novo Regime Fiscal inviabiliza o planejamento,
a implementacdo de politicas publicas, bem como a politica fiscal anticiclica como
instrumento legitimo do Estado de combate as crises econémicas, de incentivo a
demanda e de fortalecimento do colchio de protegdo social. Trata-se de uma inflexdo
radical com relagdo as reformas orientadas para o mercado da década de 1990, com
impactos deletérios sobre a democracia e a cidadania.

Hssas reformas, que contaram com o apoio irrestrito de uma ampla coalizdo liberal-
conservadora, engendraram uma espiral de desregulamenta¢des inédita no cenatio da
Constitui¢do Federal de 1988, que estabeleceu uma prote¢do social ampliada. A fatura
chegou na atual conjuntura critica da pandemia global da Covid-19, e os problemas
insuflados por essas regras fiscais rigidas agravaram a desigualdade e a extrema pobreza.
E crucial pensar como os setores progressistas poderiam intervir para restaurar as
capacidades do Estado Social no sentido de superar os obsticulos impostos pela
ordem financeira global. Por fim, a quinta se¢éo faz as consideracoes finais do capitulo.

Reforma Gerencial do Estado e governanga neoliberal

No cendrio internacional da crise da década de 1970, a contencdo dos gastos publicos,
atrelada a alta dos juros da divida publica, privilegiou o capital em detrimento dos
trabalhadores, que sofreram com o desemprego. A retérica de combate ao déficit
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publico foi acompanhada de uma politica monetaria restritiva favoravel ao aumento
das margens de acumulacio. Isso convergiu para a instauragdao de um circulo vicioso
fundado no desemprego: o déficit publico vinculado ao aumento de juros veta a
realizagdao de gastos publicos que garantam o pleno emprego, além de fazer crescer
o préprio déficit publico com a criagdo de uma divida piblica de alta rentabilidade
para garantir a renda minima do capital (IKALECKI, 1987 apud BERCOVICI;
MASSONETTO, 2000).

As transformacoes processadas no ambito do capitalismo global completaram a
desconstrugio do padrio regulatério que edificou a ordem mundial do pds-Segunda
Guerra Mundial, a qual deu passagem a uma nova ordem, marcada pelo imperialismo
da moeda norte-americana, decorrente do U. S. Treasury Bill standard ¢ do fim da
conversibilidade do délar em ouro, pela expansio desregulada dos mercados e pela
ampla disseminacdo de politicas neoliberais nos Estados nacionais (BERCOVICI,;
MASSONETTO, 2000).

Pensar na reforma do Estado brasileiro no cendrio de primazia de politicas neoliberais
engendradas por profundas transformagGes no arranjo monetario internacional nos
anos 1970/1980 implica analisar o papel do planejamento econémico e dos limites
constitucionais do or¢amento publico. O constitucionalismo do século XX havia
progredido por meio da estruturagdo de uma ordem econdmico-financeira, tendo
no planejamento o mecanismo central da organizacio estatal do modo de producio
capitalista. No final do século XX, entretanto, o padrio de financiamento publico
da economia do pés-Segunda Guerra Mundial foi defenestrado, desencadeando
a reacdo neoliberal e a desarticulacdo institucional do Sistema de Bretton Woods.
O paradigma constitucional global que serviu de sustenticulo ao Estado Social
passou a ser fortemente enfrentado, trazendo a baila questdes que ja pareciam
superadas — a separagdo entre a economia e as finangas publicas, a abstencido do
Estado no dominio econémico e a pretensa neutralidade financeira defendida pelos
liberais (BERCOVICI; MASSONETTO, 20006). Contudo, argumentamos que a
crise sistémica do capitalismo internacional emergiu entre o final dos anos 1960 e
o limiar da década de 1970, sendo o neoliberalismo uma “resposta” que ja vinha
sendo arquitetada desde muito antes. Sua primazia atingiu diretamente o padrio de

financiamento publico entdo vigente e os Estados de Bem-Estar.

No plano internacional, a crise fiscal do Estado remonta a década de 1970 e coincide
com a ascensio do neoconservadorismo na Inglaterra (Margaret Thatcher) e nos
EUA (Ronald Reagan), o que ativou um ataque ao EBS, bem como um processo de
reestruturacdo econdmica, controle do trabalho e retragio do poder de barganha

sindical, que foi uma das bases do regime fordista. A ideologia neoliberal difundiu
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para os paises em desenvolvimento as premissas do “Consenso de Washington”, quais
sejam: privatizagdo, austeridade fiscal, estabilizacdo monetaria, desregulamentacio
financeira, abertura comercial e reforma do Estado. Fernando Collor de Mello, na
primeira eleicdo presidencial pés-ditadura, em 1989, tentou implementar esse pacote
de reformas de modo desastrado e sem construir uma coalizdo patlamentar no

Congresso (PINHO, 2019).

No governo seguinte, de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), entretanto,
houve a constru¢do de uma coalizdo para materializar as reformas pré-mercado. As
politicas de austeridade constituiram a ancora do combate a inflagdo, que se deu
com a criagdo do Plano Real’, em 1994. Esse governo inspirou-se nos paises ricos da
OCDE para concretizar a reforma gerencial do Estado brasileiro. Esta, por sua vez,
foi concebida como inadiavel para assegurar a estabilizagdo da moeda e o crescimento
do PIB, tendo em vista a crise multidimensional que acometeu a economia brasileira
nas décadas de 1980 e 1990: debilidade fiscal, endividamento externo e hiperinflacio
(BRESSER-PEREIRA, 2003a, 2003b, 2016; BRASIL, 1995).

Com o propésito de enfrentar este cenario contraproducente, o argumento do
governo é que seria indispensavel a reestruturagdo da administragio publica para
enfatizar fatores como produtividade, qualidade, eficiéncia, controle dos resultados
e descentralizacido, o que acabaria com a supervisio cerrada, o uso de regulamentos
rigidos e minuciosos ¢ a auditoria de procedimentos. Segundo os artifices da reforma
gerencial, tais elementos supostamente dotariam o Estado brasileiro de capacidade de
governanga, qual seja, otimizar os recursos (escassos) disponfveis de modo racional
e eficiente para fazer mais com menos. Entio, a reforma gerencial emergiria como
alternativa para debelar a crise fiscal, administrativa ¢ o intervencionismo estatal
de cunho desenvolvimentista (ABRUCIO; COSTA, 1998; BRESSER-PEREIRA,
2003a, 2003b, 2016; DINIZ; BOSCHI, 2014; MOTTA, 2007; BRASIL, 1995).

O diagnéstico social-liberal é que a crise do Estado resulta do descontrole das contas
publicas, hiperinflagio, desemprego, baixo crescimento econémico. Nesse sentido,
ela foi definida: 1) como uma crise fiscal, pois o Estado perde crédito e a poupanca
publica se torna negativa; 2) o fim da estratégia estatizante de intervenc¢do do Estado,
cujas caracteristicas sdo o EBS da social-democracia europeia, 0 modelo de ISI no
terceiro mundo, e 0 estatismo nos paises comunistas; e 3) a superacio da administracio
publica burocratica e sua substituicio pela gestio gerencial (ABRUCIO, 2003, 2007,
BRESSER-PEREIRA, 1998, 2003a, 2003b; CARDOSO JR., 2010; BRASIL, 1995;
REZENDE, 2011). Conforme apontado, entre as diversas medidas, a reforma

® Trata-se do plano de estabilizagio da moeda para controlar a aceleragio inflacionaria herdada da ditadura militar (1964-1985).
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Bresser pressupunha um ajuste fiscal permanente ¢ a redefini¢do do aparato estatal
para incrementar sua capacidade de “governanga”, isto é, implementar politicas
publicas de modo eficiente e racional. Reconfigurou-se o papel estratégico do
Estado, que passou a ser mero regulador e promotor, em vez de prestador direto de
servicos (BRESSER-PEREIRA, 1998; CARVALHO, 2011; DINIZ; BOSCHI, 2014;
LIMA JR., 2014; BRASIL, 1995). A critica ao padrio intervencionista do Estado
se vincula também a necessidade de quebrar a resisténcia politica do funcionalismo
publico, concebido como patrimonialista, sustentado por agendas corporativistas

que encarecem o erario publico e obstaculizam a modernizagao.

Em uma perspectiva critica a visdo neoliberal do “Consenso de Washington” e a
Otica social-liberal de Bresser-Pereira, Sonia Fleury assevera que a reforma do
arcabouco administrativo do Estado esta vinculada a esfera da institucionalidade
estatal. Todavia, hd que se levar em conta as reverbera¢des dessas mudangas na
distribui¢do do podet, ou seja, na correlacdo de forgas, no ambito estratégico de lutas
e na forma pela qual as mudangas institucionais impactam nas posi¢cbes de poder
ou na representacao de interesses de atores politicos diversos. Por fim, a reforma
do Estado tem que ser entendida como abarcando a dindmica interna de podet, o

modelo de desenvolvimento e a inser¢do na economia global (FLEURY, 2001).

Quanto a politica social, a reforma do Estado defendia a descentralizacio, para o
setor publico ndo estatal, da execugdo de servigos que niao contemplariam o exercicio
do poder de Estado, mas que deveriam ser subsidiados por ele, como ¢ o caso de
politicas publicas de educacio, saude, cultura e pesquisa cientifica, o que era definido
como “publiciza¢do”. Trata-se de instituir um mecanismo de parceria entre o
Estado e a sociedade para o financiamento e o controle da produ¢io dos servigos
competitivos ou nio exclusivos de Estado. No contexto da reforma gerencial, as OS
surgiram no bojo dos servigos sociais e cientificos, ou seja, das atividades executadas
pelo Estado, mas que nio lhe sdo exclusivas. Institui¢es publicas foram substituidas
por modelos semipublicos ou privados de gestdo de servicos (BRESSER-PEREIRA,
1998, 2003a, 2003b, 2016; DINIZ; BOSCHI, 2014; LIMA JR., 2014; PRATES,
2007; BRASIL, 1995). Um dos efeitos dessa reforma foi a substituicao de servidores
estatutdrios por contratos por meio da Consolidagio das Leis do Trabalho’ (CLT)
em 1943. A Constituigdo prevé que os servigos publicos tém que ser desenvolvidos
por servidores publicos contratados por meio de concursos publicos, que possuem
estabilidade e regras préprias de aposentadotia.

A referida lei, criada por Getilio Vargas, promoveu de forma inédita a regulamentacio das relagdes de trabalho, criando
direitos como carteira de trabalho, jornada de trabalho, férias, salirio minimo, descanso semanal, entre outros.
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A reforma gerencial do Estado viabilizou o incremento das atribui¢ées reguladoras
e de cootrdenacio, sobretudo no ambito federal, bem como a descentralizacio
vertical nas instancias estadual e municipal e das fungdes executivas na esfera da
prestagdo de politicas de infraestrutura e servicos sociais. O argumento central é
aprimorar a governanca, isto ¢, viabilizar a passagem de uma administracéio publica
dita burocratica, morosa e ineficiente, para uma administragdo publica gerencial,
eficiente, dotada de flexibilidade e orientada para o “cidaddo consumidor e cliente”
(BRESSER-PEREIRA, 1998, 2003a, 2003b; COSTA, 2008; LIMA JR., 2014;
BRASIL, 1995).

A partir de uma visdo critica acerca da reforma gerencial do Estado, Renato Raul
Boschi e Eli Diniz salientaram que o Executivo foi sistematicamente potencializado
para levar a efeito as reformas neoliberais, embora a capacidade estatal de provisio de
politicas publicas tenha sido debilitada por ocasido do ajuste fiscal, pautado no corte
de gastos e investimentos. O Estado foi reconfigurado e permeado pelas diretrizes
de atuagdo da otica racional do mercado, na medida em que a politica econémica
subordinou todas as esferas de atuagio estatal, particularmente a dimensdo da

politica (BOSCHI; LIMA, 2002).

Diversamente da visdo de retracio e desmonte do aparato estatal, verificou-se
um ativo intervencionismo estatal para instituir um vasto escopo regulatério e
legislativo no sentido de aumentar as esferas de atuacdo do mercado. Acreditava-
se que as orientacbes do Consenso de Washington propiciariam a superagdo do
atraso do Brasil e da América Latina. Ou seja, o suposto combate ao “Estado
paquidérmico” significou, na verdade, uma mudanc¢a na natureza da intervencio
estatal. Tal receiturio liberal-ortodoxo, que redefiniu as relagdes Executivo/
Legislativo, enfatizou uma concepg¢io tecnocritica do desenvolvimento, uma vez
que o desmembramento do Estado desenvolvimentista por meio de politicas de
ptivatizacdo, abertura comercial, desregulamentacio financeira e liberalizacio
dos fluxos de capital contribuiu para a irrup¢do de uma nova coalizdo que
instituiu uma nova modalidade de intervencionismo estatal centrada no mercado

(BOSCHI; LIMA, 2002).

Em suma, argumentamos que a reforma gerencial buscou, a partir da retérica da
“governanc¢a” de cunho neoliberal, para modernizar a gestido publica e suprimir o
legado desenvolvimentista ¢ intervencionista de construgdo da armadura racional-
burocratica do Estado brasileiro. A edificacio da moderna burocracia estatal,
dotada de caracteristicas como a impessoalidade, a especializa¢io, a meritocracia,
a competéncia técnica e o concurso publico, remonta a ctriacdo, em 1938, do
Departamento Administrativo do Servico Publico (Dasp). No entanto, ¢ na
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Constituicao Federal de 1988 que se verifica o coroamento ¢ a consolidacdo do

modelo de burocracia publica.

A préxima secdo, portanto, escrutina a implementacdo da LRF/2000, marco da
inauguracio da cultura de austeridade fiscal no governo Fernando Henrique Cardoso.
Essa estrutura normativa reproduziu o viés tecnocratico e de insulamento do Estado
brasileito na gestdo da politica macroeconémica, que remontam ao Nacional-
Desenvolvimentismo Autoritario, os quais o referido governo supostamente
visava combatet.

Limites constitucionais ao investimento publico

O processo histérico brasileiro de reestruturacdo das finangas publicas ndo resulta
exclusivamente de nossas instabilidades historicas, mas deriva de um processo mais
amplo de mudanca da fung¢io do fundo publico, tendo em vista as transformacdes
ocorridas no sistema capitalista a partir dos anos 1970. Com o objetivo de viabilizar
a atragdo dos investimentos privados, o Estado brasileiro tem que estabilizar o
valor real dos ativos das classes proprietarias, isto é, o or¢amento publico deve
garantir o investimento privado, em prejuizo dos direitos sociais e servigos
publicos orientados aos mais vulneraveis. Nesse contexto, o direito financeiro, na
estruturacio do espago politico-econdémico da acumulagdo, passa a servir a uma
nova atribuicio do Estado — a tutela juridica da renda do capital e da sancio de
ganhos financeiros privados por meio da alocagdo de garantias estatais ao processo
sistémico de acumulagdo, que ¢ liderado pelo capital financeiro (BERCOVICI;
MASSONETTO, 2000).

No periodo posterior a Constitui¢ao Federal de 1988, o controle do or¢amento
monetario desencadeou a sujeicio das politicas fiscais (e do “orgamento-
programa’”) a légica da estabilizagio monetaria (BERCOVICI; MASSONETTO,
2006). Apés o fim do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (PINHO,
2019), cujo legado foi o monumental endividamento externo, recessdo, crise
fiscal e hiperinflacdo, seguidos de diversos planos de estabilizagio malfadados,
o governo Fernando Henrique Cardoso foi marcado pelo controle da inflagdo e
pelas reformas econémico-institucionais. Tais medidas, voltadas para os governos
subnacionais e a renegociacio das dividas dos estados, foram favorecidas pelo
fortalecimento da burocracia econoémica, pela for¢a politica advinda do éxito do
Plano Real e pela énfase conferida a estabilizacdo monetaria. Foi nesse cenario
que, em 1994, nasceu o Fundo Social de Emergéncia (FSE), sendo renomeado
como Fundo de Estabilizacio Fiscal e, em seguida, como Desvinculacio de

Receitas da Unido (DRU) em 2000. A partir desse mecanismo, o governo federal
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retira, anualmente, 20% dos recursos que a Constituicio Federal de 1988 destina
para a Seguridade Social e a Educacio para a formacio de superavit primario tendo
em vista o pagamento de juros da divida publica (FLEURY, 2008).

A ancora cambial constituiu o elemento basilar do Plano Real de controle da inflacio,
e havia a necessidade de atrair capitais externos por meio de taxas de juros crescentes.
A consequéncia foi o aumento expressivo do endividamento puiblico entre 1994 (R$
60 bilhdes) e 2001 (R$ 624 bilhGes). No limiar de 1998, o total da divida publica
estava em 35,8% do Produto Interno Bruto (PIB). Esse patamar chegou, ao final
de 1999, a aproximadamente 50% do PIB e, em 2002, alcancou o percentual de
60%. Ainda nesse ano, houve a execu¢do de uma forte limitagio orcamentaria, na
qual o governo Fernando Henrique Cardoso perseguiu, em consonancia com as
recomendag¢des do FMI, seguidos superavits primarios, que chegaram a cifra de 3,5%
em 2001 (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

Um dos componentes centrais dessa agenda reformista foi a LRF/2000, que fixou
um arcabouco institucional rigoroso para o endividamento publico, estabeleceu tetos
para os gastos com a burocracia administrativa nos ambitos municipal, estadual e
federal e vetou renegociagGes de dividas entre os entes federativos (ABRUCIO;
COSTA, 1998). Os signatarios da LRF argumentaram que ela promoveu mecanismos
de accountability hotizontal ao vetar o uso de recursos publicos em praticas populistas
e esbanjadoras, inaugurando uma cultura politica de responsabilidade fiscal
(MEDEIROS e/ al., 2017).

Trata-se de uma primeira tentativa de impor limites constitucionais ao crescimento das
despesas publicas no contexto de austeridade e de um processo de descentralizagio
dos servicos sociais, prejudicando sobremaneira a implementacio de politicas publicas,
especialmente no ambito dos municipios. A “comunidade epistémica” de economistas
de linhagem neoliberal, com larga experiéncia na gestao publica e no mercado financeiro
(PINHO, 2021), argumentou que a LRF foi muito positiva, pois disciplinou as finangas
publicas e aplicou regras de “transparéncia”, propiciando o inicio de um ciclo de
geracio de elevados niveis de superdvit primétio que fez com que a relacio divida/
PIB entrasse em trajetéria de queda, ainda que os juros permanecessem elevados,
respondendo por um peso grande do déficit publico® NOBREGA, 2016; PRACA,
2016; SALTO; ALMEIDA, 2016; TOLLINI, 2016).

8 Segundo esses economistas, tais avancos, que tiveram inicio na segunda metade da década de 1980, foram obstados com
as praticas dos governos do PT (2003-2016), que passaram a ser descritas como “contabilidade criativa”. Esta, por sua vez,
constitui um artificio do governo para postergar o repasse de recursos do Tesouro Nacional aos bancos publicos e autarquias
administrativas, com o objetivo de pagar os programas sociais e empréstimos subsidiados.
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Os elementos centrais da LRF/2000 foram os seguintes: 1) veto ao socotro
financeiro entre as distintas esferas governamentais, com o propésito de diminuir
o risco moral entre atores publicos e privados; 2) criacio de formas de controle
das financas publicas durante o periodo eleitoral; 3) fixacdo de metas fiscais anuais
e apresentacdo de relatérios trimestrais de monitoramento das contas publicas; 4)
reiteracdo de rigorosos limites de endividamento publico estatuidos pelo Senado
Federal, refor¢cando a proibi¢io de aquisicio de empréstimos e de convénios com
o governo federal; 5) reducdo de gastos com funcionarios publicos no que tange
aos nfveis de governo e o percentual atinente aos poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio, de forma a suprimir as assimetrias vigentes nos governos estaduais
(LOUREIRO; ABRUCIO, 2004). O resultado foi o grande impacto negativo na
expansio dos servicos sociais previstos na Constitui¢io e o “incentivo” a adog¢ao do
gerencialismo proposto pela reforma do Estado, descrita acima, cujo exemplo é a
atuacdo das OS. O importante a ser ressaltado é o impacto no federalismo, j4 que os
gastos da Unido nio foram submetidos as mesmas regras que estados e municipios.
Portanto, ao contrario do que previa o espirito da Constituicio Federal de 1998, o

que houve foi uma centralizagdo do poder na Unido.

A LRF/2000 e a proposta de EC instaurando o déficit nominal zero, com o
objetivo de aumentar o superavit primario e promover a desvinculagdo das receitas
do orcamento, constituem meios de excluir o or¢amento do escrutinio publico,
garantindo a imposi¢do de metas de politica monetaria em proveito de interesses
econoémicos privados, que nio querem assumir riscos para seus investimentos
e praticas de especulagdo financeira. A execu¢io da ordem econdmica e da
ordem social da Constitui¢io de 1988 foi subsumida a dimensio orcamentaria ¢
financeira do Estado, o que alavancou a “blindagem” das institui¢cdes financeiras.
A LRF/2000 somente impulsionou esse processo ao vedar a busca do pleno
emprego e a implementacdo de outra politica financeira. Cabe salientar a
edigdo da Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, que, entre diversas medidas
austeras, caracteriza como crime a promogao do déficit publico (BERCOVICI;

MASSONETTO, 2000).

O Poder Executivo teve um papel central na concretizagio das reformas econémico-
institucionais. No entanto, o Legislativo também tomou a inciativa de criar leis
concernentes a limitagdo do endividamento publico. Antes da promulgacio
da LRF/2000, todo um arcabouco de leis foi consubstanciado para treforcat o
compromisso do governo Fernando Henrique Cardoso com a agenda de austeridade
fiscal. Em 1997, o governo determinou normas rigorosas de refinanciamento da
divida puablica mobilidria dos estados e do Distrito Federal. Em 1998, o Senado
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baixou uma resolugio, assinalando maior rigidez no controle das despesas publicas,
na medida em que vetou a emissdo de novos titulos publicos para entes federativos
endividados. Houve uma expressiva retracio da capacidade de financiamento
publico e transferéncia de poder para o Banco Central, que nio mais encaminhou
a0 Senado Federal pedido de autorizagao de endividamento de governos com déficit
primario. O Senado criou duas resolugdes, em dezembro de 2001, que preservaram
as condicionantes da antetior, todavia, elas transferiram do Banco Central para o
Tesouro Nacional a atribuicdo de deliberar sobre os pedidos de endividamento das
prefeituras € governos estaduais’. Esse arcabougo normativo teve um viés fortemente
austero, ja que vetou a emissio de titulos publicos por um perfodo superior a 10 anos

(até 2010) (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

Os senadores da situagdo e de oposicdo ao governo Fernando Henrique Cardoso
comprometeram-se com o refor¢o do ajuste fiscal, mesmo que pressionados pelos
governos estaduais. E importante apontar que os senadotes nio foram subordinados
ao Poder Executivo, mas barganharam com os entes federativos e o governo federal
medidas de responsabilidade fiscal, como a privatizagdo dos bancos publicos estaduais,
a criacdo de programa para a redugio do setor publico na atividade bancaria nos estados
e a transferéncia de poderes ao Banco Central (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

A tentativa de exclusio do or¢amento e das finangas publicas do debate democratico
nao ¢ uma especificidade do Brasil. Sio exemplos desse paradigma as metas fiscais
rigidas de contencdo do déficit publico impostas na Unido Europeia por meio do
Tratado de Maastricht,de 1992, assim como as leis norte-americanas de 1985 (Gramm-
Rudman-Hollings), de 1990 (Budget Enforcement Act) e de 1997 (Balanced Budget
Act), que exigem o equilibrio fiscal na formata¢do da peca or¢amentaria, mas nao
na sua execucio. Além disso, apresentou-se uma proposta de constitucionalizagio
do equilibrio or¢amentatio, que foi derrotada por poucos votos no Senado norte-

americano (BERCOVICI; MASSONETTO, 2000).

O direito financeiro, antes voltado a organizacio do financiamento publico da
economia capitalista e a provisdo de politicas de bem-estar social, teve seu conteudo
significativamente reformatado. Se o direito financeiro outrora estava voltado para a
ordenacio da expansio material do sistema mundial a partir do paradigma keynesiano,
deu lugar a um complexo normativo orientado a organizaciao da expansio financeira

do processo sistémico de acumulagdo. Em patamar diametralmente oposto a ordem

? Essa tendéncia contrasta com o atual cenirio da pandemia global do coronavirus, em que o governo Bolsonaro se furtou de
sua tradicional incumbéncia na cooperagio/coordenagio federativa ¢ no qual o Supremo Tribunal Federal passou a decidir em
beneficio de governadores e prefeitos, rompendo com a tendéncia de julgar favoravelmente a Unido nas querelas federativas
(SOUZA; FONTANELLI, 2021).
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do p6s-Segunda Guerra Mundial, as elites financeiras do mundo corporativo, situadas
no entrelagamento das redes de poder e capital do sistema mundial, passaram a
comandar a dissemina¢do do capital e a impor uma adapta¢ao dos ordenamentos
juridicos nacionais, tendo em vista os pressupostos dos detentores da riqueza global

(BERCOVICIL;, MASSONETTO, 2000).

No contexto de reconfiguracdo do capital global atrelado as significativas
transformacoes no arcabouco orcamentirio doméstico, a LRF/2000 foi uma
primeira tentativa de colocar travas no arranjo proposto pela Constituicio de1988.
Nio por acaso, essa tentativa, na época, também se deu em um contexto de reforma
administrativa: limites constitucionais, estrangulamento financeiro das politicas sociais
e demissdo de pessoal. Alguns elementos contribuiram para criar uma convergéncia
no tocante a responsabilidade fiscal durante o ambiente histérico-institucional das
reformas neoliberais. Sao eles: o éxito do Plano Real, a abertura comercial ao capital
estrangeiro, as imposicoes estruturais do mercado financeiro globalizado em defesa de
condi¢Ges macroeconomicas favoraveis aos investidores internacionais (estabilizacio
monetaria, balanca comercial equilibrada e superavit primario) bem como um
processo de conscientizagdo sobre os perigos da insolvéncia fiscal (precatizacio dos
servicos publicos, greves, atraso e falta de pagamento ao corpo técnico-burocratico)
(GIAMBIAGTI, 2005; LOUREIRO, 2001; LOUREIRO; ABRUCIO, 2002; MARTINS,
2002; PINHO, 2019). Como decorréncia da LRF/2000, cortes substantivos ocotreram
em 4areas como saneamento ¢ infraestrutura (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

A LRF/2000 teve impactos significativos nas relacdes intergovernamentais com a
renegociacdo das dividas estaduais, a privatizagdo dos bancos estaduais, a criagdo
de novas regras concernentes ao endividamento publico e o fortalecimento de
institui¢bes economicas vinculadas ao Poder Executivo, como o Ministério da
Fazenda e o Banco Central. De forma insulada, despolitizada e sem passar pelo crivo
democratico, a criagdo dessas regras de responsabilidade fiscal tiveram profundo
impacto sobre as formas democraticas de controle das finangas publicas. Trata-se
da retroalimentacdo do petfil tecnocratico de gestdo da politica macroeconomica,
que foi uma marca constitutiva dos regimes autoritarios no Brasil e na América
Latina na segunda metade do século XX. Também em nome da eficiéncia e de uma
suposta racionalidade na gestao fiscal do Estado brasileiro, tal viés tecnocratico
predominou durante o processo de redemocratizacio, em detrimento da politica e
dos mecanismos de accountability LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).

Por fim, no cendrio de austeridade fiscal iniciado na década de 1990, o tripé

macroecondémico ortodoxo (juros elevados, taxa de cambio flutuante, superavit
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fiscal primario) constituiu o eixo de suporte ao Plano Real, ¢ mecanismos de
desvinculagdes drenaram importantes recursos de fontes tributdrias da seguridade
social. No ano 2000, a criagio da DRU reforcou essa tendéncia e vem sendo

prorrogada desde entio' (SALVADOR, 2020).

A préxima sec¢ido examinard o Novo Regime Fiscal, em conformidade com a EC n°®
95, de 2016, como medida de austeridade radical que leva ao extremo as reformas
pro-mercado dos anos 1990, uma vez que impde uma regra fiscal limitadora de
investimentos em saude, educacio e infraestrutura durante 20 anos. Por outro lado,
uma quantidade volumosa de recursos dos impostos dos contribuintes é direcionada
para o pagamento de juros, encargos e amortiza¢cdes da divida publica. Tamanha
austeridade, que ndo encontra precedentes em nenhum outro pafs do mundo, retira
dos espacos politicos democraticos do Estado a prerrogativa de expandir o gasto
publico em momentos de ctise econémica, obstaculiza a politica fiscal anticiclica,
desconsidera o envelhecimento e o crescimento populacional, que pressionam cada
vez mais 0s servigos publicos. Além de intervir na soberania do Estado sobre a
formulacdo e implementacdo da politica macroeconémica, o Novo Regime Fiscal
debilita o regime politico democratico e as demandas prementes dos cidaddos mais
pobres em proveito de uma oligarquia financeira cada vez mais concentradora de
renda e de poder politico.

Novo Regime Fiscal e neoliberalismo extremado

O controverso processo de impedimento da ex-presidente!’ contou com a
aquiescéncia das “comunidades epistémicas da austeridade fiscal”: grande imprensa
corporativa e midia oligopolista, empresariado industrial, capital financeiro
globalizado, economistas ortodoxos, bancada parlamentar liberal/ conservadora eleita
em 2014 e renovada em 2018 (composta por segmentos armamentistas, ruralistas e
religiosos), bem como movimentos de classe média/alta que se articularam pelas
midias digitais, foram as ruas protestar contra o governo, defender o impeachment ¢
clamar por interven¢ao militar (PINHO, 2021).

" A EC n° 93, de 8 de setembro de 2016, além de prorrogar a DRU até 31/12/2023, aumenta de 20% para 30% o montante
de receitas tributarias federais usadas liviemente para o pagamento de juros, encargos e amortizagdes da divida puiblica
(SALVADOR, 2020).

'O pedido de impeachment de Dilma Rousseff, elaborado pelos juristas Hélio Bicudo, Miguel Reale Janior e Janaina Paschoal,
foi acatado pelo presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha. Dilma foi acusada injustamente de cometer crime de
responsabilidade pela edi¢io de decretos de abertura de créditos sem o aval do Congtesso e pelas “pedaladas fiscais”, isto ¢,
0 atraso no repasse de recursos para a Caixa Econoémica Federal, o Banco do Brasil, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) e o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo para o pagamento de programas sociais como
Bolsa Familia e o Minha Casa Minha Vida, beneficios sociais como o abono salarial e o seguro-desemprego, e subsidios agricolas.
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Antes de romper oficialmente com o governo Dilma Rousseff (2011-2016), o vice-
presidente Michel Temer, que era membro de outro partido da coalizao do governo,
divulgou um documento chamado “Uma Ponte para Futuro” (FUNDACAO
ULYSSES GUIMARAES, 2015), o qual continha um pacote de reformas de
austeridade para reduzir os custos empresariais, revitalizar do crescimento do PIB,
alavancar a competitividade econémica e estancar o crescimento da divida publica.
Dentre as principais medidas, destacam-se as reformas trabalhista, previdenciaria,
a terceirizacio da mio de obra e EC n° 95/2016 (ou Teto de Gastos Publicos)
(PINHO, 2021, 2019).

O golpe parlamentar e a ruptura com a democracia foram consumados em
2016. Conforme ja apontado, uma das principais justificativas dos economistas
liberais e policy-makers do governo Michel Temer para a promulgacio da EC
n°® 95/2016 foi que ela viabilizaria a retomada do crescimento. Mesmo tendo
rompido formalmente com o governo da presidente Dilma, Temer assumiu
o governo apés o impeachment. F, necessirio fazer uma breve retrospectiva da
economia politica naquele contexto, que, em 2010, atingiu o patamar de 7,5% de
crescimento do PIB durante o governo Lula 11 (2006-2010). No primeiro mandato
do governo Dilma Rousseff, entre 2011 e 2014, houve um crescimento médio
de 2,3%, configurando uma performance inferior a totalidade do governo Lula
da Silva (2003-2010). De 2015 a 2016, periodo marcado por forte crise politica
que conduziu ao mpeachment da mandataria, a recessdo agravou-se, ¢ o PIB caiu
mais de 7%. Por outro lado, entre 2017 ¢ 2018, o PIB cresceu 1,1% (RAMOS;
LACERDA, 2019). Em 2019, ja sob o governo Bolsonaro, a combinagdo de juros
menores e um insuficiente fomento a demanda doméstica (consumo) nao foi
capaz de impulsionar o crescimento econémico, que permaneceu estagnado, com
desemprego elevado e crescimento do PIB inferior ao de 2017 e 2018 (DWECK,
2021). Portanto, as evidéncias empiricas mostram que, nos primeiros anos de
vigéncia do Teto de Gastos, as taxas de crescimento da economia brasileira

foram anémicas.

O fato ¢ que o Teto de Gastos Publicos constitui uma guinada radical com
relagdo a trajetdria de reformas de austeridade fiscal implementadas durante os
governos de Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso (PINHO, 2019, 2021). Trata-se de uma regra fiscal inexistente nos
paises ricos da Europa e nos EUA, a nagdo mais liberal do planeta, pelo menos
do ponto de vista discursivo, como bem mostrou o economista Ha Joon Chang,

na obra classica Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva histdrica

(CHANG, 2007).

74



O regime fiscal excepcional traz implicagdes bastante negativas sobre o sistema
de Seguridade Social do Pafs. Tamanha constricdo or¢amentaria foi imposta sem
estabelecer mecanismos de concertacio e de didlogo com a sociedade, evidenciando
o aprofundamento da austeridade, a determinacdo de limites constitucionais ao
endividamento publico, a desconstitucionalizagio de direitos sociais ¢, sobretudo, a
destruicdo do edificio social-democrata da Constituicio Federal de 1988 (BOSCHI;
PINHO, 2019a, 2019b; FLEURY; PINHO, 2018, 2020; PINHO; FLEURY;
LANZARA, 2020; PINHO, 2021).

Quando consumado o golpe parlamentar travestido de legalidade democratica
(SANTOS, 2017), o governo Temer aprovou o Novo Regime Fiscal por meio de
amplo apoio de sua coalizao congressual da qual foi subalterno. Uma vez aplicada,
conforme mostra o grafico 1, a regra brasileira reduziria a despesa primaria do
governo federal de cerca de 20% do PIB em 2016 para algo em torno de 16% do
PIB até 2026 ou mesmo 12% em 2036. Além disso, a nova regra nio prevé nenhum
mecanismo para lidar com crises econdémicas ou outros choques. Ao contrario, tende
a engessar a politica fiscal por duas décadas e a contribuir zero para o crescimento
da demanda agregada, puxando para baixo o crescimento do PIB. Na pritica, ao
estabelecer uma politica de reducido permanente do gasto se esta perenizando uma
politica fiscal contracionista. Diferente do que disse a exposi¢ao de motivos da PEC,

a regra ¢ aciclica, pois o gasto sera determinado de forma independente do ciclo

econémico (AUSTERIDADE..., 2016).

Grafico 1. Simulacio das Despesas Publicas sob o Novo Regime Fiscal — 2015/2036
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Fonte: Austeridade e Retrocesso (2016).

Sob tal cenario, para que o teto global da despesa seja cumprido, os demais

gastos — os quais compreendem desde beneficios sociais como o programa de
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transferéncia de renda Bolsa Familia, salario de servidores, gastos com Ciéncia
& Tecnologia, Forcas Armadas, Legislativo e Judiciario, investimentos em
infraestrutura etc. — precisariam encolher quase pela metade em 10 anos (de 8%
para 4% do PIB ou até 3% do PIB em 20 anos), o que é pouco exequivel ja que
afetaria o funcionamento da maquina publica e inviabilizaria o financiamento
de funcdes estatais basicas. Ndo ha preocupa¢io em limitar gastos que nio
aparecem no or¢amento primario, como os elevados montantes de juros —
diante do equivocado argumento dos defensores da proposta de que estes
cairiam automaticamente sob o Novo Regime Fiscal. Essa politica radical de
austeridade ¢é deletéria pois: 1) do ponto de vista macroeconémico, representa
um entrave ao crescimento econdémico e a atuacao anticiclica do Estado; 2)
da perspectiva social significa, a destruicio da Constituic¢io de 1988 ¢ um
arrocho nos servigos sociais, especialmente educacio e saude; e 3) do prisma
politico, retira o poder do Congresso e da sociedade de moldar o tamanho do
or¢amento publico e, de forma antidemocratica, impde um novo pacto social —
sem legitimidade social — em torno de um Estado minimo (AUSTERIDADE...,
2016). Para Dweck e Rossi (2016), havera forte redugdo do percentual da
receita corrente liquida destinada para Educagdo (de 18% para 11,3%) e Saude
(de 15 % para 9.3%) até 2036 (graficos 2 e 3) (DWECK; ROSSI, 2016 apud
FAGNANI, 2017).

Grafico 2. Evolucio do percentual de receita corrente liquida destinado
para educagio (2017-2030)
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Fonte: Dweck e Rossi (20106).
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Grafico 3. Evolugio do percentual da receita corrente liquida destinado
pata a saude (2017-2030)
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Fonte: Dweck e Rossi (2010).

A singulatidade da EC n° 95/2016 reside no fato de aprofundar as politicas de
austeridade a partir de trés pressupostos: 1) o petiodo de duracdo de 20 anos nio
encontra paralelo nas politicas fiscais mundiais; 2) uma vez constitucionalizada,
a intensidade de sua rigidez ¢ normativa quando comparada a outros paises; 3)
a imposi¢ao de limites constitucionais e penalidades de vasto escopo e rigor que
desconsideram elementos centrais como crescimento econdémico e/ou populacional,
recessdes, crises economicas, fiscais e financeiras. A vigéncia do Novo Regime Fiscal,
que serve para o pagamento de juros da divida publica, evidencia uma dimensio
temporal de amplo alcance, além de rigor normativo e abrangéncia material (RAMOS;
LACERDA, 2019; TAVARES; SILVA, 2020).

A regra fiscal brasileira, antagonica a politica democratica, chega a ser mais austera
do que a Lei de Controle Orcamentario (Budger Control Act) dos EUA, que retira
recursos anuais para comprimir os gastos publicos. Implementada por meio de lei
ordinaria, tem dura¢do aproximada a metade do Teto de Gastos brasileiro e preserva
despesas como o Programa de Assisténcia Temporaria para Familias Necessitadas,
seguridade social, beneficios de veteranos, programas de sadde (Medicaid), créditos
tributérios restituiveis, seguro-desemprego. Tendo em vista 0 aumento populacional
e o crescimento da atuagdo econémica do setor privado, que demandario da maquina
publica a ampliacdo da oferta de servicos nas mais diversas politicas setoriais, a
perspectiva é que a primazia do regime de austeridade por 20 anos convergira para
a queda expressiva dos patamares de democracia fiscal (TAVARES; SILVA, 2020).

Em face da crise doméstica e internacional, os investimentos publicos assegurados

pela politica fiscal sio fundamentais para a reativagio da economia e as cadeias
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produtivas. Isso tende a gerar um efeito multiplicador que alavanca o investimento
privado. A EC n° 95/2016, ao criminalizar a politica fiscal anticiclica, nio limita o
pagamento de juros da divida publica, asfixiando ainda mais a capacidade estatal
de provisio de politicas puiblicas. O regime fiscal contracionista compromete o
crescimento do PIB, a competitividade econdmica, a realizagdo de investimentos e
desconsidera o perfil da divida puiblica brasileira, caracterizada por elevada liquidez,
de curto prazo e de alto custo de financiamento. Consequentemente, isso resulta
no déficit nominal das contas publicas e na deterioracio do quadro fiscal (RAMOS;
LACERDA, 2019).

A politica de austeridade radical ignora as necessidades prementes das camadas
despossuidas e os diteitos sociais de cidadania, que constituem o contingente
majoritario da populagio brasileira. O Novo Regime Fiscal foi implementado apés o
duro ajuste fiscal da ex-presidente Dilma Rousseff, no limiar de 2015, quando o Pafs ja
estava assolado com cortes nas areas de saude, educacio, habitacdo e no investimento
publico. Ademais, convém salientar os diversos erros que embasaram a execugio
dessa medida fiscal de excegao: 1) concebe a crise como predominantemente fiscal;
2) ndo contempla o perfil da divida publica e seu custo elevado de financiamento por
causa de altas taxas de juros, debilitando as contas publicas; 3) s6 o crescimento do
PIB viabilizara o aumento da arrecadagio e a concomitante queda do endividamento
publico; 4) inclui os investimentos no regime de austeridade, o que impactara
negativamente a infraestrutura, a competitividade, o nivel de atividade e a capacidade
de crescimento; 5) considera a retragdo do gasto publico como um fim em si mesmo,
ignorando as reverbera¢bes sociais; 6) bloqueia o orgamento para as politicas publicas;
7) criminaliza o papel anticiclico do gasto publico e seu efeito multiplicador; 8) ignora
o crescimento e envelhecimento da populag¢io bem como as garantias da Constituicao
Federal de 1988; 9) veta a expansio do gasto social no longo prazo; 10) a politica
macroecondmica ¢ interpretada como “economia doméstica”; e, por fim, reforca a
ideia de que 11) as crises serdo superadas pela confianga dos agentes do mercado. A
visdo acerca do desempenho fiscal enfatiza exclusivamente o resultado primario, em
detrimento do resultado nominal, notabilizando uma perspectiva limitada das contas

publicas (RAMOS; LACERDA, 2019).

No Brasil, ha recursos vinculados, principalmente nas politicas sociais. A politica
de ajuste fiscal permanente é signataria da desvinculagio, do desfinanciamento das
politicas sociais, do superavit primario em beneficio dos rentistas e da apropriacio do
fundo publico para o pagamento de juros, encargos, amortiza¢oes da dfvida publica.
Além disso, tal receituario beneficia as camadas abastadas por meio de reducao de
impostos, alavanca o lucro das empresas através da desoneracdo da carga de impostos
e corta gastos com servidores (SALVADOR, 2020).
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Entre 2016 e 2019, houve um crescimento do otcamento de somente 2,6% acima
da inflagio. Nesse mesmo periodo, diversas atribuicGes orcamentdrias vinculadas
ao Estado Social e garantidoras de direitos sofreram retragdo. O orgamento
voltado para os direitos de cidadania — que inclui politicas publicas de igualdade
racial, género, direitos humanos — caiu de R$ 2,17 bilhées (2016) para R$ 1 bilhao
(2019), configurando uma retracdo de 57,44%. Tais politicas foram praticamente
abandonadas apds 2016. A funcio habita¢do teve uma queda de 53,87%, o que
simboliza 0 abandono das politicas de direito 2 moradia. Evidenciando que a reforma
agraria também ndo ¢ prioridade, a fun¢do organizagdo agraria retrocedeu 47,34% no
petiodo. A EC n°® 95/2016 assinalou o fim da vinculac¢io dos recursos obrigatérios
para educagdo e saude, além de efetuar cortes na realizagdo de concursos publicos
para o magistério superior e nos or¢amentos das universidades federais. Em 2019, o
orcamento federal da educacio ficou abaixo de R$ 100 bilhoes e, entre 2016 e 2019,
sofreu uma perda real de 12,57%, saindo de R$ 112,71 bilhées para R$ 98,54 bilhoes
(SALVADOR, 2020).

O Teto de Gastos Publicos reduziu em 8,85% a fungédo trabalho, cujo orgamento
esta voltado para o pagamento de parcelas do seguro-desemprego em face de
alarmante aumento das taxas de desemprego. Os gastos em saide tiveram um
desempenho irrisério de 0,39%, na medida em que sairam de R$ 118,63 bilhGes
(2016), para R$ 119,10 bilhdes (2019). O quadro de austeridade, que desmonta o
sistema nacional publico de saude brasileiro (SUS), foi agravado pela aprovagio do
novo financiamento da atenc¢do basica de saiude para 2020, que condiciona o repasse
de recursos ao quantitativo de pacientes cadastrados nas unidades de saude, e nio ao
contingente populacional coberto (SALVADOR, 2020).

Esta em curso no Brasil a hegemonia da financeirizagdo, que nio tem o sistema
produtivo como o cerne da atividade econdémica. Muito pelo contrario, o
setor produtivo estd cada vez mais subordinado aos bancos, intermediarios
improdutivos e atravessadores. O sistema de intermedia¢do financeira, uma
vez amalgamado de forma oligopolizada, atua na drenagem, no controle ou na
dinamizacdo das interagdes humanas. Um exemplo é a crescente privatizagdo e
a financeirizacao de politicas publicas, como sio os casos dos planos de saude,
previdéncia, fundos de pensio complementar, empresas de seguros e educagio

(DOWBOR, 2019).

O fundo publico fornece subsidios para a compreensio do atual conflito
distributivo no Brasil, j4 que exerceu uma fun¢io essencial no ambito da
financeirizacdo do capital e das reformas do Estado. Nesse sentido, ele possui
algumas fungdes na economia: 1) no tocante ao or¢amento publico, é responsavel
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pela transferéncia de juros e amortizacdo da divida publica para o capital ficticio
e os detentores do capital portador de juros; 2) fornece politicas publicas de
amparo aos mais vulneraveis, inser¢do no mercado interno de consumo de massas
e provisao de direitos mesmo para os que estdo fora do mundo do trabalho;
3) a concessio de subsidios, incentivos fiscais e desoneragdes tributarias aos
empresarios (SALVADOR, 2010, 2020), além de parcerias publico-privadas
como meio de apropria¢io privada do fundo publico.

Além da apropriagdo do fundo publico pelos circuitos do capitalismo globalizado, o
Brasil convive com um sistema tributario perverso que inviabiliza o financiamento
sustentavel das politicas publicas. A distor¢do tributdria manifesta-se na tributacdo
sobre o consumo, que representa 68,7%, a0 passo que a tributacao sobre patrimonio
constitui 4,4% dos tributos arrecadados. Ja a tributacdo sobre a renda, que inclui a
contribuicio previdencidria dos trabalhadores, diz respeito a 26,86% do montante
arrecadado em 2017. O conflito distributivo fica evidente no embate entre as
politicas macroeconémicas neoliberais, por um lado, e os direitos sociais inscritos
na Constitui¢do Federal de 1988, por outro lado. O legado do contrato social pds-
ditadura foi criar uma armadura institucional para financiar o Estado Social por
meio da vinculacio orcamentaria de recursos e a obrigatoriedade de gastos publicos

(SALVADOR, 2020).

Tradicionalmente, o or¢amento do Estado brasileiro priorizou a acumulacio de
capital em prejuizo dos investimentos em politicas sociais. Ao assegurar recursos
para as politicas sociais, a Constituicio Federal de 1988 levou a cabo uma iniciativa
inovadora, com destaque para a seguinte estrutura de financiamento das politicas
publicas, com recursos atrelados a Unido: 1) a manutengdo e o desenvolvimento
do ensino basico a partir da aplicacdo de, no minimo, 18% das receitas oriundas
de tributos; e 2) programas como abono salarial, seguro desemprego e qualificagio
profissional sdo financiados por meio de 60% da contribuicdo social de natureza
tributaria. Ademais, 40% desses recursos sio repassados ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) para custear programas de
desenvolvimento. No ambito dos estados e municipios, a vinculagio or¢amentaria
assegura gastos minimos em educacdo ¢ saide. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios passaram a contar com gasto minimo em saude. Por fim,
o or¢amento da seguridade social é financiado por contribuicdes sociais especificas

(SALVADOR, 2012 apud SALVADOR, 2020).

Entre 2016 e 2019, a politica de assisténcia social, que ¢é assegurada mediante o
pagamento de beneficios de transferéncias de renda e manutencio de servicos sociais

a populacio, cresceu somente 5,44%. Pela primeira vez, desde quando foi instituido
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em 1996, o programa de transferéncia a idosos e deficientes registrou, em 2019,
uma queda no nimero de idosos contemplados. De 2016 a 2019, as despesas com
juros e encargos da divida puiblica cresceram 8,5%, a propor¢io que o orgamento
fiscal e da seguridade social cresceu apenas 2,6% acima da inflagio. O pagamento
de juros e encargos da divida publica, em 2016, correspondeu a R$ 242,61 bilhoes,
que foi aumentado para R$ 287,57 bilhGes em 2019, notabilizando um crescimento
real de 22,57%. O fato é que parcela expressiva do or¢amento do Estado brasileiro
¢ abocanhada com o pagamento de despesas com juros e amortizacio da divida

piblica (SALVADOR, 2020).

A politica de sucateamento, cortes e subfinanciamento do Estado Social é acompanhada
de um processo ctrescente de privatizacio/mercantilizacio das politicas publicas,
tendo em vista o oferecimento, no mercado, de bens e servicos como aposentadoria,
seguro saude, educagdo, que predominam nas carteiras dos investidores institucionais,
particularmente os fundos de pensio e os fundos de investimentos orquestrados
pelo mercado financeiro. Nessa logica rentista e especulativa, os beneficios sociais
sdo convertidos em mercadorias, tornando os trabalhadores vulnerdveis as crises
financeiras. A primazia do capitalismo financeiro, do paradigma acionario da
governanga corporativa, do poder politico-econémico dos rentistas ¢ do capital de
juros potencializa a légica dos grupos de intetesse/acionistas e da conversdo dos bens
sociais em ativos de mercado. Universidades, planos de saide, seguros e previdéncia
passaram a set cobicados pelos investidotes do mercado de capitais para o aumento
das margens de lucro financeiro. Ao mesmo tempo, viceja uma politica deliberada
de sucateamento dos servicos publicos de saude e educacio, além de um patamar
expressivo de endividamento das familias (LAVINAS; GENTIL, 2018; SALVADOR,

2020), como evidencia o regime de austeridade radical.

Consideragées finais

A partit da mobilizacio teérico-conceitual da literatura de Economia Politica
do Desenvolvimento, Fundo Publico e policy dismantling, o objetivo deste capitulo
foi analisar a trajetoria histérico-institucional de trés reformas que impactaram
negativamente a estrutura de financiamento e as capacidades estatais de provisio
de politicas publicas. As duas primeiras ocorreram quando da implementagdo das
medidas liberalizantes do governo Fernando Henrique Cardoso e dizem respeito,
respectivamente, a Reforma Gerencial do Estado e a LRF/2000. Sob a ética da
gestdo publica gerencial, com enfoque na racionalidade neoliberal, a primeira reforma
buscou suprimir o legado do Estado Nacional-Desenvolvimentista, isto ¢, “enterrar
a Era Vargas” e sua herang¢a de industrializagdo, de modernizacio produtiva, de
edificacio de institui¢des e empresas publicas.
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A segunda reforma disciplinou os entes federativos, privatizou os bancos estaduais
e estabeleceu regras rigidas de endividamento. Representou um marco na
inauguracdo da cultura de austeridade fiscal. Reproduziu o viés tecnocratico e de
insulamento do Estado brasileiro na gestdo da politica macroeconémica, os quais
remontam ao Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario. Desmontou o servico
publico ao inviabilizar crescentemente o paradigma do funcionalismo publico de
Estado estruturado na Era Vargas. Além disso, fortaleceu e insulou, das pressGes
democriticas, a burocracia econdomica encastelada no Ministério da Fazenda, no

Banco Central e na Secretaria do Tesouro Nacional.

A singularidade da terceira reforma intitulada “Teto de Gastos Puablicos” reside no
fato de que foi instituida apds o golpe parlamentar e a ruptura com a democracia
em 20106, que algou Michel Temer ao poder. A retérica (falaciosa) aventada pela
coalizdo liberal/conservadora foi que, uma vez aprovado, o Novo Regime Fiscal
viabilizaria o crescimento do PIB, a retomada da confianca do mercado financeiro e
o estancamento da divida pablica. Nesse cenario, o Brasil atravessava uma forte crise
econdmica oriunda da desaceleraciao do boom de commodities e da forte recessao que
fez o PIB cair 7,2% no biénio 2015-2016 (AMORIM ¢t al., 2017). Com a elei¢do de
Bolsonaro em 2018, buscou-se aprofundar o fiscalismo de Michel Temer, no sentido
de “criar um arcabouco institucional que impeca que a alternancia de poder permita
a um novo governante utilizar instrumentos distintos aos de uma légica neoliberal”

(DWECK, 2021, p. 242).

Diante da conjuntura de austeridade que se iniciou em 2015 e que foi aprofundada com
o impeachment de Dilma Rousseff no ano subsequente, uma complexa coalizio liberal-
conservadora irrompeu. A partir de entdo, manifestou-se um profundo compromisso
ideolégico com a implementagio de politicas de desmantelamento. Essas medidas
foram concebidas como alternativas factiveis para sanar a suposta “crise fiscal” do
Estado brasileiro e assegurar a disciplina orcamentaria. Por outro lado, tal coalizdo nio
se defrontou com “constrangimentos institucionais” (BAUER e KNILL, 2014) para
levar a cabo o aprofundamento da austeridade, tendo em vista a constituigdo, desde
as eleicdes de 2014, no Congresso Nacional, de uma coalizio liberal-conservadora
e reacionaria signataria de politicas ultraliberais, fiscalistas, destruidoras do meio
ambiente, refratarias aos direitos trabalhistas e de minorias. Essa coalizio parlamentar
foi renovada nas eleicbes de 2018, paralelamente a retracdo expressiva da bancada
sindical e representativa dos interesses dos trabalhadores (PINHO, 2021).

A fim de lidar com as pressGes politicas advindas do capitalismo financeiro global
para a radicalizacdo da austeridade, tal coalizdo liberal-conservadora e reacionaria

(imbuida de uma carapaca autoritaria com a ascensio de Bolsonaro ao poder) vem
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buscando esfacelar, asfixiar as politicas publicas bem como seus mecanismos de
financiamento estatuidos com a promulgacido da Constituicio Federal de 1988.
A opgido pela politica de austeridade fiscal modifica a prépria natureza da agdo
estatal. Na linha dos governos populistas — como de Donald Trump, nos EUA
—, que concebem o aparato estatal e o “Estado administrativo” como algo a ser
extirpado (BAUER; BECKER, 2020; BROWN, 2019), Bolsonaro vem sabotando
e desmantelando a burocracia das diversas politicas publicas setoriais (relagoes
exteriores, educacao, cultura, meio ambiente, trabalho, prote¢ao social). Isso mostra
uma modalidade de politica predatéria que testa os limites das institui¢des politicas
assim como a capacidade de resiliéncia e robustez da estrutura administrativa de

politicas publicas.

Finalmente, resumirei 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 deslegitimagio e
ao permanente tensionamento das instituicGes politicas democraticas (Congresso,
Supremo Tribunal Federal — STE, Tribunal Superior Eleitoral, imprensa). Segundo,
ap6s o grave quadro de crise econémica, politica, social e sanitaria, construir uma
coalizdo politico-econdmica e societal progressista devotada a reconstrucdo nacional,
tal como ocorreu no pés-Segunda Guerra Mundial e que levou a ascensio da social-
democracia na Europa. Terceiro, revitalizar o arcabougo institucional de politicas
publicas e o fortalecimento de mecanismos progressivos de financiamento fora
dos cinones liberal/ortodoxos. Essa tarefa, portanto, é urgente tendo em vista o
quadro de terra arrasada e de completa destruicao do tecido institucional de politicas

publicas provocado pelo governo Bolsonaro.

Finalmente, convém recuperar uma ideia que é transversal ao argumento deste
capitulo, isto ¢, a politica fiscal de austeridade representou a desconstrucdo dos
espagos de pactuagio e controle democraticos do Estado brasileiro — que se completa
com o Golpe de Estado de 2016.
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Capitulo 3

As Reformas Trabalhistas e a Crise do
Corporativismo Democratico

Ronaldo Teodoro

Arelagﬁo entre capitalismo e democracia encontrou nos EBS do pds-segunda
guerra uma sintese histérica que, na atualidade, mostra-se francamente
ameacada. Nos estudos da formacao desses Estados democraticos, a densidade das
lutas sindicais e o enraizamento social dos chamados partidos de massa tornaram-se
importantes a explicagdo de como as correlagdes de forgas politicas estabeleceram
distintas experiéncias estatais. As variages quanto ao desenho, a abrangéncia e
a eficacia das politicas sociais foram basicamente categorizadas em torno de trés
formas estatais: o padrido contributivo-corporativo, a forma residual-liberal e o
desenho social-democrata (ESPING-ANDERSEN, 1990). Nos estudos do campo,
tornou-se organica a compreensio de que a crescente institucionalizacdo do conflito
politico havia se consolidado enquanto forma histérica de democratizagido do poder
em sociedades complexas e fortemente industrializadas — uma combinagio de
prosperidade, democracia e capitalismo avancado. Por esse entendimento, a regulacao
dos conflitos entre os interesses do capital e do trabalho tornara-se um momento vital
para impulsionar diversas dimensdes da cidadania nas democracias contemporaineas,
cuja busca de uma “sociedade salarial” regulada — de pleno emprego — se contrapunha
a imprevisibilidade e ao risco social das relacdes de mercado (CASTELL, 2003).

Na década de 1980, as teorias que enfatizam a mobiliza¢do social do poder e as
especificidades das trajetérias institucionais tornaram-se influentes no campo das
interpretagoes dos Estados de Bem-Estar, alargando as teorias da convergéncia
econdmica, dominantes nos anos 1950. Enquanto tal, tornaram-se centrais ao
entendimento dos principios causais da formagdo, a expansio ¢ a difusio de um
capitalismo democraticamente regulado. Entretanto, nos anos 1990, ao invés de
explicar o avanco, essas teorias seriam crescentemente desafiadas a compreender os
sinais de retragdo dos WS. Difunde-se naquele contexto a propaganda neoliberal que
passava a declarar a inviabilidade do modelo universal sueco como meta historica,

afirmando a incontornavel tendéncia global ao modelo residual norte-americano.
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Considerando os virios sentidos dessa crise de constitucionalizacio dos Estados de
Bem-Estar, as reflexdes se voltaram a investigac¢do do tipo de mudanga em curso,
o sentido, o ritmo e a profundidade das transformagdes. Concomitantemente, os
proprios fundamentos tedricos do campo se tornaram alvo de questionamentos.
A titulo de exemplo, estudos como de Paul Pierson (2001), inicialmente dedicados
a compreensio da durabilidade histérica dos WS, voltaram-se decididamente a
identificagdo dos movimentos de transformagio nos paises centrais do capitalismo,
em que passaram a se destacar principios como a remercantilizacio (re-commadification),
a dinamica de contencio de custos (cost containment), a recalibragem (recalibration), ou

adaptacio de suas estruturas de politicas.

No Brasil, os estudos acerca da formagao, do desenvolvimento e dos impasses
das politicas sociais sempre contaram, em alguma medida, com os referenciais
teoricos e analiticos desenvolvidos na vasta literatura internacional voltada
para a investigacio dos modernos EBS. Essa influéncia, no entanto, raramente
conformou uma recepg¢io passiva ou algum tipo de mimetismo tedrico acritico
por parte das autoras e autores centrais dessa producdo intelectual no plano
nacional. A considera¢do das particularidades da formacdo brasileira, como o
carater dependente da economia, sua estrutura produtiva, a descontinuidade e as
rupturas das instituicdes publicas, a fragmentaciao de partidos e de movimentos
sociais, ou mesmo as caracteristicas do federalismo brasileiro, sempre mediou o
pensamento critico da incerta constru¢io de um EBS no Pafs. Mais recentemente,
agrega-se a essa cultura de didlogos criticos o prisma teérico dos estudos
decoloniais e feministas, que renovam com alguma originalidade o entendimento
das desigualdades sociais no Pais mobilizando conceitos importantes como

racismo estrutural e patriarcalismo.

Como parte desse processo de aproximagio e deslocamento teéricos e analiticos, é
possivel identificar que, no Brasil, as interpretacSes das lutas politicas dos trabalhadores
e a forma institucional dos seus direitos nunca gozaram do prestigio que a literatura
internacional atribui a experiéncia dos conflitos classistas experienciados na formacio
democratica dos paises centrais do capitalismo. No centro desse desconforto, o sentido
corporativista da CLT" — e seu arranjo da legislacio sindical e da Justica do Trabalho —
foi, ndo raro, percebido como um obsticulo central a proptia realizacdo democratica da
legislagdo social no Pais. Em seu pluralismo interpretativo, seria possivel identificar pelo
menos cinco influentes teses criticas a essa dimensdo laboral dos direitos formados

12 A CLT, promulgada pelo Decreto-Lei n° 5.452/1943, tem como premissa fundante a protegio do valor social do trabalho,
a partir do qual estatui as normas que regulam as relagdes individuais e coletivas de trabalho — abrigando os parametros da
regulagao dos sindicatos e do funcionamento da Justi¢a do Trabalho no Brasil.
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entre 1930 e 1945, na chamada “Era Vargas”: i) aquela que percebia a CLT como um
instrumento populista de cooptacdo das lutas de sindicatos e movimentos sociais
pelo Estado e setores empresariais (WEFFORT, 1978); ii) o argumento de que
tais direitos seriam privilégios ilegitimos concedidos a poucos segmentos sociais
(SCHWARTZMAN, 1982);iii) o apontamento de que se tratava de um “sindicalismo
de Estado”, comprometendo a formacao de representagdo politica auténtica dos
trabalhadores no Pafs (BOITO, 1991); iv) a formulagdo que a compreendia como
parte de uma ideologia nacionalista, cujo arranjo gerava impasses profundos a
transi¢ao do Pafs para “modernidade do capitalismo internacional” (CARDOSO,
1975); v) o juizo de que a vinculagdo de parte importante dos beneficios sociais —
como os servicos de saude e aposentaria — aos direitos do trabalho consistia em
uma “logica de seguro”, uma cidadania regulada, a ser superada por uma cidadania
politica (SANTOS, 1979). Por caminhos tedricos e normativos distintos, é comum
a essas leituras a contestacdo do principio corporativo presente na regulacio dos
direitos do trabalho no Brasil. Avessa a democracia, essa regulagio seria antes Obice
do que solug¢io ao desafio constitucional moderno de concertacio dos conflitos

oriundos das relacées de trabalho.

O legado dessas interpretagGes criticas, fortalecido nos anos 1970, ap6s o golpe
civil-militar de 1964, mostrou-se relativamente influente nas lutas politicas que
conduziram a redemocratizacio do Estado brasileiro nos anos 1980, firmando o
entendimento ampliado de que era preciso superar esse legado estatal varguista
— corporativo — que, até entdo, dominava os direitos trabalhistas. Na década de
1990, a pressio por transformagdes desse aparato institucional que regulava os
direitos do trabalho entrou na agenda das grandes reformas de estado, supondo
uma necessaria modernizacio ante a crescente globalizagio da economia no
plano internacional.

Procurando visitar esse legado interpretativo e interpelar seus fundamentos teéticos e
normativos, formulamos como hipétese que as chamadas reformas trabalhistas operadas
desde 2017, nos governos ultraconservadores de Michel Temer e Jair Bolsonaro, atuam
precipuamente como um ataque direto a essa criticada estrutura corporativa de direitos.
Mais do que mudancas pontuais, trata-se de um processo de transformagao da natureza
do Estado, cuja esséncia pode ser descrita como a revogacdo dos aspectos centrais que
garantiam sustenta¢o a orientacio publica e coletivista da contratacio do trabalho. Por
essa compreensio, as denominadas “reformas trabalhistas” definiriam uma crescente
privatizacio do poder, reinstitucionalizando um aparato juridico-legal que produz uma
ampliacdo substantiva das assimetrias de poder entre proprietarios e trabalhadores.
Se, de fato, a constitucionalizacdo dos direitos do trabalho é momento fundante dos

97



estados democraticos modernos, as reformas em curso no Brasil devem ser percebidas

como uma rota ao encontro do colapso social.

Seguindo essa hipétese, o entendimento das transformacGes recentes na regulagio
do trabalho repde dois importantes desafios. O primeiro, no dominio da reflexdo
histérica, impde a necessidade de indagar a relacio entre o corporativismo,
os direitos do trabalho e a existéncia dos Estados de Bem-Estar, que, na
experiéncia brasileira, conserva uma trajetoria de profundas controvérsias. Em
segundo, no plano da teoria politica, exige a localizagdo de como as mudangas
anticorporativistas em curso atentam contra a forma democratica da regulagio
do trabalho no Pais.

Procurando desenvolver esse argumento, na primeira se¢do deste capitulo,
recuperamos parte da literatura internacional que se ocupou da centralidade dos
direitos do trabalho para a compreensdo da formagio e estabilidade dos Estados
de Bem-Estar contemporaneos. Como parte desse esfor¢o, problematizamos a
recepg¢do desse debate em reflexdes do pensamento politico brasileiro apontando
como o corporativismo assumiu centralidade para o entendimento da legislagao
trabalhista, das lutas populares e da prépria conformagio do Estado brasileiro.
Na segunda se¢do do capitulo, analisamos os fundamentos das transformacées
contemporaneas na legislacio do trabalho, sobretudo na conjuntura pés-2016. O
sentido anticorporativista dessas reformas ¢ compreendido a partir de trés dimensdes:
i) a flexibilizacdo das formas de contratagao coletiva do trabalho que atentam contra
o estatuto da estabilidade laboral; ii) o enfraquecimento politico e econémico das
organizac¢des sindicais; iii) a restricdo do acesso a Justica do Trabalho e outros 6rgios
de controle publico. A titulo de conclusio, situamos os limites da nossa reflexido e
tecemos consideracoes acerca da atualidade e insuficiéncias do corporativismo para
contornar a assimetria de poder entre patrdes e trabalhadores e avangar quanto aos

pardmetros democraticos das relagdes de trabalho.

Os direitos do trabalho e a conformacdo dos Estados de
Bem-Estar contemporaneos

A desagregacio dos direitos institucionalizados do trabalho vem sendo apontada,
desde os anos 1980, como um fendémeno de escala planetaria, variando, nio
obstante, quanto o seu nivel de radicalidade, escala e ritmo, nos diferentes
continentes e paises (SILVER, 2005). Esse fenémeno estrutural pode ser
compreendido como a inversido da tendéncia global de expansio das politicas
de seguro social para trabalhadores que se observava desde a década de 1920.
Com esse deslocamento histérico, as teorias que apontavam a relevincia do
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trabalho — sua regulacio e suas lutas politicas — para a conformagio e estabilidade
democratica perderam virtualmente sua penetracdo nos estudos da economia
politica capitalista. O sentimento, como identificou William Sewell Jr. (1993, p.
15), consiste em que “o estudo da histéria dos trabalhadores [perdera] um pouco
da sua urgéncia”.

Sob esse novo horizonte histérico e reflexivo, o enfraquecimento dos sujeitos
politicos da era “industrial fordista” — como os movimentos operarios e as estruturas
politico-partidarias de massas — fomentou o ceticismo quanto a sobrevida do
carater democratico do capitalismo. No centro dessa nova cognigdo interpretativa,
o fendémeno da globalizagdo econdmica tornou-se transversal as teses que valorizam
as transformagdes tecnolégicas, formadoras de uma sociedade pos-industrial, a
hipermobilidade do capital internacional e o enfraquecimento da soberania dos
estados modernos (SILVER, 2005).

No plano sociopolitico, entendemos que a depreciagdo do trabalho recoloca a
mesa a relagdo entre a desagregacgio institucional dos direitos laborais e o tema
classico da coesdo social. Como aponta Fiabio Wanderley Reis (2001, traducio
nossa), no século XX a solu¢do do problema constitucional basico das sociedades
teria se viabilizado, em larga medida, a partir da “combina¢io de prosperidade
e democracia [...] por meio do capitalismo avancado”'. Nessa virada historica,
o reconhecimento politico dos sujeitos do trabalho tornara-se central a ordem
publica. Na contramio desse movimento, a atual subversio dessa “acomodagio
constitucional” alcancada em torno do conflito distributivo moderno pode ser lida
como um fenémeno de deslegitima¢do de um componente fundante do estado

nacional contemporaneo.

A centralidade do trabalho para a formagio, a difusdo e estabilidade dos EBS é um tema
comum a muitos trabalhos classicos. A obra do influente politélogo Adam Przeworski
e a sociologia politica de Gosta Esping-Andersen e Claus Offe apontam caminhos
particulares e interessantes a esse entendimento. No livro Capitalisnm and Social Democracy,
Przeworski (1985) interpreta que o éxito histérico dos estados democraticos no século
XX se devia a0 “compromisso de classe” incutido na tradicao socialista que substitufa
a via do confronto revolucionario pela participagio eleitoral da classe trabalhadora. Em
termos praticos, a desradicalizagio politica do confronto de classe seria acompanhada
pela institucionalizacio incremental da protecao social dos trabalhadores, alterando
os termos da redistribui¢io nacional da renda a partir da construcio institucional de

politicas de pleno emprego e programas sociais de alcance ampliado.

3 Tradugio para “combination of prosperity and democracy made possible by advanced capitalism”.
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Em uma chave menos otimista quanto as inclinacdes democratizantes do capitalismo
q ¢ )

Claus Offe (1984), no livro Contradictions of Welfare State, tomava como matéria prima

> 5 p

da sua teoria politica e econdmica a associagdo entre o arranjo institucionalizado das

relagdes de mercado e a agdo coletiva sindical e de outros agentes politicos como os

partidos socialistas e as coalizbes industriais. Nas palavras do autor, “a férmula da

paz das democracias capitalistas avancadas para o perfodo que se seguiu a II Guerra

Mundial”* era que “o Estado de Bem-estar [era] baseado no reconhecimento do

q
papel formal dos sindicatos tanto na negociagdo coletiva quanto na formacdo das
politicas publicas”® (OFFE, 1982, p. 7, traducio nossa).

Na obra de Gosta Esping-Andersen (1985), a centralidade do trabalho e dos seus
sujeitos politicos para a compreensido da ascensdo histérica da estrutura social e
economica dos WS foi organizada a partir da sua teoria da mobilizacio do poder.
Com o livro Politics Against Markets: the Social Democratic Road fo Power, o entendimento
dos processos de mitigagdo dos conflitos de classe e o crescente equilibrio
institucionalizado nas relagdes assimétricas entre trabalho e capital constam como
momento-chave para a sobreposicdo das lutas politicas disruptivas que marcaram o
século XIX e a primeira metade do século XX.

E transversal a tais estudos a identificacio e, também, a valorizacio de
sistemas neocorporativistas (tripartites) de tomada de decisdo realizados
por representantes de organizagcdes de empregadores e sindicatos altamente
centralizados, sob a supervisio de agéncias especializadas do Estado. Esse
reconhecimento da importancia das experiéncias corporativistas para a
harmoniza¢ido de conflitos e para a estabilizagdo democratica esteve no centro do
importante livro de Arendt Lijphart (1999), Modelos de Democracia. Nesse estudo,
fundamentado em uma analise comparada de 36 paises, o autor aponta que as
chamadas “democracias consensuais” se mostravam superiores as “democracias
majoritarias”. Considerando as diferengas marcantes entre tais padrdes de
regulacdo estatal, o autor aponta que, nos modelos consensuais, a existéncia de
“sistemas coordenados” e “corporativistas” garantiam pactos, compromissos e
concertacdo mais estaveis e efetivos a construcdo de um bem-estar social, ao

contrario da concorréncia desregulada entre grupos.

Guardadas as particularidades, os autores referidos convergiram a conclusio de que
0s arranjos corporativos nao apenas estiveram presentes no momento de formacio

dos WS como também foram decisivos para a estabilidade e expansdo da forma

% peace formula of advanced capitalist democracies for the period following World War 117,

S “elfare state is based on the recognition of the formal role of labor unions both in collective bargaining and the formation of public policy”.
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democratica do Estado no pés-Segunda Guerra Mundial. Mais do que as varia¢Ges
interpretativas entre esses autores, importa-nos destacar a centralidade analitica dos
grupos de interesses organizados, e a proeminéncia politica das decisdes concertadas
por cupulas corporativas tripartites definidas a partir do Estado, transpondo, em
muitos casos, a influéncia dos proprios partidos politicos (LIJPHART, 1999)'.
Como estamos formulando, tais experiéncias foram vitais para o enfrentamento das
desigualdades de poder no capitalismo industrializado.

Interpretagées da institucionaliza¢dao dos direitos do trabalho
no Brasil

As categorias elaboradas pelos intérpretes dos conflitos classistas na formagio
democratica dos pafses centrais do capitalismo — como a presenca dos arranjos
corporativistas, a atuacdo sindical e de partidos de esquerda, a relagdo entre os
direitos do trabalho e a cidadania — ndo alcancaram o mesmo sentido histérico-
normativo nas ciéncias sociais brasileiras. Contribuiram para essa apropriacio critica,
as particularidades politico-econémicas do Pais, como a condicio dependente da
economia nacional, o atraso da sua estrutura produtiva no mercado mundial e a
fragilidade das institui¢Ses publicas diante das conjunturas de crise politica. Sob
tal condi¢do, uma teoria da histéria e da democracia que considerasse a relevancia
dos segmentos populares, suas disputas, ideias, conflitos e participagio no terreno
da construcdo politica ndo se afirmou plenamente. Ante o desafio de interpretar
periodos autoritarios de poder e o cariter oligarquico do Estado, enfatizou-se, nio
raro, “a distancia que separa a experiéncia [social| brasileira da de outros povos”
(BIGNOTTO, 2020, p. 41).

Em seu pluralismo tedrico-interpretativo, a saida institucional para o conflito entre
capital e trabalho formou teses de larga influéncia, que, aqui, denominaremos de
“paradigma anti-Varguista”"’. A partir de 1930, a presenca de Getdlio Vargas na
vida nacional transformou profundamente a estrutura do Estado, podendo ser
considerada uma iniciativa concisa de enfrentamento do problema constitucional
basico de construcido e desenvolvimento politico do Pais (REIS, 2009). Como

16 Como apontava Lijphardt (1999), essa condigio, ao contrario de sugerir um pais de experiéncia fascista, era reconhecida
inclusive na Sui¢a. Citando Lehmbruch, o autor sinaliza que “a for¢a das associa¢des de cipula na Suica é notavel, e ¢ quase
consenso que a coesdo das associagdes de interesses suigas é superior a dos partidos politicos daquele pais” (LEHMBRUCH,
1993 apud LIJPHARDT, 1999, p. 37, tradugao nossa).

70O perfodo compreendido entre 1930 e 1946 ¢ normalmente reconhecido como o ptimeiro momento da formagao da Era
Vatgas. Apos esse periodo, Getidlio Vargas volta a presidéncia do Pais nas elei¢des de 1954, mas ndo completa o seu mandato,
cometendo suicidio em 1956. Para a compreensio da sua incontestavel influéncia na vida nacional, ver o livio Ex-Leviatin
Brasileiro, de Wanderley Guilherme dos Santos (2006).
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“divisor de aguas”, a Era Vargas inspirou, desde sempre, paixdes ambivalentes
uma vez que continha aspectos de poder arbitririo, que limitavam a organizagio
politica sindical, como também diretrizes de fortalecimento trabalhista ante o
poder patronal (SANTOS, 2015). Diante dessa ambiguidade, apds o golpe civil-
militar, em 1964, é possivel identificar a consolidacido de interpretacdes francamente
negativas da formacido politica anterior, predominando leituras que atribufam
as experiéncias iniciadas nos anos 1930 as razdes centrais do ocaso politico do

Brasil contemporaneo.

No interior do paradigma antivarguista, as objecOes a relagdo estabelecida entre
cidadania e trabalho podem ser reconhecidas nas seguintes interpretagdes: i)
aquela em que a CLT comparece como um instrumento populista de cooptacio
de sindicatos e movimentos sociais (WEFFORT, 1978); ii) o apontamento de que
os direitos do trabalho seriam privilégios cartoriais, ilegitimos e patrimonialistas
(SCHWARTZMAN, 1982); iii) o argumento de que o direito corporativo sindical
instituia um “sindicalismo de Estado”, corrompendo a organizacio auténtica
dos trabalhadores (BOITO, 1991); iv) o juizo de que a vinculagdo de beneficios
sociais aos diteitos do trabalho consistia em uma cidadania regulada, bloqueando
uma cidadania politica (SANTOS, 1979); v) a formula¢ao de que esse modelo de
relagdo entre cidadania e trabalho se tratava de uma ideologia nacionalista, nociva a
transicdo do Pafs para a “modernidade do capitalismo internacional” (CARDOSO,
1975). Guardadas as particularidades, de modo geral, o conjunto dessas leituras
criticas se enderecaram as caracteristicas corporativas da legislacdo sindical e
trabalhista — como o imposto compulsério sobre associados, os termos estatais
da regulagio dos acordos e negociacdes coletivas entre patrdes e empregados, a
regulacio dos sindicatos pelo Ministério do Trabalho e a presenca normatizadora

da Justica do Trabalho sobre o conflito entre o capital e o trabalho.

A tese que associa 0 corporativismo ao populismo encontra em Francisco Weffort
(1972, 1978) um dos seus maiores divulgadores. Em seu sentido polissémico, o
conceito de populismo compareceu, por um lado, associado a cultura politica,
destacando a forma como as camadas populares foram integradas ao processo
politico no Brasil; por outro, foi assumido como efeito da institucionalidade
corporativista sindical, no qual se fomentava a colaborag¢io entre classes a partir
da concessdo de politicas sociais. Nos dois casos, entretanto, o termo denota
uma suposta perversdo de consciéncias, cuja origem se localizava na “vinculagio
paternalista de Vargas com a massa operaria, [...] elemento constitutivo do regime

populista no Brasil” (WEFFORT, 1972, p. 67).
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Para James Malloy (1977), por exemplo, a cooptagdo corporativa, o patrimonialismo
e o populismo disseminados na vida nacional definiram o quadro injusto e
segmentado da estrutura do sistema de aposentadoria desenvolvido no Pais. Por essa
interpretacio, o modelo consistia em uma concessido de privilégios corporativos,
distribuidos segundo o tipo de ocupagio laboral, e elucidava, no plano politico, um
amplo processo de cooptacdo da massa de trabalhadores, concentrando poder na
esfera estatal. A ilegitimidade democratica dessa outorga estatal de benesses para
grupos especificos se fundaria na concessdo de “direitos sociais e econémicos
especials para os trabalhadores, fora do mercado” (SCHWARTZMAN, 1977, p. 102).

Em uma interpretagdo influente, o historiador José Murilo de Carvalho (2002), no
seu conhecido livro Cidadania no Brasil: o longo caminbo, aponta que as politicas sociais
varguistas forjadas no tipo de regulagio do trabalho teriam consolidado “um vicio”
nacional duradouro: “a tradi¢do [...] que buscava melhorias por meio de alianga com
o Estado, por meio de contato direto com os podetes publicos. Tal atitude setia mais
bem caracterizada como ‘estadania”™ (CARVALHO, 2002, p. 61 apud MOREIRA;
SANTOS, 2020, p. 551).

Outra importante tese critica a estrutura social forjada na Era Vargas consiste em
apontar os vicios do chamado “sindicalismo de Estado no Brasil”. Essa reflexdo
se organiza a partir da dendncia de que o tipo de regulacio construido sobte o
conflito presente nas relagGes de trabalho comprometeria a liberdade de organizacao
e a autonomia sindical. Em esséncia, critica-se o estatuto do sindicato unico oficial
— unicidade sindical —, o imposto sindical, que consiste em tributar mesmo os
trabalhadores nio sindicalizados, e a Justica do Trabalho, que possui o poder de
tutela para dirimir conflitos negociais. Todos esses aspectos corporativos, instituidos
pela lei sindical de 1931, permaneceram, mesmo apds a Constituicdo Federal de
1988, “em grande parte, gragas ao apego da maioria dos sindicalistas a essa estrutura”
(BOITO JR., 20006, p. 2).

A consideragio de que a legislagdo sindical e trabalhista conformou a estratificagio
de diteitos sociais definiu ainda outra importante interpretacio. Para Wandetley
Guilherme dos Santos, a intervencdo estatal na “regulamenta¢io das profissoes, a
carteira profissional e o sindicato publico” definiria o escopo de uma “cidadania
regulada” (SANTOS, 1979, p. 76). Seguindo esse conceito, o acesso a aposentadoria,
aos servigos de saude, definidos a partir do vinculo com as profissoes, substituiria

13

a expansdo da cidadania politica que teria como base os “valores inerentes ao
conceito de membro da comunidade” (SANTOS, 1979, p. 75). Assim compreendido,
o contrato de trabalho regulado pelo Estado faria com que a carteira profissional

se tornasse, “mais do que uma evidéncia trabalhista, uma certidio de nascimento
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civico” (SANTOS, 1979, p. 76). E importante destacar, no entanto, que, diferentemente
das demais teses criticas apontadas, para Wanderley Guilherme, a Era Vargas, e mais
precisamente os direitos do trabalho no Brasil, conformava um longo processo de
retirada dos trabalhadores do “carcere privado” que caractetizava as relagdes de poder
dentro da empresa capitalista.

Em outra chave de leitura, o arranjo da CLT, a legislacdo sindical e o sistema estratificado
de direitos teriam se forjado em associa¢do com uma agenda ideoldgica que atrelava a
questdo social e os direitos do trabalho a um projeto nacional. Como palis periférico,
a soberania nacional (em parte compreendida como esfor¢o de industrializagio
propria, via investimento estatal) tornara-se fonte de profunda controvérsia analitica
e dominio de forte polarizacdo politica e social. Nas reflexdes de Cardoso (1964,
1975) e Schwartzman (1977), por exemplo, o conteudo da critica organiza-se a
partir de uma dendncia da orientacdo nacionalista e desenvolvimentista em que se
inseriu a institucionalizacdo da questdo social e trabalhista no Pafs. No livro cldssico
Dependéncia e desenvolvimento na Amiérica Latina, Cardoso e Faletto (1975) apontam que o
“patrimonialismo estatista nacional” repunha impasses decisivos a transi¢cio do Brasil
para “modernidade” do mercado capitalista, definindo o isolamento do Pafs diante da
expectativa de integracdo internacional. Nas reflexdes de Cardoso (1975), entre 1930
e 0 p6s-1964, a estrutura institucional dos direitos sociais vigentes no Pafs deflagrou a
transicdo do “populismo autoritario” para um “autotitarismo-tecnocratico”.

A excecio de Wanderley Guilherme dos Santos (1979), para essas teses criticas, a “heranca
social varguista” nunca foi considerada uma forma de construcio de uma identidade
coletiva, de atencdo as expectativas individuais de inclusao social e pertencimento
comum em uma sociedade cronicamente segmentada (REIS, 2009; CARDOSO,
2010). O criticado sistema de aposentadoria instituido na Constituicio Federal de
1934 acompanhava o que transcortia no plano internacional na primeira metade do
século XX, em que as demandas dos trabalhadores mais organizados politicamente
consagravam uma decisiva ampliagio do Estado sobre a forma privada e voluntaria
do modelo assistencial historicamente anterior. Inegavelmente, a legislacio sindical
implementada a partir de 1930 continha dispositivos que mantinham ou acentuavam
assimetrias de poder entre patrdes e empregados, como o “atestado ideoldgico” e
a “proibicdo do direito de greve”, que, partir do perfodo iniciado em 1946, foram
suptrimidos ou perderam efetividade pritica de controle, como a “carta sindical”’®. A
existéncia da lei, como observa Fortes (1999), ndo definia, necessariamente, a garantia

180 “atestado ideoldgico” era um documento emitido pelo Departamento de Ordem Politica e Social (Dops) para vérias
associagdes de representagio politica, como partidos politicos, organiza¢des estudantis, sindicatos e outros — derrogado
em 1952 (GOMES, 1988). Ja a “carta sindical” ¢ o registro necessario junto ao poder que confere personalidade juridica a
representagio coletiva dos trabalhadores junto a sua categoria.
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do direito, mas um “campo de possibilidades”, de intensos conflitos em torno do seu

exercicio fatico.

As teses inscritas no paradigma antivarguista, novamente a exce¢ao de Santos (1979),
ndo se abriam a compreensiao das ambiguidades dessa experiéncia como expressio
histérica possivel de um conflito politico inscrito em relagdes assimétricas de poder.
Nessas leituras, como formulado pela historiadora Angela Castro Gomes e por
Maria Celina D’Aradjo (1993), a “solucdo sindical” e trabalhista para consecugio
dos direitos de cidadania ndo foi enfatizada como uma forma de retirar o “problema
social” do “direito privado da producio”, da responsabilidade familiar ou religiosa
pelo cuidado, do alargamento dos parametros publicos de regulacio e controle sobre
a propriedade (GOMES; D’ARAUJO, 1993, p. 317-352). Para o paradigma critico,
dominante nos anos 1970 e 1980, o arranjo corporativo brasileiro ndo foi lido como
uma variante histérica da constituicio da soberania a que todo estado moderno, em
alguma medida, almejava alcancar. Como aponta Reis (2009), a regulagao do trabalho
no Brasil, ainda que precaria e contraditéria, constituiu um avango substantivo ao
enfrentamento do problema constitucional basico que assediou a maior parte dos
paises que se industrializaram no século XX.

Dos anos 1950 aos anos 1970, a teoria da modernizacio’ conformou-se
enquanto ethos intelectual da época. Convergente com muitos autores brasileiros,
na década de 1970, estudos de pensadores brasilianistas encontraram significativa
penetragdo no debate nacional acerca dos direitos trabalhistas institucionalizados
a partir dos anos 1930. Trabalhos como S#// the Century of corporatism e Interest
conflict and political change in Brazil, ambos de Phillippe Schmitter (1971, 1974), ou
ainda o Awthoritarian Brazil: origins, policies, and future, de Alfred Stephan (1973), e
The new anthoritarianism in Latin America, organizado por David Collier e Cardoso
(1979), exemplificam um contexto em que a experiéncia politica brasileira
era enquadrada como um caso dentro da tipologia mais ampla de estatizagio
autoritaria e corporativa de direitos no Cone Sul americano (MOREIRA;
SANTOS, 2020). Essa formag¢ao do estado brasileiro colocava um impasse para
as teorias da modernizagdo, em que o desenvolvimento industrial convergiria
para a formacio de Estados democraticos liberais.

Em termos de “civic culture”, o carater contramoderno do Brasil, e de outros paises
da América Latina, foi assim interpretado por Howard Wiarda (1973, p. 209):

19 As teorias da modernizagio se tornaram um paradigma interpretativo, um padrio de analise preditivo da modernidade
ocidental em diferentes sociedades. Em sua polissemia tedrica, a modernizagio dos paises combinava o aprofundamento das
economias de mercado, traduzidas pela urbanizacio, industrializacio e destradicionalizacao cultural, do qual se depreende uma
evolugio possivel rumo a um estado racional liberal democritico.
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They remained cut off and isolated from these
modernizing currents, at the margin of the ideological
trends and socio-political movements taking place
elsewhere in Europe, fragments and remnants of
a peculiatly Iberic-European tradition dating from
approximately 1500, with a political culture and a
socio-political order that at its core was essentially
two-class, authoritarian, traditional, elitist, patrimonial,

Catholic, stratified, hierarchical, and corporate.

A tradi¢do ibérica, na qual os paises da regido estariam inseridos, constituia-se em
uma espécie de natureza politica, esséncia imutavel. Os estudos brasilianistas de
politica comparada, ao apontarem os limites do Pais em avangar rumo as expectativas
de uma moderniza¢io e democratiza¢io politicas, desconsideravam, por via de regra,
a intervencdo internacional, particularmente do estado norte-americano, em favor

das agendas conservadoras implementadas por ditaduras.

Excludente, estatizante, autoritario, segmentado e nacionalista, o petiodo que vai
de 1946 a 1964 se tornaria classicamente compreendido como uma “Republica
Populista” — sintese do ocaso de uma época, contramio da modernidade em curso
nos paises de economia central do capitalismo. Por contraste a esse planetario de
erros, enquanto as experiéncias trabalhistas da Europa e dos EUA representavam
casos bem-sucedidos de arranjos neocorporativistas, no Brasil — e em muitos
paises latino-americanos —, prevaleceria o corporativismo tradicional, estatizante
e autoritario (MOREIRA; SANTOS, 2020). Decorre dai que, na perspectiva do
liberalismo politico, a “heranga social varguista” teria antes interditado uma auténtica

entrada do Pafs na constelacio dos modernos EBS do que o seu contrario.

A recuperacdo desse debate, sua contextualizacdo e o esforco de identificar seus
fundamentos tedrico-normativos nos parecem importantes por sua influéncia e
organicidade alcangada no momento da redemocratizagio do Pafs a partir dos
anos 1980. Com o fim da ditadura civil-militar iniciada em 1964, uma agenda de
reformas voltadas a superagdo do planejamento estatal na economia, por meio das
privatizagdes de empresas publicas e da desconstrucdo da legislagdo do trabalho,
tornou-se um programa historicamente consistente. A repactuacio da democracia
com as for¢as do mercado seria complementada com a abertura aos interesses do
moderno capital financeiro, nacional e internacional (MOREIRA; SANTOS, 2020).
O éxito dessa orientacio politico-programatica, firmada enquanto agenda publica no

plano interno, encontra nos anos 1990 a pressio internacional de uma globalizacao

106



mercantil, reforcando a longa crise das teses estatistas ¢ de soberania nacional em que

o trabalho regulado constava como principio.

Nessa chave, a constru¢io do EBS brasileiro apés a redemocratizagido (1985-
1988) sempre foi premida pelo suposto desafio de ajustar o Estado brasileiro a
competitividade internacional. No nucleo dessa agenda, firmaram-se novas e antigas
teses contra os direitos do trabalho, como o argumento do seu custo para a produgiao
nacional, desestimulador de investimentos estrangeiros; a rigidez das normas do
trabalho perante a eficiéncia exigida pelos novos processos produtivos; a condi¢do
autorreferida da estrutura e da representagdo sindical, e, mais recentemente, o
argumento dos privilégios, que situaria os direitos do trabalho contra o préprio
interesse das camadas populares e consumidores. Nesse cendrio sociopolitico, como
documentado no capitulo de Arnaldo Lanzara, contemporaneamente, as politicas
classicas de valorizagdo do trabalho sio cada vez mais substituidas por uma pauta
de “empregabilidade sem direitos”. Talvez seja mesmo um efeito colateral da virtual
substitui¢do da agenda de pleno emprego, com diteitos preservados, por multiplas
formas de contratos temporarios, sem estabilidade e cada vez mais negociados

individualmente e no interior das unidades de produgao.

Se estamos corretos em localizar a institucionaliza¢do corporativa dos direitos do
trabalho como parte do momento fundante de equacionamento e estabiliza¢do do
problema constitucional dos Estados modernos, as transformagdes recentes do
p6s-2016 repSem desafios diretos a estabilidade democratica. Como aponta Fabio
W. Reis (2001), os estudos sobre a governabilidade, tipicamente preocupados com
o equilibrio das rela¢des entre os poderes Executivo e Legislativo, com énfase em
questdes como a fragmentagdo partidaria, deveriam estender essa compreensio
para a forma como os sujeitos do trabalho e do capital estio estabelecendo
confrontos cada vez mais a2 margem de uma legislacio democritica. Na préxima
secdo, buscamos fundamentar o entendimento de que as transformagdes em
curso na legislacdo trabalhista brasileira contém esse sentido, precisamente porque
reorientam o eixo corporativo que equacionava as relacdes do trabalho no Brasil
desde os anos 1930.

Analise do sentido anticorporativista das reformas
trabalhistas

As reformas trabalhistas processadas desde 2017 devem ser compreendidas como
um conjunto de iniciativas que desarticularam principios centrais da orientagdo

corporativista que estiveram presentes nas relacdes de trabalho no Brasil ao longo
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dos ultimos 90 anos. Sob essa condi¢do, um mosaico de mudangas se impos,
como o esgarcamento da estabilidade laboral no emprego, o ataque a sustentagio
financeira dos sindicatos e sua participa¢do nos processos negociais, a permissio de
que a negocia¢do se imponha sobre o direito legislado e a restri¢io a gratuidade da
Justica do Trabalho. Tais aspectos, constitutivos das reformas trabalhistas de 2017
e 2019, tém ampliado a degradagdo geral das condi¢oes de trabalho e radicalizado
as desigualdades sociais, cuja profundidade coloca questdes para pensar na propria

estabilidade da democracia brasileira.

As transformaces nas relagdes de trabalho no Brasil serdo aqui analisadas a partir
das intervenc¢des legais processadas no Pais apés 2016, especialmente a Lei n°
13.476/2017, da Reforma Trabalhista, a Lei n® 13.429/2017, ou “Lei da terceitizacio
irrestrita”, e a Lein® 13.874/2019, entdo divulgada com o sugestivo epiteto de “Lei da
Liberdade Econémica” ou dos “Direitos da Propriedade”. O exame dessa legislacao
ndo sera aqui acompanhado de uma andlise exaustiva das mudangas em curso
— até porque, como veremos, o STF revogou parte importante dessas mudancas.
Nossa ambicdo consiste, tio somente, em apontar que a degradagdo dos diteitos
do trabalho se organiza em torno da desestruturagdo de aspectos importantes da
legislacdo corporativa, recompondo, a partir dai, as bases para a reproducdo privada
do poder empresarial de contratagio laboral. Cabe também destacar que o processo
acelerado de desconstituicdo dos direitos do trabalho, p6s-2016, ndo deve suscitar
a compreensio de que nio tenha havido mudangas substantivas no ambito da CLT
em momentos anteriores. O sentido politico das atuais mudancas é, na verdade, tio
antigo quanto a propria CLT. O elemento novo, no entanto, consiste nas condi¢oes
politicas — estratégias e for¢a da coalizdo — que definiram a profundidade e intensidade

das mudangas processadas nesse arcabouco institucional.

Como procuraremos apontar, o impacto dessas alteragGes redefiniu as formas
de admissdo, dispensa e regulagdo do tempo laboral, expressando uma profunda
recomposi¢io do dominio privado patronal sobre o terreno publico, que, bem ou
mal, definia a contratacio laboral. Em sintese, a natureza politica anticorporativista da
nova regulacido amplia a assimetria de poder, desafiando a acomodagio constitucional

dos conflitos oriundos das relacées de trabalho.

Em 2016, antes mesmo de promulgar a Reforma Trabalhista (Lei n® 13.467/2017),
o entdo presidente Michel Temer enviou para o Congresso Nacional a chamada
“Lei da Terceitizacio Irrestrita” (Lei n® 13.429/2017), conseguindo aprova-la em
tempo recorde. Em esséncia, a terceirizagdo consiste em uma situacio que redefine
as bases legais do contrato de trabalhadores entre duas ou mais empresas (prestadora
e tomadora do servico), e atinge diretamente a estabilidade dos trabalhadores
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no emprego. A partir de 2017, com o endosso posterior do STF, a terceirizacdo
passou a ser permitida para qualquer atividade realizada dentro de uma empresa ou
servico da administracdo publica, inclusive para “atividades fins”, até entdo proibida

(BELTRAMELLI NETO; SILVEIRA, 2019).

A terceirizagdo irrestrita era uma demanda antiga dos setores patronais do Pais. Desde
1988, o trabalho terceirizado, trestrito as atividades intermediarias das empresas,
representou menores encargos sociais, jornadas de trabalhos mais extensas e salarios
mais baixos. Todavia, para além dessas dimensdes econdémicas, o seu sentido politico
mais contundente consiste em ampliar dificuldades para a representacido coletiva
sindical, essencialmente devido a instabilidade do vinculo no emprego. Segundo nota
técnica do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos —
Dieese (2017), no ano de 2014, a cada 100 vinculos ativos em atividades terceirizadas,
80 haviam sido rompidos. Por sua vez, entre os postos de trabalho nio terceirizados,
essa propor¢ao caiu para pouco mais de 40 rompimentos a cada 100 vinculos. No
que diz respeito ao tempo médio de vinculo, enquanto os contratos diretos duravam
cerca de cinco anos e dez meses, os contratos terceirizados alcancaram dois anos e
dez meses.

A densidade da organizacdo politica sindical é correlata a essa situagdo de
instabilidade no emprego. De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia
e Hstatistica — IBGE (2017), em 2015, era possivel verificar que, nos setores da
construgdo civil e comércio, tipicamente atividades terceirizadas, os indices de
sindicalizagdo eram, respectivamente, de 9,3% e 13,3%. Por outro lado, nos ramos
agricola e da industria de transformac¢ido, com menores indices de terceirizados,
as taxas eram de 28,7% e 23,3%. A média geral de sindicalizacio no Brasil era de

19,5% (IBGE, 2017).

A perseguicido a estabilidade laboral é uma medida politica decisiva para limitar o
poder corporativo de representacio dos trabalhadores, tanto para firmar acordos
e negociagdes quanto para iniciar uma greve. Na linha das transformagoes intensas
que se colocaram em curso nas legislagbes de 2017, além da terceirizagio sem
restri¢cbes, o governo Michel Temer conseguiu aprovar no Congresso Nacional a
Lei n° 13.467/2017, regulamentando o vinculo de trabalho intermitente. Em 2019, a
desconstrugio da estabilidade nas rela¢Ses de trabalho ganhou uma forma institucional
paradigmdtica com a Medida Proviséria (MP) 905/2019, que instaurou contratos
de trabalho por prazo determinado para jovens (18 a 29 anos de idade). Nessa
modalidade, denominada de Contrato de Trabalho Verde e Amarelo, o empregador
tornava-se desonerado da contribui¢io para o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), o depésito do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) foi reduzido
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de 8% para 2%, e a multa por demissdo sem justa causa recuava de 40% para 20%
do saldo dos depésitos no FGTS. Além de suprimir essas obrigacdes publicas, os
empresarios tornavam-se desobrigados a indenizagdo dos trabalhadores em caso de
encerramento antecipado do contrato (DIEESE, 2020). Em 2021, a referida MP n°
905/19 foi revogada, mas virios dos seus fundamentos foram reintroduzidos em
outras iniciativas do governo federal, como a MP n° 1.045, que instituiu o Programa
Emergencial de Manuten¢io do Emprego e da Renda.

A desidratagdo da estabilidade no emprego, aspecto central das transformagbes pos-
2016, guarda um vinculo direto com a politica conservadora de ajuste econémico
que, em 19606, implementou o FGTS, a contragosto dos trabalhadores (CAMARGO,
2009)%. Atualmente, o esgarcamento da estabilidade comparece em uma multiplicidade
de tipos de vinculos de trabalho, como o auténomo, o intermitente, o temporario,
e a chamada “pejotizacdo” — definida pela contratacio de um trabalhador como
Pessoa Juridica, que, como uma empresa, passa a prestar servicos fora da cobertura
garantida a trabalhadores reconhecidos enquanto tal. Em todos esses casos em que
a estabilidade no emprego foi fragilizada, a representacdo corporativa dos sindicatos
perdeu capacidade de ser efetiva.

A profusio juridica de vinculos de trabalho cada vez menos protegidos por
sindicatos afeta diretamente a consisténcia das normas publicas que reconhecem
os trabalhadores como portadores de direitos. As dificuldades de fiscalizagdo e
cumprimento da legislacdo trabalhista e das obrigacdes fiscais e previdenciarias
dos contratos ensejaram situacdes em que o trabalho formal e o ndo formalizado
pouco se distinguem. Politicamente, o que se impde a todas essas situagdes ¢ o
flagrante deslocamento dos parametros de contratacio do trabalho para a esfera
privada da produgio, garantido aos proprietarios protecoes legais que promovem a
desarticulacdo das lutas trabalhistas.

Como aponta o estudo cldssico de Castell (2003), a conquista da estabilidade no
emprego antecede historicamente a maioria dos demais direitos do trabalho. Nio
por acaso, o ataque bem-sucedido a esse principio tem grandes implicagdes para a
estrutura dos direitos trabalhistas e se encontra historicamente associado ao poder
de mando e arbitrariedade patronal. Sao desdobramentos da instabilidade laboral,
os baixos salarios, as jornadas mais extensas, a maior inseguranca no local de
trabalho, o empobrecimento laboral, e, 0 mais importante, sua associacdo a menores
encargos para as empresas e a fragilizacdo politica dos sindicatos. Em todas as
formas mais precarizadas de compra e venda do trabalho, como a terceirizacio, o

20 Na mesma linha, o Projeto de Lei n® 4.302/1998, visou alterar dispositivos da Lei n® 6.019, de 1974, ampliando o contrato

temporario de trabalho em empresas.
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trabalho intermitente, a pejotizagdo e o trabalho temporario, é comum a fragilizagdo
da estabilidade no emprego que se fez pari passu a desconstrucao dos instrumentos
juridicos corporativos presentes na legislacio.

Segundo aRelagio Anual de Informagdes Sociais (Rais/IBGE), em 2018,a modalidade
de contratos intermitentes correspondeu a 9% do saldo de empregos formais. No
ano de 2019, esse numero saltou para cerca de 13%, com um rendimento médio
de R§ 637,00, alcancando o equivalente a cerca de 64% do salario minimo oficial
(DIEESE, 2020). Ja em 2020, no curso da pandemia da Covid-19, os contratos de
trabalho intermitentes corresponderam a cerca de 50% do crescimento do numero de
empregos no ano (BRASIL, 2020). Em relatério divulgado em 2021, a Confederagao
Nacional da Industria (CNI) avaliou que o contrato de trabalho intermitente estava
se consolidando na industtia brasileira (CNT, 2021)'.

Aoladodo comprometimento daestabilidade, aaprovacio do estatuto do “negociado
sobre o legislado” constitui outro movimento importante de aprofundamento
da assimetria de poder entre patrSes e empregados, afetando diretamente as
condigbes politicas da representagdo sindical. A proposta, inicialmente apresentada
pelo Projeto de Lei Complementar (PLC) n°® 38/2017, definia que as negociacdes
coletivas passariam a prevalecer sob o contrato de trabalho mesmo quando os
instrumentos normativos dela decorrentes — os Acordos e Convencoes Coletivas
— estabelecessem condigbes inferiores ao exigido na CLT. Na ocasido, o relator da
matéria na Camara de Deputados se valeu de uma questio sensivel e controversa
na histéria do sindicalismo brasileiro que diz respeito a autonomia e a liberdade
sindical perante o Estado (SANTOS, 2015). A afirmagdo consistia em apontar
que a nova medida enriquecia a via autocompositiva de resolugio de conflitos,
retirando o paternalismo estatal-corporativo da mediacdo dos conflitos entre
capital e trabalho.

A prevaléncia do “negociado sobre o legislado” foi conjugada com uma série de
medidas que estimulavam negocia¢Ses individuais por empresas. A principio,
a proposta de Reforma indicava 15 itens que podetiam ser objeto da negociacdo
individual, apontando claramente no sentido de uma fragilizacio das negociacGes
coletivas, e ndo do seu fortalecimento ou da expansio da autonomia politica dos
sindicatos perante o setor patronal (DIEESE, 2017). Entre as condi¢des de trabalho
que passaram a ser negocidveis — sem a necessitia presenca dos sindicatos e
podendo ficar aquém do estabelecido na legislacdo —, constam os acordos quanto a
duragio da jornada de trabalho, questdes relativas a seguranca, ao banco de horas, a

21 Por meio de consulta a 523 empresas do ramo, seu relatério registrou que, entre as empresas que se valeram dessa modalidade
preciria de vinculo, 85% afirmaram pretender contratar intermitentes no proximo ano.
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representagdo dos trabalhadores em local de trabalho, as condigbes para o trabalho
intermitente e terceirizado, além do enquadramento do grau de insalubridade e a
prorrogacio de jornadas nesses locais sem licenca prévia do Ministério do Trabalho
(DIEESE, 2017)*. Como avalia a nota técnica do Dieese, na pratica, o novo estatuto
negocial “inverte completamente a hierarquia dos instrumentos legais até entdo
vigentes no arcabouco juridico do sistema brasileiro de relagdes de trabalho, na qual
a CLT e outras legislagdes trabalhistas prevaleciam sobre os acordos e convengdes”
(DIEESE, 2017, p. 17), funcionando tanto como piso de direitos quanto como baliza

para o poder de acio sindical.

Novamente, a exemplo da vulnerabilidade colocada para a estabilidade laboral, o
novo padrio negocial consistiu no esfor¢o de conduzir o contrato de trabalho para o
dominio interno das empresas. Caminhando do “publico para o privado”, a natureza
do novo aparato juridico-legal da contrata¢io do trabalho pautou-se pela contencio
da presenca sindical e da participa¢io do Estado em varios aspectos-chave da relacdo
trabalhista. Nessa direcdo, a permissdo de que a negociacdo passasse a se sobrepor
a legislacdo trabalhista constituiu um momento politico decisivo para ampliar
a assimetria de poder, e, por consequéncia, a incerteza dos direitos individuais e
coletivos do trabalho.

A relativizagio do piso institucionalizado de diteitos, enquanto parametro e ponto
de partida das negocia¢des coletivas, impde a grande maioria das categorias laborais
dificuldades inauditas para manter os beneficios negociados. Como apontam
estudos de sociologia do trabalho, a eficacia da representa¢do e negociagdo dos
sindicatos depende de uma conjugacao de fatores, como, por exemplo, a tradi¢io
de organizacao sindical, o setor de atividade econémica em que estdo inseridos
os representados, a realidade regional e a conjuntura politica (CAMARGO, 2009;
RODRIGUES, 1974).

De acordo com o Dieese (2021), desde 2017 as mesas de negociagido coletiva tém
se tornado francamente defensivas. Em 2020, 89% das greves iniciadas continham
pautas de carater defensivo, no qual 56% do total das mobilizacGes se referia ao
descumprimento de direitos, como atrasos salariais e questoes relacionadas com a
alimentacio; e outros 48% tiveram como pauta central a manutenc¢do de condi¢Ges
vigentes de emprego (DIEESE, 2021). Considerando a complexidade das variaveis

22 Ainda de acordo com o PLC n° 38/2017, em empresas com mais de 200 empregados, a obrigatoriedade da presenca sindical
para a rescisao de contratos e a criagio de Comissoes de Representantes no local de trabalho foram simplesmente revogadas.
Em 2022, o STF revogou parcialmente esse aspecto da Reforma Trabalhista, ao reconhecer que a intervengao sindical prévia
a dispensa em massa de trabalhadores ¢ imprescindivel. Todavia, isso nio significou que essas demissoes devessem passar por
autorizagdo sindical ou mesmo por celebracio de acordo negocial, se tratando apenas de uma exigéncia para que o campo
patronal se abra ao didlogo.
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e condicionantes socioeconémicos que influenciam essa condi¢io, as conclusGes
apontam que a transformagdo institucional dos dltimos anos vem alterando
consistentemente o conteudo e a dinamica dos acordos e convencdes coletivas
celebrados pelos sindicatos.

Além da fragilizacdo da estabilidade do vinculo laboral e da abertura para que
a negociagdo das condigbes de trabalho fique aquém do direito legislado, o
constrangimento a contribuicdo sindical configura o terceiro momento importante
de ressignificacdo da estrutura institucional corporativa. Mais uma vez, retirava-se
um instrumento que conferia aos sindicatos melhores condigdes para sua pratica

politica de representacio dos trabalhadores.

Com a Lei n® 13.476/2017, o tributo anual equivalente 2 um dia de salario, até entio,
pago pelos trabalhadores para custear as atividades do sindicato de sua categoria,
passou a ser realizado apenas sobre os empregados que declarassem, expressamente,
a inten¢do de contribuir®. Com a mudanga, duas interpretacdes juridicas passaram
a disputar o sentido da nova legislagio: aquela que entendeu que a autorizagio teria
que set individual, exclusiva do trabalhador; e outra que atribuia aos sindicatos a
prerrogativa de estabelecer a autorizagdo da cobranga por meio de assembleia geral.
Nesse caso, passou a restar a ddvida se o desconto poderia ser estendido a toda a

categoria representada, ou se apenas para os filiados a entidade.

Em meio a esse entrevero, em 2019, o governo de Jair Bolsonaro enviou ao
Congtesso Nacional a MP n° 873/2019 que ampliava os constrangimentos pata
que os sindicatos pudessem acessar esses recursos. A MP proibia o desconto da
contribuicido sindical em folha de pagamento e estabelecia que esta sé poderia
ocorrer via boleto bancario. Em junho de 2019, apés a MP perder a validade, o STF
restabeleceu o interesse patronal na disputa ao decidir que o poder das assembleias
sindicais ndo ¢ soberano para aprovar a cobranga automatica da contribui¢io sindical
(STE, 2019). Como avaliado pelo Dieese, o corte desses recursos nao apenas passou
a comprometer a existéncia da representacio sindical como criou uma situa¢io sem
paralelo no mundo: “um sistema em que os trabalhadores tém acesso aos direitos
produzidos e conquistados pelos sindicatos, mas sua contribuicao para a entidade é
optativa” (DIEESE, 2018, s.p.).

A condigio impositiva da contribuicdo sindical, como ja apontado, sempre suscitou
grandes controvérsias, cujo centro girava em torno da sua (in)compatibilidade com
uma ideia de liberdade associativa e autonomia sindical. Nos anos 1970, a tese que

A contribui¢io ou imposto sindical foi instituido na CLT em 1943. Em 2018, apés um processo de julgamento da
constitucionalidade da Reforma Trabalhista de 2017, o STF declarou a legalidade da extingao da sua obrigatoriedade.
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apontava a improcedéncia politica da obrigatoriedade entendia que a intervencio
corporativa do Estado era arbitraria, pois se tratava de uma agdo paternal,
vocacionada a controlar os sindicatos, atrelando-os ao Ministério do Trabalho.
Na atualidade, o argumento que comparece nas clausulas do STF consiste em
afirmar que a compulsoriedade atenta contra a liberdade dos individuos — sejam
eles os trabalhadores ou patrées. Enquanto aqueles perderiam a possibilidade de
escolha entre “se associar ou ndo a um sindicato e de contribuir ou nio com essa
representagdo”’, aos patroes, restaria o 6nus de nio ter a op¢ao “de nio recolher essa
contribui¢do”. Como consequéncia, esse “sistema [seria] bom para os sindicalistas,
mas ndo [...] para os trabalhadores” (STE, 2018, s.p.).

E interessante observar que, se nos 1970, o algoz da liberdade e da autonomia dos
trabalhadores era o corporativismo do Estado interventor, no conservadorismo
liberal contemporaneo, o carrasco seria o sindicato, impondo-se contra
patroes e individuos. O imposto sindical se colocaria contra a liberdade por
nio resultar de uma agdo espontanea, sem coerc¢do legal. Nos dois casos, a
discussio sobre o imposto sindical ndo traz a reflexdo se ele contribuiria ou nio
para um maior equilibrio de poder entre empregados e proprietarios. Ou seja,
nio ha consideragbes acerca da tese classica da hipossuficiéncia do trabalho,
legitimadora dos direitos contidos em diversas legislagcdes trabalhistas ocidentais

(DELGADO, 2006; CAMARGO, 2009)*.

De acordo com o Dieese (2018), a estimativa é que o fim da obrigatoriedade
signifique uma perda média de 35% dos recursos mobilizados pelos sindicatos. Entre
as federacOes e confederagdes da estrutura sindical, essa perda se aproximaria de
100%. Na mesma nota técnica, o Dieese aponta que, entre 2017 e 2018, a arrecadagio
sindical chegou a ter uma queda de 90% nos recursos, estimando que cerca de 46
milhées de trabalhadores cobertos por representagdo sindical passaram a ter a sua
entidade de classe em piores condi¢es de atuacio (DIEESE, 2018).

Simultaneamente a relativizacio da estabilidade no emprego, a fragilizacdo legal das
condi¢des negociais e a desconstrucdo financeira dos sindicatos, o quarto momento
importante das transformagdes que se colocou em curso foi o constrangimento da
atuacdo dos 6rgios publicos do trabalho na fiscalizacdo das relagGes contratuais.
Nesse quesito, um rearranjo que ja vem evidenciando impactos particularmente
substantivos para os trabalhadores diz respeito a “reclamatdria trabalhista”, que
define a limitacdo do acesso gratuito a Justica do Trabalho. Precisamente, esse novo

T importante documentar que no debate de formagio da CLT, nos longinquos anos 1930, o imposto sindical foi apoiado por
segmentos patronais em troca da garantia de que os sindicatos ndo teriam permissdo legal para construir a sua representacao
no interior das empresas (Santos, 2015).
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entendimento apontava que a parte que perdesse a agdo tetia que arcar com 0s Custos
do processo. Caso o juiz julgasse que houve ma-fé na acdo judicial, era prevista uma
punicio de até 10% do valor da causa, além do pagamento de indenizagio para a parte
contraria. Caso comprovada a incapacidade de uma das partes de arcar com as custas,
a obrigacao ficava suspensa por até dois anos a contar a data da condenacéo. Passados
71 anos da criagdo da Justiga do Trabalho, em 2017, a Lei n°® 13.476 consolidava um
entendimento de modernidade avesso a perspectiva politica classica que formou a
petcepgiao do Judiciario na cultura trabalhista. Em 2021, apds quatro anos de vigéncia, o
STF anulou esses dispositivos, mas sua andlise contribui para compreender a orientagio

politica geral das transformagdes que se colocaram em curso.

Uma vez incorporada a Constituiciao de 1946, a Justica do Trabalho tornou-se parte
do sistema trabalhista brasileiro, ao lado da CLT e da previdéncia social. Ao longo
desse periodo, o campo de criticas que se formou contra esse poder publico de
arbitragem dos conflitos laborais tornou-se amplo e diverso (SANTOS, 2015). Como
ja apontado, é central a Sociologia do Trabalho a tese de que a Justica do Trabalho
representaria precipuamente uma “tutela do Estado” sobre os trabalhadores.
Como “6rgio substitutivo” da livre negociagdo coletiva, sua existéncia implicatia o
“amortecimento da consciéncia de classe”, e seu afad de promover a harmonizacao
dos conflitos entre o capital e o trabalho comprometeria “a capacidade de auto-
organiza¢io e autorrepresentacdo dos trabalhadores” (VIANNA, 2003, p. 18 apud
CAMARGOS, 2008, p. 23).

Como vimos na se¢io anterior, essa perspectiva compde um campo mais amplo de
criticas a propria Era Vargas. A rejeicdo de parte dos analistas a Justica do Trabalho
formou-se na mesma chave teérica utilizada contra o imposto sindical, apontando
que esse 6rgao juridico atentava diretamente contra a autonomia e a liberdade
politica dos sindicatos (SANTOS, 2015). Entretanto, o argumento atual para a
limitacdo do acesso gratuito dajusti¢a do trabalho funda-se em uma razao puramente
econdmica, nio considerada nas criticas classicas. Precisamente, a tese consiste
em apontar que o referido érgio judicial ndo daria lucro a administracdo publica,
devendo, portanto, ter seu uso e acesso desestimulados (PIOVESAN, 2021). O
fundamento moral é que a introducio de dispositivos que causam 6nus econémico
ao trabalhador seria uma forma de fazé-lo agir com mais responsabilidade antes de
judicializar sua demanda.

A analise dos impactos desses obstaculos para acessar a Justica do Trabalho na vida
dos trabalhadores deve tomar como pano de fundo a queda reiterada da qualidade
dos postos de trabalho nesse contexto de amplo desemprego. Considerando essa
ambiéncia de crise econémica e politica, ¢ plausivel supor que estejam se ampliando
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as situagGes de conflitos laborais, tornando o aumento de processos na Justica do
Trabalho um fato naturalmente esperado. Em que pese essa plausibilidade, o que se
observa é que, em decorréncia dos constrangimentos legais apontados, 0 montante
de a¢des ajuizadas em 2018 caiu 34% em relagdo a 2017 — ano da introducio da
referida reforma.

Considerando a Justica Trabalhista de Sdo Paulo, por exemplo, nesse mesmo petiodo,
as a¢des que tematizavam o assédio moral cairam de 42,4 mil pedidos, em 2017,
para 16,9 mil, em 2018 — deixando de ocupar o 19° lugar dentre os pleitos mais
comuns para a 31* posicdo. As ag¢des diretamente vinculadas a questdes da saude
do trabalhador, como os Acidente de Trabalho, as Doen¢as Ocupacionais e¢ a
Estabilidade Acidentaria, recuaram 57% no mesmo periodo, passando de 24.468
para 10.468 (TRT-SP, 2019). Esses dados mostram de forma eloquente que o
constrangimento do acesso a Justica Trabalhista tem um efeito inibidor a garantia dos
diteitos publicos do trabalho, ampliando o poder patronal de dificultar a denincia ou

ndo das patologias decorrentes do processo produtivo.

Como estamos formulando, essas transformacdes atentam contra a solucio
constitucional dos conflitos do trabalho que, historicamente, colocou-se como
aspecto central na construcdo de relagdes democraticas de trabalho no Estado
brasileiro. Assim, é possivel apontar que as mudancas empreendidas em legislacGes
que possufam um principio corporativo significaram a dissolu¢io de preceitos
bésicos que conferiam poder aos trabalhadores e, ainda que com limites, serviam de
contengio ao alargamento do poder patronal. A questio polémica, portanto, consiste
em pensar os termos pelos quais o corporativismo, com todas as suas contradices,
possui uma atualidade democratica, na medida em que conservava desenhos
importantes para equilibrar o poder assimétrico que caracteriza as relacdes entre
patrées e empregados na ordem capitalista.

Por essa perspectiva, as chamadas reformas trabalhistas podem ser compreendidas
como um acelerado processo de desdemocratizagio. Ou, como estamos formulando,
uma complexadesconstrucio do sentido publico e coletivo do direito dos trabalhadores
e das trabalhadoras. Em seu lugar, colocam-se parametros que ampliam as cercanias
do dominio patronal, calcados na contratacio individual do trabalho, na fragilizacio
da representacio sindical e na limitagdo ao acesso a Justica do Trabalho. Por essa
analise, ¢ possivel identificar que o corporativismo possui historicamente um sentido
publico democritico, ainda que limitado. Na sua auséncia ou relativizacio, é possivel
acompanhar a imposi¢do categdrica dos “direitos” dos proprietarios; um genuino
processo de oligarquizagdo do poder que transforma profundamente a natureza
democritica do Estado brasileiro.
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Consideragdes finais

Como procuramos elucidar neste capitulo, os direitos do trabalho ndo apenas
constituiram o eixo de democratizagio dos EBS no século XX como também
esses, em boa medida, firmaram-se em arranjos francamente corporativistas. Nessas
experiéncias, o momento democratico do corporativismo se funda na redugio
da desigualdade de poder no conflito entre o capital e o trabalho. Ndo menos
importante, mais do que uma virtude do aparato institucional corporativo, a sua
validade democratica esteve, inapelavelmente, condicionada a capacidade politica
laboral de fazer valer as promessas da lei.

A consideracio de que a desconstrugdo do padrio corporativo da legislagdo
trabalhista e sindical é parte constitutiva da atual regressdo dos direitos do trabalho
provoca, sem duvida, profundas inquietacdes. Como discutimos na terceira
secdo deste capitulo, para muitos intérpretes, o corporativismo foi entendido
em oposi¢ao a democratizacdo das relacSes de trabalho no Brasil. Entretanto,
a constatacdo de que as recentes reformas trabalhistas sdo anticorporativistas, e
que estas operam degradando as condigbes de trabalho, deprimindo os direitos
formalizados, e enfraquecendo o poder politico das associa¢oes sindicais, ¢ parte
dos aprendizados da conjuntura recente. A desconstru¢ido das normas coletivas
de contratacdo do trabalho, o enfraquecimento do poder politico e econémico
das organizagdes sindicais e a restricdo do acesso a Justica do Trabalho foram
aqui analisados como centrais a diluicio dos parametros publico e coletivo da

contratacio do trabalho.

A rejeiio das reformas trabalhistas processadas pelos governos ultraconservadores de
Michel Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-2022) constitui quase uma unanimidade
pata os analistas do trabalho, as associa¢oes sindicais e os trabalhadores em seu cotidiano.
Como indicamos, tal processo nio se confunde com uma redugio do Estado nas relagdes
de trabalho, mas conforma, antes, um fené6meno agudo de crise da forma constitucional
corporativa, que, bem ou mal, equacionou o conflito laboral nos dltimos 90 anos no Pais.
Para usarmos a categotizagio de Paul Pierson (2001), tais mudancas se aproximam de uma
remercantilizacao (re-commodification) radical de direitos, e menos de um movimento de
contencao de custos (cost containment), recalibragem (recalibration), ou de adaptacao de suas
estruturas politicas. Remercantilizagdo essa que nio implica uma redugio do Estado, mas
na construgao de normas publicas que ampliam o espago de controle e teprodugio privada

do poder.

Decerto, o alcance ¢ a voracidade dessas transformagdes nao se explicam apenas pela
chegada ao poder de dois governos liberais a partir de 2016. O comportamento do
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Congtresso Nacional — Camara e Senado — e, em muitos casos, a a¢do legitimadora
do STF e o enfatico apoio midiatico a destitui¢do dos direitos firmados ao longo
da histéria republicana brasileira sdo partes decisivas desse processo. Com a ag¢io
convergente desses poderes, o Golpe de Estado operado em 2016 deflagrou, para
além da destitui¢do ilegal da presidenta Dilma Rousseff (2010-2016), um “movimento
politico” assentado em uma nova forma de pactuag¢do do poder. Seu centro de
gravidade, menos que uma plataforma ou programa politico, ¢ autoidentificado com
um movimento incessante de reformas antissociais — documentadamente refratarias
ao apolo popular. Sdo antes um movimento de for¢a do que de consenso.

Indo aos limites da nossa reflexdo, é preciso destacar o nio detalhamento das
insuficiéncias democraticas da regulacio corporativa tradicional do trabalho.
Certamente, essa ¢ uma auséncia importante, pois nossas reflexdes nio devem
ser tomadas como um esfor¢o de retomar uma espécie de passado idilico do
corporativismo. A histérica vivéncia de extratos sociais a margem da legislagio
formal do trabalho, sobretudo de mulheres e homens negros — que, mesmo quando
incorporados a formalidade, sio colocados de forma rebaixada —, é parte das questdes
centrais em que a tradi¢do corporativa merece ser interpelada. A segmentacio de
direitos que decorre da legislacao tradicional e sua baixa integra¢do com o desenho de
outras politicas publicas exigiriam também uma abordagem critica, particularmente
no que diz respeito a mercantilizagdo da satde via negociagdes coletivas sindicais
(TEODORO; CSAPO, 2021). Essas agendas, sem duvida, sdo centrais ao problema
de coesio social e ao entendimento dos conflitos e do curso das lutas sociais por
direitos em que o sentido democratico de uma legislacio protetiva do trabalho terd
que se haver.

Outra dimensido importante consiste em refletir acerca da aplicabilidade da estrutura
corporativa em um sistema de producdo fora dos moldes da industrializacdo
capitalista fordista. Nas condi¢des atuais do capitalismo planetario em sua forma
financeirizada e de exploracdo do trabalho por meio de aplicativos e plataformas
digitais, as experiéncias corporativistas pretéritas podem ter muito pouco ou nada
a auxiliar. O fato inquietante e revelador é que, ainda assim, as formas renovadas
de exploragio do capital se voltaram exatamente contra a contencdo legal
corporativista. Seja como for, o balango desses desafios nos parece apontar que a
questio politica central continua sendo a recomposi¢io histérica do dominio publico
sobte a reprodugdo privada das decisdes que sustentam as relagdes politicas de
exploracio econoémica do capitalismo. Assim considerado, a superag¢io histérica do
corporativismo so6 se mostrara viavel ante arranjos que sejam decididamente eficazes
as lutas dos trabalhadores e trabalhadoras contra as assimetrias de poder ampliadas
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pelos novos movimentos do capital. Nesses termos, a trecomposicio e o equilibrio
possivel da democracia brasileira seguem atrelados a forma constitucional basica a
qual o conflito do trabalho foi equacionado. Seja qual for a sua forma, o sentido
publico da regulacio dos direitos do trabalho se mantera profundamente atual.
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Capitulo 4

O Desmonte das Politicas de Emprego
no Brasil: a empregabilidade sem
direitos

Arnaldo Provasi Lanzara

Introdugao

Este capitulo discute o atual processo de desmonte das politicas publicas de
emprego no Brasil. A hipétese que norteia este estudo parte do pressuposto
de que a precaria institucionalizagio do sistema publico de emprego no Pais,
particularmente dos programas de qualificacio profissional e seguro-desemprego,
suas falhas para se adaptar a um contexto de mudancas no mercado de trabalho e
o recente desmantelamento da legislagdo trabalhista sdo fatores que favorecem o

desmonte dessas politicas.

Essa hipétese sera testada demonstrando como as coalizoes de forcas conservadoras
que governam o Brasil desde 2016 passaram a explorar as ambiguidades das politicas
de emprego para desvirtuar suas formas e funcdes. Em um ambiente de frouxa
regulacio do trabalho, alguns instrumentos das politicas de emprego, conhecidos como
“instrumentos de ativagio”, tendem a ser apropriados por essas coalizbes para desvincular
o emprego dos direitos sociais e promover iniciativas compensatorias de protegio.

Vale lembrar que o vacuo governamental de politicas publicas de emprego no
Pais e o recente desmonte da legislagio trabalhista produzido por uma coalizio de
forcas contrarias aos interesses dos trabalhadores, em um contexto de crescente
deterioracio do mercado de trabalho, vém disseminando diversas iniciativas de
“capacitacdo” que visam promover o crescimento do emprego informal, sobretudo

nas novas plataformas digitais de trabalho.

Ademais, em consondncia com o Novo Regime Fiscal implantado em 2016, que
congelou as despesas publicas por 20 anos, o governo autoritario e ultraliberal de Jair
Bolsonaro buscou extinguir uma série de beneficios trabalhistas para criar programas
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sociais de acentuada caracteristica residual. Dessa forma, este estudo realca como
tais medidas vém tensionando o sistema de protecdo social brasileiro, contribuindo
para a sua desestruturacdo sistémica e eventual substituicdo por um “regime de
empregabilidade sem direitos”.

Incluindo esta breve introdugdo, este capitulo esta organizado em cinco se¢des. A
segunda secio revé alguns argumentos da literatura sobre o desmantelamento de
politicas publicas (policy dismantling), destacando como as estratégias de desmonte das
politicas sociais adquirem novas formas de operacdo em contextos dominados por
uma austeridade fiscal constitucionalizada. A terceira secao discute o desmantelamento
das politicas para o mercado de trabalho, enfatizando a tradicional ambiguidade dos
instrumentos que caracterizam essas politicas como um dos principais vetores de
introdugdo de medidas restritivas nos beneficios sociais relatados ao trabalho. A quarta
se¢do se debruca sobre o caso mais recente de desmantelamento das politicas para o
mercado de trabalho no Brasil, ressaltando os instrumentos empregados pelo atual
governo para desmontar os beneficios trabalhistas e, a0 mesmo tempo, criar um regime
de empregabilidade sem direitos no Pais. Por fim, a quinta se¢io conclui o capitulo
ao revisitar alguns estudos sobre o fenémeno da naturalizagio da empregabilidade
precaria (MACHADO DA SILVA, 2002), discutindo suas implicagbes a luz do atual
momento de destruicao das institui¢des publicas de regulacio do trabalho no Brasil.

Desmantelamento de politicas sociais em um contexto de
austeridade fiscal constitucionalizada

Os trabalhos de Paul Pierson (1996, 2001) sobre o desmantelamento das politicas
sociais marcam uma virada otimista na perspectiva do futuro do EBS ante os processos
de liberalizagao. Grosso modo, a tese central de Pierson é que a expansio pregressa das
politicas sociais favorece sua continuidade no tempo. A estabiliza¢iao das preferéncias
dos eleitores em torno da manutencdo de certos beneficios redistributivos seria,
nessa perspectiva, uma importante prova da “inércia institucional” dos sistemas de
protecio social, o que, de saida, afastaria qualquer possibilidade de desmonte mais

radical de suas politicas (PIERSON, 2001).

No entanto, a abundante literatura sobre a retracdo do EBS produzida nas ultimas
décadas mostrou que os diversos fatores subjacentes ao desmonte de politicas sio
bastante complexos. Essa literatura tem identificado uma variedade de mecanismos
nuan¢ados de mudangas nas politicas sociais, geralmente ativados por meio
de instrumentos sub-repticios e agbes discretas (PALIER, 2007; STREECK;
THELEN, 2005; BELAND; SCHLAGER, 2019). Heuristicamente, as estratégias

de desmantelamento de politicas podem ser classificadas a partir de duas dimens&es
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inter-relacionadas: 1) a decisao deliberada dos governos em desmantelar politicas
eleitoralmente sensiveis; 2) a visibilidade e os custos das a¢gdes de desmantelamento
(BAUER; KNILL,2014). E importante salientar as distingdes de grau que caracterizam
os processos de desmonte das politicas de bem-estar. Paul Pierson (1996) destaca
dois tipos diferentes de desmonte em um contexto de “austeridade permanente’”
o “desmonte programatico”, geralmente mobilizado para reduzir o gasto social no
curto prazo; e o “desmonte sistémico” que, como o préprio nome sugere, conspira
contra as fundagGes dos sistemas de protecao social (PIERSON, 1996, p. 157).

Contudo, ¢ dificil discernir o que separa o desmonte programatico do desmonte
sistémico. O desmonte programatico néo seria o inicio de um processo mais estruturado
de desmantelamento sistémico? Os cortes nas politicas sociais representam apenas
respostas a uma conjuntura macroeconémica desfavoravel e transitéria, sugerindo
ajustes pontuais e recalibragem nas politicas ou um amplo processo de desconstrugio?

E fato que os cortes e as reformas nos programas sociais geraram um contexto
generalizado de crescimento das desigualdades, degradacdo das relagdes de
solidariedade e aumento da inseguranca (CLAYTON; PONTUSSON, 1998;
KORPI; PALME, 2003). Afirmar, portanto, que as politicas de bem-estar persistem,
apesar dos atuais constrangimentos que limitam sua expansdo, nido tesponde aos
questionamentos e aos problemas relacionados com o recente processo de corrosio
das bases de sustentacdo dos sistemas de bem-estar ao redor do mundo.

Adematis, a ideia atualmente em voga de que a adogdo de regras fixas de austeridade
pode aperfeicoar o desempenho das autoridades monetarias, atenuando as
pressoes fiscais sobre os or¢amentos, tem funcionado como um poderoso artificio
de constricdo da capacidade dos governos de produzir politicas. Hoje, o esfor¢o
governamental para equilibrar as finangas puiblicas ndo requer a adog¢io de simples
ajustes, e sim a criagdo de “novos regimes fiscais” (HAFFERT; MEHRTENS, 2014,
p. 27). Os entusiastas dessas medidas advogam que as politicas de austeridade devem
se inscrever diretamente nas constituicdes nacionais para produzir impactos fiscais

duradouros (ALESINA; FAVERO; GIAVAZZI, 2012).

Uma certa nostalgia pela restauragdo do padrio ouro parece justificar, em diversos
paises, a construcao de regras de austeridade fiscal constitucionalizadas para disciplinar
o conflito distributivo e reverter prioridades orcamentarias, atendendo expectativas de
investidores e acionistas (SCHNEIDERMAN, 2008; SLOBODIAN, 2018). Como
desdobramento desse receituario, os governos se veem cada vez mais constrangidos
por pressbes advindas da consolidagio fiscal. Além disso, sem a op¢io de aumentar
suas receitas para financiar politicas de investimento e o gasto social redistributivo, os
governos passam a promover uma espiral de cortes nos programas e beneficios sociais.
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Moderar as demandas por reivindicagoes salariais, acréscimos nos beneficios e
novos direitos ja ndo se mostra uma alternativa viavel para garantir um ambiente de
seguranca aos investidores. A manutencdo desse ambiente depende da criacdo de
regras despolitizadas que “automatizem” algumas func¢des de governo (WEAVER,
1986, p. 371). A confianca cega nas regras de austeridade tornou-se um meio de os
governos eludirem seus compromissos com politicas redistributivas eleitoralmente
sensfveis. Regras de austeridade fiscal constitucionalizadas afetam as politicas de
bem-estar no sentido do seu desmantelamento e oferecem aos governos de turno
uma solida estrutura de incentivos para adotar medidas impopulares, sem incorrer

em custos politicos significativos.

De acordo com Weaver (1986, p. 387), o “governo automatico” é a manifestacio mais
recente do desejo dos politicos e policymakers de evitar a culpa (blaime avoidance) pela
adoc¢io de medidas impopulares, delegando importantes decisdes de governo para
institui¢des nio eletivas. Assim, autoridades independentes, como bancos centrais,
cortes constitucionais e agéncias regulatérias, assumem funcdes de “guardids do
orcamento” (19806, p. 388), a despeito das preferéncias dos eleitores, enquanto os
programas sociais sio cortados ¢ for¢ados a competir por fundos cada vez mais

escassos e limitados por restrigoes orcamentarias.

Ao mudar de um sistema politizado (baseado na discricionariedade da agdo
governamental) para um sistema automatico e despolitizado (baseado em regras
de austeridade), os governos monitoram as demandas da populagio de acordo
com orienta¢oes fixas, além de “externalizatr” a responsabilidade pela imposicao
da disciplina fiscal (BURNHAN, 2001, p. 134). Nesse sentido, as politicas puiblicas
tornam-se mais “fiscalizadas” e sdo avaliadas exclusivamente por seus impactos
orcamentarios (HAFFERT; MEHRTENS, 2014). A automaticidade da acdo
governamental se transforma em uma poderosa escusa para conter expectativas
democraticas, recusar demandas e delegar responsabilidades, pois, se as midos dos

governos estdo atadas, eles nada podem fazer.

Em suma, a delegacio de responsabilidades para o “governo automatico” constitui-
se estratégia central para o desmantelamento de politicas sociais. Outrossim,
se o crescimento da automaticidade do governo é proporcional ao recuo de sua
discricionariedade para conduzir politicas redistributivas, isso ndo pode ser dito em
relagdo aos graus de liberdade conferidos aos servigos privados de bem-estar; cada
vez mais customizados e sujeitos a mecanismos de governanca e autorregulacio que
beiram ao improviso e a fraude. Na proxima segio, serdo discutidos os mecanismos

especificos que acionam as mudangas nas politicas de emprego.
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Estratégias de desmantelamento das politicas de emprego

A tese da resiliéncia institucional das politicas sociais aos processos de desmonte
parece menos convincente quando o enfoque das analises se desloca para as politicas
de emprego. Nas ultimas décadas, o aumento do desemprego e o declinio do trabalho
protegido, com a expansido do subemprego e das novas modalidades de trabalho
precarias ligadas ao avango da economia digital, afetaram fortemente as bases de
organiza¢ao dos Estados de Bem-Estar nacionais (CLAYTON; PONTUSSON, 1998).

Como consequéncia, as politicas para o mercado de trabalho tornaram-se menos
generosas ¢ atrativas. O desmonte dos beneficios trabalhistas pode ser tanto uma
a¢ao deliberada como uma estratégia de inagdo calculada (HERTEL-FERNANDEZ,
2013). Em contextos de fortes pressdes fiscais, os valores dos beneficios relatados ao
trabalho podem ser erodidos mesmo na auséncia de reformas; seja quando nio sio
reajustados pelos niveis correntes de inflacao, seja quando sdo desindexados dos pisos
de referéncia fixados pelo salirio minimo (GREEN-PEDERSEN ¢ 4/, 2012). Tais
mudangas tém gerado uma espiral de “cortes invisfveis”, pois a alteragdo da base de
calculo para reajustar os beneficios trabalhistas é um dispositivo de retracio bastante
opaco aos eleitores (GREEN-PEDERSEN e¢7 o/, 2012; JENSEN ez al., 2017).

Politicos podem encontrar facilidades em cortar esses beneficios, especialmente
quando seus esfor¢os sio combinados com uma “agenda expansionista” de
implementagao de programas compensatérios de baixo custo, focalizados e de forte
conteddo simbélico, como os programas residuais do tipo teste de meios (wzeans-tested
programs). Ao expandir esses programas, os governos interessados em desmantelar
os beneficios trabalhistas podem passar a imagem de que estdo “comprometidos”
com a erradicacdo da pobreza, tornando-se menos sujeitos a desgastes eleitorais

(JENSEN et al., 2014, p. 28).

As diferentes formas de enquadramento (framing) das politicas de bem-estar a
partir de velhas nogbes, como o “merecimento” ou o “nio merecimento” da
ajuda publica, vém se transformando em um poderoso artificio discursivo para
convencer os eleitores que as reformas restritivas nas politicas de emprego sio
necessatias e que visam a objetivos inclusivos (SCHMIDT, 2002; SLOTHUSS, 2007;
MARX; SCHUMACHER, 2016). Nesse aspecto, as atitudes publicas relativas ao
desmantelamento de politicas podem ser fortemente influenciadas por julgamentos
sobte o “mérito” dos beneficiarios; colocando em lados opostos os beneficiatios das
politicas de emprego — enquadrados como “nio merecedores” dos auxilios a que
fazem jus — e os beneficidrios das politicas de combate a pobreza — enquadrados
como “pobres merecedores” (SLOTHUUS, 2007, p. 27).
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Na perspectiva dos direitos sociais, tais julgamentos representam uma cisdo da
cidadania: uma parte da populagio recebe beneficios que a outra parte considera
“privilégios”. Saliente-se que essa forma de enquadrar os beneficiarios das politicas
sociais é particularmente relevante para as estratégias de desmonte em contextos
de austeridade fiscal e escassez de recursos, levando burocracias de diferentes 4reas
sociais a disputas para que suas politicas tenham o devido “mérito” dentro do
orcamento.

De fato, as politicas de emprego se tornaram os alvos preferenciais das estratégias
de desmonte. Green-Pedersen (2002) afirma que os cortes em alguns componentes
das politicas para o mercado de trabalho sio mais facilmente justificados pelos
governos; que podem alegar, por exemplo, que os programas de seguro-desemprego
sdo “privilégios” injustificaveis frente ao fenémeno do crescimento da informalidade

e da pobreza (GREEN-PEDERSEN, 2002).

Em mercados de trabalho heterogéneos e duais, as op¢des de reformar diferentes
aspectos da regulacio do trabalho, tais como as politicas ativas de qualificacdo e
as politicas passivas de seguro-desemprego, envolvem a mobilizacdo de diferentes
grupos de trabalhadores; e as politicas que afetam esses grupos nem sempre gozam
de um amplo apoio eleitoral (GALLEGO; MARX, 2017). Similarmente, a formacio
de uma solida coalizdo de defesa das politicas de emprego é dependente das diferentes
formas de inser¢ao dos trabalhadores nas relagbes formais ou informais de emprego
(RUEDA, 20006). Ademais, a tradicional divisio que demarca a fronteira dessa relagdo
em diversos paises, incluindo os paises que universalizaram a norma salarial, vem se
tornando cada vez mais fluida.

Antes de discutir a ambiguidade que caracteriza as atuais politicas de emprego, é
necessario definir o que significa a abrangéncia dessas politicas em comparacio a
versdes mals mitigadas, conhecidas como politicas de workfare. Em primeiro lugar,
a apreciacdo das implicacOes politicas, sociologicas e econémicas dos programas
publicos de emprego vai além das restritas defini¢des de “competéncia” e “capacidade”,
tal como compreendidas pelo repertério meritocratico-liberal. Em segundo lugar, as
experiéncias de politicas mais abrangentes para o mercado de trabalho nio podem ser
dissociadas de certas condi¢oes politicas que permitiram o advento de rela¢des mais
equilibradas entre o poder do capital e do trabalho: “condi¢Ses institucionalizadas de
patidade de reivindicagdes no conflito distributivo” (KORPI, 1983, p. 37).

Tais condi¢bes guardam profunda relacio com as formas de gestao da conflituosidade
social inauguradas pelos governos socialdemocratas ja no periodo entreguerras, e que
adquiriram primazia no pés-Segunda-Guerra com o advento de varios experimentos
de codeterminacido dos salarios, destacando o modelo alemio de relagdes industtiais,
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que dava aos trabalhadores assento permanente nos conselhos diretores das
empresas e paridade nas decisSes relativas a salarios e a contratagdo e demissao de
pessoal (STREECK, 1997, THELEN, 2004). Durante as décadas de 1950 e 1960,
varios paises europeus replicaram esses experimentos por meio de uma combinagio
virtuosa de medidas passivas e ativas de protecio ao emprego (SWENSON, 2002;
BONOLI 2010). No modelo alemio, em particular, os empregadores foram
convidados (ou persuadidos) a compartilhar com o Estado e os sindicatos a tarefa
de qualificar os trabalhadores por meio de ambiciosos sistemas de treinamento
vocacional (THELEN; 2004).

Em suma, os mercados de trabalho estruturados por essas politicas nao eram “simples
mercados”, compreendendo uma densa rede de institui¢des cuja principal finalidade
era conectar educagdo, competéncias socioprofissionais e prote¢io social. Entretanto,
¢ bastante comum alegar, como obje¢io, que as condigcdes que propiciaram o advento
desses experimentos exitosos deixaram de existir em razio das mudancas tecnolégicas
que afetaram as relacGes de emprego nas ultimas décadas. No entanto, o fato é que
esses experimentos foram introduzidos em um contexto bastante similar ao atual;
um contexto de intensas mudancas produtivas, transi¢des ocupacionais e escassez
de trabalho qualificado (BONOLI, 2010). Portanto, o problema nio diz respeito a
uma fatal crise do emprego gerada pelo advento de novas tecnologias e auséncia de
respostas, e sim a um crescente processo de desregulamentagio do trabalho.

As chamadas “politicas de workfare’® sdo a expressio mais cabal desse processo
(DEAN, 2007). E por intermédio dessas politicas que o direito ao trabalho, em
diversas sociedades, vem sendo gradativamente permutado por “medidas de
empregabilidade” voltadas exclusivamente para forcar os desempregados a se engajar

em um mercado de trabalho desregulamentado e sem protecao (LANZARA, 2016,
p- 67).

Em diversos paises, varias politicas de ativacio tém sido criadas para reduzir o
desemprego, incluindo os famigerados programas de workfare. Entretanto, quase
sempre, essas novas iniciativas de compensacio ao desemprego surgem acompanhadas
de substantivas reducées na protecio do trabalho (THELEN; BUSEMEYER,
2012). Ademais, as politicas de ativagdo abrangem uma diversidade de medidas e
instrumentos que divergem em rela¢do aos seus objetivos (BONOLIL, 2010; DINAN,
2018). As propriedades que compdem os instrumentos das politicas de ativagdo sio

% Politicas de workfare foram intensamente perseguidas por alguns paises de forte tradigio liberal, a exemplo dos EUA e da
Gria-Bretanha, os quais desregulamentaram seus mercados de trabalho, aumentando os incentivos ao emprego temporirio e
precirio por meio da imposi¢io de penalidades e sangdes aos trabalhadores (DEAN, 2007).
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bastante ambiguas ¢ podem influenciar distintamente os mercados de trabalho, seja
na perspectiva da prote¢do social, do investimento em capital humano ou da mera
remercantilizacio do trabalho (BONOLI, 2010). Algumas politicas ativas podem
levar a um aumento das taxas de empregabilidade no curto prazo sem produzir
quaisquer melhorias nos mercados de trabalho; elas podem inclusive induzir a cortes
em alguns programas, como o seguro-desemprego, desvinculando totalmente o

trabalho da protec¢ido social BENGTSSON; PORTE; JACOBSSON, 2017).

Os governos engajados em perseguir estratégias de flexibilizacdo das relacGes
de emprego se veem particularmente tentados a explorar as ambiguidades que
caracterizam os “instrumentos de ativagdo” (BONOLI, 2010). Tais instrumentos
possibilitam solu¢bes atrativas para os governos interessados em desregulamentar as
relagdes de emprego, garantindo assim um minimo de protec¢io, pois representam
alternativas politicas de baixo custo e com fortes apelos eleitorais, sobretudo para
as franjas mais vulneraveis do mercado de trabalho alijadas das relagbes formais de

emprego (BONOLIL; NATALIL 2012; DINAN, 2018).

Em suma, a proliferacio de instrumentos de ativacio voltados exclusivamente
para promover a empregabilidade temporaria e o empreendedorismo é uma forma
de desresponsabilizar o Estado de sua obrigacio de gerar empregos qualificados
e protegidos. No entanto, para os politicos engajados no desmantelamento das
politicas publicas de emprego, a utilizacdo desses instrumentos pode ser uma cortina
de fumaca util para ocultar certos objetivos, como a mercantilizagdo extensiva das
relagdes de trabalho e a criagdo de estratégias mitigadas de prote¢do; como sera

demonstrado pelo caso brasileiro a seguir.

O desmonte das politicas publicas de emprego no Brasil

Discutir o atual processo de desmantelamento das politicas de emprego no Brasil é
um grande desafio. Afinal, por que discutir o desmonte de politicas que nunca foram
completamente implementadas, politicas de precaria institucionalizagio? Qual o
sentido de atribuir custos politicos a0 desmonte de politicas com pouca abrangéncia
e cobertura?

De modo a dar algumas respostas a essas indagacbes, é necessitio, antes,
compreender o significado dessas politicas em um pafs como o Brasil. O que
caracteriza estruturalmente as relagSes de trabalho no Pais ndo ¢ apenas a mobilidade
dos trabalhadores entre posi¢des “formais” e “informais”, que alids é bastante
intensa. O continuo fluxo dos trabalhadores entre essas posi¢Oes deixa entrever que
a dita formalizacdo do trabalho no Brasil pouco diferencia quem é empregado ou
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subempregado, terminando por obscurecer a fragilidade dos vinculos de emprego

produzidos pela economia (CARDOSO, 2013).

Contudo, em que pesem esses fatores, a regulagio do trabalho no Brasil foi um
importante vetor de integra¢ao aos direitos de cidadania; a0 menos para o restrito
universo dos incluidos nas relagdes formais de emprego. Nunca é demais lembrar
que a legislacdo do trabalho e o assalariamento formal, apesar de sempre contestados
e incipientes, conferiram um minimo de seguran¢a material e ontoldgica, construindo
um limiar de sensibilidade social e uma nova sociabilidade a partir da qual os
trabalhadores brasileiros referenciaram seu repertério de direitos e acdo coletiva
(CARDOSO, 2010; LANZARA, 2018).

A Constitui¢ao de 1988 democratizou a heranga do trabalhismo implementado por
Getualio Vargas nas décadas de 1930 e 1940 e reconfigurou o sistema de prote¢ao
social ao ampliar significativamente a cobertura previdenciaria e assistencial, com
o consequente aumento das transferéncias, especialmente daquelas vinculadas
ao saldrio minimo. Vale lembrar que grande parte dos assalariados brasileiros sdo
trabalhadores de baixa renda que recebem até dois saldrios minimos; e o salario
minimo no Brasil é um importante indexador das prote¢des, constituindo-se um
piso de referéncia para varios beneficios sociais contributivos, como aposentadorias
e pensdes, seguro-desemprego, saldrio-familia, abono salarial, seguro-defeso®; e para
os nio contributivos, como o Beneficio de Prestagio Continuada (BPC)*.

Também significativas foram as medidas previstas no texto constitucional que
diretamente afetaram o trabalho, como as bases de constituicio do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), responsavel pelo financiamento das politicas piblicas
de emprego (CARDOSO JUNIOR ef af., 2006; SILVA, 2018). Vale notar que os
principais programas constituidos com recursos do FAT foram propostos com base
na construgdo de um amplo sistema publico de emprego no pais (MORETTO;
GIMENEZ; PRONI, 2003; CARDOSO JUNIOR ¢t al., 2006; OLIVEIRA, 2007,
SILVA, 2018). Os diversos programas estabelecidos no bojo desse sistema, como o
seguro-desemprego, a intermediacio da mio de obra e a qualificagdo profissional,
deveriam atuar no sentido da estruturagdo do mercado de trabalho, cumprindo
um importante papel auxiliar no esforco de manter e expandir o assalariamento

% O abono salarial ¢ um beneficio pago em parcela tnica de até um salrio minimo anual, a depender da quantidade de meses
trabalhados no ano de referéncia, que atende trabalhadores formais com rendimento médio mensal inferior a dois saldrios
minimos. O seguro-defeso ¢ uma modalidade do seguro-desemprego voltada aos pescadores artesanais nos periodos em que a
pesca é proibida. O saldrio-familia também ¢é um beneficio pago aos trabalhadores com renda bruta mensal igual ou inferior a
R$ 1.425,56 e filhos de até 14 anos ou invalidos (o valor ¢ de R$ 46,54).

%O BPC é destinado a pessoas com deficiéncia ou idosos a partir de 65 anos em situagio de pobreza.
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formal (CARDOSO JUNIOR ¢ af, 2006). Ademais, o sistema deveria garantir
ampla participagdo e controle social na formulagio e implementacio das acGes
de qualificacio — fundamentalmente com a consolidagdo e o empoderamento das

Comissoes Estaduais e Municipais de Emprego/Trabalho e do Conselho Deliberativo
do Fundo de Amparo ao Trabalhador — Codefat (OLIVEIRA, 2007).

A despeito das disposi¢des constitucionais, as politicas para o mercado de trabalho
produziram poucos impactos reais, desenvolvendo-se a partir de uma escassa
institucionalizacdo e articulacdo intersetorial, em particular com as politicas de
educacio e renda. Ademais, sempre foram caracterizadas por uma alta fragmentagio
burocratica e um baixo alcance em termos de cobertura, com destaque para o seguro-
desemprego. Vale ainda ressaltar a descontinuidade de inciativas, particularmente no
campo da qualificagdo profissional, e sua instrumentalizacdo para diversos fins.

Durante a década de 1990, tornou-se pratica corrente repassar recursos destinados
aos programas de qualifica¢do a municipios e entidades privadas com pouca ou nula
capacidade de implementar politicas. Em suma, ndo havia critérios técnicos definidos
pelo governo para o repasse de recursos e tampouco instrumentos eficientes de
monitoramento e controle dessa politica (LANZARA, 2016). Embora caracterizados
por acles fragmentadas, os programas de qualificagdo profissional, no petriodo
2007 a 2014, registraram relativos avancos no tocante a coordenac¢io de iniciativas.
Programas criados pelo governo brasileiro, em 2011, como o Programa Nacional
de Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego (Pronatec), atestaram a efetividade
das iniciativas intersetoriais no ambito da qualificagdo profissional, mobilizando
diversas buroctracias em torno dos objetivos da inclusio produtiva (COSTA ef al.,
2014). A partir de 2011, o Brasil também expandiu sua rede federal de institutos
técnicos, ampliando significativamente o numero de formados por essas instituices
(FURTADO, 2020). Todavia, a estagnacdo econdmica dos ultimos anos levou a
um aumento do estoque de pessoas treinadas e ociosas, demonstrando que essas
medidas devem vir acompanhadas de um incremento nos investimentos publicos
para a geragdao de empregos (SILVA, 2020).

O seguro-desemprego, por sua vez, foi introduzido em 1986 e possui algumas
limita¢Ges, j4 que ndo foi originalmente pensado para lidar com os altos niveis
de informalidade do mercado de trabalho brasileiro (MOURAO; ALMEIDA;
AMARAL, 2013). O beneficio oferece auxilio financeiro por um petrfodo de trés a
cinco meses em caso de perda do emprego®. O programa do seguro-desemprego no
Brasil é um dos menos generosos do mundo com relagdo aos niveis de cobertura,

8 Fazem jus ao beneficio: 1) trabalhador formal dispensado sem justa causa; 2) trabalhador doméstico; 3) trabalhador resgatado
em condi¢do analoga a escravidao; 4) pescadores artesanais em perfodos de defeso.
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valores e regras de elegibilidade; sua taxa de cobertura ¢ considerada baixa para os
padrdes internacionais, situando-se pouco acima da taxa média verificada nos paises
africanos que possuem o beneficio (grafico 1).

Grafico 1. Cobertura do seguro-desemprego em paises e regides — razio entre o nime-
ro de segurados ¢ o total de desempregados (em %o)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados da International Labour
Organization (ILO, 2017).

Critérios de elegibilidade rigorosos, alta informalidade e rotatividade no emprego sio
fatores que impedem o acesso dos trabalhadores ao programa. Comparado a outros
paises, o Brasil se coloca na quinta posi¢do quanto ao rigor do periodo de qualificagdo
exigido para o recebimento do beneficio, oferecendo o 27° pior beneficio minimo
quando a base de calculo ¢é o salario médio da populagio (AMORIM; BILO, 2019).
Vale ressaltar que a cobertura incipiente e os baixos valores do seguro-desemprego
no Pafs limitam seu potencial para estabilizar a massa salarial em periodos de crise
(ILO, 2017).

Apesar do dinamismo econdémico e das politicas publicas de valorizagdo do salario
minimo e de formalizagio do emprego promovidas pelos governos Lula da Silva
(2003-2010) e Dilma Roussetf (2011-2016), no periodo entre 2007 e 2012, aumentou
substantivamente o nimero de beneficiarios do seguro-desemprego. Esse aumento
ocorreu porque a maior formalizacio do emprego verificada no petriodo nio foi
acompanhada de reduc¢io na taxa de rotatividade no posto de trabalho (MORETTO,
2010). Diante disso, com o maior numero de empregos criados, aumentou também a

quantidade de trabalhadores que cumpriam as exigéncias minimas para o recebimento
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do beneficio, resultando na elevacio do seu gasto. Para contornar essa situacao, no final
de 2014, o governo Dilma Rousseff editou a MP n° 664, convertida posteriormente
na Lei n® 13.135/2015, alterando significativamente as regras de acesso ao seguro-
desemprego. Premido por fortes pressdes fiscais, e em meio a uma turbulenta crise
politica, o governo criou condi¢oes mais rigidas de acesso ao programa para conter a
disparada do seu gasto. A alteracido nas regras do seguro-desemprego foi considerada
bastante restritiva e indispos a ex-presidente com sua base politica, particularmente

com os sindicatos, facilitando o caminho para o golpe jutidico-parlamentar de 2016.

O sistema publico de emprego no Brasil também nao tem se adaptado aos desafios
que afetam as dinamicas produtivas e o mercado de trabalho. Nesse quesito,
verifica-se uma total auséncia de ac¢Ges estratégicas e coordenadas para enfrentar
o problema das transi¢bes ocupacionais geradas por mudangas tecnolégicas. Essa
auséncia ¢ ainda mais dramatica considerando que os efeitos adversos produzidos
pela pandemia da Covid-19 nos sistemas educacionais, e particularmente no mundo
do trabalho, tornaram mais salientes as desvantagens decorrentes do advento das

novas tecnologias.

A crise sanitaria agravou a situagiao do mercado de trabalho brasileiro, ampliando os
nfveis de desemprego e informalidade. Em 2021, a taxa de desocupacio, apés atingir
o alarmante indice de 15,1% em matco, recuou para 13,7%, em junho. Entretanto,
esse recuo ocorreu mediante o avanco da ocupagio em setores que empregam mais
mao de obra informal. No segundo trimestre de 2021, na comparagdo interanual, o
emprego no setor privado sem carteira apontou alta de 16% enquanto o contingente
dos trabalhadores por conta prépria registrou expansio de 14,7%. Nesse petiodo,
dos 87,7 milhoes de pessoas com algum tipo de trabalho, formal ou informal, 28,3%
trabalhavam por conta prépria; e muitos viraram “empreendedores” por necessidade

(LAMEIRAS ¢ al., 2021)

A deterioracio das condi¢cSes do mercado de trabalho brasileiro antecede a crise
sanitaria e remonta as reformas liberalizantes introduzidas pelo governo Michel
Temer (2016-2018) e aprofundadas pelo governo Bolsonaro (PINHO; LANZARA,
2021). Tais reformas criaram uma Iinstitucionalidade que buscou inviabilizar
sistemicamente o sistema de protecdo social brasileiro por meio da imposicao de
limites constitucionais aos gastos publicos. A EC n° 95/2016, espinha dorsal do
chamado Novo Regime Fiscal, limitou os gastos publicos e atentou diretamente
contra a capacidade do Estado de produzir politicas, criando uma espiral de
desregulamentacdes, como as reformas trabalhista (Lei n® 13.467, de 13 de julho de
2017) e previdenciaria (EC n° 103, de 13 de novembro de 2019) deixam entrever;
ambas empreendidas na sequéncia do ajuste constitucionalizado.
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Vale lembrar que os entusiastas do Novo Regime Fiscal asseveravam que o conflito
distributivo no Brasil havia atingido um limite insustentavel, gerando sobrecargas
ao orcamento, e que, para disciplina-lo, seria necessirio introduzir “coer¢ées
legais”; e foram tais coer¢des que criaram uma escassez artificial de recursos para
reverter expectativas de inclusdo da popula¢do nos direitos sociais consagrados pela
Constitui¢ao de 1988 (OREIRO, 2018). Um dos principais efeitos do Novo Regime
Fiscal foi gerar uma disputa entre os diversos setores de politica social por recursos
orcamentarios considerados “escassos”; limitando assim o alcance de diversas
politicas. Nesse sentido, o “governo automatico” (WEAVER, 1986) introduzido
pelo novo teto de gastos constitucionalizado tornou-se a principal justificativa para
os politicos comprometidos com a austeridade fiscal avancarem sobre os direitos

sociais, especialmente sobre os direitos trabalhistas, vistos como “privilégios”.

Com o golpe de 2016, o governo Temer levou a efeito a Reforma Trabalhista (Lei n°
13.467, de 13 de julho de 2017), que imp6s a primazia do negociado sobre o legislado;
facilitou a criacdo de contratos atipicos, como o intermitente; permitiu a redu¢ao dos
custos de contratagio e demissao por meio da fixagdo de condigdes de trabalho
inferiores a CLT; viabilizou o avanco da remuneracio variavel e o pagamento como
nao salatio; esvaziou as fungbes normativas da Justica do Trabalho; e enfraqueceu os
sindicatos ao descentralizar as negociag¢oes coletivas (KREIN ez a/., 2021; PINHO;
LANZARA, 2021).

A despeito dos controversos resultados da Reforma Trabalhista, o avanco destrutivo
sobre os direitos dos trabalhadores foi intensificado no governo Bolsonaro. Para
facilitar o desmonte da legislagdo trabalhista e das politicas de emprego, o Ministério
do Trabalho foi extinto, e suas politicas foram fragmentadas e distribuidas entre
diversos ministérios. Imbuido do discurso de que os beneficios trabalhistas oneram
a produgio e criam “privilégios”, o governo propods, logo no primeiro ano do seu
mandato, a extingdo de 248 fundos publicos, entre eles, o FAT, que, conforme
mencionado, ¢ a principal fonte de recursos para o financiamento das politicas de
emprego. Segundo orientacio do ministro da economia ultraliberal de Bolsonaro,
Paulo Guedes, a extingdo do FAT seria uma medida fundamental para acabar com o
“emprego patrimonialista” dos seus recursos (PUPO; CARAM; RESENDE, 2019).
Entretanto, tais medidas controversas nao avancaram e encontraram tresisténcias no
Congresso Nacional, gerando forte oposi¢do dos sindicatos.

Cabe também destacar a rectiacio, em 2021, do Ministério do Trabalho e Previdéncia
por ocasiio da minirreforma ministerial — MP n° 1.058/2021 — promovida por
Bolsonaro para acomodar interesses de patlamentares que apoiam o seu governo.

O anuincio da recriacio desse Ministério gerou uma disputa entre o ministro da
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economia ¢ os integrantes da nova pasta sobre o destino dos recursos do FAT.
Hsses recursos sempre foram cobicados pelas politicas de austeridade de Guedes,
e permaneceram sob a alcada da Secretaria Especial de Fazenda do Ministério
da Economia justamente para neutralizar sua eventual utilizagdo para fomentar
estratégias publicas de investimento e expansao do emprego. Ameacado por baixos
indices de aprovacio em razio do seu desempenho mediocre na condugio da
pandemia, e em meio a uma profunda crise econémica, Bolsonaro editou a MP n°®
1.058/2021, colocando novamente os tecursos do FAT sob a responsabilidade do
Ministério do Trabalho e Previdéncia (DOCA; GULLINO, 2021).

O governo Bolsonato também se aproveitou de certas estratégias discursivas,
instrumentos ambiguos e mecanismos sub-repticios para desmantelar os beneficios
trabalhistas e as politicas de emprego. Desde o inicio da crise sanitiria, com o
crescimento generalizado do desemprego e da pobreza, despontaram diversas
propostas que visaram utilizar os recursos dos beneficios trabalhistas para financiat
politicas emergenciais de combate a pobreza. Um exemplo dessas propostas foi
o Projeto de Lei (PL) n°® 5.343/2020, intitulado “Programa de Responsabilidade
Social”, atualmente retirado de pauta, que pretendia criar uma “renda minima”
financiada com recursos provenientes da extingio de varios beneficios trabalhistas
(FLEURY ef al., 2021).

Comajustificativa de que esses beneficios possuem uma “baixa eficacia redistributiva”,
promoveu-se uma estratégia velada de “desmantelamento expansionista” (JENSEN
et al., 2014), em que os beneficios relatados ao trabalho, cruciais para a manutencio
da renda das familias assalatiadas mais pobres, foram desmontados para dar lugar a
instrumentos compensatérios de combate a pobreza; instrumentos descolados das
politicas de assisténcia social mais amplas, tal como constituidas pelo Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas).

O atual programa do governo Bolsonaro para a assisténcia social que substituiu
o Programa Bolsa Familia (PBF), o Programa Auxilio Brasil (MP n°® 1.061/2021),
caminhava nesse sentido. O novo programa previa a criagdo de varios beneficios
monetarios de auxilio a pobreza que competem pelo mesmo orcamento cujos
objetivos sdo bastante contraditérios. Para evitar os “desincentivos ao trabalho”,
alguns beneficios previstos no programa, como o Auxilio Inclusao Produtiva Urbana,
exigiam certas contrapartidas insidiosas, for¢ando a inscricdo dos seus beneficiarios
nas relagdes de emprego; outros beneficios previstos visavam explicitamente
mercantilizar a 4area da assisténcia social, como o Auxilio Crianca Cidada, que
pretendia fornecer um voucher para as familias beneficiarias matricularem seus filhos
em creches privadas (BARTHOLO, VEIGA; BARBOSA, 2021).
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Como se pode observar, enquanto os beneficios trabalhistas foram desmontados,
as politicas compensatérias ganharam vulto e adquiritam novas fun¢des no novo
arranjo residual de protecio proposto pelo governo Bolsonaro para deliberadamente
mercantilizar o trabalho e as politicas de assisténcia. Com esse novo arranjo, as politicas
para o mercado de trabalho perderam sentido, pois o emprego ¢ a protecio social
passaram a ser vistos como objetivos conflitantes; restando aos beneficiarios dos
diversos programas a alternativa de aceitar qualquer emprego, no geral precario e sem
prote¢do, ou uma prote¢io minima e compensatéria, que leve imediatamente a um
emprego. No limite, o que o governo Bolsonaro pretendeu ao perseguir obstinadamente
essas politicas foi criar um regime de empregabilidade sem direitos no Pafs.

Para lograr esse objetivo, Bolsonaro abusou da edi¢do de diversas MP. Prova disso
foi a MP n° 905, de 11 de novembro de 2019, que pretendia estabelecer a “Carteira
de Trabalho Verde e Amarela” para gerar empregos sem direitos trabalhistas. Grande
parte dessas MP foram barradas ou modificadas pelo Congresso Nacional, com a
unica exce¢do da MP n” 936, de 1° de abril de 2021, que foi aprovada e convertida
posteriormente na Lei n® 14.020, de 6 de junho de 2021, estabelecendo o Programa
Emergencial de Manutengio do Emprego e da Renda (Pemer), permitindo a redugio
da jornada de trabalho e do salario, bem como a suspensio do contrato de trabalho
no contexto da pandemia (PINHO; LANZARA, 2021). Além disso, instituiu o
Beneficio Emergencial de Preservagio do Emprego e da Renda (BEm), com o
intuito de compensar parte da perda de rendimentos do trabalho que ocorresse nesse
periodo (DIEESE, 2021b).

Apesar da importancia dessas medidas para a preservacio dos empregos durante a
crise sanitaria, elas ndo evitaram a perda de renda decorrente da reducio dos salarios,
especialmente para os trabalhadores que ganham pouco mais de dois salarios
minimos e, no espirito da nova legislacio trabalhista, privilegiaram as negocia¢Ses
individuais no tocante a reducio de jornadas e salarios, restringindo o alcance dos
acordos coletivos (PINHO; LANZARA, 2021).

Em abril de 2021, o governo editou uma nova MP (n° 1.045) que pretendia aprofundar
a Reforma Trabalhista. A MP n° 1.045/2021 foi aprovada na Camara dos Deputados,
na forma do PL n° 17/2021, sendo rejeitada pelo Senado. O mencionado projeto,
também apelidado de “minirreforma trabalhista”, foi uma tentativa frustrada de
ressuscitar a “Carteira de Trabalho Verde ¢ Amarela” (CASTRO, 2021). Apesar de
vetadas pelo Senado Federal, as medidas previstas no PL n° 17/2021 deixam entrever
como um mercado de trabalho ausente de regulamentacio facilita a introdugdo de
novos instrumentos ¢ programas que visam ampliar a flexibilizagdo do trabalho e

incentivar os empregos desprovidos de prote¢do. Dentre as medidas mais polémicas

138



contidas no referido PL, destacam-se as seguintes: 1) a restricio do acesso a justiga
gratuita, nio somente no ambito trabalhista®; 2) a introdu¢do de programas de
qualificagdo profissional para jovens e pessoas desempregadas acima de 55 anos,

com nitidas caracteristicas de programas de workfare PINHO; LANZARA, 2021).

Com relagdo a esse ultimo ponto, o PL n°® 17/2021 pretendia instituir dois novos
programas de geragdo de emprego e qualificagdo profissional, quais sejam: o Regime
Especial de Qualificagio e Inclusio Produtiva (Requip) e o Programa Primeira
Oportunidade e Reinser¢io no Emprego (Priore). O Requip autorizava as empresas
a contratar jovens de 19 a 24 anos, por até dois anos, sem carteira de trabalho
e ganhando metade do saldrio minimo (R$§ 550,00); os inscritos no programa seriam
contemplados com uma Bolsa de Incentivo a Qualificacio (BIQ) e um Bonus de
Inclusio Produtiva (BIP) e ndo receberiam qualquer indenizagdo no fim do contrato
de trabalho. O Priore, por sua vez, seria destinado aos jovens de 18 a 24 anos, e,
também, aos trabalhadores com 55 anos ou mais que estivessem desempregados.
O programa pretendia conceder um auxilio de R$ 550,00 do BIP se o trabalhador,
obrigatoriamente, passasse por algum curso de qualificagdo profissional. No entanto,
o beneficiario nido teria direito a 50% dos salarios devidos no caso de demissio
do emprego antes do prazo de vigéncia estipulado no contrato de trabalho

(DIEESE, 2021a).

A Reforma Trabalhista de 2017 e as investidas do governo Bolsonaro sobre o pouco
que restou da legislagdo do trabalho e das politicas de emprego criaram um ambiente
propicio ao crescimento de programas de qualificagdo fragmentados, de baixa eficacia
e cobertura, visando incentivar o trabalho informal, sobretudo nas novas plataformas
digitais de trabalho. Um exemplo disso foi o programa criado pelos Ministérios da
Cidadania e Educacio, o “Qualifica Mais Progredir”. Lancado em agosto de 2021, o
objetivo do programa foi expandir as oportunidades de emprego aos beneficiarios
do Programa Auxilio Brasil. Com a articulagio dos dois programas, o governo
pretendia ofertar cursos de capacitagdo gratuitos para formar “microempreendedores
individuais”, oferecendo ainda “educagido financeira para estudantes da rede publica

de ensino” e “oportunidades de trabalho” (BRASIL, 2021b).

O “Qualifica Mais Progredir” foi sintomatico de um conjunto de a¢des promovidas
pelo governo Bolsonaro para gerar “portas de saida” para os beneficiarios dos
programas de transferéncia de renda. No entanto, o governo nio especificou como
essas “oportunidades de trabalho” seriam geradas nem como esses cursos seriam

¥ De acordo com o Projeto, s6 teria direito a justica gratuita o individuo pertencente a “familia de baixa renda”, ou seja, a
pessoa com renda familiar mensal de até meio salario minimo (R$ 550,00), ou renda familiar total de até trés salarios minimos.
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ofertados. O programa apenas mencionava vagamente que o governo pretendia
“promover a autonomia” das pessoas inscritas nos programas de combate a pobreza
mediante o acesso dos seus beneficidrios a aplicativos e a cursos de capacitagdo on-
line. E o que sugeria, por exemplo, um curso denominado “Coletivo Online”. Por
meio de uma parceria estabelecida entre o Instituto Coca-Cola Brasil e o Qualifica
Mais Progredir, o curso buscava criar uma plataforma digital para recrutar emprego
e ofertar “videoaulas curtas e objetivas enviadas pelo WhatsApp sobre temas do
mundo do trabalho” (BRASIL, 2021a).

Ao criar esses programas, o governo emitiu claros sinais de que sua intencio era
impulsionar a economia de aplicativos e a “plataformizacio” dos empregos no Pafs,
transformando esses dispositivos em um novo repositério para o recrutamento de
trabalho precdrio e sem direitos, sobretudo voltado aos jovens oriundos das camadas

mais pobres.

Para a coalizdo de interesses predatérios que sustentava o governo Bolsonaro, nio
bastava desconstruir os direitos trabalhistas e as politicas pablicas de emprego; era
necessario ir além, criando medidas que potencializem a utilizacdo do emprego
precario e a inseguranga, apagando de vez as ténues fronteiras que delimitam o

trabalho formal e informal no Pais.

Comentarios finais: a naturalizagao da empregabilidade
precaria

O atual processo de desconstrucio dos programas publicos de emprego no
Brasil ameacga transformar o fenémeno da informalidade em um novo padrio de
empregabilidade. O fato é que a desestruturacdo das politicas que compdem o
sistema publico de emprego, em um contexto de intensa flexibiliza¢io e precarizacio
das relagoes de trabalho, reforca e naturaliza o fendémeno da informalidade. Desse
modo, as politicas de emprego, tal como organizadas a partir da Constituicdo de 1988,
vao perdendo suas formas e funcdes, na medida em que o recente esvaziamento da
legislacdo trabalhista e a consequente proliferagio de contratos atipicos e de curta
duragdo deixam pouca margem para estratégias publicas de criacio de empregos

qualificados.

De acordo com Machado da Silva (2002, p. 95), a noc¢ao de informalidade refletia “o
outro lado” de uma rela¢do padrio de emprego caracterizada pela generalizagao da
norma salarial. Tal no¢do, apesar de ambigua, adquiria um sentido pratico-politico
ao descrever situagbes em que predominavam obsticulos ao desenvolvimento do
pleno emprego. A informalidade adquitia um peso negativo; um fardo que afetava
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especialmente os paises que ainda ndo haviam universalizado a norma salarial, sendo

os mercados de trabalho latino-americanos paradigmas dessa situagéo.

Opor a “informalidade” das relacbes de trabalho na América Latina a
“formalidade” na Europa permitia pensar que o Estado decide, por meio de sua
legislagdo, sobre o conjunto das rela¢Ses sociais e de sua expressio concreta,
sobre sua “formalizacio” (LAUTIER, 1993, p. 11). Possibilitava, igualmente,
pensar a regulacio do trabalho como um elemento de delimitagdo do espago dos

usos possiveis do trabalho.

Nas palavras de Machado da Silva (2002, p. 89), “o par formal-informal correspondia
a forma aparente do jogo de claro-escuro representado pelo ideal inatingido do pleno
emprego”, tdo caro aos experimentos europeus do pds-Segunda Guerra. Embora
idealizadas, essas experiéncias tornaram-se referéncias de construcio de sociedades
do trabalho constituidas por niveis minimos de seguranca material e ontolégica,

13

configurando “uma relacdo especular entre essas e os paises latino-americanos”
caracterizados por relagdes de assalariamento restritas e precarias (MACHADO DA

SILVA, 2002, p. 90).

Contudo, a medida que os problemas do desemprego foram se avolumando nos pafses
centrais, essa relacio especular deixou de exercer atracdo. A viabilidade politica do pleno
emprego, em condi¢des de intensa flexibiliza¢do do trabalho, passou a ser radicalmente
questionada. Assim, os pressupostos que fundamentavam a relacio salarial estruturada
e protegida tornaram-se fragilizados em vista dos novos requetimentos que passaram a
justificar a inevitabilidade e a necessidade do trabalho atipico.

Como salienta Machado da Silva (2002, p. 93), essa tltima justificativa é o que permite
entender as mudancas na “dimensio cognitiva da nogao de informalidade”. A partir
da década de 1980, e mais recentemente com o advento de novas modalidades de
subemprego e trabalho precario, a nogao foi cada vez mais destituida de significado;
denotando situa¢oes até mesmo desejaveis do ponto de vista do éxito pessoal. Em
substituicio ao par informal/formal é o par “empregabilidade/empreendedorismo”
que busca, agora, reconstruir uma cultura do trabalho adaptada ao risco e a
inseguranca (MACHADO DA SILVA, 2002, p. 100). Fundamental para a mudanca
dos pares categoricos em questdo foi o advento de relagbes mais individualizadas de

emprego e dos “processos de subjetivacao” organizados em torno da “cultura do

empreendedorismo” (MACHADO DA SILVA, 2002, p. 101).

Longe de representar um horizonte de expectativas relacionadas com a integra¢io
dos sujeitos nas prote¢des e nas garantias que constituiam a sociedade do trabalho

regulamentado e protegido, o par empregabilidade/empreendedotismo adquire
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um sentido de convencimento ideolégico ao instilar no individuo uma ética de
conformagio ao trabalho subordinado ao mercado competitivo. O par em questio
transforma os sentidos do par anterior, engendrando ndo uma rela¢io de oposicio a
desprotecido que caracterizava o outro lado da fronteira do trabalho regulamentado,
e sim de conformidade com as novas situa¢des de emprego marcadas por crescente

inseguranga e precariedade.

Nesse sentido, a opera¢do do novo par consiste em apagar os registros e as referéncias
que demarcavam a estrutura formal de emprego. E como se a deformidade que
caracterizava as relacées ndo padronizadas de emprego ditas informais se tornasse

ela mesma uma forma ideal.

Além disso, os termos empregabilidade/empreendedorismo assumiram um “sentido
ubiquo” no discurso de burocratas, politicos e liderangas empresariais e sindicais,
tornando-se a um s6 tempo “explicagdo e justificativa das novas situagdes de
trabalho” (MACHADO DA SILVA, 2002, p. 104). A ampla aceitagdo desses termos
¢ sintomatica de um processo generalizado de desisténcia cognitiva; levando esses
atores a renunciar aos problemas que afetam as atuais relagdes de trabalho, como a
auséncia de regulamentagio e de politicas publicas mais abrangentes de emprego, ¢ a

buscar solu¢des dentro dos estreitos limites do empreendedorismo.

Contudo, abdicar de pensar em saidas para a atual crise de regulamentacdo do trabalho
leva a postular um futuro para o EBS baseado em repara¢des e em conformismos;
de um lado, a “leitura moral da miséria” que pretende administrar a exclusio e a
indignidade dentro da ciéncia das “boas desigualdades” (LAUTIER, 2014, p. 268);
de outro, o apelo ao engajamento voluntirio ao empreendedorismo que, nos seus

vaivéns inefetivos, aprisiona o individuo numa espécie de workhouse mental.

E toda uma cultura de resignacio que se anuncia aqui. Com o par categdrico
empregabilidade/empreendedorismo organizando as novas relagdes de trabalho
no Brasil, vislumbra-se um novo tipo de individuo adaptado a modos de existéncia

extremamente precarios e esvaziados de sociabilidade e significado publico.

Como se pode depreender das medidas de desmonte da legislacio do trabalho
e das politicas de emprego discutidas neste capitulo, o consoércio de interesses
predatérios que levou Bolsonaro ao poder, com a cumplicidade explicita de
setores empresariais, quer destruir as fronteiras que demarcam a construcio de
um capitalismo minimamente civilizado no Pafs. Se tais interesses forem exitosos,
restard apenas um regime de empregabilidade sem direitos organizado sob as

regras mais selvagens do mercado.
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Capitulo 5

A encruzilhada da previdéncia social:
entre a solidariedade fragilizada e a
apropria¢ao financeira

Fernanda Pernasetti

Introdugao

mais recente reforma da previdéncia social, aprovada em 2019, conformou,

com a Reforma Trabalhista e 0 Novo Regime Fiscal (a Proposta de Emenda a
Constituicio n°® 55, de 2016, conhecida como PEC do Teto de Gastos), uma trfade
de ataque as garantias constitucionais de prote¢ao social que caracterizavam o Estado
brasileiro da Nova Republica, marcando uma significativa inflexo do seu papel em
relagdo aos parametros de media¢do do conflito distributivo nacional. Tais medidas,
priorizadas pelo governo federal desde o golpe parlamentar-juridico-midiatico que
interrompeu o mandato de Dilma Rousseff em 2016, implicaram uma redugido
significativa da margem de atuacdo do poder publico sobre politicas absolutamente
fundamentais para os trabalhadores e para a reprodugio social cotidiana, em um pais
marcado pela informalidade laboral e por um EBS nunca plenamente implementado.

Em um cenario mundial de hegemonia das dindmicas neoliberalizantes, o Brasil das
ultimas décadas viveu avangos e recuos no campo das politicas sociais, segundo as
possibilidades concretas, os objetivos e os diferentes niveis de organizacio dos atores
politicos de um ambiente democratico atravessado por desigualdades estruturais e
sob influéncia crescente das finangas globalizadas. Do ponto de vista internacional,
desde a crise sistémica dos anos 1970, uma consistente literatura interdisciplinar
buscou acompanhar e investigar, sobretudo nos paises de capitalismo central, as
transformagSes implementadas nas politicas sociais, que envolveram tanto processos
de reforma e retracdo quanto uma notavel resiliéncia dos arranjos de protecdo
social, atribuidas as dependéncias de trajetéria e aos elevados custos politicos de
desarticulagdo dessas redes protetivas (PIERSON, 1996, 2001).
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Mais recentemente, entretanto, a expansiao da dominancia financeira sobre todo o
sistema capitalista — a despeito da incorréncia em uma nova crise a partir de 2008
— refor¢ou uma visdo que associa os Hstados de Bem-Estar e suas politicas sociais
as causas dos desequilfbrios fiscais enfrentados por diversos paises (NACZYK;
PALLIER, 2014). Consolidou-se, assim, um léxico politico-econémico que articula
cenarios de austeridade permanente, em que se imp&e a pauta da reducdo dos
chamados “gastos sociais”, a expansdo da influéncia e atuagdo dos grandes fundos
de investimento — sobretudo os fundos de previdéncia privada. Apesar de suas
particularidades — como ter sido a 7* maior economia mundial entre 2010 e 2014 — o
Brasil ndo passaria ao largo dessa tendéncia. De fato, a partir do golpe de 2016, a
pauta da austeridade fiscal impds-se sobre a agenda politica nacional com uma forca
sem precedentes, e o campo da resisténcia democratica se desarticulou ao ponto de
ndo conseguir impedir flagrantes retrocessos em torno dos direitos sociais e suas
légicas de financiamento.

Diante desse cenario, o presente artigo realiza uma breve incursio sobre os processos
de reforma que tém moldado a previdéncia publica e pavimentado o avanco da
previdéncia privada no Brasil, desde a Constituicio Federal de 1988, para qualificar a
ideia de que estd em curso uma etapa ativa de desmonte (policy dismantling (BAUER;
KNILL, 2014) dessa politica social. Isso ndo implica ighorar que o sistema publico de
previdéncia resiste e permanece mobilizando a segunda maior rubrica do or¢camento
publico federal, ocupando um lugar fundamental na reprodugio social cotidiana na
maiot parte dos municipios do Pais. No entanto, desde a ctiagio da segutidade social®
em 1988, cada década da recente histéria democratica brasileira assistiu a aprovagao

de uma ou mais mudangcas regulatdrias na previdéncia social — em 1998, 2003 e 2019.

Apesar das diferencas no que se refere aos momentos politicos, aos atores sociais
envolvidos e as diferentes estratégias de que langaram méo para aprova-las, nao ¢é
forcoso reconhecer que todas essas reformas caminharam no sentido inverso ao
da construcdo e do fortalecimento de uma previdéncia social solidaria e universal,
como previsto pela carta magna. Sendo assim, em uma perspectiva mais ampla, o que
nossa analise vai buscar responder é quais elementos conformam essa “unidade” do
desmonte como pano de fundo da previdéncia social brasileira. Que fatores seriam
capazes de explicar por que, apesar da consolidagdo constitucional da seguridade
social e do rompimento com a légica da cidadania regulada pelas condi¢bes de

trabalho, a estrutura da previdéncia social brasileira sofre reformas que, apesar de suas

%A nogio de seguridade social no Brasil envolve Satde, Assisténcia Social e Previdéncia Social, numa perspectiva de
universalidade, integralidade e igualdade, aproximando-se das concepgdes beveridgianas, em contraposi¢io ao modelo
contributivo classico bismarckiano.
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nuances, apontam para mudancas no sentido do seu desmonte e do fortalecimento
da previdéncia privadar

Para enfrentar esse desafio analitico, o artigo avanca sobre uma dupla hipétese: no
ambito das frentes de defesas do sistema publico, argumenta-se que ¢ preciso ter
em conta as ambiguidades que envolvem a histérica abordagem da previdéncia na
perspectiva do seguro social — ou as deturpagbes que o afastam de uma concepcio
solidaria, reaproximando-o da légica mutualista que marcou suas origens, como
discute Lanzara (2018). Paralelamente, torna-se fundamental compreender como
o avanco da financeirizacdo no Brasil, e dos atores sociais envolvidos nessa arena,
tem se desdobrado no incentivo a migracdo e disparada dos ativos sob gestao das
entidades de previdéncia privada (PERNASETTI, 2021).

Por umlado, a0 mesmo tempo que a consolidagio do seguro social reforga a resiliéncia
institucional do sistema previdenciario — cujo RGPS, como veremos, distribui a
maior parte dos seus beneficios num patamar médio de até dois salarios minimos
—, a énfase no carater contributivo da previdéncia, que predomina nas natrativas da
comunidade epistémica da austeridade (PINHO, 2021), acaba por reforcar uma visao
de que “a previdéncia é para poucos”, restrita aos trabalhadores formais, e, portanto,
suas transformacdes afetariam apenas a “elite” do mundo do trabalho nacional®.

A predominancia de uma abordagem meramente fiscal do tema — em que se destacam as
denuncias em torno do alegado déficit da previdéncia social —, aliada ao dado histérico-
estrutural de que a maioria dos trabalhadores brasileiros atua na informalidade, acaba
por escamotear a constante reducio do patamar de beneficios do regime geral que as
reformas vém promovendo, enfraquecendo a discussdo sobre os aspectos redistributivos
da previdéncia, e, sobretudo, da sua importancia enquanto pilar indissociavel da estrutura
tripartite da seguridade — ao lado da saide (universalizada, por meio do SUS), e da
assisténcia social (Suas). Se somarmos a previdéncia social o montante destinado via
assisténcia ao pagamento do BPC e das rendas mensais vitalicias por idade ou invalidez,
“tem se um cendrio no qual 82% dos idosos brasileiros contam com prote¢do na velhice a
pattir da renda da seguridade social” (DIEESE; ANFIP, 2017, p. 41). Além disso, estudos
apontam que os recursos do RGPS, que integram a renda familiar de mais de 30 milhées
de beneficiarios, influenciam direta e indiretamente na qualidade de vida de quase 100
milhGes de pessoas — sobretudo criangas e jovens em idade escolar, que ndo dispGem
de mecanismo similar de geragao de renda e protecio social (DIEESE; ANFIP, 2017).

3! De fato, do ponto de vista da previdéncia do funcionalismo publico, as desigualdades entre os beneficios da elite dos poderes
republicanos e dos demais servidores (em maioria nas areas de saude e educagio) contribui para fomentar essa logica. Segundo
Medeiros e Souza (2014), a regressividade da previdéncia das fra¢des de elite do poder piblico contribui com 4% de toda a
desigualdade de renda no Pais.
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A despeito de tais evidéncias sobre a relevancia da renda previdenciaria e suas
externalidades, quando se trata de debater sobre as propostas de reforma, a énfase
nos aspectos fiscais e no carater mutualista do seguro social acaba por reforcar a
equivocada visio de que sé a “parcela privilegiada” dos trabalhadores formais
importa discutir os pardmetros de acesso a beneficios como aposentadorias — ja que
o tema nido compete aos informais, que sequer reunem os requisitos para acessar o
sistema previdenciario. Desse modo, o artigo discute de que forma se enfraquecem
as frentes populares de defesa de uma previdéncia social universal e organizada sob
parametros solidarios, restringindo uma oposi¢ao mais efetiva as reformas ao campo

parlamentar e aos cilculos que envolvem suas bases de apoio.

A outra vertente da hipétese explicativa sobre as sucessivas reformas da previdéncia
social é a constatagdo de que ela se vé continuamente pressionada pelo avango da
financeirizacio no Pais, principalmente com a primazia de uma légica rentista e ndo
desenvolvimentista vinculada a engrenagem de reproducio da divida publica nacional
— ou, simplesmente, da “financeirizagdo por juros” (BRUNO ¢z 4/, 2011). No limite,
a estrutura previdenciaria reune recursos de poupanca que, para se valorizar, podem
ser aplicados tanto no setor produtivo quanto no setor financeiro, que ¢ a tendéncia
que tem se consolidado atualmente, dados os altos juros praticados no Brasil. As
constantes mudangas regulatérias que modificaram estruturalmente o sistema (como
a de 1998), criaram a previdéncia privada do funcionalismo publico (como a de
2003), ou estabeleceram mudangas paramétricas de acesso aos beneficios (como em
2019), por multiplos caminhos que buscaremos debater, acabam por reforcar um
movimento de incentivo e migra¢do a previdéncia privada. O que estd em jogo, nesse
caso, ¢ a gestdo publica ou privada de uma poupanga que tem origem no trabalho,
que tem a ver com o tempo de vida do(a) trabalhadot(a), e que tanto pode incidir no
financiamento de longo prazo da economia quanto ¢ afetada pelo seu desempenho

geral no que se refere aos niveis de rendimento e grau de formalizacio.

Iniciando esse trajeto, na se¢do seguinte a esta introducdo, o artigo apoia-se na
literatura sobre a conformagdo dos direitos sociais no Brasil, e na bibliografia mais
geral sobre policy dismantling, ja discutida no capitulo introdutério desta obra para
argumentar que parte da vulnerabilidade do sistema previdencidrio brasileiro as
sucessivas reformas tem a ver com a histérica construcdo da previdéncia enquanto
seguro social, e as defesas de uma abordagem nio solidaria e restrita aos trabalhadores
contributivos no que se refere ao alcance e escopo desse seguro.

Ainda que a consolidacio da previdéncia rural e sua universalizagdo nos anos 2000
tenham significado, como previa a Constitui¢ao Federal de 1988, uma relativizacao
do seu perfil estritamente contributivo (com importantes ganhos para o combate a
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pobreza no campo e as desigualdades regionais), ao longo das sucessivas reformas,
é possivel identificar a construcdo de uma narrativa na qual os beneficiarios da
previdéncia social representariam uma parcela “privilegiada” do universo dos
trabalhadores nacionais. Nessa etapa, discutem-se as mudancas implementadas por
cada reforma e procura-se analisar as justificativas e a coalizdo de forcas que lhes
deram impulso em cada contexto, contribuindo para enfraquecer o envolvimento
de multiplos atores em torno da defesa da previdéncia enquanto direito a ser

universalizado.

Na terceira secio, o artigo vai explorar mais explicitamente a conexio existente entre
as sucessivas reformas da previdéncia social e o impulso a previdéncia complementar
ou privada no Brasil, destacando de que maneira o perfil desses investidores
institucionais alinhou-se, nas tltimas décadas, ao padrio da financeiriza¢do por juros,
dominante no Pais. Dispondo de um patamar patrimonial que quadruplicou nos
ultimos 30 anos, a previdéncia privada — tanto aberta quanto fechada — compartilha
do perfil absolutamente conservador que caracteriza historicamente os atores
financeiros brasileiros. Isso quer dizer que, atualmente, a previdéncia complementar
detém um patrimoénio correspondente a 27% do PIB nacional, majoritariamente
investido na aquisi¢do de titulos publicos de curto prazo (PERNASETTI, 2021).
Esse enriquecimento privado é tanto resultado da dinamica de drenagem dos recursos
publicos para pagamento de juros e encargos da divida publica — em que esse recurso
esta investido — quanto, a0 mesmo tempo, perpetua essa engrenagem: se, por um
lado, a divida publica pressiona o or¢amento, por outro, a retérica da austeridade

motiva novas reformas e cortes de gastos sociais.

Na se¢do final, sintetizam-se as duas hipdteses explicativas sobre a reiterada
rerregulacdo da previdéncia social brasileira, apontando como a compreensdo desse
panorama pode ser fundamental ao desafio de recuperar uma visio da previdéncia
social como direito e como poupanca dos trabalhadores, com potencial de atuar como
fonte de financiamento de longo prazo para novos projetos de desenvolvimento
nacional, e ndo subsumida a légica rentista de contas e ganhos individuais.

A previdéncia como seguro social nao universal

Quando se trata de entender a falta de resisténcia dos trabalhadores e trabalhadoras as
sucessivas reformas da previdéncia brasileira, a primeira pergunta que nos atravessa
é: como esperar que se organize a defesa popular de um direito que ndo é percebido
como tal? Como esperar a defesa de uma perspectiva universalizante, a partir do
escopo da seguridade social, de um direito nunca plenamente universalizado, que
remonta a capacidade de poupanca dos trabalhadores em um pafs de baixo nivel
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de renda, e que, exatamente por isso, estd sujeito a pressdo privatista de atores

interessados em lucrar com a gestio desses montantes?

Para compreender esse primeiro trago que caracteriza os discursos em torno da
previdéncia social no Brasil, é preciso remontar brevemente a trajetéria de consolidagdo
dessa politica social e suas caracteristicas. Nascida de iniciativas corporativas
mutualistas, tendo por pano de fundo um mundo do trabalho majoritariamente agrario
e marcado por séculos de escraviddo — ou seja, pela desvalorizagao e racializagio do
trabalho humano em si —, a prote¢do social brasileira foi historicamente construida
pari passu a figura de um trabalhador formal e urbano que até os dias atuais nio
se assemelha 2 maior parte da populagdo em idade ativa do Pafs. Nao obstante, é
fundamental ter em conta que, mesmo apos sucessivas reformas, a estrutura da
previdéncia social permanece sendo fundamental para a reproducio social cotidiana
do Brasil, possui um carater redistributivo inegavel — sobretudo para os pequenos
municipios e as regides norte e nordeste — além de externalidades positivas do ponto

de vista da composicdo da renda familiar de trabalhadores informais e de criangas.

Diversos estudos abordam a questdo social no Brasil do ponto da perspectiva de
sua interface com o desenvolvimento do Estado brasileiro e do capitalismo nacional
(AURELIANO; DRAIBE, 1989; OLIVEIRA; FLEURY, 1989; CARDOSO JR,;
JACCOUD, 2005). De forma geral, eles apontam que, embora o trabalho livre tenha
emergido enquanto demanda pela formacdo de um verdadeiro mercado de trabalho
no Pafs, ele nio foi acompanhado do acesso a terra aos ex-escravizados e a populagio
pobre livte nos nucleos urbanos (FERNANDES, 1976), implicando o primeiro
fator de consolidagao da informalidade enquanto trago caracteristico do mundo
do trabalho nacional. Dada a carga de preconceitos e estere6tipos que circundam a
populagdo negra e o trabalhador rural, essas duas fragdes da populacio perduraram
historicamente como os elementos mais fragilizados do mundo do trabalho nacional,
mesmo ap6s a Constituicdo Federal de 1988.

A despeito das lutas que envolveram organizacées de trabalhadores desde o final
do século XIX no Pafs, a bibliografia histérica identifica que, no ano de 1923, a
legislagio sobre politicas sociais comegou a encontrar passagem no Congresso
Nacional®™. Naquele ano, foi criada a Caixa de Aposentadotias e Pensoes (CAP) dos
ferroviarios. A partir desse marco, as CAP comecaram a se multiplicar organizadas
basicamente por empresas, consolidando uma fei¢do eminentemente mutualista das
primeiras iniciativas previdenciarias no Pafs. Cabe a ressalva de que, embora o cenario

politico no Brasil e no mundo apontasse para a constatacido de que o mercado havia

2 Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro, conhecido como Lei Eloy Chaves. Antes disso, havia iniciativas exclusivas dos militares e
alguns servidores civis, como os montepios.
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se mostrado incapaz de produzir ¢ manter a paz sem a a¢do reguladora do Estado,
a legislagdo trabalhista que comecava a emergir no comeco do século XX nio
representava necessatiamente um perigo as fraces de classe dominantes no Pais,
porque as relagoes de trabalho no mundo agrario, ainda predominantes na economia
nacional, permaneciam a sua margem (VIANNA, 1976).

A partir de 1933, oferecendo extensdo dos beneficios de estabilidade, pensées
e aposentadorias, as CAP privadas e agora submetidas a influéncia estatal pelo
Estado Novo comecaram a dar lugar aos Institutos de Aposentadorias e Pensées
(IAP), organizados nido mais em uma légica corporativa, mas a partir de categorias
profissionais — como maritimos, ferroviarios, bancarios, comerciarios, industriarios
e funcionarios publicos. Seus decretos de criagdo, entretanto, operavam a separagio
entre previdéncia e sadde, ndo mais vistas como atribuicio das instituicSes
previdenciarias, passando a ser condicionadas a existéncia de recursos em caixa. Das
CAP aos IAP, as modificagdes introduzidas na forma de gestio da previdéncia nesses
anos devem ser vistas como politicamente determinadas no bojo de um processo
mais amplo de constru¢io de um novo padrio de relacionamento entre Estado e
sociedade civil que marca o periodo. Wanderley Guilherme dos Santos (1979) sugere
que o conceito-chave para entendé-lo ¢ o de uma “cidadania regulada”, que poderia
ser descrita como “o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, nio em um
cédigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificagdo ocupacional, e
que, ademais, tal sistema de estratificagdo ocupacional é definido por norma legal”
(SANTOS, 1979, p. 75).

O cidadio portador de direitos sociais era o membro das categorias profissionais
que interessavam as estratégias de desenvolvimento industrial de um Estado cuja
engenharia institucional estava se construindo: seja como funcionario publico
ou privado, o enfoque eram os trabalhadores que tinham sua carteira de trabalho
assinada. Diferentemente do movimento ocorrido nos paises centrais em termos
de construcdo da ideia de cidadania — que, segundo T. H. Marshall (1950), envolveu
a construcdo de direitos civis, direitos politicos e sé entdo, de direitos sociais —,
no caso brasileiro, esses ultimos emergitam de forma desvinculada e mesmo na
auséncia dos demais. A partir da década de 1930, em um contexto de legitimagao
do regime politico autoritario do Estado Novo, do presidente Getdlio Vargas, a
construcdo da burocracia do Estado brasileiro foi acompanhada da barganha em
torno das demandas sociais e da apropriacdao do léxico politico de décadas de lutas
pelos direitos do trabalho, que resultaram na construgio da figura de um trabalhador
brasileiro sindicalizado e portador de direitos sociais, mas devidamente submetido ao
controle do poder central do Estado (GOMES, 2005).
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E fundamental reter que tal centralizagio regulatéria consolidou, ja nesse momento
histérico, uma vertente de gestdo das entidades previdencidrias sob a légica da
“capitalizacdo”, ou seja, da maior preocupag¢io com a acumulacio e balanco dessas
entidades do que com as externalidades geradas pela légica de reparticio — que
compensaria desequilibrios do processo acumulativo a partir da distribuicio de
beneficios aos trabalhadores. O objetivo da recém-criada previdéncia social passava
a set, portanto, a economia de recursos. Ao passo que a previdéncia se expandia do
ponto de vista da quantidade de trabalhadores cobertos, havia uma clara preocupagio
em reduzir o seu escopo, fosse pela inser¢io de novos critérios de concessao, fosse
pela diminuicdo do valor final dos beneficios. Esse padriao de tratamento da questio
previdenciaria manteve-se no imagindrio coletivo mesmo apés a redemocratizacdo e

a construc¢io da seguridade social.

Além disso, a légica da capitalizagdo do seguro social esteve o tempo todo na
base da provisio de tecursos que viriam a contribuir fortemente para a nova
etapa de desenvolvimento do capitalismo nacional, baseada na industrializa¢do
por substituicdo de importagdes. O modelo de capitalizagio ou de seguro social
previdenciario, gerido a partir do Estado (ainda que este ndo arcasse adequadamente
com suas contribuicdes), ao orientar-se pela légica burocratica da restricio de
despesas, transformava-se em um montante de reservas que, segundo a “boa gestio
financeira”, deveria ser investido de modo a crescer ou a0 menos a combater sua
desvalorizacdo inflacionaria. Com isso, a previdéncia transformou-se em uma
espécie de mecanismo de acumulacio financeira em maos do Estado, que, em
meados do século XX, passou a ser empregado na compra de papéis publicos e
no apoio ao esforco estatal de industrializagdo. Jaime de Oliveira e Sonia Fleury
(1989) apresentam uma série de dectretos e leis que autorizaram ou determinaram
o investimento das reservas da previdéncia em setores econémicos de interesse do
Estado, como a fabricacio de locomotivas e a eletrificacio de ferrovias, as iniciativas
de crédito agricola e industrial nas areas de celulose, na siderurgia (com a construgio
da Companhia Siderurgica Nacional — CSN), na ctiacio da Cia Hidrelétrica do Sao
Francisco e na Fabrica Nacional de Motores, entre outros.

Em obra paradigmatica no campo da previdéncia social, Oliveira e Fleury (1989)
vao contrapondo a emergente legislacdo social a analise de dados or¢amentarios
concretos para depreender padrées de modelagem da estrutura previdenciaria
brasileira nos diferentes perfodos histéricos, marcados pela alternancia entre fases
contencionistas ¢ fases expansionistas. No mesmo sentido, Aureliano e Draibe
(1989), na tentativa de caracterizar as especificidades do “weffare state’ brasileiro,
constroem uma periodizacio da agenda social a partir das mudancas no regime
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politico. Para essa bibliografia de referéncia, as solugbes, ou o tipo de prote¢ao social
construida historicamente no Pafs, refletem lutas politicas que imprimiram “a marca
meritocratico-particularista a0 nosso sistema de prote¢do social, que tem um enorme
dinamismo advindo da expansdo economica e, a0 mesmo tempo, é barbaramente
regressivo” (AURELIANO; DRAIBE, 1989, p. 156). Fora de toda essa engrenagem
que vinculava direitos, estruturacdo da protecdo social e impulso a dinamizagdo
do capitalismo brasileiro, permaneciam, ainda, a enorme massa de trabalhadores

informais, por conta proptia, e a totalidade dos trabalhadores rurais do Brasil.

A partir da instauragio da ditadura civil-militar em 1964, o Estado capitalista
brasileiro passou a atuar como arbitro e regulador dos interesses das fac¢oes
dominantes, o que implicou nio apenas gerir o conflito intra elites, mas também
adotar medidas de carater compensatério do ponto de vista da politica social. O
contexto de industrializagio e a acelerada urbanizacdo recolocaram na pauta as
necessidades dos trabalhadores, fazendo com que o seguro social fosse estendido
aos trabalhadores rurais, com a criacdo do Estatuto do Trabalhador Rural em 1963.
Este, no entanto, deu-se de maneira despolitizada, em bases assistencialistas e via
contratacio da iniciativa privada para provisio de servicos (especialmente no que se
refere a assisténcia médica) (OLIVEIRA; FLEURY, 1989).

Do ponto de vista do desenvolvimento da previdéncia privada no Pais, desde o final
dos anos 1960, o segmento ligado aos fundos de pensio havia ganhado impulso
a partir da criagdo da Petros, fundo dos trabalhadores da industria brasileira
de petrdleo, a Petrobras. Seguindo uma tendéncia que se iniciou nos EUA, os
chamados fundos de pensio comegavam a despontar como importantes atotres
brasileiros, tanto do ponto de vista da modernizagdo da economia quanto como
alternativa para reduzir as pressdes do funcionalismo publico sobre a previdéncia
social. No mesmo periodo, entre 1977 e 1978, por meio de uma série de decretos,
o governo federal autorizou que as entidades previdenciarias do segmento aberto
passassem a atuar com fins lucrativos, incentivando esse setor a partir da defesa
de que a poupanga do trabalho poderia impulsionar o desenvolvimento de um
mercado de capitais brasileiro, em consonincia com as tendéncias internacionais

(PINHEIRO; PAIXAO; CHEDEAK, 2005).

Enquanto as forgas privatistas atuavam no sentido de influenciar decisdes estatais
favoraveis a capitalizacdo da poupanca previdencidria dos trabalhadores, o processo
de reabertura democratica no Pais foi impulsionado pela forte movimenta¢ao da
sociedade civil, com destaque para o movimento sanitarista, 0 movimento pela
reforma urbana, o novo sindicalismo, os novos movimentos sociais urbanos e as
organizacdes de pesquisa. Enquanto a corrente democritica orientava-se pela
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preservacio da instdncia publica para posteriormente democratiza-la, o bloco de
centro-direita formado por parlamentares ligados aos militares buscava conter ao
maximo o processo de democratizacio, em defesa da “manutencio da ordem”.
Acompanhando o processo de transi¢io democratica em uma perspectiva sociologica
sobre a “moderniza¢io conservadora do pais”, Vianna (1989) chama atenc¢io para
o fato de que a tradi¢do republicana no Brasil tem tragos centralistas, corporativos e
autoritarios, que se opunham a plena democratizagio das instincias publicas desejada
pelos movimentos sociais. Nesse sentido, a nova direita que emerge nesse momento
histérico e descende diretamente do tronco autoritario da velha tradi¢ao republicana,
apesar de moderna e “civilizada” (por opor-se a explicita violéncia ditatorial),
colocou-se a0 lado da velha direita “truculenta e militarizada, especialmente nos
latifindios”, tornando-a capaz de uma intervencdo eficaz no campo da politica
institucionalizada e avancando no sentido contrario “ao empenho direto do Estado
no desenvolvimento econémico e na questdo social” (VIANNA, 1989, p. 44). Esse
panorama ¢ fundamental para compreendermos de que forma, mesmo “derrotada”
a ditadura militar e aprovada uma Constitui¢do bastante progressista no que se
refere as politicas sociais, a direita institucionalizada foi capaz de, logo em seguida,
comegar a pautar um lento, porém consistente processo de desmonte da estrutura
da seguridade social.

Com o objetivo de construir mecanismos de estabiliza¢do do sistema, que rompessem
com a légica do seguro social exclusivo para trabalhadores formais, o capitulo da
Constituigao de 1988 sobre a Ordem Social determinou que o financiamento da
Seguridade Social, de cariter beveridgiano, envolveria contribui¢oes sobre salarios
realizadas por empregados, empregadores e autbnomos; Contribui¢Ses Sociais sobre
o Lucro Liquido (CSLL) das empresas financeiras; e contribui¢oes sobre o faturamento
das empresas (Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins).
A diversificacdo das bases de financiamento do sistema, independentemente da
capacidade contributiva dos trabalhadores, foi o que permitiu a previdéncia garantir
equivaléncia de beneficios e servicos as populagdes urbanas e rurais, consolidando o
fim da cidadania regulada pelas relagSes formais de trabalho.

Ao equivaler o piso dos beneficios urbanos e rurais em torno do salario minimo
nacional, a Constitui¢do consolidou a ideia da previdéncia como seguro social
universal, e de acordo com o principio da equidade de custeio. Segundo ele, a prote¢io
social deve ter como pardmetro as necessidades a serem supridas, e ndo somente
a capacidade contributiva dos beneficidrios, dadas as diferengas entre as clientelas
urbana e rural. Em termos operacionais, os produtores rurais foram formalmente
classificados em trés categorias: empregados rurais, contribuintes individuais e
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segurados especiais® — nio obstante a quase totalidade dessa clientela na previdéncia
social corresponda a dltima categoria, dado o baixo grau de formalizagdo do trabalho
rural, a precariedade de vinculos e a sazonalidade das ocupagdes (VALADARES;
GALIZA, 2016).

No entanto, a Constituicio Federal de 1988 nao
estabeleceu o modo de operacdo deste mecanismo,
0 que permitiu que, quase imediatamente,
houvesse uma especializagio das fontes de
financiamento em relagdo ao destino, ao arrepio
da lei. Como a Previdéncia era a arrecadadora
das contribuicdes, reservou para si a folha de
salarios, e foram atribuidos a Saude os recursos
das contribui¢ées sobre o lucro (Finsocial,
Fundo de Investimento Social e, depois, CSLL)
questionadas juridicamente como bitributacdo
pelos empresarios até 1993 e a Assisténcia foram
destinados os recursos sobre o faturamento
(Cofins). (FLEURY; ALVES, 2004, s.p.).

De fato, ao contrario do que previra a Constituinte, o prazo de seis meses para
a aprovacdo das leis organicas e complementares nio foi observado no caso da
seguridade social (BAPTISTA, 1998), ¢ tornou-se quase um consenso dentro do
campo (neo)liberal defender o imperativo de que era preciso, desde ja, “reformar a
seguridade”. Para estes, a expansdo de sua cobertura, mesmo dentro de um or¢amento
comum, estaria fadada a inviabilidade matematica. Do ponto de vista politico, pode-
se dizer que as forcas de esquerda e dos movimentos sociais que haviam conseguido
garantir o capitulo da Ordem Social aos seus moldes passaram a sofrer inumeros
revezes, sobretudo do ponto de vista da agenda econémica colocada em pauta pelas

forcas conservadoras e neoliberais a partir dos anos 1990.

Com a reforma do Estado, o plano de estabilizacio da economia e a criagdo do Plano
Real, consolidaram-se as bases de um longo processo de enfraquecimento estatal no
campo redistributivo. Este foi amplamente favoravel aos ganhos financeiros em um
contexto de abertura da economia aos capitais externos (sobretudo especulativos)
e de fortalecimento da engrenagem de reprodugdo da divida publica, cuja garantia

de pagamento vigorou também na Constitui¢io como dever do Estado. E assim

33 Cuja contribuigio ndo ¢é requisito fundamental para o acesso a beneficios previdenciarios.

160



que, mesmo integrando a trfade da seguridade social e com fontes de financiamento
constitucionalmente determinadas, o discurso de “insustentabilidade atuarial”
da previdéncia social vai se renovar e alimentar diversas rodadas de reformas
previdenciarias e mudangas de regras de acesso aos seus beneficios.

O desmonte em 1998: a primeira reforma da previdéncia

Investigando o panorama politico em que se deu a proposta de reforma apresentada
pelo Executivo em 1998, Fleury e Alves (2004) apontam os principais tracos do debate
e a organizacdo dos diferentes atores politicos em termos de apoio ou oposi¢ao a
primeira proposta de reforma da previdéncia social da Nova Republica. Segundo
as autoras, a estratégia discursiva do entdo Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social do governo do presidente Fernando Hentique Cardoso envolveu a énfase
no carater “tecnicista” do conteddo fiscal da emenda, refor¢ando a participagio
de técnicos do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) na elaboragdo do
projeto, enquanto o apoio empresarial teria se dado de forma meramente difusa e
indireta. Por sua vez, “a oposicao se aglutina em uma coalizio envolvendo a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), o Partido dos Trabalhadores (PT), as associacdes de
aposentados e pensionistas®, e as associagdes e sindicatos de técnicos desse campo™”’
(FLEURY; ALVES, 2004, p. 999), mobilizando-se em torno da Subcomissio de
Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados™ e consolidando uma posigao
de defesa dos direitos constitucionais e questionamento do discurso de crise da
previdéncia social”’. Como resultado desse embate, ainda que o governo tivesse
maioria no Congtesso, a reforma de 1998 s6 reuniu for¢a politica suficiente para
aprovar a mudanca da férmula de ajuste das aposentadorias do RGPS, ndo avancando

com a desejada privatiza¢do da previdéncia dos servidores publicos.

Por meio da EC de n°® 20, de 1998, substituiu-se a comprovac¢io do “tempo de
servico” pelo “tempo de contribui¢do” dos trabalhadores no calculo da aposentadoria
geral pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); eliminou-se a aposentadoria

* Confederagio Brasileira de Aposentados, Pensionistas ¢ Idosos (Cobap) e Movimento Nacional dos Servidores Pablicos
Aposentados e Pensionistas (Mosap).

% Associagdo dos Auditores-Fiscais da Receita Federal (Anfip); Federagio Nacional de Fiscais e Auditores Fiscais de Atividades
Utrbanas (Fenafisc); Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil (Sindifisco).

% A Camara dos Deputados compde com o Senado Federal o Congtesso Nacional, Legislativo bicameral do sistema politico

nacional brasileiro.

7 Nesse momento, os déficits gerados pela diferenca entre receita e despesa eram proporcionalmente superiores no segmento
publico do que no regime geral administrado pelo INSS.
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propotcional®; desvinculou-se o salirio minimo para os beneficios acima do piso; ¢
rebaixou-se o teto nominal dos beneficios em geral (BRASIL, 1998). Com o texto final
aprovado, passaram a existir duas alternativas: a aposentadoria “por idade” — sendo
65 anos para homens e 60 anos para mulher, com exigéncia de contribuicio minima
por 15 anos —; e a aposentadotia “por tempo de contribuicdo” — que seria de 35/30
anos para homens e mulheres com idade minima de 53/48 anos respectivamente.
Nesse caso, até que os contribuintes atingissem 65/60 anos de idade, passava a

incidit o chamado “fator previdencirio”

, criado posteriormente (1999), cujo
calculo, em termos simples, resultava na diminuicdo de parcela expressiva do valor

dos beneficios, incentivando a postergacio da aposentadoria.

Ao longo dos trés anos de debates e tramitagdo dessa primeira reforma, no
campo do pensamento econéomico de matriz ortodoxa, o diagndstico era de que o
principal problema da previdéncia social era que suas regras geravam um aumento
da razdo INSS/PIB, que havia se transformado na maior rubtica do or¢camento
publico ao final da década de 1990 (GIAMBIAGI ez a/., 2004). Da mesma forma
que a estratégia macroeconémica entio em curso visava reduzir a relacio divida
liquida do setor publico/PIB, os defensores das reformas argumentavam que “a
sociedade deveria se colocar de acordo para evitar que a despesa previdenciaria
como propor¢iao do PIB continue[asse] aumentando sistematicamente, como fez
a0 longo dos ultimos anos” (GIAMBIAGI ez a/., 2004, p. 366). Além do efeito PIB,
dois outros fatores seriam os principais geradores de desequilibrios na previdéncia
social: 1) o chamado “efeito SM” pois, como a maioria dos beneficios estava
atrelada ao saldrio minimo, o aumento dessa variavel pressionaria esse componente
da despesa do Estado para cima; e 2) uma alegada “benevoléncia da legislacio” que
permitia aposentadorias “precoces” por tempo de contribuicio, modalidade mais
cara aos cofres do sistema.

Do ponto de vista do regime de previdéncia do funcionalismo publico, a reforma
aprovou a unificagio das regras aplicadas nos trés niveis de governo, o que
representou uma mudanca profunda que “desvinculou os beneficios previdenciarios
das carreiras publicas, permitindo enfatizar o desequilibrio atuarial do regime préprio
do setor publico” (FLEURY; ALVES, 2004, p. 995). Com isso, fortalecia-se a ideia
de que a alternativa para esses desequilibrios estava na formacgdo da previdéncia

3 A aposentadoria proporcional permitia ao contribuinte se aposentar mais cedo, porém com um valor menor. Ou seja, antes
de cumprir os requisitos integrais da aposentadoria por idade ou da aposentadoria por tempo de contribuigio.

% O fator previdenciario foi um indice utilizado para compor o cilculo do valor da aposentadoria do INSS. Ao calcular o

beneficio, a média salarial do trabalhador era multiplicada pelo fator correspondente a sua idade e tempo de contribuicao no
momento da aposentadoria.
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complementar, por meio dos fundos de pensio. Esse seria o préximo passo do

desmonte operado no governo seguinte.

O desmonte em 2003: a reforma da previdéncia do
funcionalismo publico

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva que se iniciou em 2003 seria marcado por
movimentos complexos e muitas vezes contraditérios. De imediato, uma de suas
primeiras medidas foi realizar uma nova reforma da previdéncia, nivelando o Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS) e o RGPS — tematica que a ex-oposi¢ao aos
governos anteriores e a reforma de 1998, da qual o préprio PT tinha feito parte,
havia conseguido barrar na reforma anterior. Ao mesmo tempo que a EC n° 41, de
2003, voltava-se para os regimes proprios, seus defensores no governo reafirmavam
o regime de reparticdo, argumentando serem contrarios a custosa transi¢ao para um
regime de capitalizacdo. Destacavam, ainda, que era necessaria a politica de subsidios
a previdéncia rural para o combate a pobreza no Pais, além de apontar que possiveis
problemas de financiamento do RGPS poderiam ser enfrentados com medidas de
carater gerencial — como o combate a sonegacio e incentivos a formalizagdo dos
empregos, aumentando a arrecadagio do sistema.

Apesar disso, desde a campanha eleitoral, sobretudo na ja famosa Carta ao Povo
Brasileiro de 2002, Lula e seu partido passaram a realizar um conjunto de a¢des no
sentido de dialogar com os setotes ligados a agenda neoliberalizante, aproximando-
se dos chamados atores financeiros. Estes ja ndo se restringiam as parcelas da elite
rentista e patrimonialista da sociedade, mas passavam a incluir sindicalistas e ex-
sindicalistas que mantinham relacdes com essa esfera de valorizagio do capital
(JARDIM, 2009). A disputa pela ressignificacio dessa esfera de mercado é um
dos deslocamentos operados pelo novo governo, com profundas implicacGes
no ambito da previdéncia privada, em especial o papel dos fundos de pensio no
capitalismo nacional. Tal concepgio remetia a debates internos ao sindicalismo e ao
préptio partido acerca do papel que os representantes dos trabalhadores deveriam
desempenhar diante das mudancas mais profundas vividas pelo capitalismo global
desde os anos 1980.

Desde 1996, quando a Associagdo Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia

40

Complementar® (Abrapp) se reuniu no Sindicato dos Metalurgicos do ABC,

importantes nomes do PT que viriam a integrar o governo a partir de 2003,

A Abrapp ¢ uma entidade sem fins lucrativos, representativa dos interesses comuns das Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar.
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como Aloizio Metcadante, Luiz Gushiken e Ricardo Betzoini*, foram figuras que
empunharam a bandeira dos grandes fundos de pensio enquanto “instrumentos
democraticos de gestdo da poupanga dos trabalhadores” (JARDIM, 2009, p. 146).
Em entrevista para o jornal Folha de Sdo Paulo, em 2003, o presidente Lula assumia
publicamente essa perspectiva ao declarar que “nem tudo se resume a 1%, a 2%, a
10% de aumento de salario [...] eu estou convencido de que o movimento sindical
brasileiro tem de [...] extrapolar os limites do sindicalismo” (FOLHA DE SAO
PAULO, apud JARDIM, 2009, p. 417).

Do lado daoposi¢ao a nova proposta de reforma, a Associagio Nacional dos Auditores
Fiscais da Receita Federal do Brasil (Anfip) passou a desempenhar um papel de
lideranga no questionamento ao Ministério da Previdéncia Social, apontando, a partir
de dados do seu sistema, que, desconsiderados os desvios de recursos da seguridade
para outros fins — que haviam crescido com os mecanismos criados nos anos 1990,
como a DRU —, ndo haveria déficit, mas sim um superavit da seguridade social. Esse
debate perdura até os dias atuais, uma vez que diversos analistas apontam que o
montante de desoneracSes e os desvios de recursos constitucionalmente destinados
a seguridade social sdo os grandes responsaveis pelo suposto déficit apontado nas
contas oficiais, configurando uma “contabilidade criativa” sobre a previdéncia social

(GENTIL, 2006; FAGNANI, 2008).

Fleury e Alves (2004) apontam que os debates e a negociagio entre atores
governamentais e da sociedade civil em novos espacos institucionais, como o
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), e os encontros entre
governadores que resultaram na Carta de Brasilia** (2003) foram fundamentais para
explicar como o governo Lula conseguiu aprovar medidas amplamente rechagadas no
contexto da reforma da previdéncia anterior. Na negociagdo com membros do CDES,
governadores dos estados e, finalmente, com o Poder Judicidrio, estabeleceram-se os
acordos que viabilizaram um teto comum entre RPPS e RGPS para os funcionatios que
iniciassem catreira apds a aprovagdo da reforma. De maneira geral, a nova lei acabava
com a integralidade das aposentadorias do funcionalismo, introduzindo um teto de
aposentadoria de R§ 2.400 a época (considerando que acima desse valor fosse efetuado
um corte de 30% sobre o excedente); estabelecia a paridade entre ativos e inativos; e
ainda aprovava uma aliquota de contribuicio de 11% para os servidores aposentados.

Ao nivelar RPPS e RGPS, a segunda reforma do novo petiodo democratico abriu
caminho para o fortalecimento de estruturas fechadas de previdéncia complementar

* Entdo presidente do Sindicato dos Bancirios de Sio Paulo, e que se tornaria ministro da Previdéncia no novo governo.

#2 Pacto firmado entre a Unido e os estados nos temas previdenciatio e tributdrio.
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— os chamados fundos de pensao. Pela nova regra, o servidor que ganhasse acima
do teto do RGPS e optasse pelo beneficio previdenciario complementar poderia
vincular-se a0 fundo de pensdo fechado do funcionalismo publico (Funpresp)®,
com contrapartida paritaria do governo. A medida inseria-se em um esfor¢o de
“domesticacdo ou moralizacio do capital” por meio da intervencio dos sindicatos,
ou seja, dos representantes legitimos dos trabalhadores, na gestio dos fundos de
pensdo. O fortalecimento da previdéncia complementar do funcionalismo publico
“compensaria” o rebaixamento das aposentadorias publicas decorrentes da reforma
e, 20 mesmo tempo, geraria um montante de recursos apliciveis em operacGes

financeiras — logo, disponiveis para financiar o setor produtivo nacional.

Foi assim que, durante dez anos, de 2004 a 2014, os maiores fundos de pensio do
Pais, Previ (Banco do Brasil), Petros (Petrobras) e Funcef (Caixa Econ6émica Federal),
cuja origem estd vinculada a empresas publicas ou de economia mista, direcionaram
a maior parte dos seus investimentos tanto para a dinamizag¢do do setor bancario-
financeiro nacional como para o financiamento de setores produtivos considerados
estratégicos para os esforcos de crescimento da economia nacional. Diante de
dinamicas internacionais de crescimento do mercado de commodities — o chamado
“efeito China” —, fortaleceram-se, nesse momento, os setores privados construidos a
partir das privatizagdes do periodo anterior, com destaque para mineragio, petréleo
e petroquimica, energia elétrica e infraestrutura de transportes. Além disso, esses
recursos impulsionaram a formacio de poderosos conglomerados nacionais como
as empresas Ambev, BRF e JBS, do sctor de alimentac¢io e bebidas.

Mais adiante, os efeitos da crise mundial de 2008 e as decorrentes mudangas no ambiente
economico internacional cobrariam o preco dessa vinculagdo direta. Aos poucos,
ficaria evidente que os tragos do “ensaio desenvolvimentista” protagonizado pelos
grandes fundos de pensio brasileiros, mais do que representar um alongamento das
bases de financiamento da economia para diversificacdo da cadeia produtiva nacional,
reforcaram o perfil dependente da acumulacio brasileira em relagio aos mercados
externos e a explora¢do de recursos naturais. Sendo assim, desde 2014, uma série de
condicionantes estruturais internos e extetnos* fez com que o Brasil desembocasse,

* O Funpresp, entretanto, s6 veio a ser regulamentado no primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff, em 2012, com o
objetivo claro de se tornar o maior fundo de pensiao da América Latina, o que ainda nio se apresenta como uma possibilidade
concreta.

* A partir de fatores politicos como o messianismo do Judicirio brasileiro em torno do combate a corrupgio, manifesto
na Operagdo Lava Jato, e do acirramento do conflito distributivo num contexto de crise econémica — dentro do qual as
interpretagdes sociolégicas apontam que uma descontente classe média deslocou-se para o campo politico conservador
—, a queda do governo da presidente Dilma Rousseff significou a ascensio de uma agenda de austeridade abertamente
comprometida com a realizagio de reformas.
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a partir de 2016, em uma nova agenda neoliberal ligada a ascensio de forcas politicas
e sociais conservadoras, ¢ de tracos abertamente autoritarios. Nesse contexto, uma
nova proposta de reforma da previdéncia, profundamente desconstitucionalizante, foi
apresentada ao Congresso Nacional ainda no governo de Michel Temer.

A PEC n° 287/2016, absolutamente alinhada ao /&bby do mercado financeiro no
governo Temer, trazia novamente os mesmos argumentos draconianos sobre
a Iinsustentabilidade atuarial da previdéncia social, mirando diretamente na
desvinculagdo dos beneficios ao salario minimo nacional e propondo regras de idade
e tamanho aumento do tempo de contribui¢io dos trabalhadores que praticamente
inviabilizaria essa modalidade de aposentadotria no Pais ou pelo menos para os estados
da federagdo com menor expectativa de vida. Nesse momento, pode-se dizer que o
Planalto s6 ndo conseguiu aprovar a reforma porque a impopularidade das medidas
cobraria um prego muito alto a senadores e deputados que pretendiam se reeleger nas
eleicGes seguintes; portanto, o governo niao conseguiu apoio suficiente para coloca-la
em votacdo. Esse cendrio, entretanto, mudaria tragicamente a partir das elei¢oes de
2018 com a mudanca da arena deciséria, a partir do qual se modifica o cilculo de
ponderagdo entre custos e beneficios em desmantelar a politica previdenciaria, nos
moldes da teorizacio de Bauer e Knill (2014).

O desmonte em 2016-2019: a terceira reforma da previdéncia

Do ponto de vista da resisténcia a reforma mais recente, discutida desde 2016 e
aprovada em 2019, os principais atores envolvidos nas manifestagdes contrarias que
tomaram as redes sociais e as ruas do Pais foram os mesmos que ja haviam tentado,
sem sucesso, reunir o apoio popular para barrar o golpe parlamentar-juridico-
midiatico que retitou a presidenta Dilma Rousseff do poder. Além do PT e dos
partidos de esquerda aliados, formavam essa linha de frente a j4 mencionada Anfip, o
Dieese, a Auditoria Cidadd da Divida Publica, as centrais sindicais e as organizacSes
populares integrantes das Frentes Povo Sem Medo e Brasil Popular. No entanto, da
mesma forma que o campo popular se viu prejudicado pela crise econdémica desde
2014, com a classe média migrando para o conservadorismo e impossibilitando a
defesa do governo contra o ilegitimo processo de impeachment, a oposigdo a reforma
da previdéncia conseguiu tio somente barrar os flagrantes retrocessos constitucionais
que constavam do projeto original da PEC n°® 287, de 2016, nio sendo capaz de
resistir as mudancas paramétricas finalmente aprovadas no Congresso e sancionadas
pela Presidéncia.

Diante da mais profunda crise econémica da histéria brasileira até entdo, com
ampliagio das taxas de desemprego e do fortalecimento do discurso antipolitica
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alimentado por diversos setores da sociedade, elegeu-se um governo conservador do
ponto de vista social e profundamente (neo)liberal — ou ultraneoliberal — do prisma
econdmico, sob a lideranca de Jair Bolsonaro, que conseguiu impor sua perspectiva
de austeridade a partir da retomada da pauta da previdéncia. Em 2019, a aprovacio
da proposta sob a forma da EC n° 103 — que eliminou a aposentadoria por tempo de
contribuicio e elevou as idades minimas e os requisitos de concessiao dos beneficios
previdenciarios — significou o predominio da concepgio estritamente fiscalista sobre

esse debate e o retorno das estratégias ativas de desmonte da previdéncia social.

Analisando o contexto de aprovagio da reforma de 2019, observa-se que o aumento
da desocupacio a pattir de 2014 pode ter sido um dos fatores a impedir que os
trabalhadores se mobilizassem contra a reforma da previdéncia, uma vez que a
perspectiva de acessar esse direito comegou a parecer cada vez mais distante. Se,
por um lado, o crescimento da informalidade no mercado de trabalho significa que
esses trabalhadotres nao recairam em situacio de pobreza imediata, por outro, trata-
se de um dado extremamente preocupante ao denotar aumento da precariedade nas
condi¢des de trabalho, com a reduc¢io da cobertura ligada aos direitos garantidos pela
previdéncia social. De acordo com a Sintese de Indicadores Sociais do IBGE (2019),
em 2018, 38,3 milhGes de pessoas, ou 41,5% da popula¢do ocupada do Pafs, atuavam
em uma das cinco modalidades de trabalho informal: eram empregados do setor
privado e trabalhadores domésticos sem carteira de trabalho assinada; trabalhadores
pot conta préptia ou empregadores que ndo contribuem para a previdéncia social; e/
ou trabalhadores familiares auxiliares IBGE, 2019, p. 18-19). Sendo assim, a reducio
das receitas previdenciarias pela alta taxa de informalidade, especialmente diante de
conjunturas de crise como a atual, fortaleceu os argumentos dos apoiadores das
reformas, e pode ter contribuido para a falsa narrativa de que a previdéncia era “um
direito de poucos”. Dessa forma, enquanto os sindicatos foram progressivamente
enfraquecidos — sobretudo com o fim do imposto sindical —, afastaram-se do debate
os grupos sociais historicamente nio contributivos, enfraquecidos e fragmentados
demais politicamente para se organizar em defesa de uma previdéncia social solidaria,

nos moldes originais da Constituicdo Federal de 1988.

A importancia redistributiva da previdéncia social

O progressivo processo de desmonte da previdéncia social brasileira ignora que
o RGPS ¢ o principal mecanismo governamental de combate as desigualdades
regionais, além de ter um papel fundamental para as economias da maior patte
dos municipios do Pafs, em um momento em que o reforco das aposentadorias e

dos beneficios teria um imenso potencial de abrandar as consequéncias da crise
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econémica nas escalas local e regional — tudo isso sem se tratar de aposentadorias
ou beneficios “astronémicos”. Segundo dados do Boletim Estatistico da Previdéncia
Social (SPREYV, 2020), o teto de beneficios pagos pelo RGPS em 2019 chegou a R$
6.101, muito embora a maioria deles se concentre na faixa em torno de um salario
minimo. A figura abaixo mostra a distribui¢io da quantidade de beneficios urbanos e
rurais emitidos pelo RGPS em 2019, ano da aprovag¢do da ultima reforma, por faixas
de valor estipuladas a partir do salario minimo:

Figura 1. Distribuicio da quantidade de beneficios emitidos pelo RGPS, por clientela,
segundo as faixas de valor, em 2019
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Fonte: elaborado a partir de PREV (2020, p. 37).

Segundo esses dados, praticamente toda a populagdo rural coberta pelo RGPS recebe
em torno de um salario minimo, sendo os outros 2% dela divididos nas faixas de valor
adjacentes. Isso significa dizer que o trabalhador rural aposentado ou beneficiario do
INSS no Brasil ganhava, em média, pouco mais de mil reais”® por més, podendo
chegar a, no maximo, R$ 2 mil* se integrasse o 1% com rendimento mais elevado.
Considerando os tracos histéricos que caracterizam a vida no campo no Brasil,
pode-se dizer que a previdéncia social garante hoje a manutencio de um patamar

# O equivalente a 240USD em 2019.

* O equivalente a 480USD em 2019.
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minimo de subsisténcia aos idosos das zonas rurais do Pais, sendo o principal fator

de prote¢do contra a pobreza no campo.

Por sua vez, considerando a clientela urbana, apesar da renda média garantida pelo
RGPS dobrar com relagdo ao campo para cerca de 23% dos beneficiarios, seu nivel
geral ndo se modifica muito, como mostra a figura 1, com mais da metade dos
beneficiatios utbanos do RGPS (52%) situados na faixa de beneficios em torno de um
salario minimo — ou seja, ganhando os mesmos mil reais mensais que a maior parte
dos beneficidrios do campo. No total, 75% da clientela urbana do INSS ganhava, no
maximo, dois salirios minimos — ou cerca de R$ 2 mil, em valores de 2019. Nesse
sentido, é dificil pensar que esses recursos sejam empenhados na acumulagio de
capital, tornando os aposentados do INSS uma classe “privilegiada” em termos de
renda monetaria. As faixas de valor acima de dois salarios simplesmente inexistem
para a clientela rural, e representam 22%, ou menos de um ter¢co do total dos
beneficios urbanos do RGPS.

A titulo de comparagio, conforme dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua) anual de 2012 a 2017 (HOFFMAN; JESUS;
ALMEIDA, 2018), a média de rendimentos da popula¢io ocupada no Brasil tem
sido de R$ 2.184. Apesar disso, considerando as variagdes dentro da distribui¢dao dos
rendimentos gerais da populagao brasileira, a mediana aponta que a faixa salarial da
maior parte da populacdo ocupada no Pafs esta em torno de R$ 1.300 mensais. A
proximidade entre o valor médio dos beneficios do RGPS e a renda média da maior
parte dos trabalhadores brasileiros significa que, hoje, as aposentadorias e as pensoes
pagas pela previdéncia social funcionam como um anteparo a queda substancial
da renda média da maior parte dos trabalhadores do setor privado formal que se

dirigem a inatividade.

No entanto, as consequéncias do processo de desmonte da previdéncia social afetam
diretamente a capacidade redistributiva dessa politica social, tanto na dimensio regional
quanto do ponto de vista do fomento da economia dos pequenos municipios do Pafs.
Ainda que quase inteiramente atrelada a um patamar minimo de renda, estima-se que,
entre 2005 e 2014, a previdéncia social rural contribuiu com ao menos um terco da
redugio da pobreza da populacio do campo. Nesse intervalo, a pobreza rural caiu de
73,78% para 49,54%, como resultado de um conjunto de melhorias nas condi¢des de
vida no campo, inclusive ligadas ao aumento dos rendimentos do trabalho de forma
geral (DIEESE; ANFIP, 2017). De fato, segundo os dados do IBGE, de 1993 a
2014, a melhoria das moradias, do acesso a escolariza¢ido dos jovens e da redugdo do
trabalho infantil foi mais intensa para as familias rurais com aposentados, sobretudo

considerando que elas partiam de patamares inferiores aos das demais familias desse
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meio no inicio dos anos 1990. Isso significa que a previdéncia rural estreitou lagos de
solidariedade intergeracionais no campo ao formar uma rede de protecdo bésica para
o tecido social rural como um todo (FRANCA, 2019).

O panorama da distribui¢ao rural e urbana no Brasil guarda muitas aproximagoes
com a andlise regional dos dados do RGPS. O primeiro elemento que se destaca
nessa comparagio ¢ o de que as regides Norte e Nordeste, de fato, apresentam mais
beneficiarios rurais do que urbanos do RGPS, o que levanta a questdo sobre o peso ou
a importancia da renda da previdéncia social para os municipios que as conformam.
A figura abaixo apresenta a quantidade de beneficios urbanos e rurais emitidos pelo
RGPS em 2019, distribuidos por regido, além de apresentar seu valor médio regional:

Figura 2. Distribui¢do e Valor Médio dos beneficios do RGPS, por clientela
e macrorregido do Pafs, em 2019
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Fonte: Elaborado a partir de BRASIL, 2019.

De acordo com esses dados, as regides Norte e Nordeste apresentam uma clientela
rural beneficiaria do RGPS superior a clientela urbana — do contrario, majoritaria
em todas as demais regides. De fato, segundo o IBGE (2017), ambas as regiGes
sdo as unicas consideradas majoritariamente rurais. O Nordeste ¢ a regido mais
rural de todas, com 69% dos seus municipios sendo assim classificados, dentro dos
quais vive quase um terco de toda a sua populagio. E também a regido com menor
porcentagem de municipios urbanos em relacdo as demais. Por sua vez, a regido
Norte ¢ a segunda mais rural do Pafs, com 65% dos seus municipios classificados
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como rurais, ¢ caracterizada por um elevado nivel de isolamento, ja que parcela
significativa da populagdo vive em cidades consideradas remotas com relacdo as
regides de influéncia. Como mostra a figura 2, o valor médio dos beneficios do
RGPS em ambas as regides é bastante préximo, o que reforga que a previdéncia rural
apresenta menores rendimentos que a urbana, sendo, no minimo, R$ 200,00 inferior

ao valor médio dos beneficios pagos nas demais regides do Pais.

Enquanto no plano individual os aportes regulares do INSS garantem a reprodugio
diaria da vida em termos de alimentacio, vestimenta e saude dos beneficiarios e
seus dependentes; no plano coletivo, essa renda é fundamental para as economias
de armarinhos, pequenos mercados, agougues, farmacias e frutarias que formam o
comércio local de milhares de municipios brasileiros. De fato, o impacto da renda
previdenciaria e acidentaria do RGPS nos servicos em geral e na cadeia de consumo
local a vatejo foi constatado por diferentes estudos que apontam que a previdéncia
social é uma politica piblica fundamental para a promocdo da economia da maior
parte dos municipios brasileiros (COSTANZI; BARBOSA, 2009; CAETANO;
MONASTERIO, 2014). Visando comparar o impacto do RGPS sobre o PIB
municipal no Brasil, a tabela 1 apresenta a distribuicdo, por regido, da razio formada
entre o total de beneficios emitidos pelo RGPS para cada municipio brasileiro e o seu
respectivo PIB, em 2017:

Tabela 1. Distribui¢ao regional dos municipios por faixas da taxa de total de beneficios
do RGPS sobre o PIB Municipal /2017 — Brasil

Regi&o At6 50% | 50,1a 100% :/'ani"’;(;”e h’jﬂ,ﬁi[;,gs
Norte 44,1 39,6 16,4 311
Nordeste 15,2 20,6 64,3 1.933
Sudeste 15,7 30,8 30,8 1.668

Sul 16,4 37,8 53,5 1.191
Centro-Oeste 48,6 34,9 16,5 467

Brasil 20,0 29,6 50,4 5.570

Fonte: elaborac¢io prépria a partir de IBGE (2017b) e Dataprev (2018).

Obsetva-se que nas regides que propotcionalmente abrigam a maior quantidade de

entes federativos municipais, Nordeste e Sudeste, a maior parte dos seus municipios
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(respectivamente, 64,3% e 53,5% deles) recebeu beneficios do RGPS em montante
superior ao valor do PIB municipal (maior que 100,1%). Esse cenario se repetiu
para quase metade (45,8%) dos municipios da regidao Sul naquele ano. Considerando
todo o Pais, 2.808 municipios brasileiros ou mais da metade do total (50,4%) tiveram
ingressos de recursos via RGPS que superaram o valor do PIB municipal.

Traduzindo esse impacto em termos de alcance populacional, os dados apontam que,
em todo o Brasil, a maior porcentagem dos municipios onde os recursos do RGPS
superam os do PIB tem menos de 50 mil habitantes, sendo que a maioria absoluta
deles — concentrada, como visto, no Nordeste e Sudeste — tem entre 3 e 25 mil
habitantes. Desde a criacao da seguridade social, a conformacao de uma estrutura
previdenciaria com fontes de arrecadagio bem definidas e ndo exclusivamente
baseadas na légica contributiva conformou um sistema que, apesar de continuamente
sob ameagca das politicas de austeridade, esta longe de atender somente a uma parcela
privilegiada dos trabalhadores. De fato, a grande maioria dos municipios brasileiros
vive com recursos que tém origem na previdéncia social. Segundo Franga (2019, p.
36), “Nio fossem os beneficios pagos mensalmente a aposentados e a pensionistas,
principalmente no meio rural dos pequenos municipios, ja teria se instalado uma

situagdo de calamidade na maioria das cidades brasileiras”.

A previdéncia privada e a financeirizagio por juros no Brasil

A despeito desse cenatio, a segunda hip6tese explicativa para a aprovacdo de sucessivas
reformas é que a adogdo de regras mais restritivas de acesso e o rebaixamento dos
beneficios da previdéncia social tém funcionado como elementos de incentivo a
migracdo e crescimento da chamada previdéncia complementar (ou privada), que
surge como alternativa de geracdo de poupanca previdenciaria aos trabalhadores de
maior poder aquisitivo, diretamente vinculada ao desenvolvimento da financeirizagdo
no Pais nas ultimas décadas. Nesse caso, ¢ possivel identificar que a expansdo das
estratégias privadas de bem-estar, conforme apontado por Jacobs e Weaver (2015),
torna-se um dos elementos explicativos que reforcam a tendéncia de sucessivas

reformas da previdéncia social no caso brasileiro.

As Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC), organizadas por
empresas patrocinadoras, e as Entidades Abertas de Previdéncia Complementar
(EAPC), acessiveis ao publico geral, sdo investidores institucionais de um sistema
no qual a poupanca previdenciaria dos trabalhadores, que de outra forma podetia
estar pulverizada individualmente, integra fundos geridos profissionalmente para a
sua capitalizagdo. O objetivo é a valorizagdo dessa carteira de ativos, proporcionando

rendimentos suficientes para o pagamento dos compromissos previdenciarios
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assumidos por essas entidades com cada um dos participantes, além de, no caso das
EAPC, remunerar também seus bancos e seguradoras gestoras. Nesse sentido, grande
parte dos argumentos em defesa da adogido de regimes de capitalizacdo, ndo apenas
no Brasil, mas também no mundo, giram em torno da presumida vinculagdo direta
entre previdéncia privada e a formagio de poupanca nacional para o desenvolvimento

(ORSZAG; STIGLITZ, 2001).

De fato, a temporalidade dos recursos previdenciarios em regimes de capitalizagdo
¢ fortemente aderente a dinamica financeira porque se baseia na concentracio e na
valorizagdo de capitais que, a principio, s6 precisam retornar a seus investidores no
longo prazo, sob a forma de aposentadorias e pensdes. Além disso, a conformagio
de grandes fundos a partir da fusdo de investidores de menor porte proporciona uma
dindmica extremamente favoravel a acumula¢io financeira porque aumenta a liquidez,
a diversificacdo dos ganhos ¢ a troca de informagoes entre os agentes capitalistas ao
mesmo tempo que reduz os custos ¢ os riscos individuais de transagio (GUTTMAN,
2008). Dadas as condi¢Ges de emergéncia do “espago financeiro mundial” (FIORI,
2017) a partir das tecnologias que viabilizaram a rdpida circulagdo de capital, as
entidades de previdéncia complementar despontaram como os protagonistas da
chamada “globalizac¢do financeira” (CHESNAIS, 1996), e se consolidaram no
comego do século XXI como gestores de parcela substancial do estoque de riqueza
financeira mundial, sendo detentores de trilhdes de dolares (OLIVEIRA; CIOFFI;
CONTIL, 2017).

A magnitude desses grandes atores e a temporalidade privilegiada dos seus
balangos contabeis trazem consigo o debate acerca da capacidade de funding desses
investidores, ou seja, do potencial que eles tém de viabilizar o financiamento
corporativo e estatal via mercado de capitais. Para além de reunir montantes
expressivos de recursos, a perspectiva de longo prazo dos fundos previdenciarios
permite que eventuais perdas momentaneas na esfera da valorizagdo possam ser
compensadas mais adiante, sem prejudicar o balango atuarial dessas entidades
e os compromissos firmados com os clientes. Assim, teoricamente, 0S recursos
previdenciarios seriam ativos financeiros mais habilitados a enfrentar riscos e a
realizar investimentos que tanto apresentam maior nivel de incerteza quanto
proporcionam retornos mais elevados, por meio da aquisi¢do de ativos menos
liquidos de longo prazo. Desse ponto de vista, as entidades ligadas a previdéncia
complementar, mais do que as familias ou demais categorias de investidores de
menor porte, teriam maior capacidade de adquirir agdes de empresas (publicas ou
privadas) que buscam empréstimos em bolsas de valores, ao oferecer a¢des, titulos

de divida corporativa ou cotas de fundos de investimento coletivos.
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Selam-se ai nexos financeiro patrimoniais entre os
fundos de pensdo [e, também, as entidades abertas
de previdéncia complementar] e mdltiplos ramos da
inddstria e do setor publico, conferindo funcionalidade
econémica, do ponto de vista do financiamento
do desenvolvimento econémico, aos regimes de
previdéncia. (OLIVEIRA; CIOFFI; CONTI, 2017, p.
17, colchetes da autora).

Em todo o mundo, como as maiores entidades de previdéncia complementar
estiveram ligadas a empresas criadas em fases de grande dinamismo econémico,
as EFPC, ou fundos de pensio, estiveram historicamente no centro desse debate,
sendo vistas como importantes financiadores nacionais, inclusive no caso brasileiro
— a exemplo, como vimos, da Petros, da Previ e da Funcef. Embora o processo
constituinte ¢ o resultado da Carta de 1988 tenham fortalecido a estrutura da
previdéncia social no ambito da seguridade, a partir da década de 1990, o constante
questionamento sobre a viabilidade do seu conteudo social vai representar terreno
tértil para um expressivo padrio de crescimento e de concentragdo do mercado de
previdéncia privada. As constantes mudangas paramétricas das sucessivas reformas a
pattit de entdo e a ctiagio, em 2001, do VGBLY sio importantes fatores de impulso
ao crescimento desse tipo de “produto financeiro previdenciario”. Ainda que durante
os governos de 2003 a 2016 a énfase da estratégia governamental fosse direcionar
os investimentos dos grandes fundos de pensido para dreas econémicas estratégicas,
a previdéncia aberta seguiu crescendo no periodo, ¢ a taxas maiores do que as do

segmento fechado (CONTI, 2016b).

De fato, do ponto de vista da capitalizacao de seu patrimonio, os dados disponibilizados
pelas entidades de previdéncia privada demonstram que, historicamente, tais
entidades abertas ou fechadas investem seus ativos majoritariamente em renda
fixa — especialmente em titulos puablicos, remunerados de acordo com as taxas de
juros vigentes. De acordo com a Associa¢do Brasileira das Entidades dos Mercados
Financeiro e de Capitais (ANBIMA, 2020), o perfil de atuacdo das entidades

de previdéncia privada é tio conservador quanto o dos fundos de investimentos

7 Apesar da existéncia da chamada previdéncia tradicional e do Plano Gerador de Beneficio Livre (PGB), o Vida Gerador
de Beneficio Livre (VGBL) tem sido o grande destaque do mercado de seguros de acumulagao, dominando mais de 90%
do mercado de previdéncia privada aberta atualmente (SUSEP, 2020). Além dos incentivos fiscais em torno dos planos de
previdéncia privada, a portabilidade autotizada pela Circular 338/2007 da Susep as entidades de cariter aberto ¢ outro elemento
que tem contribuido para o crescimento desse segmento, sobretudo ao aproximé-lo de um investimento financeiro tradicional.
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do mercado financeiro e de capitais brasileiro. Trata-se de uma vultosa poupanga
que se refugia nos investimentos mais seguros, com pouca propensio de atuar
como financiamento de longo prazo para empresas e iniciativas que contribuam
para o crescimento e diversificagio da economia. Além disso, o elevado nivel de
concentracdo desse mercado indica que a tendéncia é que esse perfil de gestdo se
mantenha ao longo do tempo, a despeito do crescimento dos seus montantes, que,
em teoria, permitiriam sua alocagdo em iniciativas mais arriscadas e no fomento ao

setor produtivo nacional.

Como visto na se¢do anterior deste texto, a Unica exce¢do a esse padrao ocorreu
entre 2004 e 2014, periodo do chamado “ensaio desenvolvimentista dos fundos de
pensdo brasileiros”, em que Previ, Petros e Funcef alocaram a maior parte das suas
carteiras de investimentos em renda varidavel, notadamente nos setores bancirio, de
mineragdo, petrdleo e petroquimica, energia elétrica e infraestrutura de transportes.
Entretanto, antes e depois desse periodo, os “trés grandes” voltaram a reproduzir

o mesmo padrio conservador dos investimentos que caracteriza o conjunto das

entidades fechadas (CONTI, 2016; PERNASETTI, 2021).

A complexidade da politica previdenciaria nesse periodo esta no fato de que, em
paralelo a essa tentativa de direcionamento politico do capitalismo nacional, os
governos do PT ampliaram a cobertura da previdéncia social, com destaque para
o crescimento do segmento rural, e de seus efeitos redutores das desigualdades
regionais, a0 passo que os ganhos reais assegurados pela politica de valorizacao
do saldrio minimo, bem como as estratégias focalizadas de transferéncia de renda,
consolidaram, na previdéncia social, uma importante frente de combate a pobreza
e promoc¢io de qualidade de vida para os estratos de menor renda da populagio.
Entretanto a contradigdo entre o fortalecimento das politicas sociais diante de
uma légica de preservagdo de ganhos das esferas financeiras e de expansdo da
bancarizagio e do crédito no Brasil desembocou no que parte da literatura tem
chamado de “financeiriza¢io das politicas sociais” (LAVINAS, 2017), caracterizado
pelo aumento do endividamento individual e familiar, vinculado ao movimento de
expansio da demanda agregada da economia. Esse é um dos fatores que convergem
para explicar como o cenario de crise em multiplas dimensGes que se acirra a
partit de 2016 no Pafs conseguiria rapidamente reverter os ganhos sociais do

periodo anterior.

Em termos de panorama do crescimento da previdéncia complementar no Brasil,
seus atuais recursos, que somam R§ 1,95 trilhdo, equivalem a 27% do PIB nacional

de 2019. Segundo o Portal da Transparéncia do Governo Federal, o or¢amento da
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previdéncia social executado para o mesmo ano foi de R§ 668,9 bilhdes®, o que
significa dizer que a previdéncia privada atualmente redne recursos quase trés
vezes maiores do que os destinados a cobrir o sistema de previdéncia social. De
2010 a 2019, considerando ambos os seus segmentos, a previdéncia complementar
brasileira teve um crescimento de mais 140%, a uma taxa média de 15,6% ao ano
(BRASIL, 2019). Nio obstante, trata-se de quase R$ 2 trilhdes distribuidos em
dois mercados de tamanho similar, que, por sua vez, estio bastante concentrados
em 10 das 337 entidades que compdem atualmente esse universo. Enquanto 5
entidades concentram 43,3% do mercado das EFPC, outras 5 instituicbes rednem
o equivalente a mais de 90% do mercado das EAPC. Isso se desdobra em uma
grande discrepancia entre os ativos dos maiores fundos de pensdo do Pais e os
montantes a disposicio dos bancos que atuam no sistema de previdéncia privada

brasileiro, como mostra a tabela abaixo:

Tabela 2. Ativos totais das cinco maiores entidades de cada segmento
da previdéncia complementar

Ativos das 5 maiores entidades (R$ em bilhes)

EAPC EFPC
1 BRASIL PREV SEGUROS E PREVIDENCIA S/A 289,3 PREVI 207,9
2 BRADESCO VIDA E PREVIDENCIA S/A 227,4 PETROS 88,6
3 ITAU VIDA E PREVIDENCIA S/A 213,31 FUNCEF 70,9
4 CAIXA VIDA E PREVIDENCIA S/A 76,97 FUNCESP 31,9
5 ZURICH SANT'/-:\,EIZ\IE/:'\I’JEEQISAI\L SEGUROS E 53.96 FUTJ;A;S\‘C;EAU 28,3

Fonte: Fenaprevi (2019) e Abrapp (2019).

A grande diferenca em termos de patrimonio entre as entidades abertas e fechadas
implicou, a pattir de 2019, uma mudanca de cenario que ja vinha se desenhando no
horizonte: nesse ano, os ativos dos planos privados de previdéncia individual (R$
1,01 trilhdo) superaram, pela primeira vez na histéria, os ativos dos fundos de pensio

(RS 991,5 bilhdes) (BRASIL, 2019).

O grafico da figura 3 sintetiza os dados disponiveis para o intervalo entre 1995
e 2019 e compara o ctescimento do patriménio de ambos os segmentos da

previdéncia complementar:

* O que equivalia, em 2019, a aproximadamente US$ 160 bilhdes.
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Figura 3. Anfip Trajet6ria historica dos ativos EAPC e EFPC
(1995 — 2019) em R$ bilhGes
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Fonte: Pernasetti, 2021, p.292.

Desde o surgimento formal da previdéncia complementar no Pafs até o ano de 2018,
o segmento fechado reunia montantes anuais superiores aos do segmento aberto. No
entanto, a velocidade de crescimento deste, na tltima década, foi muito superior a das
entidades fechadas: enquanto os fundos de pensio cresceram 73% nesses dez anos,
quase dobrando de tamanho, as EAPC cresceram 304% — ou seja, quadruplicaram seu
patriménio (PERNASETTI, 2021). Cabe ressaltar que a maior parte desses planos
esta ainda em fase de acumulagio, o que significa que esse aumento exponencial de
patrimonio nao tem se revertido, na pratica, em maiotres aposentadorias para essa
parcela dos trabalhadores brasileiros.

Em termos gerais, de 200322010, ambos os segmentos cresceram de maneira similar,
com os fundos de pensdo superando ligeiramente o crescimento da previdéncia
aberta. De 2010 a 2015, a taxa de crescimento das EFPC apresentou uma ligeira
queda, recuperando o padrio anterior a partir de 2015. No entanto, o destaque
¢ o nivel de crescimento da previdéncia privada aberta a partir de 2015 (mais de
20% ao ano), que, em 2019, pela primeira vez na histéria, supera o patrimonio
dos fundos de pensido. As explicagdes para esse fenémeno estdo no incentivo
que as sucessivas reformas da previdéncia social representaram a migracdo para a
previdéncia privada, e na alianga entre esses investidores institucionais e a légica da
financeirizagio por juros predominante no Pafs desde a estabilizagdo econdmica e
criacdo do Plano Real.
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Desdeosanos 1990, consolidou-se no Brasilum modelo de condu¢io macroecondmica
que se transformaria em um importante mecanismo de transferéncia direta de renda
do Estado para o rentismo detentor de titulos publicos, devido ao pagamento de
altos juros. Diferentemente do padrio de desenvolvimento dos mercados de capitais
dos pafses do capitalismo central, a financeirizacio brasileira tem sido marcada pela
grande concentra¢do dos investimentos em ativos de renda fixa, a qual por sua vez,
tanto tem acelerado o cendrio de crescimento da divida publica nacional quanto
esterilizado o potencial de desenvolvimento e de diversificacio do setor produtivo
da economia, reforcando a desindusttializacdo brasileira. Tendo em vista a analise
dos investimentos realizados por EAPC e EFPC, pode-se afirmar que, embora
exista uma sélida poupanca previdenciaria dos trabalhadores brasileiros, que cresceu
significativamente nos ultimos 30 anos, esses recursos estdo majoritariamente
aplicados em titulos publicos de curto prazo, que alimentam a engrenagem
de reproducio da divida publica nacional e nio tém se revertido em impulso ao
crescimento econémico e desenvolvimento nacional.

Para os defensores das reformas que, pelas mudancas de regras, restringem cada vez
mais a cobertura da previdéncia social e miram no modelo chileno de capitalizagao,
declaradamente questionando a manuten¢io do piso constitucional vinculado ao
salario minimo nacional, cada vez que o sonho de se aposentar pelo INSS parece
mais distante dos trabalhadores, aumenta a possibilidade de que aqueles que tém
condi¢des de poupanca migrem para a previdéncia privada. Tais montantes, ao
invés de financiar o crescimento econémico e a geragio de novos empregos por
meio do setor produtivo, permanecem alocados em titulos publicos remunerados
pelas altas taxas de juros brasileiras. Nessa dinamica, as sucessivas reformas e o
desmantelamento da previdéncia social servem ao refor¢o da acumulacdo privada,
especialmente as institui¢ces financeiras gestoras desse patrimonio, e amplia-se cada
vez mais o maior gasto do orcamento publico federal que sdo os encargos da divida
publica nacional.

Consideragdes finais

As duas hipdteses avancadas para explicar por que se estabeleceu um padrio de
sucessivas reformas da previdéncia no Brasil da Nova Republica articulam-se em
uma reflexdo sobre como uma estrutura previdenciaria baseada na cidadania regulada
pelas relagGes formais de trabalho reproduziu uma légica de estratificagdo de direitos
entre os trabalhadores brasileiros. A despeito das diretrizes de universalizagio contidas
na Constitui¢io Federal de 1988, tal estratificagdo vai se reatualizar no contexto de
expansio das dinamicas financeiras no Pais, com o avan¢o da previdéncia privada
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nas ultimas décadas. Trata-se de uma engrenagem que vincula previdéncia, fundo
publico e financeirizagdo por juros, desembocando em reformas que favorecem a
acumulagio rentista, e que poderiam angariar enorme oposi¢do e resisténcia popular
caso a profunda estratificacdo social brasileira fosse tdo desfavoravel a defesa de
concepgoes politicas solidarias e redistributivas.

Se historicamente, como visto, a previdéncia ¢ um tema que nasce com uma fei¢io
liberal e mutualista no Brasil, a centralizacdo estatal logo vai atuar no sentido
do reforco da légica da capitalizagdo, o que faz com que o tema acompanhe as
transformagdes do capitalismo nacional em uma perspectiva sempre restrita a
fracGes de trabalhadores formais, predominantemente utbanos do Pais. Nesse
sentido, as lutas pela consolidacdo da seguridade social representam uma vitoria
da cidadania e uma exce¢do a esse padrio, que logo vai se reatualizar a partir
da estreita vinculagdo com a esfera da valorizagdo financeira, marcada por um
petfil conservador — uma vez que o Brasil historicamente tem praticado juros
elevadissimos — que remuneram os investidores da renda fixa, fomentando a
maquina de reproducio da divida publica nacional. Nesse sentido, a estrutura
previdenciaria que sempre privilegiou os trabalhadores do mercado formal em
detrimento dos informais (que, em grande medida, descendem de uma sociedade
escravagista e patriarcal) encontra na dinamica da financeiriza¢do por juros uma
nova forga propulsora em termos de manuten¢io dessas desigualdades. Em um
contexto politico dominado pelo pensamento neoliberal e pelos imperativos da
austeridade fiscal, o tacio da reducdo dos gastos sociais recai prioritariamente
sobre a previdéncia que, no ambito da seguridade, conforma o segundo maior
gasto do orcamento publico federal, sem que sejam considerados seus efeitos
redistributivos e de combate as multiplas desigualdades.

Nesse sentido, é possivel dizer que, aos moldes da teorizagdo de Pierson (1996), o
Brasil da Nova Republica tem assistido a um desmonte sistémico da previdéncia
social. Trata-se de uma estratégia que prioriza os constrangimentos fiscais a0 mesmo
tempo que desestrutura a solidariedade social e as coalizdes estabelecidas em torno
dessa politica, em um movimento lento e constante. Ao passo que se enfraquece a
previdéncia social, refor¢a-se a previdéncia complementar para todos os trabalhadores
com a minima capacidade de poupanca, e esses recursos sio majoritariamente
aplicados em titulos da divida puiblica nacional devido ao custo de oportunidade dos
altos juros praticados — pressionando, novamente, o orgamento publico federal. De
fato, o pagamento de juros, encargos ¢ amortiza¢des abocanha a maior parcela do
fundo publico, e a remuneragdo ao rentismo escancara a transferéncia direta dessa
renda publica para a acumulagdo privada.
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Resistir a4 sucessiva dilapidagdo da previdéncia enquanto direito ¢ mecanismo de
redistribuicdo de renda quando ela é predominantemente vista como seguro social
de trabalhadores formais e urbanos — e, 20 mesmo tempo, mostra-se profundamente
aderente a dindmica financeira — implica problematizar a légica que predomina sobre
os ganhos financeiros no Brasil: disputar uma concepgio de EBS capaz de operar a
redistribui¢do do produto nacional e, com isso, redirecionar os fundos previdenciarios
para o financiamento de médio-longo prazo da economia. Tal tarefa certamente nio pode
depender de um mercado de capitais desregulado, mas sim da formulagio de um projeto
de desenvolvimento nacional capaz de influenciar a alocagio desses recursos, fortalecer
o setor produtivo e gerar empregos via mudangas nas politicas sociais, monetaria e
cambial. O desafio, portanto, ¢ o de recuperar na narrativa politica geral a concepgao
da previdéncia como direito universal e como mecanismo redistributivo fundamental,
com potencial de fomentar um ciclo virtuoso em que a poupanca previdenciaria dos
trabalhadores e os recursos tributarios do Pais financiem o crescimento, os empregos e
a ampliacdo da cobertura de direitos aos trabalhadores informais e precatizados.

Referéncias

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DOS MERCADOS
FINANCEIRO E DE CAPITAIS. Consolidado Historico de Fundos de Investimento,
Dados e Estatisticas. Rio de Janeiro: ANBIMA, dez. 2020. Disponivel em: https://
www.anbima.com.br/pt_br/informar/estatisticas/fundos-deinvestimento/
fundos-de-investimento.htm. Acesso em: 28 jan. 2021.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES FECHADAS DE
PREVIDENCIA COMPLEMENTAR. Consolidado Estatistico. Sio Paulo:
ABAPP, out. 2019. Disponivel em: http://wwwabrapp.org.br/Paginas/
consolidadoestatistico.aspx. Acesso em: 29 out. 2021.

AURELIANO, L. M.; DRAIBE, S. M. A especificidade do Welfare State brasileiro.
In: MINISTERIO DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL. Comissio
Economica para America Latina e Caribe. Projeto: A politica social em tempo de

crise: articulagdo institucional e descentralizacao. Reflexdes sobre a natureza do bem-
estar. v. 1. Brasilia, DF: MPAS; CEPAL, 1989. p. 86-178.

BAPTISTA, T. W. E. Seguridade social no Brasil. Revista do Servio Piiblico, [s. /], v.
49,n. 3, p. 99-119, 1998.

180



BRASIL. Ministério da Economia, Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho
SPREV. Relatdrio Gerencial da Previdéncia Complementar. Brasilia, DF: Ministério
da Economia, dez. 2019. Disponivel em: https://www.gov.bt/previdencia/
pt-bt/acesso-a-informacao/dadosabertos/previdencia-complementar/surpc_
relger_19.12b.pdf. Acesso em: 27 jan. 2021.

BRUNO, M. ¢ al. Finance-Led Growth Regime no Brasil: estatuto tedrico,
evidéncias empiricas e consequéncias macroeconémicas. Revista de Economia
Politica, [s. 1],v.31,n.5,p. 730-750,2011. Disponivel em: https:/ /doi.org/10.1590/
S0101- 31572011000500003. Acesso em: 29 out. 2021.

CAETANO, M. A.;; MONASTERIO, L. M. Previdéncia social e desigualdade
regional no Brasil: uma abordagem multiescalat. Texto para discussao 1992. Brasilia,
DF: Rio de Janeiro: Ipea, 2014.

CARDOSO JR.,]. C. P; JACCOUD, L. B. Politicas sociais no Brasil: organizacao,
abrangéncia e tensoes da agao estatal. In: JACCOUD, L.; SILVA, E B. ¢t al. Questio
social e politicas sociais no Brasil contemporineo. Brasilia, DF: IPEA, 2009. Disponivel
em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3234 /1 /Livro_Questao_
Social.pdf. Acesso em: 29 out. 2021.

CHESNAIS, F. A mundializagio do capital. Sio Paulo: Xama, 1996.

CONT], B. Os fundos brasileiros de previdéncia complementar: segmentagdes
analiticas e estudos preliminares sobre a alocacio de seus recursos. Texto para
Discussao 2175. Brasilia, DF: Rio de Janeiro: Ipea, 2016a. Disponivel em: https://
www.econstot.eu/bitstream/10419/129897/1/848514130.pdf. Acesso em: 28
jan. 2021.

CONTI, B. Previ, Petros e Funcef: uma anilise da alocacdo das carteiras das
trés maiores entidades brasileiras de previdéncia complementar (2003-2013).
Texto para discussao 2216. Brasilia, DF: Rio de Janeiro: Ipea, 2016b. Disponivel
em: https://wwwipea.gov.bt/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_2216.pdf.
Acesso em: 28 jan. 2021.

COSTANZIL R. N,; BARBOSA, E. D. A previdéncia social e a distribuicdo de renda

intermunicipal. Iz BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Estudos ¢ Pesquisas da
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social 2003-2009. Brasilia, DF: MPS, 2009. p. 94-112.

181


https://doi.org/10.1590/S0101-
https://doi.org/10.1590/S0101-

DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS
SOCIOECONOMICOS. Associacio Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil. Previdéncia: reformar para excluir? Contribuicdo técnica ao
debate sobre a reforma da previdéncia social brasileira. Brasilia, DF: DIEESE/
ANFIP; 2017. 48 p. (Documento sintese).

FAGNANI, E. Direitos sociais no fio da navalha. In: VAZ, E T.; MUSSE, J. S,;
SANTOS, R. E S. (coord.). 20 anos da Constituigio Cidada: avaliagao e desafios da
Seguridade Social. Brasilia, DF: ANFIP, 2008. v. 20. p. 23-44.

FEDERACAO NACIONAL DE PREVIDENCIA PRIVADA E VIDA.
Caderno de Cobertura de Pessoas, Planos de Acumulacio. Estatisticas FenaPrevi.
Rio de Janeiro: FenaPrevi, 2019. Disponivel em: https://fenaprevi.org.br/
estatisticas.html. Acesso em: 29 out. 2021.

FERNANDES, E. Circuito fechado: quatro ensaios sobre o “poder institucional”.
Sio Paulo: Hucitec, 1976.

FIORL, J. L. Globaliza¢io, hegemonia e império. In: TAVARES, M. C.; FIORI, J.
L. (otg). Poder e dinheiro: uma economia politica da globalizacao. 7. ed. Petrépolis,
RJ: Vozes, [1997] 2017. p. 87-147.

FLEURY, S.; ALVES, R. Reforma previdenciaria no Brasil em trés momentos.
Revista de Administracio Piiblica, Rio de Janeiro, v. 38, n. 6, p. 979-1022, 2004.

GENTIL, D. L. A politica fiscal ¢ a falsa crise da seguridade social brasileira — Analise
financeira do periodo 1990 2005. 2006. 358 f. 2006. Tese de Doutorado. Tese

(Doutorado) — Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2006.

GIAMBIAGI, E; MENDONCA, J. L. O; ARDEO, V. L. Diagnéstico da
Previdéncia Social no Brasil: o que foi feito e o que falta reformar? Pesguisa e
Planejamento Economico, [s. L], v. 34, n. 3, p. 365-418, 2004.

GOMES, A.C. 4 invengao do trabalbismo. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005.

GUTTMANN, R. Uma introdugio ao capitalismo dirigido pelas finangas. Novos
estudos CEBRAP, Sao Paulo, n. 82, p. 11-33, 2008.

182



HOFFMAN, R, Jesus, J. G., & Almeida, S. S. P. (2018). A distribuicao da renda no
Brasil conforme a PNAD: 1995-2017. Texto para Discussao, n. 45. Disponivel em
Acesso em Jan 26, 2021 https:/ /iepecdg.com.bt/wp-content/uploads/2018/08/
PNAD9517H-1.pdf

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Sintese de
indicadores sociais: uma analise das condi¢oes de vida da populacido brasileira. Rio
de Janeiro: IBGE, 2019. 130 p.

JARDIM, M. A. C. “Domesticagio” e/ou “moralizacio do capitalismo” no
governo Lula: inclusdo social via mercado e via fundos de pensao. Dados, Rio de
Janeiro, v. 52, n. 1, p. 123-159, 20009.

LANZARA, A. P. O Seguro Social e a Construcdo da Proteciao do Trabalho no
Brasil. Dados, Rio de Janeiro, v. 61, p. 463-502, 2018.

LAVINAS, L. The takeover of social policy by financialization. New York: Palgrave
Macmillan US, 2017.

MARSHALL, T. H. Citizenship and social class. New York, NY: Cambridge, 1950.

MEDEIROS, M.; SOUZA, P. H. G. E Previdéncias dos trabalhadores dos
setores publico e privado e desigualdade no Brasil. Economia Aplicada, |s. 1], v. 18,
p. 603-623, 2014.

NACZYK, M.; PALIER, B. Feed the beast: Finance capitalism and the spread
of pension privatisation in Europe. Iz ANNUAL CONFERENCE OF THE
SOCIETY FOR THE ADVANCEMENT OF SOCIO-ECONOMICS, 26.,
2014, Chicago. Anais [...]. Chicago: SASE, 2014. Disponivel em: https://papets.
ssrn.com/sol3/papers.cfmrabstract_id=2551521. Acesso em: 29 out. 2021.

OLIVEIRA, G. C; CIOFFIL, E; CONTI, B. Os Fundos de pensio e o
financiamento de longo prazo no Brasil: possibilidades e limites. Pesguisa &
Debate, Sao Paulo, v. 28, n. 1 (51), p. 16-41, 2017.

OLIVEIRA, J. A;; TEIXEIRA, S. M. E (Im)previdéncia social: 60 anos de historia

da previdéncia no Brasil. Petrépolis: Vozes; Rio de Janeiro: Abrasco, 1989. 360 p.
ORSZAG, P. R,; STIGLITZ, J. E. Rethinking pension reform: Ten myths about

183



social security systems. I HOLZMANN, R.; STIGLITZ, J. (otg,). New ideas about
old age security: toward sustainable pension system in the 21* Century. Washington,
D.C.: The World Bank, 2001. p. 17-56.

PERNASETTI, E Miragens do Amanba: Previdéncia e rodadas de neoliberalizagio
no Brasil do p6s-1988. 2021. Tese (Doutorado) — Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2021.

PIERSON, P. Introduction: investigating the Welfare State at century’s end. In:
PIERSON, P. (ed.). The new politics of the Welfare State. Oxford: Oxford University
Press, 2001. p. 1-16.

PIERSON, P. The new politics of the Welfare State. World Politics, [s. ], v. 48, n. 2,
p. 143-179, 1996.

PINHEIRO, R. P; PAIXAO, L. A.; CHEDEAK, J. C. S. Regulagio dos investimentos
n0s fundos de pensdo: evolugio histérica, tendéncias recentes e desafios regulatérios.
Revista de Previdéncia da UER], Rio de Janeiro, n. 3, p. 14, 2005.

PINHO, C. E. S. Estado de bem-estar social e “comunidades epistémicas da
austeridade fiscal” no Brasil: de Lula da Silva a Jair Bolsonaro (2003-2020).
Sociedade e Estado, [s. 1], v. 36, n. 1, p. 195-216, 2021.

SANTOS, W. G. Cidadania e Justica. Rio de Janeiro: Campus, 1979.
VALADARES, A. A.; GALIZA, M. Previdéncia rural: contextualizando o debate
em torno do financiamento e das regras de acesso. Nota Técnica, n. 25. Brasilia,

DF: Ipea, 2016.

VIANNA, L. A fransicao: da Constituinte a sucessdo presidencial. Rio de Janeiro:
Revan, 1989.

VIANNA, L. W. Liberalismo e sindicato no Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1976.

184



Sistemas de Politicas Sociais sob a Egide da
Desdemocratizagao






https://doi.org/10.29397 /EdicoesLivres-Cebes/0106

Capitulo 6

Direito Universal a Satide no Brasil: da
expansao restringida ao desmonte

Lenaura de Vasconcelos Costa Lobato®

Introdugao

Aproposta do capitulo ¢ analisar o processo recente de desmantelamento da
estrutura do SUS e os resultados que ele imp&e ao ja fragilizado processo de
garantia do direito universal a saude. Pretende-se analisar o desmantelamento a partir
de duas abordagens complementares. Uma, a do processo de retracdo vivido pelos
sistemas ¢ estruturas de bem-estar, analisando sua particularidade na experiéncia
brasileira de pafs em desenvolvimento que procura construir um modelo avancado
de WS. A outra perspectiva é a do policy dismantling, que analisa aquele processo de
retragdo no nivel intermediario das politicas publicas. Na perspectiva da construcio do
WS ampliado no Brasil (p6s-1988), ha que se considerar o momento particular que ele
emerge e a auséncia de fatores que orientaram a experiéncia similar nos paises centrais.
Vale dizet, a literatura de welfare trata como condi¢Ges gerais orientadoras dos sistemas
ampliados de WS a existéncia de coalizGes politico-partidarias apoiadoras, pacto entre
capital e trabalho, orientagio ao pleno emprego sustentado, regulagio ampliada do
mercado, desmercantilizacio de beneficios e servicos, burocracia forte e autoridade
central, valores publicos e apoio dos setores médios (ESPING-ANDERSEN, 1990;
GOUGH, 1979; ARRETCHE, 1994; FLEURY, 1994; FARIA, 1998).

Essas caracteristicas, principalmente aquelas relacionadas com a politica
macroeconomica, estiveram presentes parcialmente no caso brasileiro. A expansio do
WS se deu no plano das politicas publicas, das policies, e de forma bastante fragil na
polities. Embora concorde-se sobre a capacidade de politicas publicas influenciarem

# Professora Titular da Universidade Federal Fluminense.
%0 A distingio entre politics (Politica) e policies (politica publica) procura enfatizar as diferencas entre uma dada configuragio

do poder politico na forma estado (politics), das diretrizes e decisGes governamentais para a distribui¢io e alocagio de recursos
institucionais, organizacionais, financeiros etc. (policies).
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a politics (LOWI, 1972; SKOCPOL, 1992), essa determinagdo apresenta limites,
em especial em momentos de crise e de redirecionamento do padrio hegemonico
de poder. As politicas publicas em saude ddo sustentacio a expansio do WS
na 4rea e limitam processos mais agucados de desmonte, mas isso se altera
quando, por meio de um golpe politico e uma posterior eleicio de candidatura
liberal conservadora, reordena-se e radicaliza-se a orientacdo contra politicas
redistributivas. Curiosamente, esse reordenamento se faz quase em simultineo ao
surgimento da pandemia da Covid-19, em que, pela primeira vez o sistema publico,
com fragil reconhecimento social, sai de seus limites setoriais e toma a sociedade
como mecanismo concreto de salvar vidas.

Pretende-se analisar as mudangas implementadas e as proposi¢oes de mudangas em
politicas na drea de saude e relacioné-las ao processo mais amplo de impedimento/
retragio do direito universal a saide, que é o centro do modelo brasileiro de WS. A
hipétese central é de que, no caso brasileiro, o processo de retra¢do é concomitante
ao de implementagao de politicas sociais de expansio de direitos sociais, o que faz
com que as dimensdes de remercantiliza¢do, contenc¢do de custos e recalibragem
(PIERSON, 2001) informem nao somente a retra¢do, mas também a constituicdo
contemporinea dos modelos de prote¢io social e da sadde. No caso brasileiro,
e da saude especificamente, ha que separar a etapa de constitucionalizacio de
direitos sociais universais (FLEURY, 2009) — sua inser¢do na Constitui¢do de
1988 e nas leis fundamentais que regem o direito a saude (Lei Organica da Saude)
— do processo de consolida¢do do aparato que lhe dd sustentacdo. Para além da
estrutura legal originaria do direito universal a saude, todo o processo posterior
foi, na verdade, de expansio, ou expansio restringida da politica de saude, ja que
se verifica expansdo em relagdo ao modelo antetior, mas restricio em relagdo ao
previsto na Constitui¢io de 1988. Assim, o processo de retracdo deve ser tratado
em concomitancia ao de expansido do proprio WS. Pode-se falar de desmonte dos
principios e diretrizes que deram corpo ao aparato legal originario de sustentacio
do direito universal a saude, mas nido de desmonte do que, na verdade, estava
sendo construido.

Essa expansio restringida vinha garantindo, mesmo que de forma fragilizada, o direito
universal a saude a partir do SUS. O quadro se alterou a partir de 2016, com politicas
e proposi¢des que podem, sim, ser caracterizadas como corte, diminuicio ou mesmo
retirada de politicas existentes (JORDAN et a/., 2013), que juntas constituem processo
claro de desmonte. Essa distingdo ¢ fundamental porque: reconhece os limites da
emergéncia e constituicio do WS no Brasil; assente que, a despeito dessas limitacdes,
um conjunto de fatores permite a expansio do WS, dando materialidade ao conflito
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distributivo expresso no direito universal a sadde; permite a analise dos distintos fatores

politicos e institucionais que favorecem a expansio ou, ao revés, a retracao.

Pierson salienta a fortaleza institucional e os incentivos eleitorais como fatores que
impedem o desmonte (PIERSON, 2001). No caso do direito a satde no Brasil, outra
hipétese ¢ a de que, diferentemente da seguranca alimentar (Burlandy, em capitulo
neste livro) e da assisténcia social (Senna, em capitulo neste livro), uma das forg¢as
contra o desmonte esteve na fortaleza institucional da area de sadde. Essa fortaleza
institucional se expressa no desenho do sistema de saude, no aparato de decisdo
baseado na estrutura federativa tripartida, na presenca de mecanismos participativos,
na ampla coalizio de defesa (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993) e no aparato
burocritico e assistencial criado. Contudo, ndo se pode dizer o mesmo em relagio
ao apoio e incentivos eleitorais decorrentes, o que, na verdade, constituiu uma das
fragilidades da consolidacio do direito universal.

Assim como no caso da reforma da previdéncia (Pernasetti, em capitulo neste
livro), essa fragilidade estaria na auséncia de incentivos eleitorais pela falta de apoio
populat. No entanto, diferentemente da previdéncia, em que a falta de apoio se da
pelo fato de os supostos interessados na manutengdo da politica estarem fora dela
ou ter baixa capacidade de vocaliza¢do, no caso da saide, os interessados também
tém baixa vocalizagdo, mas estdo dentro da politica e a acessam cotidianamente.
A fragilidade de apoio pode ser explicada pela insuficiéncia da politica de saude
em termos de efetividade e qualidade, pela disputa frequente e intensa com o
setor privado e na restricdo da politica ao campo setorial, sem insercdo central
nos projetos governamentais que sucederam sua implantacdo. Para isso, concorre
o oligopdlio privado da comunicagio, que hegemoniza o discurso defensor do
estado minimo e do setor privado como mais eficiente que o setor publico,
contribuindo para a auséncia de uma formac¢do democratica da opinido publica

(SANTOS et al., 2021).

Esses fatores comprometeram a construgdo de valores publicos, necessirios ao
apoio a politicas universais baseadas na igualdade de acesso e uso. Por um lado,
pela origem escravagista do Brasil, onde se consolidou uma sociedade altamente
estratificada e que nunca se assalatiou plenamente; e, por outro, pelo histérico de
acesso restrito e excludente a saude, que se baseava na capacidade contributiva e no
mérito. A proposta de garantia de direito a saide universal e igualitario sem base em
contribui¢io individual, com recursos fiscais, exigiria uma base de apoio social muito
mais ampla.

O capitulo esta dividido em cinco partes. Apés esta introdugao, descrevemos os
antecedentes do direito a saude e da constituicio do SUS, necessatios a analise
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posterior do processo que denominamos de expansio restringida do direito a
saude. Em sequéncia, caracteriza-se o periodo considerado como propriamente de
desmonte, apds 2016, focalizando o papel do Ministério da Saude (MS) e de duas
politicas estratégicas, a Politica Nacional de Saude Mental e a Estratégia Saide da
Familia (ESF), selecionadas por seu cardter de politicas de “alta institucionalidade”

(MACHADO; BATISTA, 2012). Ao final, as conclusoes.

Antecedentes

A criagio do SUS fez parte de um projeto politico reconhecido como reforma
sanitaria brasileira (FLEURY, 1989, 1997; PAIM, 2008), formado por intelectuais
e profissionais de esquerda que, ainda na década de 1970 (ESCOREL, 1999),
construiram a proposiciao de defesa do direito universal a saide como elemento de
transformagdo social, ou seja, uma nova concepgio sobre a saude, anticapitalista,
centrada no coletivo, na determinacio social da saide, na autonomia dos individuos e
na acio politica dos sujeitos. Esse projeto foi pensado teoricamente e foi parcialmente
testado em varias iniciativas institucionais ainda durante a ditadura militar (FLEURY,
2005), as quais, com a a¢do politico partidaria, foi dando forma a proposta de um
novo sistema de sadde.

O modelo de WS no Brasil era o de seguro (FLEURY, 1990), focalizado nos
trabalhadores formais urbanos, com exclusio da maior parte da populagio, como
trabalhadores informais e rurais. A estimativa era de que a cobertura em satde, até

1988, era de cerca de 30% da populagio (MALLOY, 1986).

Apesar da tradi¢do brasileira em saude publica (ESCOREL; TEIXEIRA, 2012), esta
se desenvolveu em separado a assisténcia médica, que esteve atrelada a previdéncia
social, constituindo uma dicotomia nao sé assistencial como também institucional,
com as atribui¢es divididas em dois ministérios (MS e Ministério da Previdéncia
Social), com clientelas e l6gicas distintas de funcionamento (TEIXEIRA ez 4/,
1988; LOBATO, 2009). Outras caracteristicas centrais do sistema de saude antes
do SUS eram: a) centralizacdo deciséria, com recursos e poder decisério em maos
do governo federal com reduzida interferéncia das esferas estaduais e municipais;
b) cobertura dependente do setor privado contratado, com privilegiamento a
compra de servigos ao setor privado, em especial o lucrativo, em detrimento da
ampliacdo da rede publica, que sofreu retracio e deterioracdo, como forma de
expandir a cobertura para além dos trabalhadores formais e urbanos; c) base de
financiamento regressiva, dado que os recursos da saude dependiam da previdéncia
social, de base contributiva e vulneravel as variacdes ciclicas da economia e aos
periodos recessivos; e d) hegemonia de um modelo assistencial hospitalocéntrico,
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centrado no atendimento hospitalar e na atencio individualizada, com privilégio as
acoes de carater curativo, de alto custo, em detrimento das intervenc¢oes de carater
coletivo e da atencdo basica.

A reforma sanitaria encontra expressio legal na Constitui¢ao de 1988, que ampliou
de forma significativa os direitos sociais e reconheceu, pela primeira vez, a saude
como direito universal (TEIXEIRA, 2009). Ali foram formalizados os principios e as
diretrizes que visavam alterar radicalmente a agdo do Estado no setor satde. A saude
foi definida como atividade de relevancia publica, e adotou-se um conceito ampliado
de saude, que resultou de um conjunto de condi¢Ses sociais como trabalho, moradia
etc., e ndo s6 da auséncia de doencas. A saude passou a integrar a seguridade social,
conjunto de direitos universais de previdéncia, saude e assisténcia social, sob um
comando e or¢amento exclusivo e Gnico, visando a condugio integrada das politicas
e agdes nas trés areas. A regressividade do sistema contributivo foi reduzida com a
ampliagdo da base de contribui¢io e inclusiao de novos tributos.

A mudanga mais robusta foi a criagio do SUS, sistema publico responsavel pelo
conjunto de a¢des e servicos de saide em todo o territério nacional. O setor privado
pode participar do sistema em carater complementar, por meio de contrato de direito
publico. O sistema prevé o atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, articulacio e hierarquizacio entre as agdes de promocido, prevencio
e recuperacdo, e tomando o perfil epidemiolédgico e as necessidades de saude da
populagio como base para o estabelecimento de prioridades.

Do ponto de vista politico-institucional, o SUS inovou ao incluir a descentralizagio,
a regionaliza¢do e a participagdo social como eixos estruturantes. O sistema passou
a ser de responsabilidade das trés esferas de governo, cada uma com atribui¢Ges
proprias, mas com interligacio em redes assistenciais regionalizadas e com instancias
de decisdo partilhadas. A descentralizagdo na saude permitiu e mesmo forgou uma
légica de coordenacao federativa cooperativa no setor que, contudo, enfrenta os
constrangimentos do ordenamento federativo nacional. A coordenac¢do federativa
foi possivel pelo fortalecimento e criagio de instincias como os conselhos de
secretarios municipais e estaduais de sadde e as comissoes intergestores nacional e
estaduais. As comissdes sdo consideradas uma inovagio na gestio do SUS porque se
baseiam na cria¢do de um centro permanente de negociagio, planejamento e decisio
intergovernamental, na gestdo compartilhada e na construgdo de parcerias voltadas a
consolidagao do sistema de saide em todo o tertitério nacional (LIMA, 1999; LIMA;
VIANA, 2011; LOBATO; SENNA, 2015). Essas instancias se transformaram em
importante mecanismo na arena deciséria do setor e nas estratégias de defesa do

SUS. Na participag¢do social, o sistema inclui mecanismos obrigatérios de controle
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social (conselhos de satide) e de participacio social na formulacio de politicas, por
intermédio de conferéncias de saide. Essas instancias tém limitacdes na interferéncia
sobre decisdes no setor, mas consolidaram canais de transmissao de defesa do direito
a saide e contra as medidas restritivas e de desmonte do SUS.

A satde é a area que melhor representa um modelo avangado de WS e estd no
cerne do modelo brasileiro criado em 1988. Sua expansio se deu por meio de um
conjunto de politicas incrementais de carater progressista, mas em meio a contengao
permanente de recursos e a disputa com o setor privado. A partir de 2016, o quadro
se alterou, quando a contengdo de custos se agravou, o favorecimento ao setor
privado se fortaleceu e, principalmente, politicas estruturantes foram modificadas, e

a burocracia publica, alterada.

Expansio restringida — contengao de gastos e
remercantilizagao

Os conflitos para a consolida¢do do direito a sadde se iniciaram logo apds a
Constituicio de 1988. O regramento previa a criacio de orcamento unico para o
aparato a seguridade social (que no Brasil reine saude, previdéncia e assisténcia social),
com destinagao de ao menos 30% dos recursos para a saude. Esse patamar jamais foi
alcangado, comprometendo desde logo a ampliagdo da rede de servigos e de recursos
humanos para a construgio do SUS. Segundo Santos e Funcia (2020), a diferenca entre
o piso previsto de 30% e o gasto efetivo em saide foi de R$ 102 bilhdes em 2019 e de
R$ 146 bilhoes 2020. Sem defini¢do clara sobre o orgamento, iniciou-se uma disputa
entre as areas da seguridade social, vencida pela previdéncia social que, sendo a area

arrecadadora, deixava de repassar os recursos para saide e assisténcia social.

A eleicio de um governo liberal e antiestado logo em 1990 iniciou a trajetdria
de austeridade fiscal, que iria acompanhar a construgdo do SUS e a expansio do
WS brasileiro. Logo em 1994, sob a alegacio da necessidade de saneamento dos
recursos publicos e estabilizacio econdémica, criou-se, sob o sugestivo nome de FSE,
mecanismo de desvincula¢do de recursos do orgamento federal para livre gasto pelo
governo. A destinagio definida e obrigatéria de recursos para as dreas sociais havia
sido incluida na Constituicdo com o objetivo de sanar o histérico nacional de desvio
de recursos dessas ateas para outras. O FSE reeditou esse histérico, comprometendo,
mesmo que parcialmente, a expansdo do WS como previsto. Esse mecanismo foi
renovado por todos os governos subsequentes e se mantém até hoje, atualmente
como DRU, com percentual de 30%.

As dificuldades de financiamento se mantiveram com um novo governo de perfil
neoliberal (governo Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 2002), com projeto
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bem mais claro que o anterior de reducdo do estado, com destaque para a area
social. Agudizaram-se os conflitos entre a area de saide e a area econdmica por
recursos e houve clara ruptura entre os objetivos de expansdo da prote¢do social e
as politicas economicas de austeridade fiscal e privatizagdo. De fato, em suas duas
gestdes, o governo Fernando Henrique Cardoso implementou um amplo programa
de privatizagbes e uma vasta reforma do Estado, que traria consequéncias para a
expansido do SUS, como veremos mais adiante. Na tentativa de obter recursos,
o MS tomou a inciativa de defender no Parlamento uma contribui¢do especifica
para a saide (Contribui¢do Proviséria sobre Movimentac¢do Financeira — CPMF),
que foi aprovada em 1996. Inicialmente contririo a contribuicdo, o Ministério
da Economia passou a apoiar a proposta, mas deixou de repassar a saide outras
fontes, comprometendo o aumento previsto. Embora prevista para financiar
exclusivamente a satude, entre 1998 e 2000, a contribuicio arrecadou R$ 223
bilhées, mas foram para a sadde R$ 33,5 bilhdes (SANTOS; FUNCIA, 2020). A
CPMF durou até 2006 e nao foi renovada apds intenso ataque de que representaria
aumento de impostos.

Outro mecanismo importante de austeridade fiscal e restricdo de recursos foi a lei
aprovada em 2000, a LRF (Fiscal Responsibility Law), que definiu limite aos gastos
com servidores publicos nas trés esferas de governo. Com um sistema de saude
recém-criado, a regra limitou a contratacdo de servidores publicos e a garantia da
universalizacdo por meio de servigos proprios (LOBATO; RIBEIRO; VAITSMAN,
2016). Vale dizer que, no Brasil, os servicos publicos devem ser prestados por
servidores selecionados em concursos publicos, que sao regidos por regime proprio
de ganhos e aposentadoria. Com a limitagdo de gastos com a folha de pagamentos,
governos passaram a usar a terceirizacao de servicos, contratando empresas privadas
para a execugdo de servigos publicos, com resultados duvidosos para o acesso
integral a saude previsto no modelo constitucional. A terceirizagio de servigos ¢é
outro elemento importante da trajetéria de expansdo restringida, ja que associa a
conteng¢do de custos com a remercantilizacio, favorecida pela reforma do Estado

adotada em 1995.

A instabilidade de recursos, que prevaleceu durante toda a década de 1990, levou a
aprovacio, em 2000, de lei especifica para garantia de percentuais minimos de gastos
em saude para os trés niveis de governo. Como tentativa de burlar esses percentuais
minimos, os governos passaram a contabilizar neles despesas ndo especificas
em saude, o que gerou outra longa batalha para a uma nova regulamentagio que
estabelecesse quais sdo efetivamente agoes e servigos publicos de satide, ocorrida
somente em 2014. Apesar da importancia dessa regulamentacio, os percentuais, que
deveriam ser os minimos aplicados em saude, ndo passaram muito disso.
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Por outro lado, houve sobrecarga nos or¢amentos das prefeituras, que passaram
a prover partes cada vez maiores de seus or¢amentos para a saude. Em 2017, os
municipios contribuiram, em média, com 24% de suas receitas para o SUS (FUNCIA;
BRESCIANI, 2019). Em contraposi¢ao, o nivel federal, mesmo tendo maior
capacidade de arrecadacio, reduziu sua participacdo nos gastos totais em saude de
forma regular. A titulo de exemplo, em 2001, a proporcio de gastos entre os niveis
de governo era de 56% para a Unido, 21% para estados e 23% para municipios
(SANTOS; FUNCIA, 2020). Ja em 2019, os percentuais foram de 42% para a Unifo,
26% para estados e 32% para os municipios (FUNCIA; BRESCIANI, 2019) — isso
sem alteracdo dos recursos destinados aos municipios. Ao contrario, desde 1998, o
governo federal vinha ampliando a centralizagio de recursos.

A definicdo de um percentual apropriado de recursos para o SUS, em especial
da Unido, gerou varias propostas legislativas e muitos conflitos entre o governo
federal e a coalizacdo de defesa do SUS. Mesmo os governos de centro-esquerda
resistiram ao aumento dos recursos ao SUS, apesar de terem capitaneado avangos
importantes no desenho e implementacio de politicas abrangentes e inclusivas, na
ampliacio da oferta de servicos em todo o territério nacional (MACHADO ef 4/,
2012) e de tetem aprovado a destinagio de tecursos de rgyalties do pré-sal® para a
saude e a educacdo. No Brasil, o governo federal tem grande capacidade de iniciativa
legislativa (ARRETCHE, 2013) e normalmente consegue vetar iniciativas tomadas
no préprio Parlamento que ndo o favoregam. Por outro lado, o préprio Legislativo
tem se tornado mais conservador a cada nova legislatura, dificultando o acesso de
proposicoes provenientes da sociedade em defesa da ampliagao de diretos sociais.

Um exemplo que resume os dois fatores ¢ o do movimento Saidde + 10, que, em
2013, reuniu mais de 150 entidades reconhecidas da sociedade civil e amealhou 2,2
milh&es de assinaturas registradas para a apresentagao de projeto de iniciativa popular
de destinacao de 10% da receita corrente bruta da Unido para o SUS (COSTA er
al., 2021). Apesar da pujanca e da representatividade do movimento, da aceitagdo
do projeto para analise no Legislativo e do amplo apoio social, a proposi¢io foi
atropelada por proposta alternativa do Parlamento, apoiada pelo governo federal, que
reduzia esses recursos (EC n° 86) (COSTA et al., 2021). A proposta previa aplicagio
de recursos da Unido de 15% da receita corrente liquida, e ndo bruta, patamar a ser
atingido de forma escalonada em cinco anos, cumprindo o valor total somente em
2020. Segundo Funcia (2019), esse escalonamento, além de inconstitucional, ja que
constitufa patamar minimo, representatia reducdo dos valores totais. Uma reacdo

de membros do movimento Sadde + 10 foi apelar 4 justica, sendo uma das ac¢Ges

3! Grande reserva de petroleo existente abaixo do nivel do mar, encontrada no Brasil em 2007.
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acolhida pelo STF para aplicagdo imediata dos 15%, mas nao cumprida pelo MS
(COSTA ¢t al., 2021). A proposta alternativa do Parlamento também previa que os
recursos do pré-sal destinados a saidde fossem incluidos nesse percentual, alterando
a proposta inicial e limitando a entrada de novos recursos.

E importante salientar que o ano de 2015 foi critico para o quarto mandato do
PT, com visivel reducdo da capacidade do Executivo em controlar a agenda do
Legislativo, que se tornou mais autobnomo na dire¢ao de oposi¢ao clara ao governo,
consolidando as fissuras que gerariam o golpe de 2016 com a deposi¢io da
presidente Dilma Rousseff. O Legislativo passou a aprovar inumeras despesas, as
chamadas pautas-bomba, que comprometiam o equilibrio fiscal ja ameacado. Essas
despesas, contudo, ndo favoreciam as areas sociais, mas sim agucavam a crise e
enfraqueciam o Executivo. O governo tentou se defender trocando o ministro da
Fazenda por personagem mais afeito ao mercado financeiro, fez cortes drasticos
em saude, educagio e habitagdo, mas ndo conseguiu reverter o golpe, que ja estava
em andamento.

O golpe de 2016 radicalizou o processo de austeridade e agravou a contengdo de
custos do WS brasileiro e da saide. Sob o governo de Michel Temer, aprovou-se o
Novo Regime Fiscal, que estabeleceu teto de gastos das despesas publicas por 20
anos (até 2036). O objetivo da medida é o controle dos gastos publicos que, contudo,
s6 se aplica as despesas primatias, ficando de fora do teto e, portanto, sem limite,
os gastos com pagamento de juros da divida publica. Nao ha noticia de medida de
tal radicalidade no controle do gasto publico no mundo. Os efeitos para a saude e
a equidade sao dramaticos, ja que ndo considera necessidades futuras relacionadas
ao aumento e envelhecimento populacional, alteragdes no perfil epidemiolégico e
nas demandas de saude, incorporac¢io de tecnologia, pesquisa e inovagio necessarias
a um sistema publico que cobre 210 milhdes de habitantes (LOBATO; SENNA;
BURLANDY, 2023). Sob o novo regime, ja houve queda de gastos em saide entre
2017 e 2019. Ademais, ao contrario de seus defensores, que alegam que o novo
regime permite aumento de recursos, na pratica nio, ja que acréscimos sé podem
ocorrer com redugdo em outras areas, o que ¢ impossivel sob limitaces graves
(ORTIZ; FUNCIA, 2021). A pandemia da Covid-19 pressionou esse novo regime,
exigindo aumento de gastos para a saude. Contudo, se excluidos os gastos especificos
com a pandemia, registrou-se em 2020 mais uma queda de recursos destinados ao

SUS (ORTIZ; FUNCIA, 2021).

Com o Novo Regime Fiscal, o quadro de subfinanciamento créonico (MARQUES,
2017; MARQUES ez al., 2016) passou a ser de desfinanciamento, ou seja, a reducio
dos recursos que ja eram insuficientes (FUNCIA, 2019). Os gastos publicos com
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saude alcancaram cerca de US$ 70 bilhdes em 2019, cerca de US$ 330 pet capita/
ano ou menos de US$ 1,00 per capita dia (BRASIL, 2021). Os gastos totais em saude
representaram 9,5% do PIB em 2018, sendo que os gastos publicos foram de 3,96%,
menos da metade do gasto privado. O Brasil é o dnico pais com sistema publico

universal com gastos publicos menores que os gastos privados e o de menor gasto

publico per capita (LOBATO; SENNA; BURLANDY, 2023).

A par o desfinanciamento, que caracteriza o processo de conten¢ao de custos, pode-se
identificar um processo remercantilizagdo na expansao restringida do direito a saude
e na implementacdo do SUS. Pierson define remercantilizacio (re-recommodification)
como o esforco de reverter o processo de decommodification caracteristico dos WS e
identificado por Esping-Andersen (1991) como o acesso a servigos como direito, sem
dependéncia das regras impostas pelo mercado. A reversio se daria pela redugdo ou
corte de beneficios, limitando as alternativas de participacdo da classe trabalhadora
no mercado de trabalho (PIERSON, 2001). No caso brasileiro, essa recommodification
se da pela restricdo de acesso a servicos de saude pelo SUS, obrigando os usuérios a
comprarem servigos diretamente ou a buscarem planos de saide privados. Os gastos
diretos em satude sdo altos no Brasil e giram em torno de 30% da renda familiar,
principalmente com medicamentos. Apesar de garantir mais equidade, ja que atende
gratuitamente, oferece mais servigos, cobre os mais vulneraveis e custeia 0s servigos
mais caros (LOBATO; SENNA; BURLANDY, 2023), o SUS apresenta problemas
de acesso, principalmente nos servicos de média complexidade e em medicamentos.
Por outro lado, a participacio do setor privado vem sendo favorecida, em um
processo que associa subsidios e baixa regulacdo e, mais recentemente, ampliacio
do setor na oferta direta de servicos ao SUS, em um contrassenso ao previsto no

modelo constitucional.

O sistema de saude brasileiro se caracteriza desde sempre pela presenca do setor
privado, estimulada pelo proprio Estado. Até a década de 1980, o setor privado
era prioritariamente de servicos profissionais, clinicas e hospitais, principalmente
beneficentes. A partir da década de 1980, com a crise do modelo de assisténcia médica
da previdéncia social, antecessor do SUS, ctesceram os planos privados contratados
por empresas para provimento de servicos a seus empregados. Paralelamente a
criacdo do SUS, os planos se multiplicaram e diversificaram, e hoje cobrem cerca de

23% da populacio (ANS, 2021).

O SUS depende da oferta de servigos privados em todo o territério nacional. Apesar
de mais regulado e controlado, com bases de dados e informacao seguras e amplas, a

compra de servicos ao setor privado ndo conta com estrutura de custos que permita
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uma melhor gestio de contratos e planejamento sobre que servicos devem ser de fato
comprados (VIEIRA, 2017), o que faz com que o setor publico seja pressionado pelo
imediatismo e por contratos que melhor beneficiem o privado. A titulo de exemplo,
95% do custo total dos procedimentos de terapia renal substitutiva é custeado pelo
SUS que, contudo, possui apenas 10,3% dos equipamentos de hemodialise, contra
83,3% do setor privado contratado (LOBATO; SENNA; BURLANDY, 2023). A
maioria dos hospitais no Pais ¢ privada e atende tanto o SUS quanto o sistema privado.
A presenca de empresarios do setor privado na gestao publica e a de profissionais
médicos que trabalham nos dois setores facilita a relagdo promiscua entre os setores.
A dependéncia nio é s6 do SUS ao privado, mas do setor privado ao SUS, o que
torna intrincadas as relagdes entre os dois setores, nem sempre favoriveis a garantia

do direito a saude.

Outra modalidade de interacao publica-privada ¢é a terceirizagdo de servigos no SUS,
emblematica da expansio restringida, pois garante a oferta de servicos e até expande
a cobertura via SUS, mas o faz por meio de empresas privadas e financeiriza¢io da
assisténcia a saude. Esse modelo vai de encontro ao previsto no SUS e se amplia a
partir da reforma do Estado da década de 1990. A reforma, levada a cabo no governo
Fernando Henrique Cardoso, em linha com o movimento global de responsabiliza¢io
do tamanho do Estado pelas mazelas economicas e sociais contemporineas, é
exemplar na concepeio de reducio do papel do estado, com impacto na configuragio

da estrutura das politicas sociais.

A reforma do Estado empreendida no Brasil — reforma Bresser — partiu da critica
ao modelo interventor do estado, a prépria Constituicio de 1988 e a estrutura
burocratica, caracterizada como ineficiente e patrimonialista, e prop6s uma estrutura
gerencial, baseada na transferéncia para a sociedade de atividades que pudessem
ser mais eficientes se executadas pelo setor publico ndo estatal. As atividades
que permanecessem como areas exclusivas do Estado seriam também objeto de
reorganiza¢do, orientadas a separa¢io entre formulagdo de politicas, regulacio e
controle e a operacdo dos servicos. (BRESSER PEREIRA 1995, 1998; BRESSER
PEREIRA; CUNILL GRAU, 1999). Os setotes sociais, entre os quais a saude, foram
considerados atividades nio exclusivas de estado, podendo ser exercidos por nova
modalidade institucional, as chamadas OS. Paralelamente, foram criadas agéncias
reguladoras para o controle sobre os mercados que seriam criados ou ampliados
com a privatizagdo dos servigos piblicos (FERNANDES, 1999). As OS e a agéncia
seriam adotadas na saude. Esta dltima na regulacio do mercado privado de saude e

as primeiras na oferta direta de servicos ao SUS.
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Segundo Fleury, reformas de Estado nao sio meros reordenamento ou modernizagao
administrativos, mas geram alteraces na distribuicio de poder, nas possibilidades
de representagdo dos interesses dos diferentes atores e sujeitos politicos em uma
dada sociedade (FLEURY, 2001). Apesar de apresentarem trajetorias institucionais
diferentes, ambas as modalidades criadas pela reforma do Estado alteram a relagdo
de poder ao interior da saude, com favorecimento a atores de mercado, estimulando

a remercantilizacio.

A Agéncia Nacional de Satdde Suplementar (ANS) foi criada para regular os planos
privados de saude, que ndo tinham qualquer regulacio até 1998. Embora uma
agéncia externa ao proprio SUS ferisse os principios de autoridade deste sobre
quaisquer servigos de saide no Pafs, o papel da ANS foi importante na garantia de
preceitos minimos de atengdo a sadde, e ndo s6 de seguranca do mercado, ao definir
obrigatoriedades minimas de servicos, impondo limites a aberta mercantiliza¢io
do setor. Contudo, uma série de medidas favoraveis aos planos e contrarias aos
usuarios vem sendo implementadas, favorecendo a remercantilizacio. Bahia
explora as relagdes entre as mudangas recentes no mercado de planos (fusdes,
aquisicoes e abertura de capitais de empresas) com a origem dos dirigentes da
ANS, conformando um ambiente propicio a privatizagao e financeiriza¢do do setor

(BAHIA, 2012).

A consolidagio de um metcado internacionalizado e cada vez mais concentrado pode
estar alterando o equilibrio de poder e a capacidade regulatéria da Agéncia. Uma
consequéncia direta sobre a saide ¢ a disputa pela autorizagao de abertura de planos
baratos com baixa cobertura, atualmente proibidos. Isso aprofundaria o viés de renda
no acesso a saude privada, comprometendo exatamente os setores mais pobres da
populacdo. Hoje esse viés é claramente favoravel as rendas mais altas, aos brancos e
com maior escolaridade, e ¢ altamente segmentada entre regides do Pafs. Somente
2,2% das pessoas com rendimento de até um quarto do salario minimo tinham algum
plano de sadde privado contra 86,8% daquelas com rendimento acima de cinco
salarios minimos. Entre os brancos, 38,8% possuiam plano privado contra 20,1% de
pretos. Em relacio a escolaridade, quanto mais elevada, maior a cobertura de plano
privados, variando de 16,1% entre os sem instrugdo ou com ensino fundamental
incompleto a 67,6% entre aqueles com nivel superior completo (LOBATO; SENNA;
BURLANDY, 2023). A liberacdo aos planos chamados “acessiveis” favoreceria a
ampliagao do setor, que se mantém inalterado dado o limite de renda da populagio.
Facilitaria o acesso a consultas e a exames de baixa complexidade, deixando ao SUS
o restante, em clara inversio da légica do cuidado e da integralidade da atencio e

ampliando a mercantiliza¢do na atengdo a saude.
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E dificil estabelecer claramente o quanto o processo de favorecimento ao
setor privado de planos compromete a expansdo do SUS, e esse é um elemento
importante na disputa politica pelo direito a sadde. No financiamento, isso pode
ser identificado ja que, em paralelo ao desfinanciamento do SUS, o setor privado
conta com inumeros subsidios e isen¢des. Individuos e empresas tém isencéo fiscal
para despesas médicas privadas e compra de planos de satide, o que constitui uma
redistribuicdo altamente regressiva. Empresas e servicos de saude também contam
com varios beneficios. Segundo Mendes e Weiller (2015), os beneficios tributarios
ao setor privado quintuplicaram entre 2003 e 2011. Por outro lado, é fartamente
conhecido, embora pouco documentado, o uso do SUS por beneficiatios de planos
de sadde que ou tém coberturas negadas pelos planos, ou sio encaminhados ao SUS
para procedimentos mais caros dentro das instituicSes de satde que prestam servigos
tanto ao SUS quanto aos planos. Essa dindmica passou a ser acompanhada pela
ANS, e os planos passaram a ser cobrados quando seus beneficiarios com cobertura
contratual garantida sdo atendidos pelo SUS. Contudo, esse ressarcimento nio se
concretizou integralmente. Segundo a ANS, planos de saide devem ao SUS US$ 588
milhdes (SOUZA, 2021).

Ja as OS sdo entidades privadas sem fins lucrativos, com autonomia or¢amentaria e
que sdo contratadas pelo setor publico ao abrigo de contratos especiais de gestdo —
estas sdo adotadas em 16 estados e 39 municipios (SILVA, 2012). Do ponto de vista do
acesso a saude, demonstram eficacia ji que permitem a contratacdo de profissionais
que nio sejam servidores publicos o que, como dito, foi limitado pela LRE As
criticas se concentram nas limitagSes para se atingir a universalidade e a integracio
em saude, o favorecimento a pacientes de planos de saude em estabelecimentos com
dupla porta, a auséncia de participagdo e controle social pelos conselhos de saide, a
fragilidade regulatéria da maioria dos municipios para o controle e acompanhamento

dos contratos e a precarizagio do trabalho dos profissionais de saude.

E mais facil identificar a eficiéncia economica e gerencial dessas novas formas de
gestdo do que os impactos positivos relacionados com a qualidade da assisténcia.
Mais dificil ainda é determinar os beneficios para a saide de todos e as consequéncias
de longo prazo para os sistemas de saude locais. As redes de aten¢do a saude
dependem de acordos entre as diferentes prefeituras ou com as esferas estaduais,
uma vez que a maioria delas ndo oferece a gama completa de servicos de que seus
habitantes precisam (LOBATO; SENNA, 2015). Ja os contratos com OS definem
um conjunto de servicos que niao dependem necessariamente de um planejamento
de rede. A consequéncia pode ser mais fragmentagdo dos servicos em médio e longo

prazo apesar da melhoria do acesso no curto prazo. A falta de planejamento da

199



rede de atengdo a saude e a fragil regulacio dos prestadores podem comprometer a
integralidade do sistema e afetar a equidade. Embora nio haja evidéncias suficientes
sobre os resultados em saude das OS, a possivel fragmentacdo afeta a maioria
dos mais pobres, pois eles tém menos recursos (informacio, renda, escolaridade,
mobilidade) para lidar com as dificuldades resultantes para acesso aos cuidados de

saude, comprometendo o direito a saude™.

Para além dos aspectos especificos da saude, as OS se consolidam como alternativas
reais de favorecimento a mercantilizagdao. O crescimento das OS sempre levantou a
davida sobre o que levaria empresas a se interessar por administrar servigos de saude
complexos, em contexto de alta desigualdade como a brasileira, eventualmente e
locais inseguros, sem auferir lucros. Sabe-se dos altos saldrios conferidos a gestores
e a profissionais dessas organizacGes e que varias delas estdo articuladas a grandes
corporagdes privadas lucrativas, constituindo efetivamente uma forma de transferéncia
de recursos ao setor privado (TRAVAGIN, 2017). Ndo hd conhecimento publico
sobte os tipos de contratos e hd inimeras denuncias de corrupcdo. Para Morais, as

OS representam tendéncia crescente de

[...] “privatizacdo ativa”, quando o Estado estimula a
formacido de um mercado interno na saude, amplia as
modalidades de transferéncia do fundo publico para o
setor privado e garante os instrumentos legais para a
operacionaliza¢do deste novo modelo, num contexto
em que a légica mercantil vem se tornando o elemento
definidor dos rumos da politica nacional de sadde.
(MORAIS, 2018, p. 3 apud LOBATO; SENNA;
BURLANDY, 2023, p. 279, traducdo nossa).

Da expansio restringida ao desmonte

O setor saude desenvolveu aparato institucional amplo e inovador desde a
constitucionalizacio do direito a saude e a criagio do SUS. Apesar de restrita a
arena setorial, sem centralidade nos projetos governamentais que se sucederam,
essa estrutura alcanga garantir as bases do direito a saide mesmo sob constantes

constrangimentos. Talvez a caracteristica mais importante dessa institucionalidade

52 Os conflitos sobre as OS tresultatam em acio para o STE, que, em abril de 2015, julgou por sua constitucionalidade. O
argumento central da sentenca proferida é que a provisio constitucional da saide como obriga¢do do Estado nio significa que
apenas os 6rgaos publicos possam prestar a atengdo a saude (STE, 2011).
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seja a multiplicidade de atores politicos de defesa consolidados em instancias estatais,
para estatais e na sociedade civil. A l6gica que nas origens do movimento da reforma
sanitaria associou direito a saude a democracia foi bem-sucedida na ampliacio
democratica do Estado. Criticos atribuem as limitagdes vivenciadas pelo SUS a uma
suposta prioridade de sua coalizagdo de defesa ao caminho institucional, intraestado,
para a consolidagdo do direito a saude, tendo secundarizado o fortalecimento do
direito na sociedade civil e no apoio populat. Se bem o apoio popular pudesse ter sido
ampliado, ndo ha duvida sobre a importancia do aparato institucional na produgio e
na reprodugio do direito a saude e no impedimento a um desmonte ampliado como
consequéncia do contexto de austetidade permanente (PIERSON, 2001) e reducio
do estado.

O aparato institucional estd apoiado em estruturas de poder que dio corpo
ao sistema: a gestdo — os comandos nas trés esferas de governo (MS, secretarias
estaduais e municipais) e a representacio de secretirios estaduais e municipais
(Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Satide — Conass e Conselho Nacional
de Secretarias Municipais de Saude — Conasems); as instancias de negociacdo e
pactuagio intergovernamentais (Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite — CI'T
e CIB); o controle social — Conselhos de Satdde (nacional, estaduais e municipais);
as corporagdes profissionais. Tal estrutura interage e se consolida por meio de um
processo longo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas setoriais.
A formagdo de politicas foi tanto uma forma de construir o sistema como de
defendé-lo. Esse duplo sentido ¢é relevante dado o contexto regular de inseguranca
decorrente da baixa adesdo da po/itics ao direito a sadde e ao SUS como previsto no

modelo constitucional.

O desmonte se evidenciou a partir de 2016 e, principalmente, a partir de 2019, com a
gestdo do presidente Jair Messias Bolsonaro, que, de forma inédita, associa extrema-
direita autoritaria com liberalismo radical. Contudo, um liberalismo que mantém
e até aprofunda as mazelas do sistema politico brasileiro, como favorecimento de
cargos, verbas ¢ edi¢do de leis e normas em troca de apoio politico. O fisiologismo
se aprofundou com a dependéncia do governo ao chamado Centrio®. No Brasil,
os projetos de direita autoritarios sempre tiveram um perfil de desenvolvimento
nacional, mesmo que dependente. A gestdo Bolsonaro acompanhou as estratégias
de reducio do estado que ja vinham sendo tomadas desde o golpe de 2016, como

53Apclido dado ao grupo de parlamentares, de diferentes partidos de centro e de direita, que controla e se beneficia da
distribuigdo de cargos no governo federal e de recursos do or¢amento nacional em troca de apoio ao Executivo. Um dos
principais mecanismos dessa intermediagio ¢ o chamado “orgamento secreto”, que incorpora parte significativa dos recursos
orcamentarios para emendas parlamentares sem identificacao do destino e criando uma verdadeira caixa-preta de aplicacao dos

recursos publicos.
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a Reforma Trabalhista ¢ o Novo Regime Fiscal, e as aprofundou com a reforma da
previdéncia, alterando as bases do WS. Na satude, o desmonte se deu no esfacelamento
da dire¢do nacional do SUS — o MS —, e em um conjunto de politicas estruturantes.
Esse processo se confundiu com a pandemia da Covid-19, ja que a conducio do
governo se baseou no negacionismo, minimizando a pandemia e seus efeitos sobre
a saide, tomando posi¢do contra o isolamento social, contra as vacinas, contra as
recomendag¢des de entidades cientificas e da préopria OMS, difundindo o uso de
cloroquina e ivermectina, com consequéncias drasticas para o Pais.

O processo de descentralizagdo na saude foi um dos elementos inovadores para se
opor 2 alta centralizacdo no nivel federal do modelo anterior. A Constituicio de 1988
alterou as bases do federalismo brasileiro, reconhecendo a Unido, os estados e os
municipios como poderes participes. Deu a estados e municipios maior autonomia
tributaria, maior participagdo na partilha federal de recursos, liberdade de uso de
recursos préptrios e maior podet de decisio sobre politicas publicas. Na atea
social, e na saude em particular, houve extensa alteracio nas atribui¢oes dos niveis
subnacionais, especialmente municipios. Constitui-se uma légica de federalismo
cooperativo, prevendo a integracio negociada entre os niveis de governo para a
condugdo do SUS e das politicas de saide. Esse arranjo dependeu de um longo
processo de negociagdo e pactos, com papel proeminente das instancias de gestao e
negociacdo do SUS (CIT e CIB). Mesmo convivendo com os conflitos com a légica
competitiva do federalismo nacional, que se manifesta também no SUS, ¢ inegavel
o avanco do arranjo democratico de condugido do sistema (RIBEIRO; MOREIRA,
2016; LOBATO; SENNA, 2015).

O papel do MS foi fundamental na construgao do SUS. O padrio de forte indugio,
via incentivos financeiros, para politicas de seu interesse, legado inclusive do modelo
anterior na condugao da assisténcia médica (Instituto Nacional de Assisténcia Médica
da Previdéncia Social — Inamps), ndo impediu seu papel como parte no processo
inovador de descentralizagdo, confirmando o lugar do MS como coordenador
nacional do SUS e do estado nacional no direito a saude. Pode-se identificar padr&es
diferenciados entre governos, mas nao se viu, mesmo nos periodos mais liberais
de 1990 a 2002, gestdes que adotassem posturas frontalmente antagdnicas ao
SUS (MACHADO, 2007, p. 439). E nos governos de centro-esquerda, apesar de
manuten¢do do contexto de contengio de custos, verifica-se o aprofundamento e
a continuidade de politicas estruturantes no MS, mudancas que visaram fortalecer a
propria estrutura do MS e novas politicas de acesso a servigos e assisténcia, como a
Farmacia Popular, o Servico de Atendimento Mével de Urgéncia (Samu) e o Brasil
Sorridente MACHADO; BABISTA; LIMA, 2012).

202



Ja durante do governo Bolsonaro, o papel do MS como coordenador do SUS e
defensor do direito a sadde foi severamente comprometido. Silva (2022) exibe o
desmonte do aparato burocritico do Ministério no petiodo por intermédio de
uma dindmica autoritaria que desordenou a burocracia e erodiu a capacidade do
Estado por meio da militarizacio da administracdo publica e da saida de inumeros
servidores de carreira dos seus cargos nos ministérios, por se sentirem coagidos a
aderir a diretrizes governamentais sem embasamento técnico, o que prejudicava a
continuidade das politicas.

Apoiado por militares, o governo Bolsonaro favoreceu as Forgas Armadas em diversos
aspectos™, um deles foi a oferta de cargos na burocracia federal, os quais recebem
salarios extras. Entre 2016 e 2020, cresceu em 34,5% o nimero de militares em cargos
comissionados (NOZAKI, 2021). Em 2018, eram 2.765 militares em cargos civis
na administracdo federal, a maior parte deles no Ministério da Defesa e Ciéncia ¢
Tecnologia, areas afins aos militares. Ja em 2020, eram 6.157, um aumento de 55%
em relacdo a 2018 e 108% em relacdo a 2016. Além disso, 10 ministérios civis eram
ocupados por militares, inclusive ministérios de perfil politico, como a Casa Civil, a
Secretaria de Governo e a Secretaria Geral da Presidéncia NOZAKI, 2021). Militares
passaram a ocupar catgos em ministérios sem nenhuma qualificacdo para tal.

Na saide, o numero de militares dobrou entre 2016 e 2020, e o MS, em meio 2
pandemia, foi ocupado por um militar da ativa, sem nenhum conhecimento da
area, o que foi declarado pelo préprio ao assumir o cargo. A Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria foi também ocupada por militar. A assuncdo de militar da ativa
ao MS veio depois da demissiao de outros dois ministros civis que discordaram das
posicoes do presidente sobre a pandemia. O MS passou a ser gerido de acordo a
hierarquia militar e contra as necessidades de saiade. “Uw manda outro obedece” foi a
declaracdo do ministro quando suspendeu, por ordem do presidente, a compra de
vacinas fabricadas por laboratério brasileiro gerido por opositor de Bolsonaro, sob
alegacio de que eram vacinas chinesas.

A politizagdo da pandemia, estimulada pelo Executivo, impediu a coordenagio
nacional da satide pot parte do MS e favotreceu seu desmonte. A saida de funcionarios™,
a total desorganizacido na compra e logistica de distribui¢do de insumos, testes e

3" Como no aumento substantivo de recursos para as Forgas Armadas em um contexto de crise econdmica e na garantia de
beneficios especiais, a0 mesmo tempo que os retirava de outros setores. O caso emblematico ¢ o da reforma da Previdéncia.
Apesar de ja contar com regime especial, foi o Unico setor sem qualquer perda. Ao contririo, a reforma da previdéncia
militar removeu a idade minima obrigatéria e garantiu salrio integral na aposentadoria. Nozaki (2021) mostra os beneficios
concedidos recentemente aos militares.

* Funcionirios com perfil técnico que se posicionavam contra as orientagdes negacionistas eram deslocados, e muitos foram
perseguidos nas redes sociais pelos apoiadotes do presidente, inclusive com ameagas.
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vacinas, a alteracdo na estrutura de secretatias, com a vacancia de dreas estratégicas, a
desarticulagdo das a¢Ges e apagdes regulares de dados caracterizaram esse desmonte.
O caos generalizado foi, de alguma forma, evitado pelo papel de governadores
estaduais e prefeitos, que criaram mecanismos de apoio muituo e de organizacio de
demandas coletivas a0 MS. Mesmo assim, a falta de comando unico e de articulacio
federativa, mais os conflitos constantes entre o Executivo e os entes subnacionais,
fizeram com que cada estado e municipio tomasse suas proprias medidas, fragilizando
o enfrentamento da pandemia e o proprio processo de descentralizagio, ja que as
acOes passaram a depender da capacidade gerencial e orcamentaria desses entes

subnacionais.

Por outro lado, setores consolidados na area de saide, como o Programa Nacional
de Imuniza¢Ses, um dos mais amplos do mundo, garantiram a vacina¢do quando as
vacinas finalmente foram adquiridas. Alguma compensagao a crise veio do Patlamento,
que se antecipou a aprovacao de leis necessarias a0 combate a pandemia que o MS
retardava. Outro fator importante foi a reac¢io da sociedade, com a ampliacio de
redes de movimentos tanto para iniciativas solidarias quanto de acio politica, dirigidas
principalmente ao MS. Contudo, fizeram parte também do desmonte o fechamento a
demandas sociais e a falta de didlogo com o Conselho Nacional de Saude, o principal
representante da sociedade civil em nivel nacional. Os problemas causados pelo MS
na pandemia geraram a abertura de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, que
concluiu pela existéncia de crimes cometidos pelo governo federal, principalmente
no atraso na compra de vacinas, com indicios de corrupg¢io. O saldo do desmonte do
MS foi de 620 mil mortes até agora.

O desmonte da direcdao nacional do SUS ¢ verificado também em um conjunto de
politicas publicas. Destacamos aqui a Politica Nacional de Sadde Mental e a ESE
Machado e Batista destacam essas como politicas de “alta institucionalidade”,
associadas aos principios de universalidade e integralidade do SUS, que ja vinham
assumindo destaque desde os anos 1980 ou 1990 e que teriam impulso nos governos
Lula, com continuidades e inovag¢des incrementais que lhe deram sustentabilidade
(MACHADO; BATISTA, 2012).

A Politica Nacional de Saide Mental ¢é resultado de um longo processo politico,
capitaneado pelo movimento da reforma psiquidtrica, associado ao movimento
da reforma sanitaria, que rompeu com os preceitos tradicionais sobre o lugar da
saude mental nas relagdes sociais (AMARANTE, 2012). Em critica contundente
a psiquiatria tradicional, o movimento da reforma psiquiatrica alcangou combinar

uma nova concepg¢iao sobre os loucos e a loucura com a proposicdo concreta
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de como um sistema de saide deveria se organizar para lidar com essa nova
concepgao, baseada no reconhecimento dos acometidos por doenga mental como
cidadaos de direitos, a serem cuidados e incluidos socialmente, e nao criminalizados
ou encarcerados. A proposicio da Politica Nacional de Saude Mental é de um
sistema antimanicomial, calcado em um conjunto de servicos multiprofissionais,
territorializados e em rede, com o objetivo de dar condigdes de recuperagio e
convivéncia aos acometidos por transtornos mentais ou uso abusivo de alcool e
outras drogas (AMARANTE; NUNES, 2018). Essa estrutura foi desenvolvida no
interior do SUS, com bons resultados no tratamento dos adoecimentos e com alto
impacto na reducio das internacSes psiquidtricas e, consequentemente, nos leitos
psiquiatricos, que reduziram de 80 mil na década de 1970 para 25.988 em 2014
(AMARANTE; NUNES, 2018). A disputa com o setor privado hospitalar sempre
fol intensa, ja que leitos psiquidtricos podem representar alta lucratividade, com
tratamentos de longo prazo, baseados praticamente em administragdo constante

de medicacao™.

A importancia dessa disputa pode ser exemplificada pela entrada de profissionais
defensores da internacdo hospitalar nos cargos de direcio da Politica Nacional
de Saude Mental, sendo o primeiro deles ainda sob a gestido da presidente Dilma
Rousseff, em contexto de acirramento dos conflitos politicos pré-golpe de 2016.
Os argumentos para a ampliacdo dos leitos psiquiatricos se utilizam da diretriz de
integralidade da prépria Politica Nacional, para defender a “grave desassisténcia”
que a falta desses gerou para casos mais complexos. O desmonte se consolidou
apo6s o golpe, com uma sequéncia de alteragdes de menor ou maior porte, donde
destacam-se: a inclusio das comunidades terapéuticas® no Cadastro Nacional de
HEstabelecimentos de Saude (CNES), abrindo caminho para seu reconhecimento
como servicos de satde e financiamento pelo SUS; o hospital psiquiatrico voltou a
fazer parte integrante da rede, com maior financiamento; o reajuste do valor de diarias
para internacio em hospitais especializados; a reformulacdo das equipes e redes de
atencao psicossocial (CRUZ ¢z al., 2020). Cruz et al. (2020) analisam as resolugdes e
portarias emitidas entre 2016 e o inicio de 2019, concluindo que, em sua maioria,
vao em caminho contrario as diretrizes da Politica Nacional, em processo claro de
desmonte. Dada a caracteristica de favorecimento ao setor privado, identifica-se

também uma remercantilizacio da saide mental.

% Para conhecimento da trajetéria da psiquiatria brasileira, o papel e tratamento adotado nos hospitais psiquidtricos e o
movimento da reforma psiquiatrica, ver Amarante (2010).

" Comunidades terapéuticas sio grupos de assisténcia ptivados e religiosos que atendem dependentes quimicos privilegiando
a abstinéncia e o isolamento social e familiar.
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A remercantilizacdo vem associada a reinstitucionalizacdo e a remedicalizacio da
assisténcia a saude mental. O MS no governo Bolsonaro radicalizou essa estratégia
ao: reduzir o papel central da diretriz de redu¢do de danos na Politica Nacional
ampliando o papel de hospitais psiquiatricos e procedimentos condenados como a
eletroconvulsoterapia; incentivar a internac¢do psiquiatrica de criangas e adolescentes;
facilitar a internacio involuntaria de dependentes de dlcool e drogas e em comunidades
terapéuticas; vetar o atendimento por psicélogos e assistentes sociais a alunos das
escolas publicas de educagio basica (veto derrubado pelo Congresso); revogar cerca
de 100 portarias que estruturavam servigos ¢ programas de saude mental no SUS
(SIQUEIRA, 2021). O favorecimento as comunidades terapéuticas ganhou também

incentivos via isen¢io de impostos para doadores.

A ESF, amparada na Politica Nacional de Aten¢ido Basica (PNAB), proveio de
programa de expansio de cobertura para as populagSes mais pobres e vulneraveis
e se converteu na estrutura prioritaria de reorganizacdo do modelo de aten¢io a
saide no Pafs. Em oposi¢do a légica tradicional da aten¢io a saude centrada nos
servicos especializados e hospitalares, a ESF faz do primeiro nivel de atencao
a porta de entrada de uma rede hierarquizada e¢ organizada em complexidade
crescente, como é preconizado pelo SUS (GIOVANELLA; MENDONCA, 2012).
A ESF foi responsavel pela maior expansio do acesso a sadde publica, com 60%
dos domicilios do Pais cadastrados em unidades de saide da familia em 2019, dos
quais 38,4% receberam visita mensal de profissional de atencdo primaria (IBGE,
2020 apud LOBATO et al., 2023). Inimeros estudos confirmam a importancia
da atencdo primaria na redu¢ido das inequidades regionais e territoriais de oferta
de servicos, com efeitos positivos nas taxas de mortalidade e morbidade infantil,
morbidade geral e expectativa de vida (MACHADO; SILVA, 2019).

Uma nova politica de atencdo basica foi editada em 2017, com mudangas que
ameagam a constru¢do do modelo de atencio previsto. Para Paim e Teixeira, modelo

de atencio se refere a:

[..] “logica ou racionalidade que orienta uma dada
combinacio tecnoldégica nas praticas em saude”
ou “modos de organizar a agdo e dispor os meios
técnicos cientificos para intervir sobre problemas e
necessidades de saude” individuais e coletivos. Envolve
o modo como sio disponibilizados os recursos
(humanos e materiais), as tecnologias (materiais e nao

materiais), a rede de servicos, as praticas e relacoes
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entre profissionais e populagio, nas dimensoes
politica, gerencial e organizativa. (PAIM, 2012; PAIM;
TEIXEIRA, 2002 apud GIOVANELLA et al., 2020,
p. 1470).

Essa concepe¢do complexa vinha se consolidando na ESF por meio de uma rede de
servigos presente em todo o territério nacional, dimensionada segundo caracteristicas
populacionais, com equipes multiprofissionais qualificadas em torno aos objetivos de
articulagdo e hierarquizagdo do cuidado e procurando ampliar relagdes intersetoriais
com outras politicas publicas.

A politica implementada em 2017 altera alguns elementos cruciais desse modelo.
Segundo Giovanella e# a/. (2020) destacam: a reducdo ou a retirada de agentes
comunitarios de saude, profissionais centrais na relagdo com a populagio e na
promogao a saude; a redugdo da carga horaria de médicos e outros profissionais,
descaracterizando a vinculagdo integral com a aten¢io primaria; o enfraquecimento
do componente multiprofissional ao reduzir ou alterar as formas de financiamento
as equipes nas diversas modalidades de unidades de atenc¢io basica. Novas alteragdes
na estrutura da ESF sio empreendidas no governo Bolsonaro, favorecendo o
atendimento individualizado e a demanda espontinea, o que contraria 0 modelo de
atencio integrado da ESF e a reedi¢do do programa de expansio de profissionais
médicos, eliminando, contudo, o componente de intervengio na formag¢io médica
no Pafs, amplamente reconhecido como fator preponderante para a dificuldade
de alocacdo de médicos em areas remotas do Brasil (GIOVANELLA ez a/., 2020).

Outras politicas mais recentes, que vinham se institucionalizando no Pafs, como a de
acesso a medicamentos (Farmacia Popular) e a tratamento odontolégico na rede publica
(Brasil Sorridente), também sofreram alteragdes que podem caracterizar desmonte, ja
que reduzem o acesso e favorecem a mercantilizagdo. Também a Politica Nacional de
Combate a Aids, reconhecida internacionalmente por ter sido uma das precursoras em
garantir assisténcia integral as pessoas acometidas com a sindrome, com resultados
excepcionais entre paises em desenvolvimento, tem sido desmontada. O governo
Bolsonaro reduziu a importincia do combate a Aids no MS ao incorporar a condugao
da politica a estrutura de outras doencas cronicas, reduzindo sua centralidade e
comprometendo seu financiamento, em momento de aumento de casos, principalmente
entre jovens e idosos. O desmonte da Politica de combate a Aids se coaduna com diversas
outras estratégias de criminalizacio das pessoas LGBTQIA+, por meio da moralizagao

ultraconservadora e reacionaria no tratamento das politicas publicas.
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Conclusio

Para Sheahan (2002 apud HUBER, 2012), a América Latina nunca aderiu a um
conjunto de politicas continuo o suficiente para estabelecer modelos de capitalismo
estaveis e bem-sucedidos com complementariedade entre regimes produtivos e
regimes de politica social. Essa complementariedade foi tentada em governos recentes
de centro-esquerda. No caso brasileiro, nos governos dos ex-presidentes Luiz Inacio
Lula da Silva e Dilma Rousseff, por meio do chamado neodesenvolvimentismo, que
implementou um conjunto de estratégias de desenvolvimento econémico e social
com importante impacto na reducdo da pobreza e no crescimento econdémico
(VIANNA; SILVA, 2012). Contudo, a saude ndo teve papel central nessa agenda.
Apesar do amplo sistema publico, com demandas complexas de inovagdo, pesquisa
e desenvolvimento de insumos e firmacos, a saude sempre foi pensada mais como
servigo do que como mecanismo de desenvolvimento econémico. A base produtiva
e tecnolégica em sadde no Brasil é ainda fragil, assim como a relagdo entre politica
industrial e politica de satde. Ha progressos na area de vacinas, mas o Pafs ¢
dependente de importacSes em toda a cadeia produtiva da saude, registrando déficits
crescentes na balanca comercial da area desde 2003 (GADELHA et /., 2012). De
fato, os investimentos em saude representam uma patcela muito pequena do MS, nao

passando de 6,3% (MACHADO ¢z al., 2014).

O fato de nio ser central em sucessivos projetos governamentais desde a Constituicio
de 1988 —e de terem esses projetos se pautado, em maior ou menor grau, na austeridade
fiscal — fragilizou o direito a saide e a implanta¢io do SUS como previsto. Contudo,
¢ possivel distinguir um perfodo de expansio restringida em que, mesmo em um
contexto de contengido de custos e mercantilizagio, politicas amplas e progressistas
foram se institucionalizando em uma estrutura profissionalizada e democratica,
configurando um cendrio de disputa social e politica sobre o direito a saude. Por
isso nossa hipétese de que, diferentemente dos paises centrais, onde 0s processos
de remercantilizacdo, conten¢do de custos e recalibragem (PIERSON, 2001) sio
posteriores a consolidacdo dos WS, aqui o processo é um s, o que demonstra a
singularidade do caso brasileiro e talvez possa ajudar a elucidar processo atuais e
recorrentes de disputa entre austeridade e a garantia de direitos sociais, e diferencia-
los dos processos de desmonte. Buscamos caracterizar o desmonte como alteragao
efetiva do direito universal a saide, em suas bases institucionais, organizacionais e
éticas, por meio da assuncido da prioridade ao setor privado, da reorientagido dos
recursos fiscais e da alteracdo dos preceitos norteadores de equidade e cidadania,

associados a concepgdes conservadoras sobre a saude.
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Tanto a expansio restringida como o desmonte sdo identificados mediante politicas
publicas que sdo institucionalizadas, tornam-se estruturantes e, posteriormente, sio
alteradas em seus principios e diretrizes. A amplitude e a velocidade do desmonte
levam a confirmar os limites de sustentacdo dessas politicas publicas (policies) na
configura¢ao do poder politico do Estado (po/itics). O modelo neodesenvolvimentista,
responsavel pela expansio e pela institucionalizagio de um conjunto de politicas
sociais inclusivas, em paralelo 2 manutencio de diretrizes centrais ao neoliberalismo,
parece ter sido o mais préximo que chegamos de um projeto tentativo de alteragao
do bloco de poder. Mesmo assim, foi suficiente para gerar um Golpe de Estado
e o reassentamento do poder fundado na hegemonia do capital financeiro e na
austeridade. Como contraface a essa hegemonia, segue a fortaleza institucional do
SUS, que, fragilizado pelo desmonte, foi revigorado pela pandemia da Covid-19,
um evento adverso e inesperado que permitiu confirmar a importancia do direito

universal a saude e manté-lo na disputa por um EBS igualitario e democratico.
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Capitulo 7

O Sistema de Seguranga Alimentar
e Nutricional brasileiro — tensoes,
conflitos e paradoxos

Luciene Burlandy

Introdugao

as duas ultimas décadas, o Brasil instituiu duas politicas que operacionalizam
Nagées de alimentacgdo e nutri¢do, ambas organizadas em Sistemas Nacionais
distintos: 1) a Politica Nacional de Alimentacdo e Nutri¢io, vinculada ao setor satde
e ao SUS (BRASIL 1999; 2011); e 2) a Politica Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (BRASIL, 2010) do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional — Sisan (BRASIL, 2006) que envolve diversos setores de governo que
lidam com a produgido, a comercializacio e o consumo de alimentos, incluindo
politicas agrarias, agricolas, ambientais, educacionais, além da prépria politica de
alimentagdo e nutricio do setor saide. A presente analise tem como enfoque o
processo, ocorrido entre 2003 e 2020, de construgdo e de transformacdo do Sisan,

por ser este 0 mais abrangente.

O Sisan foi formalizado em 20006, por meio de uma lei organica, com o objetivo de
garantir o Direito Humano a Alimentacio Adequada (DHAA) e saudavel, a Soberania

Alimentar e a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), entendida como a

[...] realizacio do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer O acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de satude, que respeitem a
diversidade cultural e que sejam social, econémica e
ambientalmente sustentaveis. (BRASIL, 20006, p. 4).
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Esse Sistema ¢ integrado por: 1) Conferéncias nos trés niveis de governo (municipal,
estadual e Federal), que sdo eventos de participacdo social que rednem integrantes
de diferentes organiza¢oes da sociedade civil e governos responsaveis por indicar
diretrizes e prioridades politicas; 2) Ciamara Interministerial (Caisan) composta por
ministérios e secretarias especiais, que sdo espacos de articulacio politica, planejamento
e gestdo intersetorial entre setores de governo responsaveis pelas pastas que lidam com
programas de SAN; e pelo 3) Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Consea), e seus congéneres estaduais e municipais, érgao consultivo da Presidéncia da
Republica integrado por dois tercos de representantes da sociedade civil e um terco de
representantes de diferentes setores do governo (BRASIL, 20006).

O Consea foi reinstituido em 2003 e, ao longo de 15 anos de existéncia, protagonizou
e coordenou a acio politica nacional em torno da SAN, bem como a formulacido de
novos programas de alimentacio e nutricdo e a reformulacdo de programas antigos,
a luz dos principios de equidade, intersetorialidade e participagdo social, direitos
humanos e de cidadania. Sua atuagdo foi decisiva para que a alimentacdo fosse
incorporada a Constituigdo Federal de 1988 como um direito social por meio da
EC n° 64, de 4 de fevereiro de 2010, portanto, mais de 20 anos apds a promulgacio
da Constituicao (BURLANDY, 2011; SIDANER; BALABAN; BURLANDY, 2013;
PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-SOUZA, 2020; MALUF ¢ 4/., 2021).

Diversos programas vinculados ao Sisan se fortaleceram entre 2003 e 2014, tanto do
ponto de vista orcamentario (houve expansio do aporte de recursos), quanto politico
(o tema foi considerado prioritario para a agenda governamental e da sociedade
civil e mobilizou apoio politico de diferentes setores de governo e societrios) e
institucional (foram instituidos espa¢os institucionais de gestdo e de participagido
social vinculados as politicas e a programas especificos). Analises sobte esse processo
indicam que esse conjunto de iniciativas afetou positivamente a situagio de SAN
da populacio brasileira, somado ao fato relevante de terem sido implementadas
em uma conjuntura bastante favoravel em termos de crescimento econémico, de
medidas de reducdo do desemprego e de valorizacio do salario minimo no Pafs.
Esse ultimo fator, particularmente, teve impacto direto na reducio das desigualdades
econdmicas, especialmente por meio das transferéncias governamentais de renda,
considerando as aposentadorias e os programas cujos valores sdo referenciados ao
salario minimo (SOUSA; SEGALL-CORREA; VILLE; MELGAR-QUINONEZ,
2019; KERSTENETZKY, 2019). Ainda assim, mesmo nesse petiodo, a politica
orcamentdria federal refletiu os significativos conflitos redistributivos do Brasil —
considerado um dos mais desiguais do mundo —, pois possibilitou, simultaneamente,
a expansio de gastos sociais direcionados aos segmentos mais pobres da populagio
e a concentragdo de renda nos 10% mais ricos (PERES; SANTOS, 2019).
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Em 2014, pela primeira vez, o Brasil deixou de ser considerado internacionalmente
como um pafs assolado pela fome. No entanto, justamente a partir desse mesmo ano,
os impactos negativos das crises politica e financeira e da instabilidade econémica e
social, que entdo se instalaram no Pais, comeg¢am a ser percebidos. A prevaléncia da
populagio em situacdo de seguranga alimentar, que havia crescido de 63% para 76%
entre 2004 e 2013, reduziu-se para 53,2% em 2015 e para 48,6% em 2017. Por outro
lado, o percentual da populagio em situagio de Inseguranca Alimentar (IA) triplicou
entre 2013 e 2017, principalmente no segmento com renda de até um quarto de
salario minimo per capita (SOUSA; SEGALL—CORREA; VILLE; MELGAR-
QUINONEZ, 2019). Um inquérito nacional realizado em dezembro de 2020 indica
o agravamento desse quadro no contexto da pandemia da Covid-19, considerando
que mais da metade dos domicilios brasileiros (55,2%) enfrentava alguma situagio de
IA nos trés meses anteriotes a pesquisa e, entre estes, 9% conviviam com a fome (IA
grave). A compara¢do com dados de pesquisas anteriores sinaliza que o agravamento
da fome foi intenso e acelerado entre 2018 e 2020, quando a prevaléncia de IA
grave cresceu 27,6% ao ano (REDE PENSSAN, 2021). O inquérito mais recente,
divulgado em 2022, indica um cenario ainda pior, uma vez que mais da metade
dos domicilios brasileiros (58,7%) enfrentava algum nivel de IA, em um terco dos
domicilios (30,7%) havia insuficiéncia de alimentos, dos quais 15,5% conviviam com
a IA grave. Em termos numéricos, isso significa 33,1 milhoées de brasileiros passando

fome (REDE PENSSAN, 2022).

Esse cenario reforca a relevancia do Sisan, que se tornou uma referéncia internacional
em termos de institucionalidade publica baseada em processos politicos pactuados
entre organizacles da sociedade civil e governos. No entanto, desde 2014, ainda
no governo do PT, o orcamento de programas desse Sistema sofreu cortes
significativos (SOUZA e# al., 2019) tendéncia que se acentuou em 2016 com as
medidas de austeridade fiscal estabelecidas por meio da EC n° 95 — a PEC do Teto
de Gastos™ — que afetou diretamente o financiamento de politicas publicas de SAN

(SANTARELLI ef al,, 2019).

O ano de 2016 foi marcado por um conjunto de eventos politicos ctiticos como o
impeachment da presidenta Dilma Rousseff do PT e a alternancia de poder com o vice-
presidente Michael Temer, integrante de um partido que, inclusive, foi protagonista
no processo de impeachment. Em 2019, ap6s a eleicdo de Jair Bolsonaro, quando o Pais
passou a ser governado por liderangas politicas marcadamente antidemocraticas, o
Sisan foi radicalmente fragilizado em sua institucionalidade, especialmente em seus

espacos de participacido social com a extingdo do Consea. Além disso, os demais

%% Essa medida estabeleceu um teto de gastos para os gastos publicos por 20 anos (até 2036) que restringe as despesas primarias
do orcamento publico (aquelas que possibilitam a prestagio de servicos publicos) a taxa de inflagdo, com algumas excegdes,
como as despesas relacionadas ao pagamento de juros da divida publica.
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componentes do Sistema também foram afetados, pois a Camara Intersetorial ficou
inoperante até 2021, e a Conferéncia Nacional nio ocorreu no periodo previsto
(RECINE ¢f al., 2020). Essas medidas, que afetam o or¢amento e a institucionalidade
governamental, indicam um processo em curso de fragilizagao, desinstitucionaliza¢ao
e reconfiguracdo do Sisan.

Desde os anos 2000, de forma mais intensa, ameagas aos principios democraticos
foram percebidas em todo o mundo, com o fortalecimento de liderancas de perfil
autoritario em diferentes paises, em cendrios de crises politicas, recessdo global e
intensa austeridade econémica. Nesse contexto, governos de diferentes orientagdes
ideolégicas promoveram formas especificas de modificagdes nas politicas publicas
identificadas como “desmonte de politicas”, que envolvem cortes, reducdo ou
completa remog¢do de politicas existentes (BAUER ez /., 2012; JORDAN ez al., 2013).
Essas tendéncias reiteram a relevancia de analises sobre a experiéncia brasileira de
desenvolvimento e reconfiguragdo de politicas publicas de SAN, por ser um pais
historicamente marcado por golpes militares e parlamentares e por alternancias entre
periodos de democracia e autoritarismo.

Delgado e Zimmermann (2022) analisaram o desmonte do Sisan com enfoque em
trés programas especificos; o Programa Nacional de Alimentagido Escolar, o PBF e o
Programa de Aquisi¢io de Alimentos da Agticultura Familiar, situando como ponto
critico inicial do desmonte o ano de 2016. Em didlogo com esse estudo, a analise aqui
desenvolvida pretende destacar transformacdes que ja vinham ocorrendo antes desse
periodo e compreender melhor algumas ambiguidades aparentes desse processo,
ou seja, entre dinamicas que indicam simultaneamente fortalezas e fragilidades
especificas do campo de politicas de SAN. Suas potencialidades residem em grande
medida no alinhamento entre o protagonismo politico da sociedade civil e a inser¢ao
do combate a fome como tema prioritario na agenda politica governamental a partir

de 2003.

A convergéncia de interesses de organizagoes da sociedade civil e setores de governo
resultou em uma institucionaliza¢do relevante do campo politico da SAN, ao ponto
de se consolidar um novo Sistema Nacional no Pais, para além dos ja existentes
nas areas de saude e assisténcia social. Sistemas Nacionais que organizam politicas
e programas em torno de determinadas questdes publicas sdo extremamente
complexos por instituitem arenas politicas de pactuagio entre sociedade e governos
além de espagos institucionais voltados para articular setores de politicas (agricultura,
saude, educagio, etc.) e niveis de governo (federal, estadual, municipal).

A institucionalizacido do Sistema, portanto, ja indica uma certa densidade politica em
torno do tema da SAN, considerando a coalizagio de atores e o desenvolvimento
de estratégias virtuosas capazes de mobilizar distintos segmentos governamentais e
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societatios. Por outro lado, em meio a crises econémicas ¢ politicas que ocorreram
no Pafs, acentuadas em 2013, foi justamente a drea de SAN uma das mais
afetadas por cortes de recursos ja em 2014 (SOUZA e7 al., 2019); e os reflexos
no aumento significativo da populagdo em situagiao de IA foram identificados
desde 2013 (SOUSA; SEGALL-CORREA; VILLE; MELGAR-QUINONEZ,
2019). Com mudangcas radicais de orientagdo politico-ideolégica do governo
federal em 2019, os golpes na institucionalidade governamental do Sisan foram
ainda mais drasticos.

O campo politico da SAN se caractetiza por um forte protagonismo de organizacSes
da sociedade civil que militam em torno de temas estratégicos para a consolida¢io de
direitos e do espago publico — tais como: a luta pela democratizagao do acesso a terra;
do acesso universal a 4gua e a uma alimenta¢io adequada e saudavel; o fortalecimento
de praticas agroecoldgicas de produgdo de alimentos e de sistemas alimentares justos,
sustentaveis e saudaveis; a equidade de género, étnico racial, entre outras. No entanto,
¢ também permeado por interesses privados de corporagdes transnacionais que
comercializam agrotéxicos, sementes, insumos e tecnologias utilizadas em praticas
de produgdo e consumo de alimentos que fortalecem as monoculturas, a pecuaria
extensiva e os produtos ultraprocessados™.

Os objetivos e os interesses dessas corporages sio, em grande medida, antagénicos
aos objetivos do Sisan, uma vez que suas praticas e produtos vém sendo associados
aos problemas ambientais, de sadde e as desigualdades sociais que atravessam os
sistemas alimentares agroindustriais. Consequentemente, configuram-se diversos
conflitos entre interesses privados corporativos e objetivos pautados pelas politicas
publicas, considerando também as praticas politicas corporativas do setor privado
voltadas para afetar as institui¢bes e politicas governamentais no contexto da disputa
pelos recursos publicos. Portanto, pode-se considerar que constituem-se duas grandes
coalizagbes de atores com interesses bastante distintos em torno da SAN: 1) uma
que articula organizacdes e movimentos da sociedade civil com setores de governo,
que protagonizou a construcdo do SISAN, integrada por atores que influenciam os
processos decisotios principalmente por meio de espagos publicos institucionalizados
de governo, como os conselhos de participacio social; 2) outra de atores, situados no
setor privado comercial (ainda que esse setor também atue politicamente por meio de
organizag¢des da sociedade civil por vezes identificadas como ““ de interesse publico”, mas
que, na pratica, impulsionam interesses privados comerciais) e igualmente articulados
com setores governamentais, que afetam os processos decisérios de forma distinta, ou

% Os alimentos ultraprocessados — que podem ser tanto alimentos quanto bebidas — nio sio propriamente alimentos, mas sim
formulagdes de substancias obtidas por meio do fracionamento de alimentos que passaram por maior processamento industtial.
Em geral, possuem altos niveis de agticares adicionados, gorduras, substancias sintetizadas em laboratério e, principalmente,
conservantes, ¢ estdo associados ao risco de diversas doengas.
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seja, principalmente por meio de sua agdo politica corporativa. Essa coalizagio articula
o setor privado comercial com segmentos governamentais especificos que militam
em torno de interesses voltados para impulsionar a comercializagdo de insumos,
agrotdxicos, praticas produtivas e tecnologias utilizadas na produgdo de alimentos
ultraprocessados (IPES-FOOD, 2016, 2017).

Organizar a analise a partir dessas duas grandes coalizacbes de atores ndo significa
ignorar as heterogeneidades e os conflitos internos aos segmentos da sociedade
civil e do setor privado comercial nem desconsiderar os entrelagcamentos entre
distintos atores desses dois segmentos com determinados setores e areas técnicas
de governo, por vezes movidos por interesses alinhados com os objetivos do Sisan,
por vezes antagénicos. No entanto, ndo cabe, no escopo deste capitulo, explorar
essas distingdes, o que demandaria um estudo mais aprofundado e especifico
sobre esse tema. Além disso, considera-se que a identificagdo de grandes blocos de
interesses contribui para mapear as disputas mais radicais em torno dos recursos
publicos que se estabeleceram no dmbito do Sisan e compreender os fatores que
foram cruciais para a sua institucionalizagdo e reconfiguracio ao longo dos ultimos
20 anos. Essas tensGes em torno de interesses tio antagbnicos sao constitutivas do
Sisan, atravessam sua trajetoria histérica de construgdo e reconfiguracio e, apesar dos
avancos alcancados, ndo foram ainda superadas.

Dessa forma, este capitulo problematiza o processo de constru¢io e as recentes
transformacgoes do Sisan que fragilizam a consolida¢do de programas estratégicos
nas areas de alimenta¢io e nutri¢io, no periodo de 2003 a 2020. Para tal, apresenta
inicialmente uma breve trajetéria histérica desse processo, considerando
conjunturas antecedentes, com destaque para as articulacSes entre organizacdes
da sociedade civil e setores de governo que possibilitaram movimentos politicos
virtuosos que resultaram no Sisan. Em seguida, destaca sinais de: progressivo
desmonte do campo da SAN, tais como cortes or¢camentarios e reconfiguragio
institucional; reorientacio das prioridades governamentais; reacSes da
sociedade civil, em didlogo com a literatura académica. A parte final apresenta a
analise do desmonte politico nessa area, com destaque para a articulagdo de
coalizoes politicas.

O Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional —
institucionalizagdo e reconfiguragio

Breve trajetoria historica

A implementagdo de programas de nutricio no Brasil remonta a década de 1930.
Desde entio, distintos tipos de intervengao vém sendo implementados no ambito
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da alimentacdo de trabalhadores, escolates, suplementacdo nutricional, distribuicao
de alimentos, a¢des de promog¢do da alimentagdo adequada e saudavel, entre outros.
Os programas vém sendo geridos por ministérios e instituicdes diversas nas areas
de sadde, educacio, trabalho, assisténcia social e agricultura; e a perspectiva de uma
macropolitica que articulasse esse conjunto de politicas e programas setoriais se

coloca no contexto da SAN (ARRUDA; ARRUDA, 2007).

No inicio da década de 1990, diversas organizag¢Ses da sociedade civil protagonizaram
a acdo politica voltada para os temas de combate a fome e a miséria no contexto de
redemocratizagdo dos processos decisérios governamentais. O primeiro Consea foi
institu{do em 1993, quando Itamar Franco assumiu a Presidéncia da Republica e
se comprometeu com a implantacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar
apresentada pelo PT. Esse partido se articulou com Movimentos Sociais que vinham
se fortalecendo desde a década de 1980 no petiodo de transicio democratica, como
o Movimento pela Etica na Politica ¢ a A¢io da Cidadania contra 2 Fome e a Miséria
e pela Vida. Integrado por movimentos sociais que atuaram nesse processo, o
Conselho opetou por um tempo curto (1993-1995), mas possibilitou a realizacio,
em 1994, da Primeira Conferéncia Nacional de SAN, que formulou um conjunto
de propostas de articulagio de a¢des de producdo, comercializagio e consumo de
alimentos; fortalecimento de pequenos produtores rurais e combate a pobreza.
Virios motivos podem ter contribuido para o apoio de Itamar Franco, que assumiu
o governo em decorréncia do impeachment do primeiro presidente eleito no Pais apos
a ditadura militar instituida em 1964, tais como: demandas de rearticulacio politica,
democratica; de estabilidade, ou em resposta as pressdes sociais (BURLANDY, 2011;
MORAES, 2019; PREISS ¢t al., 2020; MALUF et al., 2021).

Esse processo de interagdo entre os setores do governo federal e a sociedade civil
em torno de questdes relacionadas com a SAN se retraiu a partir de 1995 com a
extingdo do Consea, quando ocorreu nova mudanc¢a de governo. Ainda assim, o
tema da SAN continuou sendo prioritatio para a agenda politica da sociedade civil.
Ao longo da década de 1990, diversas organizagdes militavam em torno das a¢des de
combate a fome, a desnutricio e a IA (que englobam distintos gradientes de risco de
acesso irregular e insuficiente a alimentacio) e pela garantia do DHAA — adequada
do ponto de vista cultural, social e biol6gico — sustentavel (em termos ambientais e
socioeconémicos) e saudavel. Essas organizacoes se fortaleceram e se articularam
em redes de politicas. Destaca-se a formacio do Férum Brasileiro de Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN) em 1998, que articulou organizacSes
da sociedade civil, pessoas, outras redes com agdo correlata e instituicdes de pesquisa

(BURLANDY, 2011; PREISS e# a/., 2020).
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Caracterizacido geral da Politica e do Sistema de Seguranca Alimentar
e Nutricional

O Sisan ¢ fruto de uma longa trajetéria histérica de agdo politica protagonizada por
organizagdes e movimentos sociais que demandavam respostas governamentais aos
problemas da fome, da desnutricdo e das desigualdades de acesso a alimentagdo, que ja
assolavam o Pafs, mas que seintensificam durante os anos 1960 e 1970. Aolongo das décadas
de 1980 e 1990, as questdes em torno da alimentacio e nutricio se complexificaram de
forma significativa, abarcando, para além da fome e da desnutrigao, as Doencas Cronicas
nao Transmissiveis, a obesidade e outros problemas de saide, ambientais e sociais
associados aos modos de produzir, comercializar e consumir os alimentos. O segmento
de organiza¢ées que militavam em torno desses temas se fortaleceu, especialmente a
partir da década de 1980 — no contexto de transicdo de governos militares autoritarios
para regimes mais democraticos —; e encontrou ressonincia para as suas demandas,
principalmente a partir de 2003, quando se estabeleceu um alinhamento de interesses de
setores de governo e da sociedade civil. Nesse ano, o Programa Fome Zero foi instituido,
visando articular as agoes de acesso alimentar, consolidando-se como uma estratégia e
um simbolo da prioridade conferida pelo governo do presidente Lula (PT) ao combate
a fome (MALUF e7 al, 2021). Desde entio, o processo de consolidacao do Sisan se
desenvolveu com intensa participacio social, assumindo uma abrangéncia significativa
em termos de questdes publicas para além do combate a fome em si, relativas aos modos
de produzir, comercializat, abastecer, acessat e consumir os alimentos.

A coalizagio politica orientada pelos principios e objetivos da SAN protagonizou,
no contexto do Consea, entdo teinstituido, a formulacio de novos programas e a
reformulagdo de programas ja existentes com o objetivo de apoiar segmentos especificos
de atores. Dentre eles, destaca-se o apoio aos agricultores familiares e aqueles que
produzem alimentos com base agroecoldgica, especialmente por meio do fomento
de mercados institucionais de compra governamental de alimentos e do escoamento
para programas e equipamentos publicos, tais como: restaurantes populares; cozinhas
comunitarias; bancos de alimentos; creches; asilos; hospitais ¢ abrigos. Além disso,
foram institucionalizados, de forma inédita no Pais, a Politica e o Plano Nacional de
Agroecologia e Producio Organica com o objetivo de fomentar processos de produgao
de alimentos orientados por principios de desenvolvimento sustentavel e saudavel.

Também a partir desses principios, a compra de alimentos pata as escolas puiblicas, que ja
ocorria por meio de um dos mais antigos programas de nutricio do Pafs (o de alimentagao
escolar), instituido na década de 1950, foi amplamente reformulada e, por meio de lei
nacional, foi instituida a obrigatoriedade de utilizagdo de, no minimo, 30% dos recursos
do programa para a compra de alimentos da agricultura familiar. Implementou-se um
conjunto de programas e equipamentos publicos de SAN que promovem o acesso a
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alimentagdo e a a d4gua — restaurantes populares, bancos de alimentos, cisternas rurais
para captacdo de agua da chuva, hortas urbanas, cozinhas comunitarias, orientados
por principios de direitos e equidade (de renda, de acesso a bens e servigos, étnico
raciais e de género). O desenho operacional desses programas vem sendo reconhecido
como exemplo de operacionalizagdo do principio da intersetorialidade, da promogio
de conexdes entre modos de produgio, comercializacdo e consumo de alimentos na
perspectiva de garantia da SAN e da alimentagdo adequada e saudavel, e de compras
publicas de alimentos diretamente da agricultura familiar (MALUE, 2007; SIDANER;
BALABAN; BURLANDY, 2013; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-SOUZA,
2020; IPEA, 2020; MALUF ¢t al., 2021; PORTO, 2021).

Os programas do Sisan abrangem um universo muito amplo em termos de pessoas
atendidas, mobilizam um volume de recursos or¢amentarios expressivo e estio

sintetizados no quadro 1 (MALUE, 2010).

Quadro 1. Diretrizes e programas da Politica Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional do Brasil (2010)

DIRETRIZES DA POLITICA NACIONAL DE
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

I. Promover o acesso universal a alimentagdo | Transferéncia de renda; alimentacéo escolar; alimentagao
saudavel e adequada, com prioridade para as | do trabalhador; rede de equipamentos publicos de
familias e pessoas em situagdo de inseguranga | alimentagdo e nutrigdo; distribuicdo de cestas de
alimentar e nutricional. alimentos.

Il. Promover o abastecimento e estruturar sistemas | Apoio crediticio a agricultura familiar; garantia de
justos e descentralizados, de base agroecoldgica e | pregos diferenciados; assisténcia técnica e extensdo
sustentaveis de produgdo, extragdo, processamento | rural; reforma agraria; agricultura urbana e periurbana;
e distribuicdo de alimentos. abastecimento; pesca e aquicultura; economia solidaria.

IIl. Instituir processos permanentes de educagdo | Educagdo alimentar e nutricional nos sistemas publicos;
alimentar e nutricional, pesquisa, produgdo de | valorizagdo da cultura alimentar brasileira; formagao
conhecimentos e formagdo em soberania e | em direito humano a alimentagdo e mobilizagdo social
seguranga alimentar e nutricional e direito humano a | para a conquista da SAN; formagdo de produtores e
alimentacdo adequada e saudavel. manipuladores de alimentos.

IV. Promover, ampliar e coordenar as acgdes de | Acesso aos territdrios tradicionais e recursos naturais;
seguranga alimentar e nutricional voltadas para | inclusdo produtiva e fomento a produgdo sustentavel;
povos e comunidades tradicionais. alimentagdo e nutrigao indigena; distribui¢ao de alimentos
a grupos populacionais especificos; atendimento
diferenciado em programas e agdes de SAN.

V. Fortalecer as agdes de alimentagdo e nutrigo | Vigilancia sanitaria para a qualidade dos alimentos;
em todos os niveis da atencdo a saude, de modo | nutrigdo na atencdo basica; vigilancia alimentar e
articulado as demais politicas de seguranga alimentar | nutricional; saitde no PBF; promogdo da alimentagéo
e nutricional. adequada; prevencgao e controle de caréncias nutricionais;
estruturagé@o e implementagéo das agdes de alimentagao
e nutricdo nos estados e municipios.

VI. Promover o acesso universal a agua de qualidade | Estruturagdo do Sistema Nacional de Gestdo dos
e em quantidade suficiente, com prioridade para | Recursos Hidricos; gestdo e revitalizagdo de bacias
as familias em situagdo de inseguranga hidrica, e | hidrogréaficas; disponibilidade e acesso a agua para
promogdo do acesso a agua para a producédo de | alimentagdo e producdo de alimentos; saneamento e
alimentos da agricultura familiar. qualidade da agua.

PROGRAMAS E AGOES DO GOVERNO FEDERAL

VII. Apoiar iniciativas de promogdo da soberania e | Negociagdes internacionais; cooperagdo Sul-Sul na
seguranca alimentar e nutricional e do direito humano | area de SAN e de desenvolvimento agricola; assisténcia
a alimentagdo adequada e saudavel em ambito | humanitaria internacional.

internacional.

Fonte: Maluf (2010).
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As transformagbes promovidas vém sendo objeto de diferentes estudos, e as
potencialidades dessa estrutura institucional sistémica e dos processos politicos
que entdo se desenvolveram sdo internacionalmente reconhecidas. Boa parte desse
potencial vem sendo atribuido ao carater participativo, que envolveu inicialmente
organizacdes da sociedade civil mobilizadas pelo tema do combate a fome e pela
SAN. No entanto, agregou um conjunto de institui¢es historicamente envolvidas
com questdes relativas a: sustentabilidade, agroecologia, direitos das mulheres, que
se fortaleceram por meio dessa articulagao. Além disso, vem sendo associado com
a perspectiva integrada dos processos de planejamento de agdes, que envolvem
diferentes setores de governo e que pretendem promover a intersetorialidade
(MALUEF, 2007; BURLANDY, 2009, 2011; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-
DE-SOUZA, 2020; MALUF e# al., 2021). Politicas de SAN sao reconhecidas pot
promoverem processos de desenvolvimento econdmico sustentavel e equitativo, seja
por seus principios norteadores (equidade, intersetorialidade, participagdo social,
entre outros), seja pelos diferentes tipos de agdo que impulsionam, abarcando um
conjunto amplo e expressivo de ministérios (MALUEF, 2007).

O envolvimento de gestores governamentais e técnicos de diferentes setores de
governo em torno dos objetivos da SAN, ou seja, seu cardter intersetorial (objetivo de
articular acoes de diferentes setores de governo), pode ser considerado um elemento
distintivo e uma caracteristica central do Sisan. O Consea, que integra esse Sistema,
por ser um conselho consultivo da propria Presidéncia da Republica que lida com
diversas politicas, pode dar visibilidade politica e, inclusive, fortalecer demandas de
atores governamentais vinculados a setores de politicas (agricultura, satde, educagio,
meio ambiente etc.) e a areas técnicas especificas dentro dos diferentes ministérios e

secretarias de governo, agregando um conjunto amplo de interesses e bases de apoio

(BURLANDY, 2009, 2011).

A existéncia do Consea e sua composicio que abarca sociedade civil e setores de
governo vém sendo consideradas estratégicas para a consolidacio de um Sistema
tdo complexo, principalmente quando esse Conselho recebe apoio politico direto
do presidente da Republica (considerando que esse apoio pode variar mesmo entre
governos do mesmo partido politico ou que, em tese, conferem prioridade aos
temas da alimentacdo, da nutricdo e aos objetivos da SAN). Além disso, os setores
governamentais podem se comprometer com esses objetivos ao longo do préprio
processo de diadlogo interno ao governo e com a sociedade civil, principalmente
quando percebem que o tema ¢ orginico a agenda governamental, quando recebe
atencdo diferenciada do presidente da Republica e, consequentemente, suas demandas
setoriais podem ser impulsionadas (BURLANDY, 2009, 2011).
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No ambito da andlise aqui desenvolvida, vale considerar como esse envolvimento
de diferentes setores de governo, de gestores e técnicos de distintos escalGes
governamentais, entre si e com organiza¢des da sociedade civil, pode afetar o processo
de construgio e de desmonte dessas politicas, especialmente quando ha inflexGes
significativas nas otienta¢des politicas, ideoldgicas e econdmicas dos governos. O
potencial dessa intersetorialidade e do didlogo com a sociedade civil para a construgio
das politicas e programas de alimenta¢io e nutri¢cdo ja foi amplamente evidenciado
na literatura (BURLANDY, 2009, 2011; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-
SOUZA, 2020; MALUF e al, 2021). O contexto mais recente de desmonte ¢
reconfiguracio de politicas mobiliza anélises sobre como essas articulagbes podem
contribuir para a construcio de resisténcias a esse processo ou para conferir novos
significados e possibilidades de a¢do. Por outro lado, em contextos de governos mais
autoritarios, o funcionamento de uma estrutura politico-institucional complexa, que
demanda articulagSes intragovernamentais e, especialmente, com a sociedade civil, é
fortemente comprometido.

Indicios do progressivo desmonte da Politica e do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e possiveis
fatores condicionantes desse processo

Cortes orcamentarios e reconfiguracao da institucionalidade

Ao longo da trajetéria de transformagio do Sisan, registram-se processos de retracio de
recursos, de desinstitucionaliza¢do, além de mudangas nas relagdes entre o governo federal,
estados e municipios. Ainda que as analises sobre a construgdo desse Sistema indiquem
varios avancos desde 2003 (MALUE, 2007; SIDANER; BALABAN; BURLANDY,
2013; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-SOUZA, 2020), os programas de SAN
sofrem um corte de gastos expressivo ja a partir de 2014, quando houve uma redugio
de seu orgamento que era de R$ 3,7 bilhdes em 2014 para R$ 1,2 bilhdo em 2015. No
caso do or¢amento avaliado, os programas abarcam a¢des destinadas ao financiamento
da producio de alimentos e dos equipamentos publicos de SAN — bancos de alimentos,
restaurantes populares, cozinhas comunitarias — além das agdes de prevengio e controle
da obesidade, vigilancia alimentar e promog¢io da alimentagio adequada e saudavel
(SOUZA ¢t al., 2019). Tal medida foi parte de uma politica de austeridade fiscal instituida,
ainda no governo de Dilma Rousseff, também do PT, logo em seguida a sua reelei¢io, em

um contexto de grave crise politica e economica.

Entre 2014 ¢ 2017, os programas de SAN foram os que sofreram a maior variagio
negativa de investimentos, com cortes de 84,6% no or¢amento. Nesse mesmo petriodo,
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as acoes especificamente voltadas para o apoio a agricultura familiar foram reduzidas
em 24,2%, e o orcamento do programa de transferéncia condicionada de renda — o PBE,
que também integra o Sisan — teve uma variacio negativa de 15,3%. Todavia, foram
registradas variagbes positivas nos orcamentos do Sistema Nacional de Saude (1%)
e de Assisténcia Social (18,3%) nesse mesmo petiodo (SOUZA et al., 2019). Apesar
dos registros de reducdo orcamentdria serem observados para diversos programas,
destacam-se diferencas nessas dindmicas de cortes. A reducdo no orcamento do PBE,
por exemplo, foi gradativa, com pequenas variagdes entre os anos no periodo de 2014
e 2017. No entanto, as variagGes na rubrica referente aos programas de SAN foram
intensas e agudas, especialmente entre 2014 e 2016, considerando que apresentaram
uma vatiagio negativa de 75,7% nesse petiodo de dois anos, ainda no contexto de um
governo que havia conferido prioridade para essa agenda.

Sdo diversas as contradicGes que marcam o processo de construcio e de
desinstitucionalizagdo do Sisan, que merecem uma andlise mais aprofundada
considerando as fortes disputas de interesses que o atravessam. Um exemplo dessas
ambiguidades e desses conflitos ¢ a existéncia, até 20106, de distintos ministérios para
lidar com programas relacionados com os diferentes sistemas ¢ modos de produgio
de alimentos, agricultura, pecudria e pesca, meio ambiente, e, especialmente,
questbes relativas a distribuicdo de terras e a organizagdo dos territérios rurais.
O governo federal, na tentativa de gerir interesses muito distintos e até mesmo
antagdnicos, pulvetizou os programas que lidam com esses temas em diferentes
ministérios: o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) geria
questbes relacionadas com agricultura empresarial (o “agronegécio”); o Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) ficou responsavel pelas a¢es de apoio a
agricultura familiar e ao desenvolvimento rural; o Ministério do Meio Ambiente
(MMA), responsavel por questdes ambientais; e o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) implementava alguns programas sociais voltados
para o meio rural. Essa fragmentagio relaciona-se, em grade medida, aos processos
politicos desenvolvidos pelo governo para lidar com as disputas de recursos e os
objetivos politicos antagonicos das duas grandes coaliza¢oes de atores com interesses
relacionados ao Sisan, integradas, por um lado, por segmentos do setor privado
comercial e, por outro, por organiza¢des e movimentos sociais que ndo se articulam
com esse setof.

Historicamente, os interesses do agronegocio, pautados, principalmente pela bancada
ruralista no congresso nacional (organizagoes politicas que defendem os interesses
do agronegécio e dos proprietarios de latifindios), impulsionaram a exportaciao de
alimentos e geraram divisas importantes para o Pafs. No entanto, simultaneamente,
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estdo articulados ao mercado de agrotoxicos, aos conflitos de terras, aos problemas
ambientais decorrentes do desmatamento — este intimamente associado as cadeias
de soja e agropecuaria, aos conflitos étnicos e raciais e as imensas dificuldades para
realizagdo de uma reforma agraria efetiva. Os dados sobre registros de agrotoxicos
no Brasil podem ser interessantes na andlise desse processo. Divulgados desde 2005,
os dados indicam que, nesse primeiro ano da série, foram liberados 89 registros de
agrotoxicos, componentes e afins, quantitativo que ja cresceu para 202 em 2007,
intensificou-se a partir de 2016 (277 registros) e atingiu o recorde de 474 novos
registros em 2019 e de 493 em 2020 (MAPA, 2020b). As isen¢oes de impostos das
empresas produtoras de agrotdxicos (que podem, indiretamente, impactar o pre¢o
dos alimentos, mas também ser base de moeda politica, ou seja, apoio financeiro
em troca de apoio politico) somam quase R$ 10 bilhdes ao ano, o que corresponde
a quase quatro vezes o orcamento do MMA de 2020 (R$ 2,7 bilhdes); e somam-se,
ainda, os investimentos publicos nas transnacionais do setor, por meio de créditos,

por exemplo (SOARES; CUNHA; PORTO, 2020; MERLINO, 2021).

Ressalta-se a dificuldade histérica de implementagéo de estratégias governamentais,
especialmente as de cunho regulatério, que incidem diretamente nas praticas e
interesse do setor privado comercial que atuam em diversos processos no ambito
dos sistemas alimentares, relacionados com o uso de agrotoéxicos, publicidade de
alimentos, conflitos territoriais, reforma agraria, demarcagdo de terras para povos

e comunidades tradicionais e areas de reserva e com a concentracio fundiiria
(BURLANDY e7 al., 2014; HENRIQUES ¢# al., 2014; MALUF ¢ al., 2021).

Vale lembrar que a Politica Nacional de Agroecologia e Producio Organica foi
promulgada em 2012 (BRASIL, 2012). Portanto, se, por um lado, o agronegdécio
vem sendo historicamente impulsionado com recursos publicos, por outro, foi no
ambito do Sisan que os interesses de outros segmentos ganharam mais espago na
agenda e no or¢camento governamental, como os povos e comunidades tradicionais,
a agricultura familiar, os agricultores que produzem alimentos com base em modos
agroecologicos e organicos de producio, voltados principalmente para abastecer o
mercado interno. Os dados do Censo Agropecuario de 2017 indicam que 67% de
todo o pessoal ocupado em agropecudria no Pafs sdo agricultores familiares. Esse
segmento da agricultura representa 77% dos estabelecimentos rurais, ocupa 23% da
area total, é responsavel por 23% do valor da produgcio, constitui a base da economia
local em 90% dos municipios com até 20 mil habitantes e prové a renda de 40% da
populacio economicamente ativa do Brasil IBGE, 2019; IPEA, 2020).

Se em 2003 foram instituidas novas estratégias voltadas para fortalecer a agricultura
familiar por meio das compras publicas (GRISA; SCHNEIDER; VASCONCELLOS,
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2020), a partir de 2013, registrou-se uma reducio acentuada de recursos aplicados
principalmente no Programa de Aquisicio de Alimentos da Agricultura Familiar
(SAMBUICHLI e¢f al., 2020). Outrossim, os recursos para o programa de alimentagio
escolar também foram reduzidos de forma expressiva entre 2014 e 2016, em 23,9%
dos valores repassados pela Unido para estados e municipios. A partir de 2016, os
valores repassados se mantiveram estaveis até 2019 (OAE; FINEDUCA, 2021).

As politicas relacionadas com alimenta¢do e nutrigdo sdo um campo importante de
disputas em torno dos recursos publicos, ndo s6 no Pafs, mas também no cenario
internacional uma vez que os processos de produgio, comercializagdo e consumo
de alimentos estdo fortemente intetligados, especialmente por meio das empresas
transnacionais, do comércio internacional e das operagoes financeiras relacionadas
aos alimentos. Mobilizam interesses de setores agroindustriais atrelados a corporacées
transnacionais que comercializam sementes, equipamentos, insumos agticolas,
agrotoxicos e alimentos industrializados. Além disso, expressam conflitos e disputas
em torno de questdes estratégicas para o Brasil, referentes ao comércio internacional
de alimentos e ao complexo agroindustrial que configura os sistemas alimentares
contemporaneos. O sistema agroalimentar industrial mobiliza recursos vultosos
também no mercado financeiro, considerando que os alimentos sdo commodities
valiosas (IPES-FOOD, 2016, 2017).

As disputas entre os interesses relacionados com a agricultura agroindustrial, que sao
mobilizados especialmente pelo setor conhecido como “agronegécio”, associados ao
mercado de exportacdo de alimentos, em contraposi¢ao a produgdo para o mercado
interno, ao apoio a agricultura familiar e, especialmente, as questdes referentes a
reforma agraria, sdo histéricas no Brasil. Portanto, ndo sdo suficientes para explicar
a inflexdo radical de um processo que estava em curso, no qual esses interesses
antagdnicos vinham sendo de alguma forma contemplados pelas politicas federais,

ainda que com certa dissonancia institucional e com pesos diferenciados.

Os dados aqui apresentados indicam que houve uma inflexdo marcante ja a partir de
2014, quando, em um contexto de recessao econdémica e crise politica, o orcamento
federal sofreu cortes importantes de gastos que atingiram justamente os programas
voltados para garantir acesso alimentar aos mais vulneraveis, como 0s restaurantes
populares, bancos de alimentos e outros equipamentos publicos (com exce¢ido dos
programas do Suas) e, de forma muito ctitica, os programas de SAN. Essa tendéncia de
subfinanciamento se acentuou drasticamente em 2016, com as medidas de austeridade
fiscal estabelecidas por meio da EC n°® 95 que estabelece um Teto de Gastos Federais.

Considerando o periodo mais amplo de 2014 a 2017, identificam-se tendéncias
distintas para alguns programas, dependendo do subperiodo. Os investimentos na
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agricultura familiar, por exemplo, aumentaram entre 2014 e 2016, mas sofreram um
corte de R§ 3,1 bilhGes de 2016 para 2017. Ainda que os cortes orcamentarios tenham
atingido diferentes programas, a drea de SAN foi a mais afetada, com uma reducio de
85% entre 2014 ¢ 2017 (SOUZA et al., 2019). O governo Temer, em 2016, extinguiu
o MDA, que operacionalizava programas e a¢des de apoio a agricultura familiar,
e reduziu de forma significativa o or¢amento de programas de apoio a praticas
agroecologicas, de acesso alimentar e acesso a agua, desenvolvimento sustentavel
de povos e comunidades tradicionais, bem como inclusdo produtiva de mulheres

(DELGADO; ZIMMERMANN, 2022).

Além da extingdo de ministérios e secretarias nacionais que coordenavam programas
de SAN, as mudancas na estrutura institucional e organizacional do Sisan se
intensificaram com a extingdo do Consea em 2019 que, justamente por ser um
espaco institucionalizado de pactuacido entre governo e sociedade civil, contribuiu
para fortalecer a esfera publica nacional por meio da coordenacdo politica e da
disseminacio de principios e concepg¢oes de direitos humanos e de cidadania no
ambito da alimenta¢do e nutricdo. O Consea incidiu sobre programas federais que
sd0 estratégicos para a implementagdo de a¢des de alimentacio e nutricdo em todo
o Pafs, especialmente considerando que boa parte dessas a¢des nos municipios
brasileiros ocorre fundamentalmente por meio de programas e recursos federais,
sem desconsiderar a existéncia de iniciativas municipais autbnomas (BURLANDY,

2009, 2011; PREISS et al., 2020; MALUF et a/., 2021).

A extin¢do desse Conselho, mesmo que alguns congéneres estaduais e municipais
permanecam funcionando, incide justamente em uma das caracteristicas mais
distintivas da trajetéria brasileira de construgdo de politicas publicas de SAN, qual
seja: a consolidagdo de processos e espagos institucionais de participagdo social. Foi
essa dinamica participativa e “dialégica” que foi tio potente para impulsionar novos
modos de a¢do publica, por possibilitar a confluéncia de sabetes e experiéncias de
distintas organizagoes e coletivos da sociedade civil que trabalham com segmentos
populacionais e tematicas politicas diversas no ambito da SAN (BURLANDY,
2009, 2011; PREISS ef al., 2020; MALUF ez al., 2021). Paradoxalmente, o fato de
esse Conselho estar vinculado diretamente a Presidéncia da Republica, o que, como
dito anteriormente, poderia ser considerado como expressdo de forga politica, pode
ter favorecido sua extingdo logo no primeiro dia do governo Bolsonaro, quando se
estabeleceu a estrutura institucional que norteou a gestao federal durante o mandato
presidencial (ZIMMERMANN; NICOLAS, 2022).

Vale destacar que a estrutura do Sisan foi mantida em alguns estados e municipios,
considerando a autonomia desses niveis subnacionais. No entanto, enfrenta
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dificuldades operacionais, uma vez que o nivel federal desempenhava atribuicGes
importantes de coordenacdo, fomento e indugao, inclusive financeira, de programas
e acoes de SAN nos demais niveis de governo. Uma dessas estratégias de indugio
pode ter favorecido a resisténcia do Sistema nos niveis subnacionais de governo,
qual seja, a exigéncia de que a liberagdo de recursos federais para alguns programas,
como o Programa de Aquisicio de Alimentos da Agricultura Familiar e o Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar, esteja condicionada a aprovagio pelos conselhos
de participa¢ao social municipais e estaduais. Esse é um dos fatores que pode explicar
a continuidade desses espacos, mesmo com a extingdo do Consea e de ministérios
e secretarias nacionais que coordenavam programas de SAN (ZIMMERMANN;
NICOLAS, 2022).

Cabe lembrar que nio foi a primeira vez que o Consea foi extinto com mudangas
de governo federal, significando o fechamento do principal canal de didlogo e
de construcdo compartilhada de propostas de politicas de SAN entre governo e
sociedade civil. Além disso, mais recentemente, esses reflexos também passaram a
afetar os processos de didlogo interno ao préprio governo, uma vez que a Camara
interministerial de SAN, 6rgio de gestao governamental intersetorial que operava em
articulagdo com o Consea, ficou inoperante durante um tempo e ambos exerciam,
também de forma dialégica, o monitoramento das agdes governamentais no
ambito do Sisan. Por meio do Decreto federal n° 10.713, de 7 de junho de 2021,
foram recentemente definidas novas atribui¢ées da Camara, que ficou reduzida
a 9 representantes de setores de governo (a antetrior era integrada por 20 setores
e ministérios) sem a participagio de setores importantes como Meio Ambiente e
Cultura e com previsdo de reunir-se semestralmente. Trata-se, portanto, de uma
reorganiza¢do importante na institucionalidade do Sisan que afeta processos
participativos e de planejamento intersetorial.

Reorientagao de prioridades governamentais e reaces da sociedade civil
organizada

Concomitantemente a fragilizagio orcamentaria e institucional do Sisan, identifica-
se também o surgimento de novos programas e movimentos de reconfiguragio de
programas existentes, refletindo as disputas em torno do or¢amento publico na area
de alimentacio e nutri¢ao. Ja no contexto de austeridade fiscal e cortes or¢amentarios,
em 2016, o governo federal criou um programa — o Programa Crianga Feliz — com o
objetivo de “promover o desenvolvimento integral das criancas” e atender gestantes,
criangas de até 3 anos e suas familias beneficiarias do PBF e do BPC; criancas de até
6 anos afastadas do convivio familiar (BRASIL, 2010).
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Os retrocessos or¢amentarios nao impediram avancos de outra ordem, seja em
termos de diretrizes, seja de principios norteadores, ja no contexto do governo
Bolsonaro a partir de 2019. Como dito anteriormente, o Programa Nacional
de Alimentacdao Escolar foi um dos programas mais positivamente afetados pela
politica de SAN, tanto no sentido de ampliacdo de valor repassado, cobertura,
quanto de fortalecimento dos principios que refor¢am a alimentacdo escolar como
um direito e como estratégica para a garantia do acesso e da promogio de uma
alimentacdo adequada e saudavel. No ambito dessa diretriz, o Brasil é reconhecido
internacionalmente por ter instituido um Guia Alimentar para a populacdo adulta e
um Guia Alimentar para a populacido infantil baseados no grau de processamento
dos alimentos e que recomendam, explicitamente, que deve ser evitado o consumo
de alimentos ultraprocessados (BRASIL, 2014, 2019). A legislacdo mais recente da
Alimenta¢iao Escolar (BRASIL, 2020) alinha o programa aos principios do Guia
Alimentar ao reforcar a orientagdo de restricdo no consumo desse tipo de alimento,
além de promover a articulagdo entre as a¢des de promogido da alimenta¢io saudavel
e o apoio a agricultura familiar e aos modos de produgio agroecolégicos. Diversas
medidas foram tomadas para manuten¢ao do programa durante o perfodo da pandemia
da Covid-19 e fortalecimento dos Centros Colaboradotres de Alimentacio Escolar
que operam em todas as regides do Pais, por meio de parcerias com as universidades
(FNDE, 2021). No entanto, foram varios os problemas de implementagio nesse
contexto que incidiram fortemente na reducido drastica da aquisi¢io de alimentos da
agricultura familiar para a alimentagao escolar (OAE, 2021).

O programa de alimentacdo escolar vem sendo alvo de iniciativas de segmentos do
setor privado comercial que foram “negativamente” afetados em seus interesses
pela diretriz de apoio a agricultura familiar por meio das compras publicas e que
disputam um recurso anual de cerca de R$ 4 bilhées alocado para o programa. Isso
se reflete em iniciativas legislativas em tramitagcdo que tém como objetivo alterar
as normativas do programa, justamente no que se refere a prioridade de aquisi¢io
de alimentos produzidos por povos indigenas, quilombolas e assentados/as da
reforma agraria’. Além disso, segmentos do setor privado cometcial pretendem
criar reservas de mercado propondo que pelo menos 40% dos repasses federais
sejam destinados a compra de leite e de produtos lacteos locais registrados, que
sdo fundamentalmente fornecidos por laticinios de grande porte, e nio pelos
agricultores familiares (OAE, 2021).

O préprio Guia Alimentar para a populagio brasileira, que desde a sua elaboragio
vem sofrendo resisténcias por parte do setor privado comercial, foi alvo de criticas do

préprio governo federal. O Mapa questionou a classificagdo de alimentos que baseia as
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otienta¢des do Guia pata que a populagio evite o consumo de ultraprocessados®. Esse
fato gerou manifestagdo publica do préprio Nucleo de Pesquisas Epidemioldgicas
em Nutricdo e Saide da Universidade de Sdo Paulo (Nupens/USP) que elaborou
essa classificacio (MAPA, 2020a).

Cabe também destacat, para além do movimento de reorientacio de prioridades de
governo, a agao politica que se estabeleceu em resposta as propostas de reconfiguragio
e desmonte institucional. Nesse sentido, diversas organiza¢des da sociedade civil que
atuam em ambito nacional, bem como os Consea estaduais, vém se mobilizando de
forma importante em defesa de programas, visando a manuten¢ao dos principios
e acOes que foram alcangadas por meio da politica de SAN (ACTIONAID, 2020;
CONSEA-R], 2021; FBSSAN, 2020; BIONDI, 2021; REDE PENSSAN, 2021).
Sdo diversos as manifestagdes politicas e os processos de tesisténcia politica que
sdo protagonizados por redes que articulam organizagées da sociedade civil,
pessoas e instituigdes que atuam no campo da SAN e que operam com o apoio de
Organizagdes Nao Governamentais (ONG) internacionais e nacionais. Destaca-se
também a producio de dados por parte da sociedade civil, a exemplo do inquérito
nacional sobre a situagio de SAN da populagio brasileira desenvolvido pela Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e SAN (Rede PENSSAN) (ACTIONAID, 2020;
FBSSAN, 2020; BIONDI, 2021; REDE PENSSAN, 2021). Em setembro de 2021, o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil encaminhou para o STF uma
proposta de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) com
pedido de medida cautelar em face das agdes e omissoes levadas a cabo pelo Poder
Publico federal na gestio da fome no Brasil e por violagdo a preceitos fundamentais

da Constitui¢io da Republica (CFOAB, 2021).

Por conseguinte, as alternancias de ptiorizagio do tema da SAN na agenda
governamental nio significam tendéncias semelhantes na agenda da sociedade civil,
no protagonismo da agdo politica de suas organiza¢des e na construcdo de uma
institucionalidade societatia, pelo contrario. Historicamente, sdo justamente em
conjunturas de retracio governamental que as organizacGes da sociedade civil nao
s6 mantiveram as questoes relativas ao combate a fome, a garantia da SAN e as
lutas pelos direitos humanos em sua agenda, mas também foram também capazes
de avancar na construgio de propostas concretas pata a superagdo dos problemas
alimentares e nutricionais do Pafs. Esse mérito nio desconsidera a relevancia,
reconhecida por essas mesmas organizagdes, das politicas governamentais que sio
essenciais para a redugdo das desigualdades e iniquidades persistentes na sociedade

brasileira (BURLANDY, 2009, 2011; PREISS ¢ al., 2020; MALUF ez al., 2021).
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Cabe refletir sobre as possibilidades de alcance da agao politica desse conjunto de
organiza¢des da sociedade civil no sentido de conseguir ou ndo provocar reversoes
nas iniciativas de desmonte do Sisan e mobilizar a agdo governamental. Ainda assim,
destaca-se seu dinamismo em termos de atuacdo politica e o fato de que esse Sistema

ainda permanece atuando em alguns estados e municipios do Pafs.

O apoio a agricultura familiar também vem sendo alvo, por um lado, de iniciativas
de fragilizagdo e, por outro, de tentativas de resisténcia por parte de organizacSes
da sociedade civil. Para além dos cortes or¢amentarios ja destacados, ha resisténcias
de apoio do governo federal aos agricultores familiares e substituicdo de programas
associados ao governo anterior, o que constitui indicios de reconfigurac¢io de politicas,

sendo considerado um apagamento da memoria institucional (PORTO, 2021).

Mais de 200 movimentos e organiza¢Ses da sociedade civil divulgaram documento
solicitando que o Congresso Nacional rejeite a MP que substitui o PBF e o Programa
de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar (CONSEA-R], 2021; FBBSAN;
CPCE; ANA, 2021). Em 2020, esse altimo recebeu uma suplementagdo de R$ 500
milh&es, como fruto de mobilizagdes da sociedade civil no Congresso Nacional, mas
em 2021, o valor previsto correspondeu apenas a 20% dessa suplementacio (PORTO,
2021). O Ipea, uma fundacio publica vinculada ao Ministério da Economia, langou
uma nota técnica especifica sobre esse programa destacando sua integracdo ao Sisan,
ressaltando sua relevincia no contexto da pandemia da Covid-19, por seu impacto
social e econémico, e por ser de grande efetividade no combate a situagdo de IA e
Nutricional da populagio brasileira (IPEA, 2020).

HEsse conjunto de dados indica que as alteragdes orcamentarias e na capacidade
institucional de execugdo dos programas, bem como a extingdo de ministérios ¢ a
realocagio de suas funges em outros setores, provocando a marginalizagio de alguns
temas na agenda governamental, atingiram de forma distinta os diversos ambitos
de agdo do Sisan. O apoio para a agricultura familiar, a transicdo para sistemas
agroecoloégicos de produgio, o apoio aos povos e comunidades tradicionais e as a¢Ges
de acesso alimentar foram bastante fragilizados com a suspensio de politicas, retragio
de recursos e extingio de ministérios. Em outras areas, como a alimentacdo escolar,
apesar de ameagas e retracdo or¢amentaria em determinados periodos, ha inclusive
a formulacio de novas normativas e estratégias regulatérias. O “desmantelamento”
ndo foi homogéneo nem generalizado, portanto, cabe aprofundar alguns elementos
desse processo que indicam as distintas reconfiguragcdes que ocorreram na trajetoria
politica e institucional da SAN.

235



Elementos para analise da construgio e da reorientagio das
politicas e da institucionalidade governamental no Aambito da
SAN no periodo de 2003 a 2020

Fragilizagao, desmonte e reconfiguracao do Sisan

As questdes aqui apresentadas indicam que a experiéncia brasileira de construgio
de um Sisan é um caso interessante para a analise de processos de “desmonte” e
reconfiguracio de politicas, especialmente pela intensidade e amplitude dessa
trajetria, expressa: 1) na construcdo de uma institucionalidade nova, inclusive com
reformulagbes legais, até mesmo constitucionais; 2) na formulac¢io de programas
novos e na reformula¢io de antigos; 3) no conjunto amplo de propostas de agdo
direcionadas ao governo federal formuladas em quatro conferéncias de SAN que
ocorreram nesse perfodo nos trés niveis de governo e das propostas construidas no
ambito do Conselho Nacional e da Camara Interministerial de SAN, incluindo uma
Politica e dois Planos Nacionais; 4) na expressiva mobiliza¢do da sociedade civil e no
didlogo com setores de governo.

O tema ganhou espaco relevante na agenda publica e na agenda governamental
em grande medida pela confluéncia entre a a¢do politica da sociedade civil que se
fortaleceu desde a década de 1990, pela relagio positiva e proxima da Presidéncia
da Republica com todo esse processo e de uma inclusio histérica da tematica na
agenda do PT que conduziu o governo federal entre 2003 e 2016. Mesmo assim,
uma intensa retracio orcamentaria foi identificada nos dois ultimos anos desse
periodo, o que indica que cabe compreender melhor os fatores que impulsionaram
essa decisdo governamental. Vale também problematizar: o que vem sendo associado
ou identificado como desmonte ou reconfiguracio de politicas pela literatura nesse
campo e o que encontra ressonancia no caso dessas politicas? Quais os fatores
que podem ter contribuido para as mudancas identificadas ji desde 2014, mas
intensificadas a partir de 2016 e radicalizadas a partir de 2019? Quais os custos e
beneficios em pauta e sobre quem eles recaem?

O desmantelamento de politicas pode, assim, ser definido como uma modalidade
especifica de mudanga em uma politica publica, em uma determinada area, que
pode ser caracterizada pela diminui¢do do numero de politicas, ou pela reducio do
namero de instrumentos politicos utilizados e/ou diminui¢do de sua intensidade,
ou ainda, novas politicas e instrumentos podem ser adicionados aos ja existentes
(BAUER et al., 2012; JORDAN e7 a/., 2013). Elementos relacionados com o tipo de
politica parecem configurar os processos de desmonte, especialmente a densidade
da politica em pauta, bem como a densidade do desmonte, que se refere a extensio
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de que uma determinada drea politica ¢ abordada por atividades governamentais, o
que demanda mudanc¢as em um nimero amplo de politicas e instrumentos politicos
e a intensidade da politica, que se refere a sua rigidez e escopo de agdes, ajustes
nos instrumentos e alteracdes na capacidade de execugdo. Nesse sentido, pode-se
considerar que a politica de SAN propiciou a construcio de aliangas entre setores
da sociedade civil e governos que operaram na constitui¢io do Sisan bem como na
coalizacdo antidesmonte que vem se configurando, especialmente a partir de 2016.
Nesse sentido, é possivel identificar diferentes estratégias de desmonte nas distintas

conjunturas.

HEstudos sobre desmonte de politicas indicam que a extingdo completa de uma
politica é mais rara, por fatores relacionados com o custo politico; com obstaculos
legais, com a agdo politica das coalizagbes antidesmonte, entre outros. No entanto,
outros tipos de estratégia de fragilizacdo de politicas publicas vém sendo identificadas
em ambito internacional, especialmente a partir de meados dos anos 2000, quando
diversos paises enfrentam situacGes de intensa austeridade econdémica. O desmonte
das politicas pode ser uma resposta mais rapida dos governos nesses contextos,
ao possibilitar o compartilhamento dos custos relacionados com o aumento dos
impostos. Dentre as estratégias possiveis e as preferéncias de corte, destacam-se
aquelas relacionadas com a acdo regulatéria governamental que podem ser de varios
tipos: mudangas na legislacdo existente visando fragilizar processos de regulacio
em curso; substituicio de uma regulacio por outra menos restritiva; combinacio
de desregulagio e novas regulagdes; niao implementagio de agdes regulatorias.
Além dessas, outros tipos de fragilizacio de uma politica referem-se a diminuicdo
da intensidade de implementagio, associada também com cortes or¢amentarios; a
redugio e a reconfiguragio de programas e instrumentos de politica; a modificacGes
na estrutura institucional das politicas e no desenho dos programas que afetam
principios centrais de uma politica, por vezes de forma drastica, por vezes de forma

progressiva e sutil (BAUER ef a/., 2012; JORDAN ez al., 2013).

Os dados aqui problematizados referentes a situagdo de (in)seguranca alimentar
da populacio brasileira, a0 orcamento federal, as medidas que afetam os gastos
publicos, as estratégias regulatorias e as mudangas na institucionalidade das politicas
e dos programas indicam inflexGes significativas na conducdo da politica federal
ocorridas em trés marcos temporais: em 2014, quando a crise politica e econémica se
acentuou; em 2016, quando Michael Temer assumiu o governo; e em 2019, quando
o Jair Bolsonaro assumiu o cargo. As questdes apresentadas sinalizam processos de
orientacio e fortalecimento da politica de SAN a partir de 2003 e de fragilizacio e
reconfiguracio de programas relacionados com essa politica ja a partir de 2014. Essa
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situacdo se acentuou em 2016, quando alguns ministérios foram desmantelados, ¢ se
tornou ainda pior em 2019 com importantes mudangas na estrutura institucional do
Sistema. As questdes aqui problematizadas indicam que as mudangas nas politicas,
induzidas de forma mais diteta pelo governo federal, afetaram principalmente o
orcamento, as a¢oes regulatorias, as estruturas institucionais e a reconfigura¢io das
relagdes entre setores de governo, sociedade civil e setor privado comercial, e foram
distintas em cada uma dessas trés conjunturas.

Fatores condicionantes do processo de desmonte

Uma primeira questdo que pode ser problematizada é que os cortes or¢amentarios,
o esvaziamento de instancias de gestdo dos programas, as estratégias regulatdrias e
as mudangas na institucionalidade nao incidem de forma homogénea o conjunto de
areas de atuagdo das politicas publicas nem foram estratégias de desmonte utilizadas
da mesma forma pelos diferentes governos. Entre 2014 e 2016, identifica-se que
principalmente a redu¢io do orcamento para o funcionamento dos equipamentos
publicos de SAN (acesso alimentar para segmentos vulneraveis), para as a¢des de
prevencio e controle da obesidade e para a promogio da alimentagio saudavel foi
muito mais expressivado queas registradas para o fortalecimento daagricultura familiar
e para a alimentac¢io escolar no mesmo periodo, ainda que estes também tenham sido
afetados de forma significativa. Ainda assim, a atuagdo de técnicos e gestores de
governo aliados ao tema da promogio da alimentacio saudavel pode contribuir para
que ocorressem, mesmo no contexto mais recente desmonte da institucionalidade da
SAN a partir de 2019, alteracoes na legislacdo de alguns programas e a¢des, como
a alimentacdo escolar e a publicacdo do novo Guia Alimentar da crianca. Esses
programas fortalecem as agdes de promogio da alimentacido saudavel baseadas na
classificagdao por grau de processamento e na orientagdo para que o consumo de
ultraprocessados seja evitado.

Outra questdao que vale indicar é a relagdo dos processos em curso com as
assimetrias histéricas de poder que marcam o contexto nacional — relacionadas
com os representantes de organizacoes politicas que defendem os interesses dos
latifundiarios, do segmento do agronegécio e do setor privado comercial que opera
em diferentes praticas de producio, comercializacio e consumo de alimentos no
contexto dos sistemas alimentares agroindustriais, entre outras. A a¢ao politica
corporativa incide, principalmente, na fragilizacdo de agdes regulatdrias que afetam
as margens de comercializacdo desses setores (regulacio de agrotéxicos, publicidade
de alimentos) e que foi muito mais intensa no Brasil a partir de 2016 ¢ se agudizou
em 2019 como estratégia de desmonte de politicas de SAN.
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Esse processo foi especialmente impulsionado por uma reorientagio do cenario
internacional nas ultimas décadas, considerando a consolidacdo das empresas
transnacionais que afetam a configuracio dos sistemas alimentares em todo o mundo.
Além disso, estd fortemente alinhado com a crescente financeiriza¢io das praticas
relacionadas com os alimentos por meio das commodities e da comercializagao das
acoes dessas empresas por diferentes segmentos da populagdo. Esse conjunto de
fatores impulsionou o uso de insumos quimicos, equipamentos e tecnologias no
ambito da produgdo de alimentos e contribuiu para uma retracio da capacidade
regulatéria dos Estados nacionais em ambito internacional (IPES-FOOD, 2016,
2017). O papel dos interesses econdémicos, a forma como esses interesses sio
representados e como afetam o processo decisério ¢ os agentes publicos vém
sendo destacados como elementos importantes para a compreensio dos processos
de reforma dos EBS. Governos conservadores tém geralmente defendido grandes
reformas nas politicas sociais com base no apoio externo significativo da comunidade
empresarial (PIERSON, 1996). Essas questdes situam-se na esfera dos interesses
econémicos que articulam diferentes atores governamentais e societarios que atuam
em questdes relacionadas com os sistemas alimentares.

Por outro lado, ha que se destacar também elementos politicos internos e distingées
entre os governos que assumem o Pafs, considerando fatores referentes: 1) a
dindmica eleitoral e aos processos que conduzem partidos e lideres politicos ao
governo federal; 2) as prioridades de governo, que sio definidas pelas diferentes
liderancas politicas; 3) as decisGes tomadas por esses governos, especialmente no
ambito da macroeconomia e da protecio social, considerando que essas esferas de
governo afetam diretamente o cotidiano de vida da populacio, com possiveis reflexos
nas urnas eleitorais; 4) ao perfil de relacio dos governos com as organiza¢des da
sociedade civil e com o setor privado comercial, que afeta as aliangas e as redes de
politicas que atravessam e conectam interesses situados nesses trés segmentos de
acdo politica e configuracio de atores (governo, mercados e sociedade civil). Esses
fatores geram inflexdes fundamentais nessas politicas a partir de reconfiguracoes
entre tendéncias internacionais e articulagdes que sao feitas em ambito nacional para
ascensio e manutencdo de partidos e liderancas politicas no poder.

Nesse sentido, considerando as diferentes gestoes do governo federal entre 2003
e 2016, no contexto de um mesmo partido, identificam-se distingdes importantes,
especialmente na condugio da politica econdémica e na relacio com a sociedade civil
organizada, que foram mais ou menos organicas quando comparadas as gestées do
presidente Lula e da presidenta Dilma (MALUF ez a/, 2021). Além disso, ha que
se aprofundar a analise sobre os compromissos politicos assumidos em periodos
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de campanha ecleitoral e as relagdes com interesses de grupos especificos — sejam
organiza¢des da sociedade civil que atuam no tema da SAN, sejam setores do
agronegocio, ou mesmo outros setores da sociedade, como segmentos religiosos
que vém afetando significativamente os processos eleitorais. Esses compromissos
alteram de forma importante as prioridades governamentais, para além das tendéncias
politicas e ideolégicas mais gerais dos governos, pois tornam-se fundamentais para
sua ascensio e permanéncia no poder. Consequentemente, afetam o contorno das
politicas publicas. As aliangas politicas que favorecem a ascensio e a permanéncia
dos partidos nos governos, em alguns casos, contribuem para sua queda, como foi
a alian¢a entre o PT e o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB)
de Michael Temer. Esse partido historicamente contribuiu para limitar os avangos
sociais que estavam em debate na Assembleia Constituinte que conduziu o processo
de institui¢ao da Constituicdo de 1988. Ao integrar de forma cada vez mais organica
os governos do PT, o PMDB fortaleceu as aliangas entre o empresariado nacional e
o governo federal (GUILHERME, 2017).

No contexto do periodo mais recente, com o governo Bolsonaro, as aliancas com
o setor privado comercial que atua diretamente na area de alimentagdo e nutricio
se acentuam, como expressam a flexibilizagdo das estratégias regulatérias relativas
ao uso de agrotdxicos, a demarcacido de terras, de reservas indigenas e de reservas
ambientais, ao controle do desmatamento, que se acentuaram nos dois dltimos anos
e que indicam respostas aos segmentos que apoiaram politicamente a campanha
cleitoral. Por outro lado, a mobilizagio do apoio politico de outros segmentos
populacionais, para além do setor privado em si, a partir de discursos sobre valores
relacionados com a diversidade (de género, étnica e racial), fol uma estratégia de
campanha que articulou, por exemplo, grupos religiosos e que possibilitou a eleicido do
governo Bolsonaro e demandou respostas aos compromissos assumidos. Ainda que
boa parte dessa popula¢do seja favoravel as agdes de promogio de uma alimentagio
adequada e saudavel ou contraria a flexibilizacdo das regulages sobre agrotdxicos
ou mesmo sobre o desmatamento, as demandas politicas ambiguas de segmentos de
eleitores podem levar a desfechos que sdo favoraveis aos seus interesses € a0s seus

valores em alguns aspectos, mas que sio desfavoraveis em outros sentidos.

A resposta aos compromissos de campanha pode ter favorecido, além do recurso as
estratégias de desmonte no ambito das agSes regulatérias, a propria extingdo do Consea,
um espaco institucional no qual as demandas dos diversos povos e comunidades
tradicionais, da diversidade de género, étnica e racial, de segmentos da agricultura
familiar e da agroecologia ganharam visibilidade e potencializaram sua influéncia no
contorno das politicas publicas. Os atores que lidam com essas temadticas integravam
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esse Conselho que, além dessas pautas, também expressava e simbolizava a prioridade
politica conferida pelo governo do PT aos temas do combate a fome, da garantia de
direitos humanos e de cidadania. Essas caracteristicas podem ter favorecido a sua
extingdo como estratégia de distin¢do politica do governo Bolsonaro e apagamento
de iniciativas politicamente associadas ao governo anterior e alinhamento com
segmentos do eleitorado que sdo contrarios a pautas que se fortaleceram também
por meio do Consea, como as identitarias e étnico-raciais. Além disso, esse Conselho,
mesmo nio sendo deliberativo, foi marcado por um catater fortemente propositivo e
influente em termos de politicas publicas. Destacam-se suas contribui¢des no sentido
de ampliar e diversificar o desenho de programas de SAN, associado a um perfil
critico que incidiu diretamente sobre questdes de interesse do agronegdcio e do setor
privado comercial (fortificagdo de sementes, organismos geneticamente modificados,
uso de agrotdxicos, monocultura, concentra¢ao de terras, desmatamento e consumo
de alimentos ultraprocessados) (MALUF et al., 2021). Mesmo que sua incidéncia
nas decisoes sobre esses temas tenha sido limitada, considerando os fortes conflitos
de interesses, o fato de ser um conselho consultivo da Presidéncia da Republica

demandava um alinhamento minimo com as pautas governamentais.

Em didlogo com os tipos de estratégia de desmonte que vém sendo identificados
em ambito internacional (BAUER ef al., 2012; JORDAN e7 a/., 2013), a extin¢do do
Consea promoveu uma modifica¢io drastica na estrutura institucional, por meio da
alteracdo de uma lei, sem cumprir os devidos processos institucionais pata tal. Essa
medida afetou principios centrais do Sisan como a participacio social e a equidade,
uma vez que foi a diversidade de representagdes politicas no ambito do Conselho
que possibilitou também a inclusdo de principios de equidade.

Considerando a ressonancia desses processos no contexto eleitoral (BAUER e7 4/,
2012; PIERSON, 2001), pode-se dizer que a visibilidade do Consea ¢é baixa e que ha
um profundo desconhecimento sobte diversas a¢des e programas governamentais
que foram implementados no ambito do Sisan. A politica de SAN ndo é muito visivel
para a populagio de modo geral, ainda que questdes relacionadas com a promogio
da alimentag¢do saudavel, ou com a questio dos agrotoxicos, encontrem ressonancia
no debate publico. O préprio termo SAN ndo é familiar para boa parte da populacio
nem tem o mesmo impacto politico que o combate a fome. Além disso, sdo muitas
as varidveis que afetam as possibilidades de agdo governamental e que podem gerar
duvidas ou amplo grau de desconhecimento por parte da populacao quando ao perfil,
a efetividade e as repercussdes da atuagio dos governos (fato que pode ser facilmente
mobilizado em estratégias de campanha eleitoral). Esse grau de familiaridade

da populagio com as politicas publicas pode variar de acordo com os programas
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em pauta. Isso ocorre, provavelmente, em relagdo ao programa de aquisicdo da
agricultura familiar quando comparado, por exemplo, com o de alimenta¢io escolar
que ¢ um programa conhecido e que dispde do Conselho de Alimenta¢ido Escolar
integrado inclusive por representantes de pais.

Pode ter ocorrido, portanto, uma confluéncia de interesses, que, a principio, sio
diversos, mas que se alinharam no contexto eleitoral recente e possibilitaram a
ascensio do governo Bolsonaro. Houve uma confluéncia de pautas do agronegécio e
do setor privado comercial com outras pautas de segmentos da populagdo brasileira,
interesses politicos e financeiros de institui¢oes religiosas e valores relacionados com
questdes étnico-racionais e de género, que, antes de tudo, sio distintos, mas que
estdo igualmente alinhados com a conservagdo dos processos que historicamente
contribuiram para a consolida¢do das desigualdades no Pais. No entanto, esses
mesmos segmentos populacionais podem ser negativamente afetados por medidas
desse mesmo governo e podem ser contrariados em outros valores e interesses que
lhes sdo caros, mas concedem apoio politico a partir de pautas que, provavelmente,

parecem-lhes prioritarias naquele contexto.

Em sintese, as transformagdes na politica de SAN no sentido de fragilizar o processo
de implementag¢do por meio de cortes or¢amentarios, modificar a institucionalidade
e reconfigurar a regulacio publica sobre as praticas do setor privado comercial
parecem ter sido provocadas principalmente por: 1) mudancas mais intensas na
orientacio politica, ideoldgica e na politica econémica dos governos (que ocorrem
de forma mais radical quando ha mudancas de gestio, mas que também ocorrem
no contexto da mesma gestio quando ha crise politica e econdémica); 2) contextos
de crises econdmicas e politicas (em geral associadas) e, especialmente, pela forma
como os governos respondem a essas crises na direcio de medidas que sio mais
ou menos alinhadas com politicas de austeridade; 3) compromissos de campanha
eleitoral e aliangas politicas que possibilitam a ascensdo e a manuten¢io desses
governos, que dialogam com processos ja indicados pela literatura de desmonte de
politicas e desmonte do WS (PIERSON, 1996, 2001; BAUER e7 a/., 2012; JORDAN
et al., 2013).

Os reflexos nos diferentes programas sio distintos e podem ser condicionados
pelas respostas, pressdes e resisténcias de gestores governamentais, especialmente
dos segmentos mais técnicos e de gestores de carreira comprometidos com as
politicas em pauta, aliados com pressoes de organiza¢oes da sociedade civil (aliangas
e coalizacdes antidesmonte integradas por agentes governamentais e societarios).
No entanto, a possibilidade de evitar fragilizagdes nas politicas existentes — seja pot
reducio or¢amentaria, por extingio ou fragilizagio dos espagos institucionais ou por
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modificagdes nos instrumentos da politica — depende do peso politico desses gestores
e das organizacées da sociedade civil politicamente alinhadas. Depende, também,
da relagdo que estabelecem com o governo em exercicio, pensando os extremos
de apoio incondicional, apoio conjuntural e oposi¢io, bem como as situagdes entre

esses polos.

Quando ha mudancas mais gerais na gestao federal em direcSes politico-ideoldgicas
radicalmente distintas do governo anterior, o perfil dos agentes governamentais que
ocupam os cargos de confianca muda também de forma muito radical. Os gestores
de carreira ou técnicos de governo que permanecem e que podem contribuir para
mobilizar resisténcias em torno das politicas podem ndo ter tanto peso politico
de influéncia. Ainda assim, podem conseguir interferir de alguma forma, mesmo
em contextos de retracio de recursos, alterando normativas mais diretamente
relacionadas com os programas ou dreas técnicas que coordenam (como no caso
do programa de alimentagio escolar e da Atea Técnica de Alimentacio e Nutricio
do MS responsavel pelas agGes de promogio da alimentagdo saudavel, incluindo os
Guias Alimentares).

Além disso, o tipo de programa e o grau de implementacdo e sua capilaridade, tanto
no ambito da institucionalidade governamental quanto no contexto da agdo politica
da sociedade civil, podem afetar as possibilidades de fragilizagdo. Analises sobre o
desmonte do WS em diferentes paises indicam que, em conjunturas de crise aguda,
o desmantelamento parece vir de cima para baixo, ou seja, dos niveis mais altos da
agenda deciséria. Ainda assim, os politicos tendem a assumir estratégias que dissipem
ou ocultem a sua responsabilidade no processo, considerando as implicagdes que as
mudangas nas politicas podem ter para o processo eleitoral.

Quando hd intensa oposi¢io dos beneficiarios da politica, ou redes densas de grupos
de interesse e forte compromisso de segmentos populacionais fortemente atrelados
a uma dada politica, os agentes publicos que sio simpaticos as causas tendem a
encontrar caminhos para evitar os cortes, ¢ os obstaculos as reformas sio maiores
(BAUER et al., 2012; JORDAN et al., 2013; PIERSON, 1996, 2001). No entanto,
isso depende de quais segmentos sao beneficidrios das politicas em pauta, do perfil
de organizacio politica dos grupos de interesses em torno daquela politica, do peso
politico desse segmento do eleitorado, de quem se beneficia e quem se prejudica
com as modificacbes na politica. Depende, igualmente, da relagio entre esses
grupos de interesse e os agentes governamentais com maior influéncia na condugio
do processo politico e decisério. Nesse sentido, Pierson destaca a importancia
de analisar as interconexles entre as arenas politicas que abarcam governos,
patlamentares e partidos politicos e aquelas de intermediacdo de interesse em que
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as demandas politicas dos atores sociais organizados sdo arejadas e abordadas, para
compreender as politicas de ajuste que ocorreram no ambito dos Estados de Bem-
Estar (PIERSON, 1996; 2001).

Esses elementos podem ser interessantes para a problematizagio dos cortes
or¢amentarios intensos e drasticos ocorridos a partir de 2014, ainda em um contexto
de governos, partidos e agentes publicos simpdticos as causas da SAN. Os cortes
podem ser politicamente justificados devido a crise econoémica, por exemplo, ou
por decisdes da equipe economica e pela necessidade de manutenc¢do do partido no
poder diante da crise politica. Todavia, por que incidiram especificamente e de forma
diferenciada sobre a politica de SAN, que parecia set t3o robusta?

Um possivel questionamento é considerar se naquele contexto inicial de retragio
dréstica de recursos para a SAN (2014-2015) esse corte foi visfvel para o segmento
amplo de organiza¢oes da sociedade civil que participavam do Sisan. A V Conferéncia
Nacional de SAN, que ocorreu em novembro de 2015, teve como tema central
“Comida de verdade no campo e na cidade: por direitos e soberania alimentar” e tratou
do fortalecimento do Sisan, da importincia de transi¢do nos sistemas alimentares na
direcio de modos mais agroecolégicos de producio, enfrentamento dos conflitos
com o setor privado comercial na dire¢dao da consolidacdo do direito a uma comida
de verdade, que seja adequada do ponto de vista cultural, social, ambiental e de saude.
Contou com a participacdo da presidenta Dilma Rousseff e do ex-presidente Lula,
fato destacado na carta politica do evento. Na abertura da conferéncia, a presidenta
Dilma assinou um decreto regulamentando a lei sobre comercializa¢do e publicidade
de alimentos e produtos direcionados as criangas menores de 3 anos, fato destacado
na carta politica da conferéncia. A carta menciona a conjuntura econémica e politica
como um fator que desconstrdi direitos dos(as) trabalhadores(as) e restringe a
execucao efetiva de muitos dos programas e politicas de SAN. Ademais, indica que
ndo serdo aceitos cortes or¢amentarios que afetem os programas e politicas, com
destaque explicito para a redu¢do do orcamento do PBF (CNSAN, 2015).

Ainda que, de alguma forma, os cortes tenham sido ao menos mencionados e
isso indique que os riscos de fragilizagio dos programas eram conhecidos naquele
momento, a coalizdo de apoio ao governo federal, constituida por boa parte das
organizagdes da sociedade civil que integravam o Sisan, nao explicitou uma resisténcia
politica mais significativa nesse contexto da Conferéncia Nacional de 2015. A
Conferéncia é a instancia maxima decisoria desse Sistema e reune representacoes
de governo e sociedade civil de todo o Pafs que expressam, por meio do relatério,
que inclui a Carta Politica, todas as proposicdes que devem ser posteriormente
implementadas pelo Consea e pela Cimara Interministerial de SAN. Isso pode
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estar associado a algum desconhecimento sobre o nivel dos cortes orgamentarios
que ja ocorreram entre 2014 e 2015 ou ainda por um apoio politico incondicional
ao governo. Esse apoio era estratégico naquele momento, considerando os riscos
maiores de ctise politica que poderiam levar a saida do PT do governo, como acabou
ocorrendo em 2016, ou, ainda, porque a institucionalidade do Sisan nio estava em

risco naquele momento.

Nas conjunturas em que o processo de cortes orgamentarios e desmonte das politicas
se acentua (2016-2018; 2019-2021), a coalizio antidesmonte se fortaleceu nio
apenas no ambito da sociedade civil, mas também por meio de aliangas com setores
governamentais, mesmo que frageis em ambito federal, considerando o contexto
politico antidemocratico. Essas aliancas se reconfiguram nos Consea estaduais e
municipais que permaneceram funcionando.

No entanto, esse conjunto de atores da sociedade civil que militam na SAN ¢
fortemente associado aos governos do PT, bem como ao préprio tema da politica
em pauta (combate a fome ¢ SAN) e a2 mudanga radical de orientacio politica e
ideolégica dos novos governos em 2016 e¢ 2019; assim como suas fortes aliancas
com o setor privado comercial, com a bancada ruralista e com o agronegdbcio
acentuaram a identidade dessa “coalizio de defesa da SAN” como “inimiga
politica” dos governos Temer e Bolsonaro. Portanto, as estratégias para neutralizar
politicamente a a¢do desses atores foram radicais e incidiram nos pontos nevralgicos
da politica, especialmente na participagdo social e no financiamento de temas que
foram fortemente associados como decorrentes da politica de SAN, como o apoio a

agricultura familiar e aos modos de produgio agroecoldgico.

No ambito da institucionalidade construida, hd que se considerar se a
intersetorialidade que contribui para ampliar os atores governamentais envolvidos
e estabelecer aliangas com diferentes setores de governo capazes de fortalecer o
Sisan pode complexificar a gestdo da politica. As instincias do Sistema — o Conselho
Nacional e a Camara Interministerial de SAN — nio tém poder deliberativo sobre
as politicas e programas setoriais, mas sao fundamentalmente espacos de pactuagio
e de articulagdo politica. Além disso, sio 6rgaos vinculados a setores distintos da
gestdo federal. O Consea era vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
o que, em tese, lhe conferia uma certa forca politica. A Camara Interministerial era
vinculada a um ministério especifico — o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome —, o que, segundo anilises, significava uma fragilizacdo politica da
Céamara que estava sob a responsabilidade de um ministro (que tem baixa capacidade
de incidéncia politica sobre os demais ministros), e ndo da Presidéncia da Republica
(MORAES, 2019). Esse mesmo ministério também era responsavel por gerir as
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acoes de consolidacio e implementagio do Sisan por meio da Secretaria Nacional de
SAN e igualmente responsavel por gerir o Suas. Portanto, cabe considerar os desafios
para o fortalecimento da institucionalidade do Sisan no ambito de um ministério que
tinha como vocagio a consolidagdo de um outro Sistema Nacional complexo que
lidava com uma politica histérica como a de Assisténcia Social.

Consideragoes finais

As questdes abordadas nesta analise se referem, fundamentalmente, aos
processos mobilizados pelo nivel federal de governo. Questdes sobre como as
relagdes interfederativas podem afetar as decisdes do governo federal ndo foram
aprofundadas. No contexto brasileiro, transformagdes nas politicas publicas federais
afetam de forma importante o que ocorre nos estados e municipios, considerando
que boa parte das a¢bes implementadas nessas instancias sdo financiadas com
recursos federais. Ainda assim, vale desenvolver estudos que indiquem distingdes nas
dindmicas estaduais e municipais que podem impulsionar acGes locais de alimentacio,
mesmo em conjunturas nacionais que caminham na dire¢do de desmonte e
fragilizacdo de politicas publicas. No entanto, ndo hia como desconsiderar que as
atribui¢bes redistributivas dos governos federal e estaduais em um pais marcado por
forte desigualdades regionais sio fundamentais para a implementacio de politicas
equitativas. Nos limites da argumentacdo aqui desenvolvida, hd indicios de que
as transformacSes que fragilizaram as politicas de SAN ocorreram em governos
com distintas orientagdes politicas e ideoldgicas, por motivos que precisam ser
compreendidos. No entanto, o tipo ¢ a intensidade dessas transformac¢oes foram
igualmente distintos.

Reorientagbes orcamentarias conjunturais foram estratégias mobilizadas pelos
diferentes governos; e no periodo 2014-216 (ainda no contexto de um governo aliado
a Politica de SAN), esses cortes incidiram principalmente nas a¢Ses redistributivas
de garantia de acesso alimentar para os segmentos mais vulneraveis e nas agdes de
promogao da alimentagio saudavel, preven¢io e controle da obesidade. No entanto,
reorientages na estrutura institucional da politica e na flexibilizacdo das estratégias
regulatérias, ou mesmo a nio regulagdo, ocorreram em governos especificos. Esse
tipo de reorientacao mais “estrutural” inclui a construgao e a extin¢do de espagos
institucionais, de arenas politicas e de legislagdes que configuram institucionalidades
mais estruturantes e “permanentes” dessas politicas (como a prépria Constitui¢io
e a Lei Organica). Podem ser reorientages no sentido de instituir e consolidar essa
estrutura ou de fragilizd-la ¢ desmonta-la, mas afetam de forma importante nao

apenas os recursos destinados para os programas, mas também a proépria relagio
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entre os atores no ambito dos processos decisérios governamentais. Os espagos
institucionais de pactua¢do e participagdo configuram determinados limites e
possibilidades em termos dos diferentes tipos de pressio politica exercida por esses
atores por dentro do governo. Essas pressdes podem afetar, em médio prazo, o
planejamento or¢amentario, a expansio e a retracio de programas ¢ de areas técnicas

de governo.

No ambito das estratégias regulatérias, os esfor¢os para instituir a regulacdo de
publicidade de alimentos, a demarcacdo de terras, o controle de agrotdxicos e a
desmatamento, instituidos ao longo dos governos do PT, ainda que com resisténcias
e dificuldades de implementacao, sofreram um revés radical, especialmente a partir de
2019 com o governo Bolsonaro. Reorientagdes mais estruturais da institucionalidade
governamental e das estratégias regulatérias dependem: 1) das prioridades da agenda
que sdo assumidas em contextos mais conjunturais, especialmente nas campanhas
eleitorais, e que afetam as aliangas politicas que sio estratégicas para que 0s governos
assumam o poder e nele permanegam; ou 2) das tendéncias e das orienta¢Ges politicas
e ideolégicas mais “histéricas” dos partidos e das liderangas politicas, que também
conformam, ao longo do tempo, aliangas com distintos segmentos da sociedade civil
e setor privado comercial.

Essas bases de apoio podem ser mais ou menos “incondicionais” e podem, portanto,
constituir reacGes mais ou menos adversas aos governos, mesmo quando esses governos
tomam medidas que ndo sdo desejadas por segmentos que integram a sua propria base
de apoio. Ainda que cortes importantes de recursos para as politicas de SAN tenham
sido identificados desde 2014, no governo do PT, niao hid como desconsiderar que,
historicamente, nenhum partido que assumiu o governo federal fortaleceu de modo tio
significativo as politicas de SAN e deu lugar tio relevante para esse tema em sua agenda
politica, mesmo em conjunturas em que nio ocupava a gestdo governamental. Hssa
caractetistica possibilitou a construcio de um apoio politico importante por patte de
organiza¢des da sociedade civil que atuam nesse campo e, inclusive, ampliou essa base
abarcando outras organiza¢oes com outros tipos de interesse que foram articulados ao
tema, com impacto igualmente relevante nos processos eleitorais. No entanto, ainda
que essa base de apoio societaria seja ampla e numerosa, e mesmo internacionalizada,
enfrenta resisténcia de interesses que afetam processos econdémicos que mobilizam
as bases de apoio econémico que sdo historicamente mais poderosas no contexto
brasileiro, marcado por fortes assimetrias de podet.

Apesar de sua baixa contribui¢do em termos de emprego e producio de alimentos
para o mercado interno, a bancada ruralista, constituida por organiza¢des politicas

que historicamente impulsionaram os latifindios e o agronegdcio brasileiro, configura
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uma base de apoio politico de peso que, quando mobilizada por liderangas politicas
nos contextos das campanhas eleitorais, afeta de forma significativa os rumos desse
processo. Isso ocorre, em grande medida, pelas articulages entre esse segmento
especifico do agronegécio e os interesses de diferentes segmentos do setor privado
comercial, que atuam ao longo de todas as dimensées do sistema alimentar e que
se beneficiam das monoculturas produzidas pela agricultura agroindustrial e do
uso que fazem de agrotéxicos, insumos e equipamentos. Esse setor também teve
seus interesses, de certa forma, atendidos nas gestdes iniciais do PT, ainda que com
conflitos que se estabeleceram pelas politicas de garantia de mercados institucionais
para a agricultura familiar e pelas politicas que incentivaram modos agroecolégicos
de producio e de restri¢do no consumo de ultraprocessados.

No entanto, essas “aliancas politicas” se enfraquecem, provavelmente antes de 2014,
por motivos que precisam ser estudados. Ha que se considerar que o apoio politico
de segmentos do setor privado comercial tende a ser muito menos incondicional do
que os da sociedade civil, porque sdo fortemente (ainda que ndo exclusivamente)
mobilizados por interesse econdémicos voliteis e que se reorganizam em ambito
internacional de forma rapida e flexivel em fungido dos mercados locais que lhes
sdo mais rentaveis. A partir de 2019, esses interesses do setor privado comercial
que atua na area de alimenta¢do e nutricio ganham espago expressivo no ambito
governamental, como indicam os dados de liberagido de agrotdxicos, demarcagio
de terras, desmatamento etc., Isso ndo ocorre sem contradi¢des internas, porque
nenhum desses segmentos ¢ homogéneo (governos, sociedade civil e setor privado
comercial), uma vez que setores do agronegoécio alinhados com algum tipo distinto
de mercado internacional que valoriza a “produgdo sustentavel” ou a “economia

verde” vém sem contrapondo a essa tendéncia.

Ha que se ressaltar que governos também nao sio homogéneos e que setores da
gestdo governamental podem afetar esse processo por meio de medidas que vao na
contramao das orientagdes governamentais mais gerais, mas que incidem em questdes
mais pontuais, ou em normativas sob as quais as areas técnicas tém uma ingeréncia
maior ou por serem drea técnicas integradas e coordenadas por gestores mais alinhados
com os objetivos da SAN. Sua capacidade deciséria depende do quanto essas areas
sejam alvo de um controle politico maior ou menor do governo e o porqué. No caso
da trajetéria analisada, a captura politica dos ministérios e de setores responsaveis
pelas politicas de agricultura pelo setor privado comercial contribuiu para fortalecer as
praticas produtivas e comerciais que configuram os sistemas agroalimentares industriais

e foi decisiva para neutralizar os avancos da Politica de SAN.
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Capitulo 8

Avang¢ando em Direc¢ao ao Passado:
o desmonte do Sistema Unico de
Assisténcia Social

Mobmnica de Castro Maia Senna

Introdugao

ntre as politicas que integram a seguridade social brasileira, a assisténcia social

foi a que mais tardiamente teve seu reconhecimento como politica publica. Foi
também a drea em que a constituicio de um aparato politico-institucional de carater
nacional s6 ocorreria na primeira década do século XXI. Até a Constituicdo Federal
de 1988, a assisténcia social se limitava a agdes pontuais, descontinuas e fragmentadas,
levadas a cabo por instituicdes religiosas e filantrépicas, cujas praticas fundamentavam-
se em concepgoes moralizadoras, caritativas e discriminatérias sobre os chamados
desvalidos. Mesmo a instauracdo de instituicdes de ambito nacional, como a pioneira
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), em 1942, e sua postetior incorpora¢io no
interior de um Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), no ano
de 1977, nao foram capazes de reverter essa logica, funcionando a LBA muito mais
como uma agéncia para subvencio das entidades filantrépicas do que efetivamente

um 6rgio coordenador e regulador das agGes assistenciais (SPOSATI, 2004).

A inscricio da assisténcia social na Constituicdo Federal de 1988 como uma das
politicas que compdem o tripé da seguridade social representou, assim, importante
inflexdo para a area. Ao introduzir a perspectiva de protecdo social nio contributiva,
o texto constitucional possibilitou o alargamento da prépria no¢io de cidadania,
agora nao mais restrita ao vinculo formal de trabalho, tipico da cidadania regulada
(SANTOS, 1979) que caracterizava a forma predominante de relacio entre Estado e
sociedade no campo social brasileiro.
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Apesar dessa inovacio, foi somente na primeira década e meia do novo milénio que a
assisténcia social brasileira experimentou avangos significativos, dando materialidade
aos principios e diretrizes contidos na Constitui¢ao Federal de 1988. A instauracio da
Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004, e a implanta¢ao do Suas, em 2005,
conferiram uma institucionalidade até entdo inédita para essa politica, a0 mesmo
tempo que possibilitaram a inclusido de segmentos sociais anteriormente destituidos

dos mecanismos publicos de prote¢io social.

As inovagdes introduzidas pelo Suas estdo circunscritas tanto aos aspectos politico-
institucionais, conferindo uma nova e complexa ossatura a politica de assisténcia
social, quanto a prépria concepe¢io da questio social que fundamenta essa politica
(LOBATO, 2009), transitando de uma légica pautada na benesse, caridade e filantropia,
para sua incorporacao ao campo dos direitos sob a perspectiva de universalizacio do
acesso ¢ responsabilidade estatal. Trata-se, nas palavras de Paiva (2000, p. 5), de um
intenso “movimento de transicdo politica e paradigmatica” nio sé para a politica de
assisténcia social como também para todo o sistema brasileiro de prote¢io social.

Em que pesem tais avancos, apds a primeira década de sua institucionaliza¢io, o Suas vem
sofrendo um conjunto de retrocessos que apontam em direcio a seu efetivo desmonte. A
interrupg¢io de um ciclo de 13 anos de governos petistas®, sustentados por uma coalizio
de centro-esquerda e orientados por uma agenda programatica voltada ao social, abriu
espaco para que grupos politicos conservadores adentrassem postos estratégicos do
governo federal e adotassem um conjunto de instrumentos de agdo politica que vém
minando o padrio constitucional de prote¢do social brasileiro e, com ele, o Suas.

O presente capitulo analisa as mudancas ainda em curso que vém sendo operadas no
ambito do Suas desde 2016. Assumindo que essas mudancas caminham em dire¢do
a um processo de desmantelamento da politica de assisténcia social construida até
entdo (policy dismantling), o capitulo examina alguns dos aspectos que tém favorecido
esse desmonte. Interessa identificar as causas, as condi¢Ges e as estratégias adotadas
pelos atores politicos, em especial os policy makers, para promover o desmantelamento
do sistema (JORDAN; BAUER; GREEN-PEDERSEN, 2013), analisando ainda
como esse processo afeta o préprio conteddo da politica de assisténcia social.
A hipétese que orienta o estudo ¢é a de que mudangas na coalizdo politica que

% Em 2003, o PT chegou 2 Presidéncia da Repuiblica com a vitéria eleitoral de Luiz Indcio Lula da Silva, por dois mandatos

consecutivos (2003-2006 ¢ 2007-2010). O PT permaneceu no poder com a elei¢ao presidencial de Dilma Rousseff (2011-2014),
também reeleita para um segundo mandato. A presidente, contudo, foi vitima de um golpe juridico-parlamentar e midiatico,
que levou 4 sua deposi¢io em 2016. Em seu lugar, assumiu o entio vice-presidente Michel Temer, vinculado ao partido politico
Movimento Democratico Brasileiro (MDB). Em 2019, Jair Bolsonaro tomou posse como presidente da Republica, por meio
de uma coalizio de extrema-direita encabecada pelo Partido Social Liberal (PSL), vitorioso em um pleito eleitoral em que
seu principal adversario e lider nas pesquisas, o ex-presidente Lula, foi impedido de concorrer por estar preso sob acusagoes
posteriormente reconhecidas pelo STF brasileiro como infundadas.
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governava o Pafs abriram espaco para o retorno de grupos sociais conservadores e de
orienta¢do neoliberal a0 comando da assisténcia social. Esses grupos aproveitaram
brechas e ambiguidades no desenho e na implementacao do Suas para reconfigurar
os instrumentos da politica, subvertendo seus principios e propésitos. Entende-se,
nesse sentido, que a expansio e o desmantelamento da politica constituem duas faces
da mesma moeda (JORDAN e 4., 2013). As mudancas operadas sdo justificadas
principalmente pelo contexto de austeridade permanente, anunciadas como
necessatias e inescapaveis, encontrando apoio de parte da sociedade, sobretudo dos
estratos médios, com seu repertorio moral contra os pobres.

No desenvolvimento dos argumentos esbogados, o capitulo se estrutura em
cinco seg¢oes, além desta introdugdo e das consideragoes finais. A primeira se¢ao
apresenta os principais pontos do referencial analitico adotado na construcio do
capitulo. Em seguida, aborda-se o padrio de intervencdo publica na assisténcia social
anterior a Constituicdo Federal de 1988, de modo a identificar ai o forte legado
herdado quando da inscri¢io da assisténcia social como politica publica no campo
da seguridade social. Na terceira secio, sdo discutidos os processos que levaram ao
reconhecimento da assisténcia social como politica publica no campo da protegio
social ndo contributiva e seu transito para o campo dos direitos de cidadania. Analisa
o contexto, os embates e as disputas entre concepg¢des distintas de assisténcia
social que constrangeram o alcance da politica no periodo subsequente. A quarta
se¢do toma como enfoque a constitui¢do do Suas, discorrendo sobtre os processos
que possibilitaram sua institucionalizagdo, a partir da abertura de uma janela de
oportunidades e das estratégias adotadas por uma policy community que atuou como
uma coalizdo de defesa, minando, de forma estratégica, os grupos de resisténcia as
mudangas em curso. J4 a quinta se¢do enfatiza o processo de desmonte levado a cabo
pelos governos Temer e Bolsonaro, em nitida reversdo dos principios constitucionais

que modelaram o padrio brasileiro de prote¢do social nas tltimas décadas.

Policy dismantling como referencial analitico do processo de
desmonte do Suas

O debate sobre policy dismantling tem se avolumado na literatura internacional em
anos recentes, impulsionado pelo contexto de austeridade permanente (PIERSON,
2001) e pelas reformas contracionistas nos WS consolidados, sobretudo no esteio
da crise econémica de 2008. No Brasil, no entanto, esse debate é ainda incipiente, o
que pode ser creditado em grande medida ao carater bastante recente do processo de
desmonte das politicas sociais em contraste ao boom dessas politicas verificado mais
intensamente no periodo 2003-2015.
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De modo geral, o policy dismantling pode ser definido como:

[...] 2 change of a direct, indirect, hidden or symbolic
nature that either diminishes the number of policies
in a particular area, reduces the number of policy
insttuments used and/or lowers their intensity.
It can involve changes to these core elements of
policy and/or it can be achieved by manipulating
the capacities to implement and supervise them.
(BAUER e¢# al. 2012, p. 35).

Os autores chamam atenc¢io para o fato de que o policy dismantling é uma forma
particular de mudanca politica, que pode envolver cortes, redu¢des ou até extingio
de politicas existentes, e cuja tomada de decisio engloba preferéncias dos atores
politicos, constrangimentos institucionais, oportunidades estruturais, estratégias e
calculo de custos e beneficios politicos por parte dos atores envolvidos (BAUER ez

al., 2012; BAUER; KNILL, 2014).

Na analise do processo de desmonte do Suas aqui empreendida, sio enfatizados
trés aspectos centrais. Primeiro, argumenta-se que o golpe de 2016 abriu espago
para que grupos conservadores e de orientagdo neoliberal ascendessem ao poder
e implantassem um conjunto de medidas dirigidas ao desmantelamento do padrio
constitucional de protecio social construido no Brasil nas dltimas décadas. Entende-
se, nesse sentido, que o governo Bolsonaro (2019-2022) complementou e aprofundou
o desmonte das politicas sociais iniciado na gestdo Temer (2016-2018), ainda que
com estratégias e instrumentos diferenciados.

A crise politica que levou a destituicio de Dilma Rousseff, em 2016, construiu
condi¢bes para que o vice-presidente Michel Temer se alinhasse aos interesses de
grande parte do Congresso Nacional, do Poder Judiciario, dos grandes empresarios
e da midia, adotando um conjunto de medidas de austeridade econémica e cortes de
gastos publicos contrarios a0 compromisso politico assumido na campanha de 2014.
Merece destaque a aprovagao de uma EC em 2016 que institui o chamado Novo
Regime Fiscal®'. Considerado um dos mais radicais do mundo, sua implementa¢io
foi justificada ndo apenas em funcdo da crise econémica que interrompeu o breve
ciclo virtuoso da primeira década do século, mas principalmente pela narrativa de

" Em 2016, Michel Temer, ja como presidente da Republica, encaminhou ao Congresso Nacional uma proposta de EC que
institufa um Novo Regime Fiscal para o Pais. A EC n°® 95, aprovada pelo Parlamento, congela, pelo prazo de 20 anos, as
despesas primarias, isto ¢, os gastos e investimentos publicos, mas nio toca nas despesas financeiras relativas ao pagamento de
juros e amortizagdes sobre a divida publica. Vale registrar que, segundo a Auditoria Cidada, em 2015, 42,4% do Orgamento
Geral da Unido estava comprometido com o pagamento de juros e amortizagdes (FATORELLI, 2016).
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que a propria crise seria decorrente dos gastos publicos, sobretudo na area social,
tidos como excessivos, ineficientes e de baixa efetividade. Nesse sentido, os custos
politicos do processo de desmantelamento foram camuflados sob o manto de uma
austeridade, agora constitucionalizada, pretensamente necessaria para controlar os

gastos publicos e, assim, enfrentar a crise fiscal.

No caso especifico da assisténcia social, agrega-se ainda a persisténcia de uma
cultura meritocratica em uma sociedade fortemente marcada pela distingdo social
(BOURDIELU, 2007). Nesse contexto, medidas de prote¢do social direcionadas aos
mais pobres sio comumente vistas como um desincentivo ao trabalho e reforgo a
pretensa falta de empenho dos beneficiarios, o que tende a gerar uma relaciao de
dependéncia desses para com o Estado e um desperdicio de recursos piblicos. Desse
modo, os custos politicos do desmonte sdo transferidos aos proprios beneficiarios,
transformados em bode expiatério a justificar a necessidade do desmantelamento
(PIERSON, 2001).

Um segundo aspecto realcado na andlise aqui esbogada diz respeito ao entendimento
de que a expansio ¢ o desmantelamento da politica constituem duas faces da mesma
moeda (JORDAN ¢t 4l., 2013), sendo relevante examinar, de forma interligada,
as diferentes dimensdes que afetam o curso da politica. Nesse sentido, importa
identificar as tensoes e as disputas presentes no préprio processo de constitui¢io do
Suas, de modo a reconhecer as ambiguidades e as fragilidades que contribuiram para
o desmonte do sistema quando da mudanca do grupo politico no poder. O caminho
percorrido entre a previsdo constitucional e a materializagdo do Suas é expressivo
dessas disputas, nas quais o papel da responsabilidade publica na provisio da politica
de assisténcia social tem lugar de destaque (SATYRO; CUNHA, 2014; BICHIR;
GUTIERRES, 2019).

Ainda que a previsdo constitucional tenha se constituido como importante veto a
reversdao do padrio de politicas publicas ali desenhado, diferentes projetos politicos
e divergéncias programaticas presente nas coalizGes politicas de diferentes governos
afetaram a trajetoria da politica de assisténcia social. Desse modo, a ascensio da
coalizdo conservadora a Presidéncia da Repuiblica no p6s-2016 possibilitou o retorno
de grupos vinculados a filantropia ao processo decisério em torno da politica, na
medida em que eles estiveram, na ultima década, limitados em sua capacidade de
influéncia na definig¢do da politica setorial. Entende-se que esses grupos expressam
uma concep¢do de assisténcia social bastante restrita, limitada ao alivio da pobreza
de segmentos populacionais muito especificos, embasada em um amplo repertério
moral contra os pobres e a pobreza, ressuscitando a ideia de “pobres merecedores”

que informou a Reforma da Lei dos Pobres inglesa em 1834, como ja discutido no
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Capitulo 4 deste livro. Rejeitando a responsabilidade estatal na garantia de protecao
social a esses segmentos, esses grupos advogam em favor de delegar as acoes
protetivas para os individuos, familias e organizacdes da sociedade civil, em nitido
retrocesso ao padrdo de prote¢do social prévio ao Suas, sendo esse um dos pontos
fulcrais nas disputas e tensoes na agenda governamental brasileira mesmo no periodo

pos-Constituigao.

Se as medidas de retrenchement possuem carater impopular, o que levaria, segundo
Pierson (2001), a dificuldades de reversio de politicas sociais inclusivas, dado o
seu alto custo eleitoral, é preciso considerar que, no caso brasileiro, o desmonte da
politica de assisténcia social brasileira encontra ampla base de apoio da sociedade,
sobretudo da classe média. Avritzer (2016) chama atengdo para o quanto as politicas
implantadas durante as gestdes petistas incidiram nos conflitos distributivos do Pais,
uma vez que contribuiram para promover uma intensa mobilidade social e alterac¢io
do padrio secular de integracio e exclusio de expressiva parte da populacio
brasileira. Para o autor, essa é uma das chaves explicativas para a compreensio
da crescente insatisfacio da classe média tradicional, acostumada a privilégios
como marca de distin¢do social, com o projeto politico de inclusio pautado no
paradigma dos direitos. Por essa condicdo, a recente institucionalidade produzida
pela implantacdo do Suas, apesar de potente, ndo foi capaz de gerar uma base de
apoio sustentavel que conseguisse, de fato, configurar uma coalizdo antidesmonte,
confirmando o entendimento de que a expansio ¢ o desmantelamento da politica

constituem duas faces da mesma moeda.

O terceiro aspecto na andlise proposta neste capitulo consiste no exame das
estratégias adotadas para o desmantelamento da politica de assisténcia social.
Argumenta-se que essas estratégias tém se firmado de modo sub-repticio, por
meio da introdugdao de novos instrumentos que alteram os fluxos de acesso e a
dindmica de funcionamento de servicos, programas e beneficios socioassistenciais
ou mesmo do emprego de instrumentos ja existentes para novas finalidades.
No caso dos servigos que compdem o Suas, o corte significativo de recursos
federais tem interrompido a oferta, transferindo aos municipios quase que a total
responsabilidade pelo custeio das a¢des. Medidas protelatérias associadas 2 adogio
de processos burocraticos tém dificultado o acesso a determinados beneficios.
Exemplo ¢é o que ocorre com o BPC dirigido a idosos e a pessoas com deficiéncia,
extremamente pobres, cujo critério de renda passou a ser supervalorizado e
impeditivo de considerar outras vulnerabilidades. Em rela¢do ao PBE, iniciativa
de grande abrangéncia e com lugar de destaque na agenda governamental, o custo
eleitoral de sua extin¢do é sabidamente alto.
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Alteragdes menos radicais foram introduzidas de modo incremental, entre elas o
congelamento do valor do beneficio monetario e 0 aumento da fiscaliza¢do para evitar
supostas fraudes. Contudo, a perda de popularidade do presidente Jair Bolsonaro e
a proximidade das clei¢des presidenciais em 2022 contribuiram para a revogacio
dissimulada do PBE, substituido por um beneficio monetatio batizado de Auxilio
Brasil. Mais do que uma simples mudanc¢a de nomenclatura, essa substitui¢do implicou
a erosio de um programa consolidado institucionalmente e com reconhecimento
mundial de seus éxitos. Trata-se, assim, de estratégia deliberada, ndo apenas para tirar
o emblema de um programa criado pelo governo Lula, mas também para transforma-
lo em simples transferéncia monetaria, sem a retaguarda dos servicos sociais, nos

moldes caros a orientagdo neoliberal.

A assisténcia social brasileira antes da Constitui¢ao Federal
de 1988

O percurso histérico da interven¢do do Estado brasileiro na assisténcia social, a
exemplo do padrio de intervengido publica no campo social, tem como caractetisticas
centrais um carater fragmentado, residual e de corte seletivo, associado a um precario
aparato institucional em termos gerenciais, de recursos humanos, financeiros e
materiais e de baixa qualificacdo técnico-gerencial e profissional de seus operadores.
Metece destaque o fato de que esse campo de intervengdo publica se conformou
historicamente por meio de um modelo desarticulado e desordenado de protecao
social, subsidiado pelo Estado e executado por instituicGes filantropicas da sociedade

(BOSCHETTT, 2003; COUTO, 2004; YAZBEK, 2007; MESTRINER, 2008).

Pereira (19906) enfatiza que, a0 menos até a Constituicao Federal de 1988, vigorou
a concepe¢do de que a assisténcia social é um tipo de intervencdo social voltado
exclusivamente para os pobres, carentes e necessitados sociais, o que acabou por
caracteriza-la como uma “a¢do tépica, circunstancial e sem garantia legal, voltada
administrativamente para as caréncias sociais graves que deixaram de ser assumidas
pelas politicas socioeconémicas setoriais. Trata-se de agdo assistematica direcionada
para o problema individual” (PEREIRA, 1996, p. 50). A assisténcia social foi marcada,
assim, por uma institucionalizagdo periférica e fragmentada, sem diretrizes para sua
constitui¢do como politica publica e tratada como caridade e presta¢do de favor e ndo

como um direito social.

Os anos 1930 deram inicio 2 montagem do sistema de prote¢do social quando o
Estado passou a assumir importante papel na conducio do desenvolvimento

capitalista. Como parte da estratégia de fomento ao processo de industrializacio no
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Pais, marcadamente tardio e periférico em relagao aos paises centrais (FERNANDES,
1981), o Estado brasileiro reconheceu a chamada questio social e passou a nela
intervir por meio de uma ampla legislacdo trabalhista e social de base corporativa,
aliada a construgao de uma burocracia estatal tentativamente moderna e a politicas de
estimulo a inddstria (FONSECA; SOUZA, 2009). Uma das marcas desse processo
de expansio capitalista é o autoritarismo, ainda mais intenso sob o regime ditatorial

do Estado Novo (1937-1945).

A chamada Era Vargas foi marcada pela ampliagdo do papel do Estado na regulagio
da economia e na institucionaliza¢do de politicas nacionais, com a criagdo de uma
série de instituicbes econdmicas e sociais visando fornecer as condi¢Ges necessarias
para o desenvolvimento industrial. Destaca-se aqui o estabelecimento dos IAP e da

legislacdo trabalhista, essa ultima consubstanciada pela CLT em 1943.

Lancavam-se, assim, as bases para a constituicdo do sistema brasileiro de prote¢do
social, cujo padrio perduraria, com timidas alteracdes, até a Constituicio Federal
de 1988. As politicas sociais conformaram-se a partir de incorporacio seletiva de
segmentos da sociedade, configurando o que Fleury (2008) denomina de modelo
dual: de um lado, a prote¢io social dirigida aos trabalhadores urbanos formais e
pautada em uma relagio contratual na qual o rol de beneficios ¢ condicionado a
contribuicio prévia e a afiliagio aquelas categorias profissionais autorizadas a operar
um seguro social; de outro, as a¢des emergenciais pulverizadas e dispersas, voltadas
a0s grupos sociais mais vulneraveis e operando sob uma légica caritativa corretiva e

reeducadora, conformando o que a autora qualifica como cidadania invertida.

No petiodo democratico populista que se seguiu ao fim do Estado Novo, entre 1945
e 1964, o Brasil experimentou mudancas formais em seu sistema representativo, com
eleigoes livres e competitivas e ampliagdo da participagdo da populagio nos processos
eleitorais. Sob a coordenacio do governo federal, o processo de industrializacdo no Pais
vivenciou um novo boom com a ado¢io do modelo desenvolvimentista, especialmente a
partir da década de 1950, apresentando grande dinamismo e significativo crescimento
industrial, ainda que de forma desigual e concentrada na regido Sudeste.

Do ponto de vista do sistema de prote¢io social, o perfodo ndo apresentou mudangas
significativas no padrio constituido a partir de 1930. No entanto, observa-se uma
gradativa expansao do modelo de seguro social como moeda de troca no jogo
politico de legitimacao dos governantes. Isso acarretou resultados diferenciados em
favor das categorias de trabalhadores com maior poder de vocalizagio e aprofundou

o padrio seletivo, heterogéneo e fragmentado de intervenc¢ao estatal no campo social

(FLEURY, 2008; DRAIBE, 1989).
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Ja em relagdo a assisténcia social, a primeira grande instituicdo de cardter nacional
no campo foi a LBA, criada em 1942, sob o comando da primeira-dama do Pafs,
Darcy Vargas, sendo o primeiro-damismo uma das caracteristicas que modelariam
as intervengdes publicas na area assistencial por décadas. Inicialmente dedicada ao
atendimento as familias dos expedicionarios brasileiros, a LBA passou a promover
um amplo e diversificado leque de programas, tais como assisténcia médica, educagio,
habitagio, alimentacio e inclusdo no mercado de trabalho, entre outros, dirigidos aos

pobres e indigentes (QUIROGA, 2008).

A operacionalizacdo dessas a¢des se dava por intermédio de escritorios regionais, que
executavam as atividades por meio de um modesto aparato préprio e de uma ampla
participagdo de servigos privados financiados com recursos publicos, mas de forma
independente das intervencoes estaduais e municipais (LICIO, 2012). Essa autora
salienta que, ndo raramente, as muitas negociacoes intermediadas pelos governos
subnacionais eram personificadas, pontuais e visavam atender aos interesses
particulares ligados a sua atuagdo politica. Ao mesmo tempo, a forte presenca de
institui¢des filantropicas colaborava para a fragmentacdo na area e era incentivada
pelas subven¢des do governo federal, o que facilitou a presenca de clientelismo,
corrupgdo e ineficiéncia, além da sobreposicio de agbes, falta de planejamento e

articulacio das intervencdes.

Com o golpe militar de 1964, abriu-se no Brasil um perfodo autoritario que perduraria
por duas décadas. Pautados no binémio repressdo-assisténcia, os governos militares
inauguraram o que Draibe (1989) identifica como fase de consolida¢do do sistema
brasileitro de protecdo social, marcada por expressivas alteragbes na estrutura
institucional e financeira das politicas sociais. Um conjunto de politicas sociais de
cobertura relativamente ampla passou a ser implementado, vinculado a organizagio
de sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados de provisio de servigos
sociais basicos. Fleury (2008) sumariza as mudancas introduzidas no sistema de

protecio social em quatro eixos centrais, a saber:

[...] a centralizagdo e concentracdo do poder em maos
da tecnocracia, com a retitada dos trabalhadores
do jogo politico e da administracdo das politicas
sociais; o aumento de cobertura incorporando,
precatiamente, grupos anteriormente excluidos, as
empregadas domésticas, os trabalhadores rurais e
os autébnomos; a criacio de fundos e contribuicdes
sociais como mecanismo de acumulacdo de capitais

e autofinanciamento dos programas sociais (FGTS,
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PIS-Pasep, Finsocial, FAS, Salirio-Educa¢ao); a
privatizagdio dos servigos sociais (em especial a
educacdo universitiria ¢ secunddria e a atencdo
hospitalar). (FLEURY, 2008, p. 7-8).

A excessiva centralizagdo politico-administrativa e financeira no governo central
afetou as relages intergovernamentais. As iniciativas de prote¢ao foram organizadas
por agéncias burocraticas federais, que controlavam a formulag¢do e a implementagio
das acles nos diversos setores das politicas sociais. Aos estados e municipios,
desprovidos de recursos e subordinados ao controle do governo federal, restava
o papel de meros agentes administrativos do poder central e executores locais das
politicas centralmente formuladas (ARRETCHE, 2000).

No periodo do regime militar, a LBA foi transformada em Fundagido vinculada ao
entdo recém-criado Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social, expandindo seu
raio de atuagido e contando com um significativo aporte de recursos financeiros,
burocraticos e administrativos. E nesse sentido que Draibe (1994) reconhece que,
nesse periodo, a assisténcia social ganhou dimensdes e densidade inusitadas, muito
embora mantendo e até mesmo aprofundando as caracteristicas de “fragmentacio
institucional, superposicdo de competéncias, descontinuidade de programas e sua
utilizacio politica” (DRAIBE, 1994, p. 287).

A expansido das agbes assistenciais verificadas no perfodo se deu sem articulagdo
intragovernamental entre as diferentes institui¢des e acOes assistenciais vinculadas
ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, além de uma elevada pulverizacio
do gasto da assisténcia social em diferentes ministérios, com programas federais nas
areas de habitagdo social, beneficios da previdéncia, alimentagdo e nutri¢do, entre
outros (ARRETCHE, 2000). Além disso, os esquemas clientelistas e patrimonialistas
e de subsidiariedade as institui¢Ges filantrépicas persistiam. Desse modo, segundo
Arretche (2000), o legado institucional das intervengoes publicas na area da assisténcia
social ¢ marcado por uma estrutura fragmentada, com diferentes programas e agdes
pontuais, dispersa em varias agéncias governamentais e institui¢cSes filantrépicas, de
forma desarticulada e descontinua.

Até inicio dos anos 1970, o Pais vivenciou um vigoroso ctescimento econémico, mas
a custa de intensa repressio aos trabalhadores e movimentos sociais, combinada a um
profundo arrocho salarial e a um dos mais elevados niveis de desigualdades sociais
do mundo. A partir de meados da década, com a crise global do capitalismo, o Brasil
entrou em longo petfodo de recessio econdmica, com queda do nivel de exportagdes,
crescimento da divida publica e taxas progressivas de inflagdo. A recessdo econdémica
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tornou o quadro social ainda mais dramatico e pos a nu o esgotamento do modelo
desenvolvimentista adotado no Pais (MATTEI, 2013). O regime militar, que tinha no
crescimento econémico uma de suas bases de sustentagdo, perdeu legitimidade com a
crise. Ao mesmo tempo, ressurgiram diversos movimentos em defesa da democracia,
dando inicio a um longo e complexo processo de transigao politica.

Do ponto de vista econdémico, os anos 1980 foram chamados de década perdida,
pelo crescimento negativo associado a hiperinflagio. No entanto, do ponto de
vista politico, essa foi uma das décadas mais proficuas da histéria do Brasil, com
o surgimento, ja desde o final dos anos 1970, de um robusto sindicalismo e de
movimentos sociais, além da construcdao de uma frente partidaria de oposicao e da
organizaciao de movimentos setoriais capazes de formular projetos de reorganizacio
institucional. Tais movimentos tiveram papel decisivo na luta pela redemocratizacao
do Pais, ainda que o carater conservador da transi¢ao, negociada pelas elites dirigentes,
seja inconteste.

A assisténcia social no texto constitucional e o dificil transito
ao campo dos direitos

Em meio a efervescéncia democratica dos anos 1980, a preocupacio com o
“resgate da divida social brasileira” passou a ocupar lugar de destaque no processo
de construcdo da democracia. O sistema de protegdo social herdado do petiodo
autoritario militar tinha como caracteristicas centrais a excessiva centralizagio politica
e financeira em nivel federal, uma intensa fragmentagio institucional, um demasiado
tecnocratismo, o carater excludente e privatista e o uso clientelistico das politicas
sociais (DRAIBE, 1989). O acerto de contas com o autoritarismo supunha, desse
modo, um reordenamento das politicas sociais como forma de superar seus efeitos

mais perversos e promover a ampliacao dos direitos sociais como parte da cidadania.

Diante desse quadro, a Constitui¢io Federal de 1988 expressou um avan¢o em torno
da politica social ao reafirmar e formalizar os principios e os conteudos das reformas
pretendidas, expressando o clima de entusiasmo e otimismo sobre o futuro do Pais
que matrcou o perfodo. A introdugdo de um capitulo inteiramente dedicado a ordem
social e a ado¢io da nogio de seguridade social sio inovagGes do texto constitucional
e demarcam uma concepgdo até entdo inédita, no caso brasileiro, de direitos de
cidadania sob a responsabilidade estatal. Em oposicio ao padrido centralizado,
burocratizado, privatista, excludente e autoritario das interven¢des governamentais
do periodo ditatorial, a Carta Constitucional lancou as bases para a constru¢io de
sistemas nacionais descentralizados e participativos para diferentes politicas sociais,
entre elas, a de saude e a de assisténcia social.
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Por outro lado, os avangos pretendidos tiveram como um de seus limites o
descompasso entre a proposicdo de politicas progressivas e a manutencdo de um
sistema tributario regressivo (KERSTENETZKY, 2019; FLEURY, 2008). Essa
disjun¢io afeta os desdobramentos posteriores da politica social e contribui para
acirrar os conflitos distributivos com repercussdes na base de apoio as reformas

empreendidas a partir de entdo.

Foi apenas com a regulamentacdo da Constitui¢do Federal de 1988 que a assisténcia
social passou a ser reconhecida como direito social e politica publica no ambito
da Seguridade Social, juntamente com a satde e a previdéncia social. Tal inscri¢do
representou a inauguracao de uma nova concepgio, em que a assisténcia social
ndo s6 passou a ser caracterizada como policy, mas também como direito social
basico (PEREIRA, 2001). Nessa direcdo, abriu-se espaco para romper com a
légica securitaria que modelou o formato predominante de interven¢io do Estado
brasileiro, com possibilidades de incorporagio de amplos segmentos sociais
anteriormente excluidos ou com grandes dificuldades de acessar os mecanismos
publicos de protecio social.

Sposati (2009) argumenta que a inclusdo da assisténcia no tripé da seguridade social
pode ser vista como atitude inovadora por trés motivos centrais. O primeiro é que tal
inscri¢do permite considerar a assisténcia social ndo mais como atividades, a¢des e
atendimentos eventuais, mas como politica publica sob responsabilidade do Estado
e direito da populagdo. O segundo motivo esta relacionado com a “desnaturaliza¢io”
do principio de subsidiariedade que impregnou as interveng¢des na area e por meio do
qual a atuacio da familia e da sociedade civil antecede a a¢io do Estado. Um ponto
fulcral na perspectiva inscrita no texto constitucional é a primazia da responsabilidade
do Estado na gestdo e na provisdo da politica de assisténcia social. Por fim, o terceiro
motivo circunscreve-se a0 avan¢o marcado pela introduc¢io de um novo campo para
a efetivacio dos direitos sociais, posto que o legado institucional da assisténcia social

no Brasil expressa a negagao desses direitos.

No entanto, o contexto que se seguiu a promulgacdo da Constituicio Federal de
1988 foi atravessado por constrangimentos de diferentes ordens a implementagéo
da agenda reformista. Draibe (1998) destaca que, desde cedo, a agenda de reformas
sociais deparou-se com os limites da crise econémica e seus efeitos sobre o
aumento das demandas e encolhimento de recursos. Nesse sentido, os esforcos
de constituicdo de um modelo beveridgiano no Brasil se desenvolveram em um
contexto de austeridade permanente (PIERSON, 2002), muito diferente daquele em
que emergiram os WS dos pafses centrais no pés-Segunda Guerra. Por outro lado,
como também reconhecido por Draibe, as tentativas de imprimir maior equidade as
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politicas publicas de corte social esbarraram nas resisténcias decorrentes da dinimica
dos interesses categoriais, dos mecanismos de sua relacio com o sistema politico e do
bl

préprio padrio conservador de bem-estar social que se queria superar.

Nesse contexto, o ajuste econémico e a reforma do Estado ganham lugar central na
agenda de reformas implantada nos anos 1990. Sob inspira¢io do ideario neoliberal,
a agenda reformista inclufa um conjunto de medidas voltadas a privatizagdo do
patrimonio do Estado, reformas administrativas com introducdo de praticas gerenciais
oriundas do setor privado, reducdo dos gastos publicos e retirada do Estado da
provisdo de servicos. Essa, contudo, ndo é uma exclusividade do caso brasileiro: foi
em meio a crise dos WS nos paises capitalistas avancados e das limitagdes decorrentes
da reestruturagdo produtiva e da globalizacdo da economia que ganhou centralidade
o debate sobre a redefinicio do papel do Estado, o perfil dos gastos publicos e os
destinos da burocracia governamental.

Em meio a esse contexto adverso, as novas ditetrizes constitucionais de ditreitos nao
foram implementadas na politica de assisténcia social ao longo dos anos 1990. As
timidas mudancas que ocorteram restringiram-se 2 alteragio do ministério™ ao qual
a area estava vinculada e a mudancas de denominagbes, sem grandes diferencas no
conteudo da politica (FRANZESE, 2010). A Lei Organica de Assisténcia Social (Loas)
s6 fol regulamentada cinco anos apds o texto constitucional, em 1993, com bastante
atraso tanto em relagao a Constituicdo quanto as demais areas sociais. Satyro e Cunha
(2014) sustentam que a constru¢do e a postetior aprovagao dessa lei foram fruto de um
processo mais lento e complexo do que a aprovagio do préprio texto constitucional,
envolvendo disputas politicas entre Executivo e Legislativo no plano federal.

Resisténcias de setores governamentais e veto do entdo presidente Collor de Mello
(1990-1992), articulados a interesses de atores preocupados em manter a forma de
funcionamento centralizado da LBA e sua relacdo privilegiada com as entidades
filantrépicas, explicam, a0 menos em parte, essa promulgacio tardia (BOSCHETTI,
2006). De outra parte, como indicam Satyro e Cunha (2014), as estruturas constitucionais
representaram importante ponto de veto a maioria conservadora, impedindo a reversio
das conquistas alcangadas no plano formal. Nesse ponto, ¢ importante ressaltar o peso
politico de uma policy community como grupo de pressio a aprova¢io da Lei Organica,
constituida pela Associa¢io de Servidores da LBA, pelas organiza¢Ses da categoria

de assistentes sociais, professores universitatios, profissionais de varias areas, além de

%2 A politica de assisténcia social foi inicialmente vinculada ao Ministério da Habitagio e do Bem-Estar Social, criado em 1988
¢ alterado, no ano seguinte, para Ministério da A¢ao Social. Esse foi extinto em 1992, dando lugar ao Ministério do Bem-
Estar Social, que perduraria até 1998, quando foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Apesar da mesma
nomenclatura do periodo da ditadura militar, esse ultimo possuia conformacio bastante distinta, entre elas, a auséncia da
politica de saide, agora com uma institucionalidade exclusiva, a cargo do MS (FRANZESE, 2010).
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membros de ONG. Como se destacara mais adiante, essa policy community teve atuagao
decisiva para implanta¢ao do Suas nos anos 2000.

A Lei Organica conferiu ao Estado a responsabilidade de assegurar o acesso efetivo
de todos os cidadios a politica de assisténcia social, definindo as atribuicdes de cada
esfera de governo e indicando que seu gerenciamento ndo poderia desconsiderar
os principios e diretrizes que fossem ao encontro dos valores e preceitos da
redemocratizacdo e do fortalecimento da sociedade civil no controle das politicas

publicas.

Do ponto de vista politico-institucional, e em nitida emulagio ao SUS, a Loas
condicionou os repasses financeiros do governo federal para a adesdo dos municipios
a existéncia de conselhos gestores, fundo e plano de assisténcia social, induzindo
a montagem desses mecanismos no ambito nacional e, também, nos estados e
municipios. Além disso, manteve a competéncia concorrente entre os trés niveis de
governo, atribuindo ao nivel federal o papel de financiar e regulamentar a politica
de assisténcia social; aos municipios, o de formular e implementar as politicas no
plano local; e aos estados, o papel residual de apoiar técnica e financeiramente os
municipios. A emula¢do ao SUS, contudo, nio se sustenta ao longo do processo de
implementa¢io do Suas, por motivos que merecem ser examinados.

As tensoes e as disputas nio se esgotaram com a aprova¢do da Loas, em que a
orientacio politica do partido no poder teve papel fundamental na construcio da
politica, conforme sustentado por Satyro e Cunha (2014). Para além das estruturas
constitucionais, as autoras jogam peso na influéncia das ideias e nas disputas de
concepgoes distintas sobre a politica de assisténcia social que modelaram o percurso
dessa politica nas diferentes administragdes federais.

Durante os governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002),
predominava a concepgido da assisténcia social como politica residual e focalizada
em determinados segmentos sociais, como criancas e idosos, por exemplo, cuja
responsabilidade pela provisio das acles seria transferida do Estado para os
individuos, familias e organizacdes da sociedade civil. Observa-se, nesse perfodo,
o paralelismo entre as timidas a¢Ges ministeriais para implementacio da politica
de assisténcia social e a prioridade conferida ao Programa Comunidade Solidaria,
implantado em 1995 por iniciativa do governo federal e presidido pela primeira-
dama do Pais, dando sequéncia a uma das principais marcas da trajetdria historica
desse campo no Brasil.

O Programa Comunidade Solidaria tinha por substrato a perspectiva de combate a

fome e a miséria, por meio de agdes emergenciais dirigidas aos municipios mais pobtres

269



do Pais, o estabelecimento de parcerias do Estado com ONG e entre os diferentes
nfveis de governo, baseando-se na nogao de solidariedade social ancorada em valores
humanitarios de que a sociedade deve “cuidar” das pessoas. Representou, nesse
sentido, a subordinacdo da assisténcia social a um perfil despolitizado, privatizado
e refilantropizado, nos termos de Yazbek (2004), opondo-se ao universalismo e a
garantia de direitos, com o Estado se retirando cada vez mais de sua responsabilidade
ante a questio social.

Também em 1995, foi extinta a LBA, envolta em dendncias de corrupgio e esquema
de lavagem de dinheiro. A extingdo dessa instituicdo histérica se deu por meio de
decreto, sem que houvesse planejamento ou implantacio de outros mecanismos
institucionals que a substituissem, conformando, de acordo com Fagnani (1997), um
vazio institucional para a politica de assisténcia social. Esse contexto abriu espaco para
o inicio, ainda que vacilante, do processo de descentralizagdo da assisténcia social,
por meio da instaurac¢ido de mecanismos conveniais para algumas a¢oes. A edigio, em
1997, de uma Norma Operacional Bésica instituiu formas de gestao estadualizada
e municipalizada, em que os estados receberiam os recursos e subconveniariam
os municipios. Esses, por sua vez, receberiam diretamente os recursos federais e
gerenciariam os convénios com entidades assistenciais privadas (ALCHORNE,
2013). Esse formato de descentralizagdo manteve a preponderancia das organizacoes
da sociedade civil na provisio da oferta de servigos, com praticamente nula capacidade
de regulagdo estatal.

Uma segunda Norma Operacional foi editada em 1998 e apresentou a primeira
versdo oficial de uma Politica Nacional de Assisténcia Social. Essa normativa buscou
explicitar a diferencia¢do quanto ao financiamento de servigos, programas e projetos
e prop6s a criagdo de espagos intergovernamentais de negociagdo e pactuagdo para
a discussdo quanto aos aspectos operacionais da gestdo da politica de assisténcia
social, as CIT e CIB. No entanto, essas medidas nao foram, de fato, efetivadas

(ALCHORNE, 2013).

Ha que se ressaltar também as iniciativas, embora timidas, que tiveram espaco nesse
periodo, com destaque para a realizacdo das trés primeiras Conferéncias Nacionais
de Assisténcia Social, nos anos de 1995, 1997 e 2001, a implantacio de beneficios
e programas como o BPC, os Programas de Erradicacio do Trabalho Infantil e
Agente Jovem, a criagio do Cadastro Unico e a ado¢io de programas nacionais de

transferéncia de renda, como o Programa Bolsa Escola e o Bolsa Alimentacéo.

Costa ¢ Palotti (2013) argumentam que, ao longo desse periodo, contudo, nao
houve nenhuma iniciativa centralizada do governo federal para ordenar o processo
de descentralizacio e coordenacdo federativa. Assim, apesar dos parcos avangos
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registrados, o financiamento da politica de assisténcia social ¢ a distribuicdo de
competéncias entre os entes federados permaneceram difusos e indefinidos, o que
parece explicar, segundo Arretche (2000), a baixa adesdo dos entes subnacionais a
descentralizagio da politica, além da manutencio da fragmentacdo do setor dentro

do governo federal.

Diante do contexto extremamente adverso a consolidacio dos principios que
orientaram o marco constitucional da seguridade social brasileira, a instituicio da
nova Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004, e a implantagdo do Suas, no
ano seguinte, representaram importante avanco ao processo de institucionalizacio da

assisténcia social enquanto politica publica afiancadora de direitos.

A implantagio do Sistema Unico de Assisténcia Social

Mais de uma década se passou para que o sistema descentralizado e participativo
para a assisténcia social previsto no texto constitucional ganhasse materialidade por
meio do Suas. Os obstaculos enfrentados pela agenda de reformas ao longo dos anos
1990 e sua substitui¢ao por politicas compensatérias e focalizadas representaram um
inegavel retrocesso em relagdo aos principios constitucionais. Nota-se, assim, que a
materializagdo da assisténcia social enquanto politica publica conviveu, desde cedo,
com movimentos contrarios na dire¢io de desmonte do padrio constitucional de
protegio social.

Em meio a esse contexto adverso, destaca-se a atuacio de uma coalizdo de defesa da
assisténcia social como politica de seguridade social, constituida por pesquisadores,
gestores, profissionais e militantes que, desde a década de 1980, articulavam-se
em defesa da politica de assisténcia social publica de direito do cidaddo e dever
do Estado. Mendosa (2012) assinala o peso politico da categoria de assistentes
sociais nesse processo, muitos dos quais vinculados a cursos de pods-graduacio
de universidades publicas e confessionais e que possuiam dupla ou tripla inser¢do
na politica de assisténcia social, seja como professores e pesquisadores do tema,
gestores e profissionais em diferentes niveis de governo, integrantes de associagdes
representativas de Servico Social, militantes de partidos politicos ou patticipantes de

féruns, colegiados e conselhos de discussdo e gestiao da politica de assisténcia social.

Acumulando capital simbélico tanto no campo cientifico quanto no politico, esse
“grupo de especialistas” (MENDOSA, 2012) teve papel decisivo no reordenamento
da politica de assisténcia social. Com a chegada de Luiz Inacio Lula da Silva a
Presidéncia da Republica (2003-2006 e 2007-2010), ainda durante o governo de
transi¢do, parte desse grupo conseguiu compor a “comissdo de transicio” e ocupar
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posicoes estratégicas no novo governo, envidando esforcos para assegurar que
as propostas contidas no programa eleitoral para a area de assisténcia social se
materializassem.

Ao assumir o cargo, o presidente Lula criou o Ministério de Assisténcia Social, o
que abriu a possibilidade de conferir um sfatus até entdo inédito a essa politica. De
fato, historicamente, a assisténcia social sempre ocupou uma posic¢io subordinada na
estrutura organizacional do Estado brasileiro, e a criagdo de um ministério especifico
para a drea supunha ser um indicativo da prioridade da 4rea na agenda governamental.
Ao final do primeiro ano de governo, contudo, houve uma profunda reforma
ministerial, que repercutiu diretamente na area social. Nessa reforma, o Ministério da
Assisténcia Social, a Secretaria Executiva do PBF e o Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar, estruturas responsaveis pelas principais iniciativas da agenda
social do governo federal, foram extintos, e suas a¢Ges, unificadas no recém-criado
MDS. O novo ministério passou a integrar e a coordenar o conjunto de politicas,
programas e agdes até entdo a cargo desses 6rgdos que o antecederam, gozando de
elevado prestigio politico e status de superministério.

Nessa nova configuracio politico-institucional, representantes dessa coalizao
de defesa compuseram cargos estratégicos no interior do MDS, em especial na
Secretaria Nacional, e passou a ocupar arenas decisérias fulcrais, entre elas, o
Conselho Nacional de Assisténcia Social e a Comissdo Intergestores Tripartite,
articulando, assim, estratégias em defesa da construc¢do do Suas (SENNA; SILVA,
2016). Esse grupo compartilhava de uma perspectiva politico-ideolégica comum,
um sistema de crencas, ideias, valores e objetivos politicos, demonstrando certo grau
de a¢des coordenadas ao longo do tempo e, assim, configurando uma importante
coalizdo de defesa (WEIBLE; SABATIER, 2009). Com reconhecidas trajetérias
em defesa da assisténcia social, essa policy community passou a tecer um conjunto
de acGes planejadas e estratégicas voltadas a criagdo e a garantia de condi¢bes que
possibilitassem a implementacdo das agdes ja previstas na agenda governamental
desde o perfodo de transi¢do, atuando como verdadeiros “empreendedores” na
mobiliza¢do de ferramentas necessarias a aprovacdo e a implementagdo do Suas

(KINGDON, 2014).

Pormeio desse grupo,o MDS assumiu forte papelindutor e coordenador na construcao
do Suas, seja a partir da producido de textos legais e documentos normativos, seja
promovendo ampla discussdo da proposta com gestores e profissionais inseridos
nos diferentes niveis de governo e com a sociedade civil, de modo a criar uma
base ampliada de apoio a proposta, dotando-a de legitimidade. Destaca-se ainda o
empenho desse grupo em fortalecer as instancias colegiadas da politica de assisténcia
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social, como o Conselho Nacional de Assisténcia Social e as CIB e CIT. Instituidas
ainda nos anos 1990, essas instancias encontravam-se esvaziadas no que tange ao
desempenho de suas atribuicGes formalmente estabelecidas. Passando por um
processo de reestruturacio, elas foram revigoradas e assumiram papel de destaque

no processo de construcdo dos parametros legais que institufram o Suas.

Nio se pode negar que todo esse processo foi permeado por disputas de poder entre
os diferentes sujeitos socials, seja em termos das relagdes entre governo e sociedade
civil, seja entre os distintos entes federados. E possivel identificar divergéncias
principalmente em torno da criagdao dos critérios de partilha de recursos direcionados
a estados e municipios e dos papéis e responsabilidades atribuidas aos entes
federados. Todavia, a existéncia de conflitos foi administrada ao longo do processo,
em funcio das estratégias adotadas na conducio politica pela equipe de especialistas
que ocupou a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), conformando um
relativo consenso em torno da criagio do Suas. Esse quadro demonstra o peso
politico do grupo de especialistas a frente do MDS e o sucesso das estratégias por ele
empreendidas ao longo do processo.

A implantacdo do Suas representou uma inovagiao no campo da assisténcia social
e no padrio de protecio social brasileiro em diversos sentidos. Definido como um
“sistema publico nao contributivo, descentralizado e patticipativo, que tem pot
funcio a gestdo do conteudo especifico da assisténcia social no campo da prote¢io
social brasileira” (BRASIL, 2005, p. 86), a institucionaliza¢do do Suas conferiu um
inaudito carater sistémico a esse campo de intervencio publica, na medida em que
estabeleceu um conjunto articulado de servigos, beneficios, programas e projetos,
sejam eles de carater permanente ou eventual, dirigidos a garantia da prote¢ao social
nio contributiva.

O Suas definiu parametros padronizados de oferta de servicos e programas em carater
nacional, em dire¢io a delimita¢io de um campo especifico de intervencio, até entio
marcado por profunda indefini¢io conceitual e operativa. Houve uma significativa
expansio de equipamentos publicos prestadores de servicos e ampliacio das
burocracias governamentais, complementados por um robusto aparato de ONG, cuja
atuacdo na area possui longa tradi¢do, mas, agora com o Suas, submetida a regulacio
estatal (PAIVA, 2006; COUTO, 2009). Esse ¢ um ponto de inflexdo importante na
assisténcia social brasileira instituido com o Suas. As entidades filantrépicas podem
integrar a rede socioassistencial do sistema, mas, para isso, tém que atender a uma
série de requisitos e condiges regulamentadas pelo poder publico, ficando, assim,
sujeitas ao controle do Estado.
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Em relacdo ao financiamento, houve consideravel incremento dos recursos federais
para a politica de assisténcia social, saltando de 0,5% do PIB em 2001 para 1,2%
em 2014. A participa¢do no financiamento da politica se estendeu aos estados e,
em maior propor¢io, aos municipios, na perspectiva de gestio compartilhada do
sistema. Ha que se ressaltar ainda o esfor¢o de profissionalizacio e qualificacio dos
servigos e da gestdo, inclusive por meio da adog¢do de uma inédita politica nacional
de educagio permanente.

Diversos autores tém analisado os avangos e os impasses na institucionaliza¢io da
politica de assisténcia social consubstanciada no Suas. Lobato (2009), por exemplo,
chama atengao para inovagdes no aparato politico-organizacional a partir da expansio
de burocracias publicas descentralizadas e unificadas, com participacio inédita dos
trés niveis de governo e importante componente de participagdo e controle social. A
autora identifica ainda mudancas na concepg¢io de questio social que fundamenta a
politica em relagdo ao padrio pregresso, em especial no que se refere a incorporagio
da nocido de direito, sua publicizacio e incorporagdo na agenda publica e no
reconhecimento da producio social e interrelacao dos problemas sociais.

Lobato (2009) reconhece que esses avangos convivem, todavia, com alguns
impasses nos quais a conduc¢io das politicas assistenciais tem ainda forte enfoque
na pobreza; o risco social ou ¢ associado a miséria ou amparado na contribuicao;
héd visivel subfinanciamento e constantes contingenciamentos de recursos para
equilfbrio fiscal; baixa cobertura assistencial; acesso precario; baixa qualidade
dos servicos e fragil integracio intersetorial. E nesse sentido que a autora aponta
a existéncia de hibridos institucionais, os quais tendem a comprometer a
equidade e a cidadania tal como proposto no modelo constitucional de seguridade
social brasileira.

Para Mota (2008), a centralidade assumida pela assisténcia social como forma de
enfrentamento da questio social pelo Estado brasileiro ocorre sob argumentos
morais, tais como a necessidade de “reparar injusticas”, “acabar com a fome” e
“incluir os excluidos”. Os argumentos da autora partem da critica sobre a auséncia
de universalidade do nosso sistema de protegiao social e da compreensdo de que a
dualidade do modelo de politica social — assentado na combinagédo entre a previdéncia
social voltada os trabalhadores vinculados a0 mercado formal e a assisténcia social
dirigida aos pobres tidos como inaptos ao trabalho — ndo é coerente em nossa
sociedade, marcada pelo trabalho precarizado.

Para Mota (2008), a énfase conferida a assisténcia social estatia acarretando um
processo de “passivacao” da questdo social, em que essa é reduzida a pobreza e,
por isso, alvo de assisténcia, e ndo do direito ao trabalho. Neste sentido, a autora
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aponta que mais do que uma politica de protecio social, a assisténcia social tem
se configurado como um mito social, carro-chefe das estratégias estatais e da
elite dominante para enfrentamento da questio social em detrimento da garantia
do direito ao trabalho. Essa leitura tem sido compartilhada por outros autores
no campo do Servico Social brasileiro, contribuindo, em certa medida, para
divergéncias e afastamento de determinados grupos da base de apoio politico
que dava sustentacdo a coalizdo defensora da assisténcia social como politica

publica sob a responsabilidade estatal.

Outro conjunto de desafios postos a institucionalizagdo da assisténcia social
circunscreve-se ao legado prévio da politica de assisténcia social, tanto no plano
nacional como diante das caracteristicas especificas de estados e municipios. Sobre
esse aspecto, Sposati (2000) traz contribui¢des importantes ao chamar atengio para
a prevaléncia de tragos que marcaram a trajetoria da assisténcia social no Brasil,
tais como a persisténcia do primeiro-damismo e da baixa qualificagio tedrica e
técnica no processo de trabalho social; a baixa presenca de servigos estatais na
gestdo direta e prestacdo da atengdo socioassistencial e o predominio de a¢oes
por meio de convénios com a filantropia privada; o cariter ainda difuso das bases
institucionais para a gestdo da politica entre os governos municipais e estaduais; o
incipiente volume de recursos destinados a 4rea, principalmente quando comparado
ao PIB nacional, entre outros aspectos. Ainda que esses aspectos tenham sido
confrontados ao longo da constituicdo do Suas, ndo é possivel dizer que eles

tenham sido superados.

Nota-se, assim, que o processo de construcio do Suas se deu de forma incremental,
com forte a¢do indutora do MDS. A orientacdo politica do governo petista e a
hegemonia de uma concepcio de assisténcia social como politica publica e direito
social sob a responsabilidade do Estado foram cruciais na construcio do Suas, a0
mesmo tempo que as estratégias para a institucionalizacdo do sistema possibilitaram
reduzir a influéncia dos atores politicos apoiadores de uma concepgio de assisténcia

social residual e liberal.

Ainda assim, algumas brechas e ambiguidades nesse processo e em seu desenho
serdo aproveitadas no desmantelamento do sistema. Esse conjunto de fragilidades
na institucionalidade do Suas contribui para que o sistema nio resista a mudanca
do partido no poder, sendo seu desmantelamento parte de um amplo processo de
desconstrugio do padrio constitucional de protegdo social construido no Brasil nas
trés ultimas décadas. Essa concepgio liberal, como serd discutido adiante, volta com

forca a arena deciséria a partir do golpe de 2016.
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O processo de desmantelamento do Suas: condigdes e
estratégias

O golpe juridico-patlamentar e midiatico que depos a presidente Dilma Rousseff
em 2016 encerrou um ciclo de 13 anos de governos petistas e abriu espago para que
uma coalizdo de forgas retrégradas, conservadoras e neoliberais retomassem o podet.
Diversas analises tém sido produzidas sobre as motivagdes, as condigdes e as estratégias
que propiciaram o golpe, sublinhando a complexidade que envolveu esse processo®.
Sem a pretensdo de adentrar nesse debate, cabe apenas destacar aqui que o golpe vinha
sendo gestado por meio de alianga entre setores conservadores da sociedade brasileira,
especialmente aqueles vinculados ao capital financeiro rentista, ao agronegocio e a
grande midia. Em meio ao contexto global de ctise estrutural do capitalismo, esses
segmentos forjaram um clima de grande instabilidade politica no Brasil, dele valendo-
se para justificar o golpe, promover uma degradagio das principais institui¢ces
democraticas do Pafs e obter adesio de parcela dos estratos médios da sociedade
brasileira. Os conflitos distributivos realcados pelas politicas publicas adotadas nos
governos petistas configuram, certamente, uma das chaves explicativas para o golpe e
para o processo de desmantelamento das politicas publicas que a ele se seguiu.

Com a deposi¢ao da presidente Dilma Rousseff, assumiu em seu lugar o vice-presidente
Michel Temer, vinculado ao entio PMDB®*. Ainda na condicio de intetino, durante o
afastamento provisério de Dilma Roussef, Temer lancou, em meados de 2015, seu
programa de governo intitulado “Uma Ponte para o Futuro”. Esse programa ja lancava
as bases da proposta de radicaliza¢do do projeto neoliberal para o Brasil em nome da
estabilizacio da divida publica. O aprofundamento do tripé macroeconémico (cambio
flutuante, regime de metas de inflagio e aumento do superavit fiscal primario) como fio
condutor da economia ocasionou forte ajuste fiscal, reducio da intervencio estatal na
area social e autonomia jurfdica do Banco Central. A isso, somam-se medidas voltadas a
contrarreforma da previdéncia social e a desvinculacdo dos reajustes da aposentadoria
em relacdo ao salatio minimo e das fontes de financiamento das politicas sociais. Essas

sdo, em verdade, demandas recorrentes da elite econdmica brasileira, que construiu

% Para uma visio critica acerca do golpe de 2016, sob diferentes enfoques e perspectivas de andlise, consultar os trabalhos de
Proner et al. (2016); Souza (2016); Mascaro (2018); Miguel (2019) e Nascimento et al. (2020), entre outros.

® O PMDB foi instituido em 1979, substituindo o entio MDB (Movimento Democratico Brasileiro), partido de oposigio
no bipartidarismo da ditadura militar. O MDB foi um dos protagonistas no processo de redemocratizagio do Pais nos anos
1970 ¢ 1980. Com o retorno do pluripartidatismo, a legenda foi alterada para PMDB e passou a ter expressiva forga politica,
compondo, por mandatos sucessivos, a maior bancada do Congresso Nacional, além dos governos de diversos estados
brasileiros. Todavia, nunca elegeu diretamente um Presidente da Republica, chegando ao maior cargo publico do Pais por duas
vezes por meio de vice-presidentes (em 1985, com José Sarney, e em 2016, com Michel Temer), O partido possui composi¢iao
bastante heterogénea, com diversas figuras politicas frequentemente envoltas em denincias de corrupgao. Em 2018, a legenda
se altera novamente para MDB.
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uma narrativa por meio da qual a Constituicdo Federal de 1988 ¢ apontada como
um entrave a estabilidade e ao desenvolvimento economico, além de tornar o Pais
ingovernavel, conforme ja alertava Grau (2008).

A area da assisténcia social foi uma das mais afetadas por tais medidas, sofrendo golpes
mortais em sua institucionalidade ainda recente. Até entdo fortalecido como instincia
gestora e coordenadora do Suas, 0 MDS passou por intensas reformas administrativas
que acabaram por descaracteriza-lo em rela¢do ao conteddo original. O Ministério da
Previdéncia Social foi extinto em 2015, e o INSS, a ele vinculado, passou a integrar o
organograma do MDS no que diz respeito a concessiao e pagamento de beneficios,
enquanto a estrutura de arrecadacio ficou sob a gestdo direta do entio Ministério da
Fazenda e, atualmente, do Ministério da Economia. As mudancas no INSS desmantelam
uma das instituigdes mais centrais do sistema brasileiro de protecio social e de grande
relevancia para as conquistas da classe trabalhadora no Pais.

Outro conjunto de estratégias que merece destaque ¢ a implantacdo de programas
paralelos ao Suas, voltados a extrema pobreza e pautados em uma perspectiva
altamente seletiva e de fortalecimento do voluntatiado e de ONG. O maior exemplo
talvez seja o Programa Crianca Feliz, instaurado em 2016 por meio de decreto
federal, com o objetivo de promover o desenvolvimento integral de criancas na
primeira infancia (0 a 6 anos de idade). Apesar de vinculado a SNAS, esse programa
instituiu a primeira-dama, Marcela Temer, como “sua embaixadora”, retomando uma
das caracteristicas mais conservadoras da trajetoria da assisténcia social no Pais e
revertendo a concepgio da assisténcia social como direito.

Na mesma diregio, foi criado, em setembro de 2017, o Plano Progredir. Esse plano
consiste em um pacote de medidas dirigidas as familias beneficidrias do PBF e
anunciadas coma perspectivade “promoveraautonomia”, “fortalecer as capacidades
individuais e gerar independéncia socioeconémica”, por meio do incentivo ao
empreendedorismo e a qualificagdo profissional, além de encaminhamento ao
mercado de trabalho. Tal perspectiva reforga a responsabilizagdo individual pela
situacdo de pobreza e a ideia de “portas de saidas” também por esfor¢o individual,
ignorando as determina¢Ses mais amplas, como a degradacio do mercado de
trabalho. Esse plano previa ainda o denominado “Prémio Progredir”, destinado
a gestores municipais como reconhecimento pela saida de beneficiarios do PBF
e o suposto estimulo a inser¢ao de beneficidrios no mercado de trabalho. Em
outras palavras, trata-se de premiar gestores que consigam diminuir o nimero de
beneficiarios do programa.

Essas medidas mais circunscritas a assisténcia social nao estio desvinculadas de
outras a¢des de desmonte do sistema de protegdo social brasileiro. Cabe citar aqui
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a Reforma Trabalhista, aprovada em 2017, verdadeiro ato abolicionista em prol do
mercado, impondo o fim do trabalho protegido e dos direitos trabalhistas. Todavia,
talvez a medida que mais diretamente tenha afetado a drea social seja a promulgacio
da j4 mencionada EC n° 95/2016, que instituiu o chamado Novo Regime Fiscal
no Pais, configurando uma politica de austeridade tio radical que ficou cunhada
como austericidio. Medida tdo impopular é atribuida a necessidade de conter o
déficit publico, cuja responsabilidade foi imputada aos governos petistas, sendo a
eles transferidos os custos politicos do desmonte (PIERSON, 2001), ao mesmo
tempo que a austeridade é apresentada como unica solugio possivel. Ha que se notar
também que a percepgio da populagio a respeito dos efeitos negativos de tal medida
¢ bastante difusa no curto prazo, o que tende a diminuir os custos politicos de sua
adocio (BAUER; KNILL, 2014).

O processo de desmonte do arcabougo politico-social do sistema de prote¢do social
brasileiro se acentuou em 2019, com a chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia da
Republica. Eleito em segundo turno em uma elei¢io bastante polarizada e com altos
indices de absten¢io, votos nulos e em branco, o presidente Bolsonaro assumiu uma
agenda ultraliberal no plano econémico, altamente autoritiria em termos politicos e
extremamente conservadora no ambito social.

Extingdo de instancias colegiadas participativas em varias areas, ataques a institui¢cGes
democraticas, desmonte de estruturas institucionais de suporte a politicas de defesa
do meio ambiente e dos direitos humanos das chamadas minorias e desmantelamento
do conjunto de politicas sociais foram alguns dos elementos-chave da condugio
politica do governo federal que apontavam em dire¢io a ruptura com O pacto
de solidariedade social que vinha sendo construido no Brasil, ndo sem conflitos,
contradicOes e tensoes, nos ultimos 30 anos.

A Reforma da Previdéncia Social, aprovada em célere tramitacio no Congresso
Nacional, imp6s duras perdas aos direitos sociais da classe trabalhadora no
Brasil, como ja apontado aqui, sob o argumento altamente contestado de déficit
nas contas previdencidrias. Autores como Cohn (2020) chamam atencdo para a
exclusdo dos pobres na agenda publica, em que nem mesmo medidas neoliberais
de focalizagdo das politicas sociais aos segmentos extremamente pobres da
populagdo tém algum espaco.

No que tange especificamente a politica de assisténcia social, um dos instrumentos
adotados pelo governo Bolsonaro foi o aprofundamento do desmantelamento
da institucionalidade construida no ambito do MDS, cuja atuagdo, como aqui
discutido, foi crucial para a implantagdo do Suas. Em continuidade ao desmonte
das estruturas institucionais iniciado pelo governo anterior, o MDS, ja em sua
conformacio dada na gestdo Temer, foi extinto e substituido pelo Ministério
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da Cidadania. Criado sob a justificativa de enxugar a maquina publica, o novo
ministério incorporou as a¢les existentes na estrutura anterior e a elas agregou
areas tdo diversas como esportes, aten¢ao a primeira infancia e politica nacional
sobre drogas. A incorporacio dessa ultima contribuiu para legitimar a atuagdo
e financiamento publico das chamadas comunidades terapéuticas, entidades
filantrépicas, em sua maioria de carater religioso, voltadas ao atendimento
das pessoas que fazem uso prejudicial de alcool e outras drogas, por meio da
interna¢do compulsoria e da abstinéncia total.

Ao mesmo tempo, a0 esvaziamento financeiro e a adocao de programas paralelos
a0 Suas iniciados na gestdo Temer, somam-se medidas voltadas a um maior controle
sobre os pobres e a acentuagdo de barreiras de acesso aos programas sociais. Tais
medidas vio desde mudancas nos fluxos de concessio de beneficios até “caca” a
possiveis fraudes na concessdo de beneficios e programas.

A adogdo de processos burocraticos protelatérios tem dificultado o acesso a
determinados beneficios, a exemplo do que ocorre com o BPC®, cujo critério de
renda passou a ser supervalorizado e impeditivo de considerar outras vulnerabilidades
sociais. Como consequéncia, em 2019, pela primeira vez na série historica desde
sua implantacao, o BPC apresentou queda no numero de beneficiatios. Dados do
proprio governo federal indicavam que, em agosto de 2020, cerca de 177 mil pessoas
aguardavam na fila de espera para concessio do beneficio.

No caso do PBF, o custo eleitoral de sua extin¢io é sabidamente alto, mas alteracoes
menos radicais foram progressivamente introduzidas, entre elas o congelamento
do valor do beneficio monetirio e o aumento da fiscalizacdo para evitar supostas

% Inscrito na Constituicio Federal de 1988 como um dos objetivos da politica de assisténcia social, o BPC destina-se a idosos
¢ a pessoas com deficiéncia com rendimento familiar mensal per capita inferior a um quarto do saldrio minimo (menos de US$
54,00). Trata-se de um beneficio individual, ndo vitalicio e intransferivel, pago diretamente ao beneficiatio por meio de cartao
bancario magnético. Nao possui condicionalidades e tem valor mensal de um salario minimo (cerca de US$ 213,00 em 2021).
Sua criagdo representa uma inovagio significativa no sistema de protecio social, principalmente por constitucionalizar, pela
primeira vez no Pafs, um beneficio monetario desvinculado dos esquemas securitirios que modelaram o padrio hegemonico
de intervengio estatal brasileiro no social. Em janeiro de 2022, o BPC cobria o total de 4.738.332 beneficiarios, dos quais 54%
de pessoas com deficiéncia e 46% de idosos.

% O PBF foi instituido em 2004 e dirige-se a familias pobres e extremamente pobres, assim definidas a partir de um corte
de renda familiar per capita. O PBF combina transferéncia monetaria direta as familias beneficidrias a um conjunto de
condicionalidades nas areas de educacio (frequéncia escolar minima) e saide (imunizagdo, acompanhamento pré-natal e
crescimento e desenvolvimento infantil), com a perspectiva de conjugar medidas de alivio imediato da pobreza a a¢des com
efeitos de médio e longo prazos para quebrar o ciclo intergeracional da pobreza. Os valores pagos variam conforme o tipo
de beneficio, composto por um componente fixo — pago a familias em extrema pobreza — e outro varidvel, conforme a
composicao familiar (criancas e adolescentes de 0 a 15 anos de idade, jovens até 17 anos, gestantes e nutrizes), até o limite
de cinco beneficios varidveis por familia. Em outubro de 2021, antes, portanto, de ser extinto, o Programa atingia o total de
14.654.783 familias, o que representava 23,9% da populagao brasileira. Ao lado do BPC, o PBF contribuiu para importantes
melhorias sociais e econ6micas para seus beneficiarios, tais como aumento da capacidade de consumo das familias, do acesso
a alimentagio e a servigos de saide e da frequéncia escolar, garantia de renda e ainda na redugio dos indicadores de pobreza
e extrema pobreza.

279



fraudes. Nesse processo, um montante de quase R$ 84 bilhGes (cerca de US$ 18
bilh&es) foi cortado do Programa no ano de 2020.

Mesmo assim, enquanto o presente texto estava sendo escrito, o PBF foi extinto e
substituido pelo Programa Auxilio Brasil. A justificativa apresentada é de que o novo
programa aprimoraria o conteudo de seu antecessor, com possibilidade de ampliacdo
do numero de beneficiarios e do valor do beneficio, em uma aparente recalibracio
da politica social. No entanto, o programa tem sido marcado por diversas incertezas,
inclusive quanto a sua sustentabilidade fiscal, haja vista que a previsdo orcamentaria se
limita a0 ano de 2022, apontando em dire¢io ao uso politico do programa enquanto
estratégia para angariar votos em ano eleitoral.

Diversos retrocessos podem set observados nesse percurso. Para além da transferéncia
monetdria, o Auxilio Brasil agrega um conjunto de outros beneficios com propésitos
bem distintos entre si e daqueles para os quais o PBF havia sido criado. Trata-se
da inclusido de beneficios monetarios tais como: auxilio creche, inclusio produtiva
urbana e rural, auxilio esportes, bolsa de iniciag¢io cientifica, entre outros. Tal inclusdo
acaba por pulverizar recursos e agoes, involuindo a assisténcia social, mais uma vez,
a uma area a qual cabe qualquer acdo dirigida aos pobres e miseraveis. Ao mesmo
tempo, desarticula estruturas institucionais de implementa¢do e acompanhamento
de programas bem-sucedidos entdo existentes, a exemplo do Programa de Aquisicdo
de Alimentos e da Agricultura Familiar (discutido no Capitulo 7 deste livro), ou gera
processos de recomodificagdo, como no caso do auxilio creche, pago diretamente a
instituicdes contratadas, desconsiderando todo o esforco de construcdo da educacio
infantil como politica piblica de Estado e parte da educacdo basica promovido no
Pais nas trés ultimas décadas.

Nesses termos, mais do que superar o emblema de um programa criado pelo governo
Lula, a substituicdo do PBF pelo Auxilio Brasil se apresenta como um mecanismo
meramente de transferéncia de renda, sem provisio da retaguarda dos servigos
sociais, nos moldes caros a orientacdo neoliberal. Trata-se, assim, do retorno a uma
concepgio conservadora da assisténcia social, reforcada pela légica meritocratica que
acompanha as narrativas em torno do novo programa, em que a pobreza é vista
como um fendémeno dependente do esfor¢o individual, fazendo retroceder a prépria

no¢io da assisténcia social como politica afiangadora de direitos.

Ao contrario do processo que comandou a Reforma Trabalhista, o desmonte da politica
de assisténcia social tem sido trealizado de forma incremental e sub-repticia. A principal
estratégia tem sido o corte de recursos financeiros, justificado pela EC n° 95/2016,

implicando perdas significativas para o custeio e a manutenc¢io dos servicos continuados.

280



Estudo demandado pelo Férum Nacional de Secretarios de Estado da Assisténcia Social
(FONSEAS, 2021) indica que, entre 2016 e 2020, houve uma reducdo de mais de 60%
dos recursos financeiros destinados a assisténcia social. Esse processo tem afetado
também os entes subnacionais, provocando diminui¢io e até mesmo suspensio do

cofinanciamento para a area e comprometendo a continuidade de muitos servigos.

Cabe ainda apontar para estratégias que tém sido adotadas sob a aparéncia de
aperfeicoamento ou recalibracio da politica. E o caso da proposicio de um
aplicativo para cadastramento no CadUnico, com a justificativa de moderniza-
lo. Mais do que um instrumento para registro de dados, o CadUnico se constituiu
como um mecanismo fundamental para acolhida da populacio, propiciando a escuta
qualificada ¢ o reconhecimento de suas necessidades e demandas sociais, além da
criacdo de vinculos da populagdo com os servicos. A substituicdo desse processo
por um aplicativo digital autopreenchido implica a interdicio dos mecanismos de
protecio social a populagdo mais pobre. Isso sem falar no enorme grau de exclusio
digital da populagio brasileira, com dificuldades de acesso a internet e as informages
necessarias para manused-la. Além disso, ataca o pacto federativo construido no Pais,
centralizando o processo no governo federal e esvaziando o papel desempenhado

pelos municipios e estados na condugio da politica.

O processo de desmonte tem sido, assim, favorecido pela conducido politica do
governo em alianga aos interesses de grupos conservadores — tanto aqueles ligados
a grupos religiosos vinculados a ONG prestadoras de servicos sociais quanto a
segmentos do capital financeiro empenhados na disputa pelo fundo publico — que
deram sustentacdo ao golpe de 2016. Trata-se aqui da oportunidade de retorno
desses grupos ao processo decisério em torno da politica, na medida em que eles
estiveram, na ultima década, limitados em sua capacidade de influéncia na definicdo

da politica setorial.

Sob um conjunto de argumentos que justificam cortes nos gastos publicos e
aperfeicoamento da prépria politica, em meio ao contexto de crise econdémica
e adogdo de uma agenda de austeridade econémica das mais duras do mundo, o
desmonte parece ser apoiado pelos setores médios e até mesmo pelos usudrios e
beneficiarios da prépria politica, em fungio tanto da prevaléncia de uma forte nogio
meritocratica do direito social quanto da baixa qualidade que persiste em grande

parte dos servigos prestados.

O tipo e a natureza da politica de assisténcia social, dirigida a segmentos pobres

e extremamente pobres, podem facilitar seu desmonte por duas razGes principais.
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A primeira estd relacionada com os estigmas e os preconceitos que circundam as
intervengoes sobre os pobres e a pobreza, tratada quase sempre como um fenémeno
individual associado a falhas de catiter e/ou “for¢a de vontade”. Sob esse ptisma,
medidas de protegio social a esses segmentos sio vistas como um refor¢o a pretensa
falta de empenho dos beneficidrios, gerando uma relacdo de dependéncia desses
para com o Estado e um desperdicio de recursos publicos. Desse modo, os custos
politicos do desmonte sao transferidos aos proprios beneficiarios, transformados em

bode expiatério a justificar a necessidade do desmantelamento.

A segunda razdo diz respeito a baixa capacidade de organizacio, mobilizagio e
vocalizagdo dos segmentos beneficiados pela politica de assisténcia social. Marcados
por heterogeneidade, baixa escolaridade e privagdes as mais diversas, esses segmentos
estdo também excluidos dos canais e das estratégias de participagdo social. A principal
base de apoio da politica tem sido os profissionais da area, em especial aqueles com
inser¢do simultinea na militancia politico-partidaria e na academia, constituindo uma
espécie de coalizdo de defesa (advocacy coalition) em torno da politica de assisténcia
social. Esse grupo foi fundamental para a prépria constituicdo do Suas, na medida
em que assumiu cargos estratégicos (policy windows) no ambito do governo federal,
tracando as tdticas necessarias para superar possiveis pontos de veto e buscar adesio
de profissionais, gestores e conselheiros nos nfveis subnacionais. Com a mudanga
da orientagdo politica dos governos apds o golpe de 2016, esse grupo foi afastado e
substituido por atores com vinculacio aos interesses particularistas das organizacdes

da sociedade civil ligadas a grupos religiosos e filantrépicos conservadores.

Ja em relagio aos niveis subnacionais, percebe-se que os governos locais sio
bastante aderentes as orientagdes do gestor federal em exercicio, sobretudo por
meio da estrutura de incentivos financeiros criada para implantacio de programas
e beneficios. Os conselhos de assisténcia social em todas as esferas de governo
tém sido marcados por forte presenca de instituicSes filantrépicas interessadas em
ganhos financeiros pata suas entidades e pela tendéncia de aumento da participagio

de segmentos conservadores e de viés religioso.

Ao mesmo tempo, a tradi¢do clientelistica que caracteriza a 4rea tem se mantido,
ainda que modernizada, sendo persistentes a existéncia do primeiro-damismo e o uso
eleitoreiro da politica publica pelos gestores, como uma espécie de trampolim para
impulsionar sua carreira politica. Entre os profissionais que atuam na implementacao
da politica e que poderiam ser uma importante base de apoio, os vinculos precarios
de trabalho contribuem para uma alta rotatividade nos equipamentos da assisténcia

social e os tornam mais vulneraveis as oscilagdes da conducio politica dos governos
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e gestores em exercicio. A base de apoio capaz de resistir ao processo de desmonte

encontra-se, assim, bastante fragilizada.

Desse modo, a orientacio politica do governo e da atuagdo dos segmentos
conservadores, associam-se as proprias fragilidades na constitui¢io de um sistema
com pouco tempo de existéncia e carregado de ambiguidades, favorecendo o

processo de desmonte.

Consideragoes finais

Como o capitulo procurou demonstrar, a mudanga na coalizdo politica que governa o
Brasil teve peso decisivo no processo, ainda em curso, de desmonte do Suas. Nio se trata
apenas de retrocessos em uma politica publica especifica, mas de todo o sistema brasileiro
de proteg¢io social construido no Pais a pattir da Constituicdo de 1988.

Fatores externos, como a crise econdomica de 2008 e o acirramento do contexto
de austeridade permanente, contribuiram pata o avanco do processo de desmonte
do sistema de protecio social, sendo apresentados como justificativa para adogio
de medidas contencionistas, tais como corte de gastos publicos e enxugamento da
maquina estatal. Valendo-se desse contexto e gozando de maioria no Parlamento
nacional, além de pouca resisténcia nas instancias do Poder Judicidrio, o governo
federal construiu diferentes estratégias e instrumentos de desmonte, afetando tanto

a densidade quanto a intensidade da politica (BAUER ez a/., 2012).

E certo que, para a construgao dessas estratégias, o governo federal soube aproveitar
brechas e ambiguidades da prépria politica de assisténcia social e do processo de
institucionalizacio do Suas. Muitas dessas ambiguidades relacionam-se ao fato de
que as inovagoes introduzidas pelo Suas foram afiancadas pela advocacy coalition em
cargos estratégicos na gestdo ministerial. Ndo ¢ de se subestimar, assim, que uma
das estratégias centrais de desmonte foi o esvaziamento da estrutura institucional
responsavel pela coordenacao nacional do Suas e o afastamento de atores-chave
dessa coalizdo de defesa das arenas decisérias da politica. Ao mesmo tempo, medidas
protelatérias na concessdo de beneficios, alteracdes nas regras para acesso aos
servicos, cortes de recursos financeiros, instauragdo de programas assentados na
concepeio da assisténcia como socorro aos desvalidos e recomodificacdo da politica
de assisténcia social tém se configurado como algumas das estratégias que vém sendo

levadas a cabo no processo de desmonte do sistema.

Pode-se afirmar, nesse sentido, que o desmonte do Suas tem se dado pela combinagio
simultdnea dos quatro tipos de estratégias de policy dismantling (active, by defanlt, symbolic
e arena shifting) contidos na tipologia desenhada por Bauer ef a/. (2012). Algumas das
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estratégias adotadas possuem efeitos pouco visiveis no curto prazo, a exemplo das
alteraces no BPC, que podem ser caracterizadas como um dismantling by defanlt. Outras
se relacionam com mudangcas na institucionalidade da politica, como na substitui¢io
do MDS pelo Ministério da Cidadania e consequente esvaziamento de seu papel
politico de coordenagdo do Suas. Tal estratégia aproxima-se do desmantelamento do
tipo arena shifting, em que houve tomada de decisao formal, mas baixa visibilidade e,
consequentemente, baixo custo politico.

Se essas estratégias tém perfil mais discreto, a extingdo do PBF e sua substitui¢io pelo
Auxilio Brasil assemelham-se ao dismantling active, em que a visibilidade do processo se
mostra vantajosa ao governo, por razdes tanto ideoldgicas quanto politico-eleitorais.
HEssas estratégias possuem também forte apelo a opinido publica, caracteristico do
desmantelamento simbdlico, criando a imagem de que estariam sendo desenvolvidos
esfor¢os para melhoria da acao governamental.

E certo que as medidas de desmonte do Suas encontram respaldo em determinados
setores da sociedade, para quem a pobreza decorre da falta de empenho, interesse e
esforco individuais, responsabilizando os proprios pobres pela sua condigao social.
HEssa é uma caracteristica estrutural da sociedade brasileira, herdada do periodo
colonial escravocrata e intensificada pela alta penetracdo de valores meritocraticos nas
relagdes sociais do Pafs. Em uma sociedade marcada por altos niveis de desigualdade
social e por intensos processos de distingao social, a implantacio de politicas publicas
que incidam sobre privilégios consolidados tende a acirrar os conflitos distributivos.
Nesse sentido, parcela da classe média insatisfeita com os rumos e os efeitos das
politicas sociais implantadas durante os governos petistas apoia as medidas de
desmonte do Suas. Entretanto, esse apoio se manifesta parcialmente mesmo entre os
préprios beneficidrios da politica de assisténcia social. A mobilidade social produzida
durante o periodo, expressa, sobretudo, pelo aumento da capacidade de consumo,
é por eles atribuida a seus proprios esforcos, desconsiderando a importante

contribui¢io das politicas sociais.

A mudanga na coalizdo politica que encabega o governo federal possibilitou o
retorno dos grupos sociais tradicionais, para quem a assisténcia social remete a
praticas conservadoras de socorro aos desvalidos, com base na caridade crista,
e, portanto, como acio residual, focalizada, e ndo um direito. A eles, agregam-se
interesses no financiamento publico para suas entidades e na recuperagao de sua
capacidade de penetracio no Estado, entdo restringidas pelo Suas. Trata-se, assim,
como evoca o titulo do capitulo, de um avanco em direcio ao passado, em que
as conquistas introduzidas na politica de assisténcia social estdo a ruir como um

castelo de areia.
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Diante desse quadro, cabe perguntar qual ¢ a capacidade de resisténcia ao processo
de desmonte do Suas. A policy community que teve papel crucial na constitui¢do do
sistema vé sua atuagdo enfraquecida, tanto pelos conflitos surgidos ao longo do
processo, em funcdo de divergéncias surgidas sobre o conteido e os instrumentos
da politica de assisténcia social, quanto pelo afastamento das posi¢cbes estratégicas
que ocupavam no processo decisorio da politica. Gestores estaduais e municipais
que aderiram ao Suas tendem a adotar as politicas tracadas pelo governo federal
em turno, além de sofrerem com alta rotatividade decorrente dos ciclos eleitorais
e das injungdes politico-partidarias em nivel local. Além disso, os profissionais que
atuam na area, que poderiam ser uma importante base de apoio ao Suas, tém, em
geral, sua autonomia bastante restringida pelos vinculos precarios de contratagdo
e pelos baixos salarios, ndo sendo incomuns a rotatividade e mais de um vinculo
empregaticio em diferentes locais. Isso sem falar na baixa capacidade de mobilizagdo
e vocalizagio de demandas por parte dos beneficidrios da politica.

Movimentos de resisténcia tém se articulado em todo o Pais, por meio da Frente
Nacional e das frentes estaduais em defesa do Suas, dos Féruns Nacionais, Estaduais
e Municipais de Trabalhadores do sistema e da prépria atuagdo do Conselho Nacional
de Assisténcia Social. Resta saber qual a capacidade efetiva desse movimento em
fazer frente ao acelerado processo de desmonte do Suas. Ao que parece, ndo basta a
defesa do Sistema, mas a defesa intransigente da prépria democracia e de um novo
patamar civilizatério.
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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.
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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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1A Inseguranca Alimentar

IAP Institutos de Aposentadorias e Pensoes
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IBGE
IFI
INSS
ISI
LBA
LOAS
LRF
MAPA
MDA
MDS

MMA
MP
MS
OCDE

ONG
OS

PBF
PEC

PIB

PL

PLC
PMDB
PRIORE

PRT
PT
REQUIP
RGPS
RPPS
SAN
SISAN
SNAS
STF
SUAS
SUS
\N

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Instituicdes Financeiras Internacionais

Instituto Nacional do Seguro Social
Industrializacdo por Substituicao de Importagoes
Legido Brasileira de Assisténcia

Lei Organica de Assisténcia Social

Lei de Responsabilidade Fiscal

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Ministério do Desenvolvimento Agrario

Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a
Fome

Ministério do Meio Ambiente

Medida Provisoria

Ministério da Satde

Otrganizacdo para a Cooperacio e Desenvolvimento
Econdémico

Organizacdes Niao Governamentais

Organizagdes Sociais

Programa Bolsa Familia

Proposta de Emenda a Constitui¢ao

Produto Interno Bruto

Projeto de Lei

Projeto de Lei Complementar

Partido do Movimento Democritico Brasileiro
Programa Primeira Oportunidade e Reinser¢ao no
Emprego

Power Resource Theory

Partido dos Trabalhadores

Regime Especial de Qualificagdo e Inclusdo Produtiva
Regime Geral de Previdéncia Social

Regime Préprio de Previdéncia Social

Seguranga Alimentar e Nutricional

Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
Secretatia Nacional de Assisténcia Social

Supremo Tribunal Federal

Sistema Unico de Assisténcia Social

Sistema Unico de Satde

Welfare State
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