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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.
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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).

25



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,

26



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
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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,
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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
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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
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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.
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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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