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RESUMO

A seguinte pesquisa analisa a politica social implementada e desenvolvida ao longo dos dois
mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) com objetivos de atestar a existéncia de
um Estado de Bem-Estar Social durante o periodo. Perpassando por aspectos tedricos e
classificatdrios sobre o welfare state, presente nas principais contribuigdes da literatura, e pela
trajetoria historica da politica social brasileira, o presente estudo conclui que o Estado, sob
governo de Lula, constitui um Estado de Bem-Estar Social. O argumento central ¢ que apesar
de constituir um Estado de Bem-Estar Social, ele ndo se manifestou de forma linear, havendo
mudangas de conteudo e orientacdo conforme a politica de Lula também alterava. Para atingir

os objetivos, foi mobilizada uma pesquisa qualitativa e bibliografica.

Palavras-Chave: Governo Lula; Estado de Bem-Estar Social; Politicas Sociais; Seguridade

Social.



ABSTRACT

The following research analyzes the social policy implemented and developed throughout the
two terms of Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) with the objective of attest to the
existence of a Welfare state during the period. Going through theoretical and classificatory
aspects on the welfare state, present in the main contributions of literature, and by the
historical trajectory of Brazilian social policy, the present study concludes that the State,
under Lula's government, constitutes a Welfare state. The central argument is that although it
constitutes a Welfare state, it did not manifest itself linearly, there were changes in content
and orientation according to Lula's policy also changed. To achieve the objectives, a

qualitative and bibliographic research was mobilized.

Key words: Lula’s government; Welfare state; Social politics; Social Security.
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INTRODUCAO

Historicamente, toda politica passa por momentos dificeis ou de mudangas. Com a
politica social ndo ¢ diferente, principalmente no que concerne as politicas caracteristicas do
modelo de Estado de Bem-Estar Social. Este modelo tinha como principal objetivo corrigir os
problemas existentes no liberalismo, em especial a grande desigualdade social que se
intensificou com a sua vigéncia, assim como promover o prolongamento natural dos direitos
civis. Ao final da década de 1960, inicia-se um momento de grande dificuldade para o Estado
de Bem-Estar Social, principalmente em decorréncia do aumento das despesas
governamentais, que ultrapassavam as receitas naquele periodo. Segundo Gloéria Regonini
(1998), quando ha um aumento do déficit publico, consequentemente surgem problemas como
inflagdo e instabilidades econdmicas e sociais, que muito limitam a intervencao assistencial
desempenhada pelos Estados. Dessa forma, as possibilidades de utilizagao do Estado de
Bem-Estar Social sdo reduzidas, colocando em crise esta configuracdo estatal (MEDEIROS,
2016).

No Brasil, o caminho trilhado para a protecdo social nas ultimas décadas seguiu
diferentes movimentos estruturais. Pode-se atestar quatro fases distintas no processo
brasileiro: fase inicial, fase desenvolvimento e maturacdo, fase de ampliacdo e a fase de
retrocesso. Apesar de apresentarem caracteristicas especificas, todas elas parecem basear o
rumo das politicas sociais em valores politicos e ideologicos. Em 2003, Luiz Inacio Lula da
Silva assumiu o governo brasileiro, em plena fase de retrocesso do Estado de Bem-Estar
Social brasileiro. A politica social de Lula se insere na trajetoria iniciada em 1990, com fortes
tensdes entre a transicdo de um modelo de Estado de Bem-Estar Social para um modelo
econdmico de cunho neoliberal, apresentando um percurso historico bastante estudado pelos
teoricos. Segundo Eduardo Fagnani (2011), a politica social do presidente pode ser dividida
em duas etapas: a primeira, que consiste no periodo de 2003 a 2005, foi marcada pela
influéncia da manutencdo da ortodoxia econdmica que estava ocorrendo no periodo, assim
como pela presenca, na area econdmica, de grupos que defendiam tanto o Estado minimo e
politicas liberalizantes como os que defendiam a promocao dos direitos universais. Nesse
periodo, segundo o autor, a estratégia da politica social de Lula se mostrou indefinida.

O segundo momento, que vai de 2006 a 2010, foi marcado pelo esfriamento das
tensdes existentes. Uma série de acontecimentos explicam este fato: primeiramente se atestou

uma melhor articula¢do entre as politicas econdmicas e sociais durante o governo, além de



uma melhoria das contas publicas, que, consequentemente, criou oportunidades para elevar os
gastos sociais do pais. Outro motivo que levou a este esfriamento foi o enfraquecimento da
hegemonia neoliberal e da agenda de Estado minimo devido a crise financeira presenciada
pelo mundo em 2008. Com isso, politicas universais interessadas na promoc¢do do
desenvolvimento social, foram vistas como complementares e ndo mais como um Onus para a
economia nacional. No entanto, algumas das tensdes jd existentes permaneceram e
permanecem até os dias atuais (FAGNANI, 2011).

Compreender as varias manifestacdes histdoricas do Estado e como cada uma influencia
no planejamento das politicas publicas ¢, também, compreender o viés politico e ideologico
de cada configuragdo estatal, que, apesar de seguirem um modelo geral, mantém também suas
especificidades. No Brasil, em toda sua histéria politica, o governo liderado por Luiz Inacio
Lula da Silva foi o que mais se diferenciou dos demais, no que concerne ao ambito social,
devido aos diversos programas sociais desenvolvidos no periodo, que elevaram os padrdes de
vida da populacdo brasileira. Com isso, surge o questionamento se a configuracdo estatal
presente neste periodo pode ser caracterizada como um Estado de Bem-Estar Social.

A bibliografia que propde debates acerca da existéncia ou ndo de um Estado de
Bem-Estar Social no Brasil € diversa e variada, muitas vezes havendo conflito entre as ideias
propostas por ela. Dessa forma, a relevancia desta pesquisa, tanto para a academia quanto para
a ciéncia em si, ¢ comprovada pelo grau de conflito, de incidéncia e de diferentes posi¢des
presentes neste debate. Se ainda existe uma polémica na bibliografia em relagdo ao tema, isso
significa que o debate ainda esta em aberto e que, qualquer estudo que venha para contribuir e
completa-lo, possui a sua relevancia. Dessa forma, com o intuito de atestar, ou ndo, a
existéncia desta configuracgao estatal durante o governo, serd analisado um espago temporal de
oito anos, referentes aos dois mandatos liderados por Lula, que vai de 2003 a 2010.

O presente trabalho focara nas politicas sociais implementadas durante o periodo,
assim como em seus resultados e influéncias no desenvolvimento social do pais. Este, foi
realizado valendo-se de uma pesquisa qualitativa e bibliografica e estd dividido em trés
etapas: primeiro foi realizado um levantamento tedrico acerca do conceito welfare state,
destacando sua origem, caracteristicas e como se deu suas principais manifestacdes. A
segunda etapa da pesquisa consistiu na andlise do Estado de Bem-Estar Social brasileiro,
desde seu surgimento até a chegada de Lula ao poder, utilizando como base as teorias
utilizadas no primeiro capitulo. Na terceira e ultima etapa, foi realizado um retrospecto do
governo Lula, focando, principalmente, nas politicas e programas de cunho social instaurados

em seu mandato, analisando seus resultados e as influéncias destas a¢des nos indices sociais



do pais. Por fim, a fim de responder a probleméatica da pesquisa, sera definido o critério
utilizado para definir se houve ou ndo um Estado de Bem-Estar Social no governo Lula.
Assume-se como hipdtese que, baseando na tipificagdo de welfare state elaborada por
Esping-Andersen (1991), assim como suas variaveis chave para a identificagdo deste modelo
de Estado, como a desmercadorizagdo do individuo, a estratificagdo social, qualidade dos
direitos e beneficios sociais, forgas politicas e movimentos sociais, o0 modelo de Estado
brasileiro vigente durante o governo Lula (2003-2010), pode ser caracterizado como um
Estado de Bem-Estar Social. No entanto, tendo em mente que ndo existe apenas um tipo de
regime de welfare state, concluir-se-4 que o modelo que vigorou no Brasil durante o periodo
estudado pode ser classificado, de acordo com a tipificagdo do autor, como uma mescla entre

o regime de welfare state liberal e o regime de welfare state social-democrata.



1.0 ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL:
ORIGEM, DESENVOLVIMENTO E SUAS
PRINCIPAIS MANIFESTACOES

[...] a questdo do Estado ¢ uma das mais complexas, mais dificeis e, talvez, a
mais embrulhada pelos eruditas, escritores ¢ filésofos burgueses. [...] Todo
aquele que quiser meditar seriamente sobre ela e assimila-la por si, tem de
abordar essa questdo varias vezes ¢ voltar a ela uma e outra vez, considerar a
questdo sob diversos angulos, a fim de conseguir uma compreensio clara ¢
firme (Lénin, 1919, p. 176).

Como apontou Lénin, definir o Estado de forma clara e objetiva ndo ¢ uma tarefa facil.
Na tentativa de propor uma definigdo que expresse a complexidade do termo, Marx e Engels
apresentam em seus estudos o que, genericamente, considera-se o “fio condutor” para uma
analise politica do tema. A esséncia da teoria marxista esta pautada na rejeicao daquela nogao
basica de que o Estado ¢ o principal defensor dos interesses comuns da populagdo, o agente da
“sociedade como um todo” e do “interesse nacional”. Ela parte do pressuposto que a
determina¢do do Estado perpassa por aspectos da natureza de classe. Dessa forma, o Estado
atuaria como um gerenciador dos interesses e assuntos comuns da burguesia nacional, classe
dominante, e como um instrumento utilizado por esta para a concretizacdo de seus objetivos
especificos (CODATO, 1999).

O Estado ¢ analisado por Marx sob duas lentes distintas: a institucional e a funcional.
Esta, considera o Estado uma instituicdo que reproduz as relagdes de dominagao que existem
em determinada sociedade, exercendo fungdes que expressam o seu carater de classe. Para
além de sua funcionalidade, Marx também analisa o Estado pela otica institucional: aqui, o
Estado ¢ visto como uma organiza¢do com recursos proprios, ramificagcdes internas e com
agentes politicos, sejam do poder legislativo ou do executivo, que tém suas a¢des baseadas em
interesses proprios. Cheias de complexidade, as estruturas do Estado sdo atravessadas de cima
a baixo por conflitos internos, capazes de modificar a luta politica e dar a orientagdo estatal
um novo rumo (CODATO, 1999).

Apesar da bésica categorizagdo realizada acerca do Estado, foram destacados pontos
importantes para fins desta pesquisa. A utilizagdao do Estado como instrumento pela classe
dominante e a subordina¢do da sociedade, como um todo, aos interesses da burguesia nacional
demonstram muito o que veremos adiante. Analisaremos uma configuracao de Estado que, a

depender da luta politica, dos arranjos de suas estruturas e da influéncia da classe dominante,



¢ capaz de desempenhar fungdes sociais de diferentes niveis e impactar a sociedade também
de formas distintas. Portanto, a emergéncia, desenvolvimento e configuracdes dos welfare
states tornam-se o principal objeto de estudo deste primeiro capitulo.

Criado nas ultimas décadas do século XIX e inicio do século XX, o sistema de
protecao social desenvolveu-se nos principais paises capitalistas do mundo. Sua criacao
representou um avanco significativo na area de Bem-Estar Social, tendo como objetivo central
deste novo sistema, a ampliagdo da prestacdo de servicos as camadas expressivas da
populacdo destes paises. Neste contexto, o Estado passa a ter funcdo interventiva e
regulatéria, e ser o principal responsavel pela cobertura dos riscos que envolvem tanto a vida
individual quanto a vida coletiva da sociedade (ARRETCHE, 1995; NOGUEIRA, 2001).

O sistema de protegdo social foi um pontapé inicial para que novas formas de
seguridade fossem desenvolvidas e aperfeigoadas. No periodo pos-guerra, o fendmeno do
welfare state passou por um processo de expansao e institucionalizagdo com o surgimento de
novos programas sociais destinados a prote¢ao da populagdo. Vera Maria Ribeiro Nogueira
(2001), em seu artigo “Estado de Bem-Estar Social: origens e desenvolvimentos”, aponta que
o welfare state ¢ uma expressdo inglesa criada na década de 1940, utilizada para designar o
Estado de Bem-Estar Social. Seus principios foram estabelecidos em 1942, por William
Beveridge, em um relatério a respeito do sistema britdnico de seguridade nacional. Neste
documento, foram estabelecidas algumas caracteristicas que um welfare state deveria
apresentar, como por exemplo, a promog¢do de direitos e beneficios sociais para toda a
populagdo, independentemente de seu emprego, rendimento, status social, etc. O Plano
Beveridge, como ficou conhecido, impactou as politicas de seguranga social de muitos paises,
que passaram a adotar as caracteristicas apresentadas pelo plano, alguns paises em sua
plenitude e outros com algumas adaptacdes (ARRETCHE, 1995; NOGUEIRA, 2001).

Os estudos acerca do welfare state sofreram, ao longo dos anos, um processo de
desenvolvimento analitico incontestavel. Percebe-se, por exemplo, que os estudos realizados
nas décadas de 50 e 60 consideram varidveis analiticas diferentes das consideradas nos
estudos da década de 80. Estas sdo varidveis mais refinadas e qualitativamente superiores,
levando em consideracdo ndo s6 o “volume do gasto social”’, como ocorria nas andlises das
décadas anteriores, mas também a “natureza e forma” destes gastos. Consequentemente, este
campo de estudo se torna cada vez mais variado, com novos indicadores e novas
interpretagdes acerca da origem e desenvolvimento deste novo modelo de Estado

(ARRETCHE, 1995).



Considerando a vasta produgdo tedrica a respeito do welfare state, € possivel concluir,
previamente, que ndo existe uma explicacdo universal para os motivos que levaram a origem e
desenvolvimento deste fendmeno. Ao longo dos anos, muitos autores utilizaram em suas
pesquisas focos, critérios e indicadores distintos, chegando a diferentes conclusdes. Dessa
forma, considerando a diversidade teorica e analitica destes estudos, com o objetivo de
realizar uma andlise amplamente satisfatoria, o presente capitulo se voltard para as principais
literaturas a respeito do welfare state, elucidando de forma objetiva como ocorreu a evolugdo

teorica mencionada e as variaveis utilizadas pelos principais estudiosos do tema.

1.1. Principais teorias analiticas do welfare state

Por ser um campo analitico amplamente explorado, os estudos que direcionam sua
atencdo para a emergéncia e o desenvolvimento dos welfare states tendem a ser bastante
diversificados. Nesta se¢do, abordaremos as principais correntes teoricas presentes na
literatura do welfare state, elencando-as, uma a uma, de acordo com as condicionantes

utilizadas por elas em suas analises.

1.1.1. O welfare state como resposta as necessidades impostas pelo
processo de acumulacao e legitimacéo do sistema capitalista.

Ao longo de trés obras - Advanced Capitalism and Welfare state (1972), The Theory
of the Capitalist State and the Problem of Policy Formation (1979) e Problemas Estruturais do
Estado Capitalista (1984) -, Claus Offe avangou analiticamente em seus estudos ao apresentar
mudangas significativas acerca dos motivos que determinaram a origem e desenvolvimento do
welfare state.

Em Advanced Capitalism and Welfare state (1972), a tese defendida por Offe consiste
na ideia de que condigdes econdmicas e sociais, geradas pelo desenvolvimento do
capitalismo, determinaram a emergéncia do welfare state. O avango do capitalismo nos
principais paises desenvolvidos alterou ndo s6 o modo de produgdo, pautado na
industrializagdo, como também as formas de vida social existentes. Com isso, gerou-se no
interior da estrutura social desigualdades e necessidades que deveriam ser corrigidas e
compensadas. E neste contexto que o Estado, adotando uma postura mais intervencionista,

realiza a implementa¢do de programas sociais com o intuito de solucionar os problemas



gerados pelo desenvolvimento industrial e corrigir as disfuncionalidades impostas pelo novo
sistema capitalista (ARRETCHE, 1995).

Anos mais tarde, em “Problemas Estruturais do Estado Capitalista” (1984), Claus Offe
direciona novamente sua aten¢do para os estudos do welfare state. Juntamente com Gero
Lenhardt, no capitulo “Teoria de Estado e Politica Social”, o autor desenvolveu uma analise
relacionada a politica estatal e como o contexto histdrico - de crescentes problemas estruturais
gerados pela valorizagdo privada do capital e pelo trabalho assalariado livre - influenciou no
surgimento destas novas politicas, especificamente as de cunho social. Segundo Offe e
Lenhardt, a légica de organizacdo e mobilizacdo da for¢a de trabalho operante sofreu
alteragcdes significativas @ medida que o processo de industrializacdo capitalista se
intensificava. Consequentemente, as condi¢des de utilizagdo da capacidade de trabalho dos
individuos, anteriormente direcionada para sua propria subsisténcia, sdo modificadas,
transformando a for¢a de trabalho em uma mercadoria a ser oferecida no mercado
(ARRETCHE, 1995; OFFE, 1984).

Offe e Lenhardt (1984) apontam que o surgimento da politica estatal € uma resposta as
necessidades criadas a partir da passagem da proletarizagao passiva (onde ocorre a destrui¢ao
das formas de trabalho habituais e de subsisténcia) para a proletarizagao ativa (quando a
capacidade de trabalho ¢ ofertada no mercado, em forma de trabalho assalariado). Esta
passagem nao ¢ realizada de forma espontanea e imediata, possuindo grande influéncia das
acoes do Estado para seu sucesso. Neste contexto, a regulamentacdo da proletarizacdo ¢ a
criagdo de condi¢des necessarias para a sobrevivéncia da nova classe operdria se tornam
responsabilidades do Estado, que, por meio da implementagdo de politicas estatais, permite
que a integracdo da forca de trabalho a forma de trabalho assalariado seja realizada de forma
satisfatoria (ARRETCHE, 1995; OFFE, 1984).

Para que seja realizada a organizacdo da sociedade nos novos padrdes de uma
economia industrial capitalista é necessario que: (1) os individuos estejam dispostos ndo so a
oferecer sua for¢a de trabalho como mercadoria no mercado de trabalho, mas também a
aceitar os riscos impostos a eles por esta nova forma trabalhista; (2) sejam criadas condigdes
socioestruturais para que o trabalho assalariado obtenha sucesso em seu funcionamento. Esta
segunda condicao remete a necessidade de protecdo, por parte do Estado, da parcela da
populacdo que ndo ¢ capaz de oferecer sua forca de trabalho ao mercado. Sendo assim,
politicas estatais e medidas institucionais se tornam necessarias para a efetivagao e sucesso do

trabalho assalariado livre (OFFE, 1984).



Tornar possivel a passagem da proletarizacdo passiva para a proletarizagdo ativa
requer, primeiramente, que as formas de existéncia alternativas e externas ao mercado de
trabalho sejam organizadas pelo Estado. Isso se torna necessario por dois motivos: ao estatizar
as funcdes assistenciais, torna-se possivel ndo s6 controlar as condigdes de vida dos
individuos que sdo incapazes de vender sua forca de trabalho no mercado, como também
regulamentar as condi¢gdes necessarias para a assisténcia, visto que, caso nao seja estipulado
tais condi¢des, aumenta-se a possibilidade de evasdo dos trabalhadores assalariados do
mercado de trabalho (OFFE, 1984)

Ademais, dependendo do nivel de qualificacdo e do estado de saude do trabalhador, o
valor da sua forca de trabalho ¢ rebaixado, deixando-o economicamente desprotegido. Cabe
ao Estado, portanto, criar e institucionalizar um sistema - consequéncia das légicas da
producdo capitalista - que seja capaz de amparar e abrigar, de forma permanente ou
temporaria, a forca de trabalho de cada trabalhador. No entanto, a concessdao da assisténcia
aos individuos deve estar vinculada a determinados critérios estipulados pela maquina estatal,
nao sendo, assim, escolha livre do trabalhador de se colocar nas situagdes de emergéncia ou
excecdo. (OFFE, 1984)

Portanto, de acordo com Offe e Lenhardt (1984), a politica social ndo ¢ somente uma
resposta do Estado aos problemas da classe operaria, gerados pelo novo modo de produgao
capitalista, mas também uma estratégia para que a integracao da forca de trabalho ao trabalho
assalariado livre ocorra. A fungdo principal da politica social é a regulamentacdo da
proletarizacdo, no entanto, se junta a esta a preparagdo repressiva e socializadora da
proletarizagdo; a estabilizacdo por medidas da coletivizagdo compulsoria dos riscos € o
controle quantitativo do processo de proletarizagdo. Este tltimo consiste em controlar o nivel
de proletarizacdo para que ndo haja um excesso de forca de trabalho a qual o mercado de
trabalho nao serd capaz de absorver (OFFE, 1984).

Ao perceber as mudangas e evolugdes sofridas pelas institui¢des de politica social ao
longo dos anos, Offe e Lenhardt (1984) notam a necessidade de apontar, através de seus
estudos, os padroes e regularidades destas transformagdes. Dessa forma, os autores explicitam
dois modelos evolutivos do processo de transformagdo e inovacdo da politica social: o
primeiro baseado na teoria dos interesses e necessidades, e o segundo pautado nos
imperativos do processo de producdo capitalista (OFFE, 1984).

A passagem da proletarizacdo passiva para a ativa, ou seja, o estabelecimento do
trabalho assalariado livre como forma de organizacdo dominante, necessita que: (1) os

trabalhadores aceitem os riscos vitais que acompanham o trabalho assalariado; (2) que a



evasdo dos trabalhadores da relacdao de trabalho assalariado - seja pela opcao dos individuos
em retornar as formas pré capitalistas ou de avangar para organizagdes socialistas avancadas -
seja controlada e evitada. Dessa forma, o primeiro modelo baseia-se na ideia central de que o
desenvolvimento da politica social ¢ resultado da jun¢do de dois fatores: da imposicao de
exigéncias politicas pela classe operaria e de uma carga de risco objetiva. Em outras palavras,
os trabalhadores, cientes dos riscos envolvidos no novo processo de produgdo capitalista, se
organizam como classe operdria e impdem ao Estado suas exigéncias, interesses e
necessidades, cabendo as instituigdes de politica social elaborarem e implementarem politicas
que satisfacam tais demandas. No entanto, ¢ importante ressaltar que o desenvolvimento da
politica social ndo pode ser resumido apenas a partir das exigéncias e necessidades da classe
operaria, visto que a transformacao das “exigéncias” em “politicas sociais” depende, também,
das estruturas internas do Estado, que decidem ou ndo se as necessidades dos trabalhadores
sdo relevantes para a criacao destas politicas (OFFE, 1984).

Diferentemente do primeiro modelo em que explicagdo para o desenvolvimento e
inovagdo da politica social se pautava nas exigéncias da classe operaria, o segundo modelo
consiste na ideia de proteger, por meio da politica social, a for¢a de trabalho dos individuos.
Com o desenvolvimento da industrializagao, haveria uma tendéncia ao desgaste da forga de
trabalho pelo seu uso desmedido, gerando, como consequéncia, ndo s6 a destruicdo da
capacidade de trabalho disponivel como também a destrui¢ao das bases de acumulagdo do
capital. Sendo assim, a politica social surge a partir do interesse do capital em proteger a forga
de trabalho contra exploragdo exacerbada e de preservar a quantidade e qualidade da forga de
trabalho disponivel (OFFE, 1984).

Baseando-se nestes modelos, Offe e Lenhardt (1984) elaboraram sua tese a respeito da
emergéncia ¢ desenvolvimento da politica social. Para os autores, a evolugdo das inovagdes e
estratégias socio-politicas ¢ determinada pela tentativa do Estado em solucionar um problema
funcional e interno a esfera politica: o de conciliar tanto as exigéncias politicas da classe
operaria quanto as necessidades impostas pelo processo de acumulacdo capitalista. Em outras
palavras, o desenvolvimento da politica social ocorreria a partir das tentativas do Estado em
solucionar o problema de compatibilizacdo das necessidades do trabalho assalariado e
também as do capital (OFFE, 1984).

O levantamento teorico realizado a partir das literaturas de Claus Offe nos permite
concluir que o surgimento e desenvolvimento do welfare state ¢ uma resposta as necessidades
de acumulagdo e legitima¢do do sistema capitalista. No entanto, torna-se perceptivel a

mudanca de analise presente nos escritos do autor ao longo dos anos, principalmente entre os



estudos de 1979 e 1984. Inicialmente, os estudos do autor consideravam as necessidades do
modo de produgdo capitalista como o motor para a emergéncia e desenvolvimento dos
programas sociais. Agora, as politicas sociais representam uma estratégia estatal que objetiva
a integracdo social e a integracdo sistémica, sincronicamente. Ou seja, por meio de agoes
socio-politicas, o Estado procura conciliar tanto os interesses antagdnicos das classes como
realizar uma integracdo interna da administracdo estatal. Aqui, a relacdo funcional entre as
necessidades de acumulagdo do capital e do welfare state se torna central (ARRETCHE,

1995; OFFE, 1984).

1.1.2. O welfare state como resposta as mudancas estruturais
consequentes da industrializagao das sociedades

Em “O Estado e as Estruturas Sociais de Bem-Estar em Democracias Industriais
Avancadas” (1988), Desmond S. King aborda como objeto central de seu estudo o Estado de
Bem-Estar, aprofundando, especificamente, nos condicionantes para sua emergéncia e
expansdo e suas principais classificagdes. Segundo King (1988), apesar da possibilidade de
Estados de Bem-Estar apresentarem formatos institucionais distintos, todos eles estdo
integrados a estrutura social e politica das sociedades industriais contemporaneas. Seu
desenvolvimento possui influéncia direta no carater e forma das democracias industriais,
transformando-as constantemente. Com isso, o Estado de Bem-Estar passa a representar mais
uma reestruturagao fundamental dos paises, remodelando suas estruturas sociais, politicas e
econdmicas, do que uma nova fase do desenvolvimento do sistema capitalista e da
intervengao estatal (KING, 1988)

No periodo pds-1945, a diferenciacdo das economias politicas tornou-se cada vez mais
dificil. No século XIX, o Estado ¢ a economia de mercado eram facilmente distinguidos
devido a existéncia de uma autonomia relativa as suas estruturas. No entanto, com o
desenvolvimento do capitalismo, as economias avangadas contaram com o entrelagamento de
suas estruturas econdmicas ¢ de bem-estar, o que resultou em mudangas significativas em
suas operagoes. A principal mudanca percebida relaciona-se as transformagdes dos padroes de
emprego e, consequentemente, dos padrdoes das fontes de renda da populagdo, agora
materializadas nas rendas publicas e nos salarios sociais (KING, 1988).

Essa mudanga implicou transformagdes ndo s6 na economia nacional como também na

experiéncia social e na atividade e cultura politica de cada pais. Critérios que nao sejam os de



mercado também sdo incorporados na estrutura do Estado de Bem-Estar, influenciando
diretamente nas avaliagdes da utilidade social de bens estatais, na necessidade da imposicao
de padrdes minimos de educagdo e satde e, também, nas questdes relativas a produgao,
alocacdo e consumo de bens - destinadas a satisfagao das necessidades individuais e coletivas
da sociedade (KING, 1988).

King (1988) se junta aos estudiosos que defendem a ideia de que politicas sociais ndo
sao implementadas por boa vontade e sim para satisfazer interesses particulares dos
governantes e/ou de uma classe social dominante. Percebe-se que a implementagdo de
politicas e programas sociais gerando, como consequéncia, a origem de estados de bem-estar
estd mais relacionado aos reflexos de circunstancias politicas imediatas do que uma estratégia
socialista ou social-democracia em desenvolver o bem-estar nacionalmente. Os fatores que
determinaram as origens e expansao de estados de bem-estar sdo variados, devendo, portanto,
serem distinguidos. Segundo King, as origens dos estados de bem-estar sao heterogéneas,
refletindo, essencialmente, fatores e avaliagcdes politicas distintas. Por outro lado, sua
expansao pos-1930 estd relacionada a operagdo sistematica de fatores como inovagdes
politicas estatais e a forca da classe trabalhadora (KING, 1988).

A secularizagdo da sociedade juntamente com a introducdo de principios liberais,
foram os principais responsaveis pela inovacdo na agenda de Estado, agora com questdes
relacionadas aos direitos politicos e civis da populagdo. Ademais, a fase inicial do
desenvolvimento industrial estabeleceu condi¢des trabalhistas, econdmicas e sociais que
motivaram a classe trabalhadora a se organizar e realizar suas reivindicagdes. A forga da
classe operaria, organizada e mobilizada pelos sindicatos, teve extrema relevancia na
elaboragdo das primeiras leis sociais e, consequentemente, no desenvolvimento do Estado de
Bem-Estar. Em torno de 1930, doze paises europeus ja haviam adotado medidas de
seguridade social como o seguro desemprego, seguro contra acidente de trabalho, auxilio
doenca e previdéncia aos 1dosos, 0 que representou um avango na perspectiva e aplicacao do
estado de bem-estar durante esse periodo (KING, 1988).

As tipologias de Estado de Bem-Estar sdo diversificadas e merecem destaque. King
utilizou a famosa classificacdo de W. Korpi, que considera as seguintes varidveis para suas
classificagdes: a propor¢ao da renda nacional direcionada para as politicas de bem-estar; o
carater da politica social - se ela ¢ universalizante ou seletiva; a propor¢do da populagdo que ¢
beneficiada pelas politicas de bem-estar; a importancia dada pelo Estado aos programas que

objetivam o pleno emprego e etc. Assim, baseando-se nos seguintes critérios, Korpi classifica



os estados de bem-estar em dois modelos: os marginais e os institucionais (KORPI, 1983 apud
KING, 1988).

As formas marginais contam com um compromisso minimo com o bem-estar social e
com politicas seletivas direcionadas aos grupos sociais com necessidades especificas. Ja as
formas institucionais, com politicas universalizantes, sdo mais abrangentes € possuem um
maior impacto sobre a comunidade. Embora ambas as formas estejam baseadas em grupos de
apoio ¢ em determinadas coalizOes que possibilitam o desenvolvimento da capacidade
defensiva contra cortes e ataques ao bem-estar, espera-se das formas institucionais uma maior
capacidade defensiva devido a maior forca de suas coalizdes e de seu carater mais abrangente.
Além disso, como aponta Korpi (1983), a forma institucional conta com uma tendéncia a
desmercantilizagdo do trabalho, que através do oferecimento de salarios sociais - definido
como transferéncias e o oferecimento de servigos publicos por parte do Estado - reduz o poder
de influéncia das relacdes de mercado na determinagcdo das vidas dos individuos. Tal
desmercantilizacdo representa a esséncia dos objetivos das politicas de bem-estar (KORPI,
1983 apud KING, 1988).

O Estado de Bem-Estar, em suas variadas formas, possui fontes de apoio que
colaboram tanto para sua implementacao quanto para sua permanéncia. De acordo com King
(1988), o aumento do servico publico estd diretamente atrelado ao aumento de politicas
sociais e da provisao de servigcos publicos de bem-estar, tornando previsivel o apoio dos
funciondrios publicos a essa forma de estado e as suas politicas e institui¢des. No entanto, o
Estado de Bem-Estar possui outras fontes de apoio além da dos funcionérios publicos que
trabalham no interior de suas estruturas e organizagdes. Os profissionais que provém os
servigos sociais a populagdo, mas que ndo possuem vinculo direto as estruturas estatais -
como professores e médicos - também sdo apoiadores deste tipo de estado, gerando uma base
de apoio e, consequentemente, favorecendo a sua permanéncia (KING, 1988).

As democracias industriais avangadas contaram, no periodo poOs-guerra, com um
crescimento consideravel das dimensdes do emprego publico. Tal expansado foi resultado das
necessidades impostas pela maior provisdo de servigcos estatais direcionados a saude,
educacdo e assisténcia da populagdo. Como consequéncia, houve uma intensificacdo da
sindicalizagdo e organizacdo dos funcionarios publicos, dando a este o poder e capacidade
para lutarem em prol de seus interesses. No entanto, para que os niveis de sindicalizagdo e
organizacdo fossem o suficiente para o alcance de interesses especificos dos servidores,

tornou-se necessaria uma maior disposi¢@o destes a se filiarem e se organizarem em sindicatos

(KING, 1988).



Segundo Taylor-Gooby (1983), em seu estudo “The Distributional Compulsion and
the Moral Order of the Welfare state”, a sindicalizagdo existente no setor publico apresenta
um carater defensivo, com uma tendéncia dos servidores a se associarem a sindicatos para
defender as diferencas salariais. No entanto, segundo a visdo de King (1988), a ideia da
“sindicaliza¢do defensiva” ndo pode ser generalizada e deve ser analisada cuidadosamente: na
Suécia, por exemplo, as atividades sindicais estavam voltadas para a reducdo das diferengas
salariais, buscando ndo s6 minimizar as desigualdades entre as industrias e outras regides do
pais como também criar uma cultura de solidariedade salarial. Dessa forma, percebe-se que
existem sindicatos que ndo seguem a légica defensiva apontada por Taylor-Gooby (1983) e
que, ao invés de defender diferencas salariais acabaram por reduzi-las através de suas agdes

(Taylor-Gooby, 1983 apud KING, 1988).

1.1.3. O welfare state como resultado da capacidade de mobilizacéo e

organizacao da classe trabalhadora no interior das diferentes estruturas
de poder.

A sindicalizagdo e¢ a mobilizacdo da classe trabalhadora também foram questdes
abordadas por Esping-Andersen em seus estudos de welfare state. Segundo Marta Arretche
(1995), existem 2 motivos para que as andlises desenvolvidas pelo autor constituam um
“ponto de ndo-retorno” no debate de welfare state: (1) aprofundou mais que outros autores em
suas tipificacdes, operando analiticamente com as diferentes formas de prestacdo de servigos
sociais € com seu carater distributivo; (2) concedeu uma explicacdo original dos fatores que
levaram a emergéncia e evolugdo deste fendmeno, evidenciando a correlagao presente entre os
diferentes regimes de welfare state e suas as variadas condig¢des politicas (ARRETCHE, 1995;
ESPING-ANDERSEN, 1991).

A capacidade de mobilizacdo e organizagdo da classe trabalhadora no interior das
diferentes matrizes de poder, influenciam diretamente na forma como os welfare states se
constituem e se manifestam. A teoria da mobilizagdo de classe parte do pressuposto de que as
classes sociais constituem o principal agente politico e de mudanca e, estando ativamente
mobilizadas, sdo capazes de promover tanto uma reestruturacdo das bases de poder quanto
uma distribui¢do social mais universalista. Por se basear na economia politica da social
democracia - que defende que uma mobilizag¢do de classe em um sistema parlamentar ¢ capaz
de promover os ideais socialistas de igualdade, liberdade, solidariedade e justica - a teoria da

mobilizacdo de classes considera os parlamentos como instituicdes efetivas capazes de



transformar o poder mobilizador da classe trabalhadora em reformas e politicas sociais
desejadas. Dessa forma, segundo esta teoria, a politica parlamentar possui capacidade de
priorizar interesses antagdnicos aos do capital e, consequentemente, se por acima do poder
hegemonico vigente. Partindo de uma concepgao social-democrata, a reforma social contribui
para o fortalecimento da classe trabalhadora e de sua capacidade de reivindicacao e imposi¢ao
de demandas sociais coletivas (ESPING-ANDERSEN, 1991).

No entanto, para Esping-Andersen (1991), tanto a analise da teoria da mobilizagado de
classes quanto da politica parlamentar deve ser realizada com cautela. Apesar da mobiliza¢ao
de poder pela classe trabalhadora depender da organizacdo sindical e do nivel de influéncia
dos partidos trabalhistas ou de esquerda no parlamento, estes ndo sdo 0s Unicos recursos
utilizados para mensurar o poder deste agente politico. Deve-se, também, levar em
consideracdo quais recursos as forgas conflitantes possuem, a durabilidade da sua mobilizag¢ao
e a capacidade da classe trabalhadora em estabelecer aliangas politicas com grupos sociais
estratégicos (ESPING-ANDERSEN, 1991).

Ao observar as principais manifestagdes historicas de welfare state - como a austriaca
e a sueca, por exemplo - percebe-se que a origem de elementos keynesianos como o
pleno-emprego e a protecao de direitos coletivos e individuais estdo diretamente vinculadas a
forca e a capacidade da classe trabalhadora em construir aliangas politicas com o conjunto
organizado dos proprietarios de terra. Essa classe constituia, nas primeiras fases da
industrializagdo, o maior grupo politico e, portanto, o grupo que a classe trabalhadora deveria
se aliar para atingir um maior eleitorado. Nesse periodo, os proprietarios de terra
desempenharam um papel significativo no desenvolvimento de welfare state ao firmarem
aliancas politicas com a classe trabalhadora. Para Esping-Andersen (1991), a edificacdo de
coalizdes politicas com grupos sociais estratégicos ¢ mais decisiva para a constru¢do do
welfare state do que qualquer acdo tomada isoladamente por uma determinada classe social
(ESPING-ANDERSEN, 1991)

Vimos até agora que o surgimento e desenvolvimento dos welfare states estd muito
vinculado a organizacdo e a capacidade da classe trabalhadora em formar coalizdes politicas.
No entanto, antes de adentrarmos nas tipificagdes desenvolvidas pelo autor, torna-se
necessario explorar mais a fundo o que ¢, de fato, um welfare state. Ao longo de seus estudos,
Esping-Andersen (1991) percebe que a importidncia conceitual dada pelas principais
literaturas é bastante limitada. Na verdade, elas estdo mais interessadas em analisar outros

fendomenos - como as contradi¢cdes do sistema capitalista, o processo de industrializagdo - do



que o welfare state em si. Geralmente ele ¢ abordado como uma consequéncia ou solugao de
um problema ja existente (ESPING-ANDERSEN, 1991)

A definicao bésica dada pelos principais manuais diz que “o welfare state envolve
responsabilidade estatal no sentido de garantir o bem-estar basico dos cidaddos”, no entanto,
tal defini¢do ¢ incompleta e ndo aborda questdes essenciais que deveriam ser analisadas na
busca de definir um welfare state. A primeira geracdo de estudos comparativos também
realizou uma reflexdo superficial do fendmeno ao considerar apenas a varidvel “gastos
publicos” para atestar ou ndo a existéncia de um welfare state. Na concep¢ao do autor, ao
considerar apenas o montante desses gastos € ndo a sua natureza, assume-se que todos sao
idénticos e ndo possuem variagdes. Por isso que, segundo Therborn (1983), para que se realize
uma analise completa com objetivos de conceituar um welfare state, deve-se, primeiramente,
analisar a estrutura do Estado, elencando os principais critérios para classificar um Estado
como welfare state (THERBORN, 1993 apud ESPING-ANDERSEN, 1991).

Existem diversas abordagens desenvolvidas para saber se um Estado realmente
representa um welfare state. Uma delas, elaborada por Therborn, consiste em analisar as
transformagdes historicas das atividades estatais. Se a maioria das atividades diarias do Estado
estiverem direcionadas para o bem-estar ¢ para o suprimento das necessidades das familias,
entdo ¢ possivel considera-lo um welfare state genuino. Através desta abordagem e dos
critérios utilizados por ela, ndo foi possivel atestar um verdadeiro welfare state até as décadas
de 1970 e, aqueles que foram rotulados como, ndo se enquadravam nos critérios por
possuirem a maior parte de suas atividades rotineiras voltadas para a defesa, ordem, lei e
administracao do Estado (THERBORN, 1993 apud ESPING-ANDERSEN, 1991).

Outra abordagem deriva-se da distingdo classica de welfare state elaborada por
Richard Titmuss (1958). A andlise de Titmuss impactou diretamente o desenvolvimento de
pesquisas comparativas que vao além dos “gastos publicos” para atestar a existéncia de um
welfare state. A partir desta perspectiva, passa a ser considerado ndo s6 os gastos que um
Estado possui, mas também o carater dos programas sociais (se sao seletivos ou universais), o
tipo de servigos e beneficios ofertados pelo Estado e, acima de tudo, como a ampliagdao dos
direitos civis relaciona-se com os niveis de emprego e vida profissional. Segundo Titmuss,
existem duas classificacdes possiveis de welfare state: os residuais e os institucionais. Estes
sdo universalistas com politicas e servigos sociais destinados a toda populacdo, além de
contarem com um compromisso institucionalizado com o bem-estar social. Aqueles, de

carater seletivo, limitam suas politicas e programas a determinados grupos sociais € sO



assumem responsabilidades quando o mercado ou as familias se tornam insuficientes
(TITMUSS, 1958 apud ESPING-ANDERSEN, 1991).

E a partir da tipologia classica desenvolvida por Titmuss (1958) que Esping-Andersen
construiu, de acordo com seus estudos histdoricos da ocorréncia do welfare state em 18 paises
desenvolvidos, sua propria tipificagdo desta configuragdo de Estado. Ao analisar as
caracteristicas distributivas e institucionais de paises selecionados e o carater de seus sistemas
de prestacdo de servigos, o autor nota a existéncia de trés regimes distintos de welfare state,
cada um com suas particularidades (ARRETCHE, 1995).

O modelo liberal, bastante predominante em paises de tradicdo anglo-saxonicas como
Suica, Australia, Canadd, Estados Unidos e, em grande parte, Gra Bretanha, caracteriza-se por
politicas sociais seletivas e pela valorizacao das leis de mercado. Neste modelo, além dos
cidaddos serem avaliados a partir de um olhar liberal meritocratico, os mesmos sio
submetidos a um processo rigoroso para definir se sdao ou ndo aptos a se tornarem
beneficidrios do Estado. Geralmente o regime liberal se manifesta em paises onde o
movimento operario nao possui forca eleitoral e onde a constituicdo da sociedade esteve
fortemente influenciada pela burguesia nacional. Percebe-se, também, que as politicas sociais
implementadas pelos welfare states liberais visam reduzir a desmercadorizacdo da forca de
trabalho e estabelecer limites que objetivam limitar a intervengdo estatal, principalmente nas
areas voltadas para o mercado e para a distribuicdo de servigos (ARRETCHE, 1995;
ESPING-ANDERSEN, 1991)

A desmercadoriza¢do do individuo significa que o seu acesso ao bem-estar ndo esta
mais associado diretamente ao mercado de trabalho, ou seja, para que o individuo tenha
acesso aos direitos e beneficios oferecidos por um welfare state, ele nao precisa,
necessariamente, vender sua forga de trabalho para sobreviver. O Estado de Bem-Estar Social
deve ser oferecido para todos, mesmo que os cidaddos nao estejam inseridos neste mercado.
Sendo assim, segundo uma defini¢do bésica dada por Esping-Andersen, a desmercadorizacao
do individuo “deve envolver a liberdade dos cidaddos, e sem perda potencial de trabalho, de
rendimentos e beneficios sociais, de parar de trabalhar quando acham necessario”
(ESPING-ANDERSEN, 1991, p.103).

O regime corporativista/conservador ¢ um regime predominantemente europeu,
manifestado em paises tipicamente absolutistas e com uma grande influéncia da Igreja
catolica - como por exemplo Austria, Franca, Alemanha, Itilia ¢ Bélgica. E um modelo que
valoriza a preservacdo das diferencas de status, estando os direitos sociais dos cidadaos

ligados a sua classe ou ao status que o individuo possui na sociedade. Nao ¢ de interesse do



Estado que o mercado continue como o principal provedor de beneficios, dessa forma, a
previdéncia privada assume um papel secundario nessa configura¢do corporativista. Em
relagdo a assisténcia social, o Estado apenas subsidiara as familias quando sua capacidade de
se manter sem auxilio externo se exaurir, sendo a assisténcia uma forma de ajuda estritamente
emergencial. O modelo conservador/corporativista consequentemente gera uma acentuacao da
estratificacdo social, principalmente ao ter como um de seus principais objetivos politicos a
consolidagdo da divisdo interna da classe trabalhadora (ARRETCHE, 1995;
ESPING-ANDERSEN, 1991).

O regime social-democrata, manifestado especificamente em paises escandinavos, €
caracterizado por um sistema de protecdo social universalista, com direitos e beneficios
destinados a toda populagdo. O objetivo central deste regime de welfare state relaciona-se
tanto a realizagcdo de uma distribui¢do igualitaria - de servicos, direitos, renda e etc. - quanto a
garantia estatal dos meios vitais a populagdo. Diferentemente do modelo liberal, que utiliza
critérios meritocraticos para avaliar quem deve ou ndo obter o status de beneficiario pelo
Estado, o modelo social-democrata desvincula o fornecimento de beneficios e direitos sociais
do nivel de contribui¢do efetuado por um individuo. Por ndo tolerarem o dualismo existente
na sociedade, seja entre o Estado e o mercado ou entre a classe trabalhadora e a classe média,
esse regime buscou implementar um welfare state com os melhores padrdes de qualidade,
com objetivos de promover a igualdade entre os individuos (ARRETCHE, 1995;
ESPING-ANDERSEN, 1991).

Ap0s analisar os diferentes regimes de welfare state e suas principais caracteristicas
politicas, Esping-Andersen (1991) aponta a correlagdo existente entre o tipo de regime
instaurado por um determinado Estado e as consequéncias refletidas em suas estruturas
politicas, econdmicas e sociais. Como notado acima, politicas mais abrangentes e de cunho
universal, em contraste com as politicas presentes no regime liberal e conservador, tendem a
promover uma maior desmercadorizacdo do individuo. Nas sociedades pré-capitalistas e
pré-industriais, devido principalmente a predomindncia de um modelo de autossubsisténcia,
raramente considerava-se a for¢a de trabalho de um individuo como uma mercadoria a ser
vendida. Com o avango da industrializacdo ¢ com a universalizacao das leis de mercado, a
subsisténcia dos individuos torna-se totalmente dependente das relagcdes monetdrias e
mercadolédgicas. Os individuos, inseridos nesta nova ldgica econdmica, sdo obrigados a
vender sua capacidade de trabalho aos mercados a fins de garantir sua propria subsisténcia

(ESPING-ANDERSEN, 1991).



O autor analisa que com a implementagdo de um welfare state caracterizado por
politicas universais, como o regime social-democrata, a presta¢do de servigos pelo Estado e,
consequentemente, o bem-estar de um individuo passa a ser considerado um direito social e
ndo mais algo a depender de sua contribui¢do no mercado de trabalho. A partir do momento
que o bem-estar social constitui um direito a ser oferecido para todos, mesmo para aquelas
que ndo estejam inseridos nas relagdes de mercado, ¢ favorecida a desmercadorizagdo do
individuo. No entanto, ¢ importante ressaltar que tal desmercadorizagdo ndo ¢ realizada
apenas com a promocdo de servicos e direitos a sociedade, ¢ preciso, também, que seja
realizada uma emancipacdo substancial dos individuos e da dependéncia existente com as
relagdes de mercado. Sendo assim, a desmercadorizagdo do individuo promove a liberdade
dos cidadaos sem que estes percam potencial de trabalho, de rendimentos e de beneficios
sociais caso necessitem ou desejem parar de trabalhar (ESPING-ANDERSEN, 1991).

Como apontado por Esping-Andersen (1991), o nivel de estratificacdo social também
se associa ao tipo de welfare state implementado por um Estado. Para o autor, além da
capacidade de intervencdo nas estruturas de desigualdade social, os welfare states
representam, também, sistemas de estratificacdo capazes de influenciar diretamente as
relagdes sociais pré-existentes. A tradigdo da seguridade e assisténcia social aos mais
necessitados foi arquitetada com fins de promover dualismos sociais e, consequentemente,
fortalecer a estratificagdo da sociedade. Na Alemanha, por exemplo, o modelo de seguridade
social implementado por Bismarck traduzia-se em uma politica de classe - tipica de modelos
corporativistas - com objetivos definidos: buscava, simultaneamente, associar a lealdade dos
cidaddos a monarquia e a autoridade estatal e consolidar as divisdes entre assalariados
mediante programas e politicas distintas. Neste periodo, o modelo corporativista alemdo surge
como um mecanismo para conter o fortalecimento dos movimentos trabalhistas
(ESPING-ANDERSEN, 1991).

No entanto, mesmo modelos universais que sdo contrarios € procuram por meio de
suas politicas evitar dualismos sociais - como o regime social-democrata - enfrentam os
dilemas da estratificacao social. Mesmo que modestos, os beneficios ofertados sem distingao
de classe e/ou de status social contribuiram para melhorias na condig@o de vida da populagao,
porém, tais melhorias resultaram no surgimento de uma nova classe social - a classe média. O
dilema - que pode ser considerado também paradoxal - encontra-se justamente no surgimento
desta nova classe: ao implementar politicas e programas sociais que visam melhorar a

condicdo de vida da populagdo e evitar dualismos sociais, os regimes de welfare state



universalistas, ao tentar evita-la, acabam por acentuar a estratificagdo social
(ESPING-ANDERSEN, 1991).

Vimos acima que o tipo de welfare state instaurado por um Estado ¢ capaz de refletir
nas estruturas estatais, consequéncias econdmicas, politicas e sociais distintas. No entanto, ¢
importante analisar, também, quais sdo as variaveis que influenciam o surgimento dos
distintos regimes de welfare state, especificamente os elucidados por Esping-Andersen. A
existéncia de diferentes manifestagdes de welfare state impossibilita uma anélise generalista
das causas que determinam suas principais diferencas e particularidades. Analises tedricas
como as de Esping-Andersen procuraram esquematizar um conjunto de fatores dependentes e
que, em interagdo, tornam-se fortes determinantes no surgimento dos diferentes regimes
observados. Trés fatores principais foram elencados: (i) as condigdes estruturais das coalizoes
politicas firmadas entre as classes; (ii) o histérico da institucionaliza¢do do regime e, (iii) a
natureza ¢ forca da mobilizagdo de classes, em especial da classe trabalhadora
(ESPING-ANDERSEN, 1991)

Como visto anteriormente, segundo percepgdes do autor, considerar apenas a teoria da
mobilizagdo de classes nas andlises acerca da emergéncia dos regimes de welfare state pode
torna-la incompleta. Isso ocorre pois, em conjunto a mobilizagdo das classes dos
trabalhadores - seja através dos sindicatos ou dos partidos politicos - também deve-se
considerar o papel das coalizdes politicas realizadas entre as classes. Para além disso, a
formagao das coletividades da classe trabalhadora ndo ¢ homogénea e varia conforme suas
ideologias, capacidades politicas e objetivos especificos se transformam. Os sindicatos, por
exemplo, podem se organizar de uma forma mais universal ou em categorias, podem seguir
fundamentos religiosos ou serem leigos, podem também seguir ideologias especificas ou
dedicar-se a um sindicalismo integrado ao sistema. A depender dessas caracteristicas,
altera-se a logica de articulagdo das demandas politicas, o alcance dos partidos de
trabalhadores e a capacidade de coesdo de classe que os sindicatos possuem
(ESPING-ANDERSEN, 1991).

As estruturas sindicais podem influenciar diretamente na formacdo de partidos
trabalhistas, no entanto, analisando historicamente, nenhum partido de trabalhadores, sozinho,
dispds de maioria parlamentar para chegar as posi¢des mais altas e se manter no poder. E em
decorréncia disso que, para Esping-Andersen (1991), as coalizdes politicas devem ser
consideradas juntamente com a mobilizacdo da classe trabalhadora em uma andlise da

emergéncia e desenvolvimento do welfare state (ESPING-ANDERSEN, 1991).



Historicamente, vemos que a edificacdo de coalizoes politicas teve grande influéncia
na construcdo dos welfare states, especificamente aquelas realizadas entre a classe
trabalhadora e a classe rural - denominadas aliangas verde-vermelho. Em alguns paises
nérdicos como Suécia e Noruega - que possuiam sistemas agricolas deficientes e dependentes
de subsidios estatais - encontraram-se as condi¢des necessdrias para a construgdo de um
welfare state com pleno-emprego, em troca de subsidios agricolas estatais. Forjaram-se,
portanto, aliancas verde-vermelho com mais facilidade que em outros paises, em especifico
aqueles que possuiam uma economia rural totalmente hostil a esse tipo de coalizdo. Paises da
Europa Continental - como Alemanha e Italia - foram capazes de isolar politicamente os
trabalhadores mediante aliancas politicas reacionarias entre conservadores e proprietarios de
terra, reduzindo ao maximo a atuacdo da forca dos trabalhadores no continente
(ESPING-ANDERSEN, 1991).

Nos periodos que antecederam a Segunda Guerra Mundial, o surgimento dos welfare
states esteve fortemente atrelado a dominagdo politica desempenhada pelas classes rurais e a
capacidade da classe trabalhadora em atrai-los para uma alianca politica. No entanto, no
p6s-Segunda Guerra, houve alteragdes significativas na estrutura das aliangas politicas e na
edificacao dos novos welfare states, muito devido ao surgimento de uma nova classe social - a
classe média ou white collars. A dominagdo crescente da classe média a colocou em posigdes
privilegiadas tanto no ambito mercadoldgico quanto no ambito politico. Essa classe foi capaz
de satisfazer suas demandas particulares, em especial as relacionadas a previdéncia social e
estabilidade no emprego, influenciando diretamente na forma de manifestacdo do welfare
state (ESPING-ANDERSEN, 1991).

Vimos que, com seus estudos, Esping-Andersen (1991) procurou desenvolver uma
analise mais profunda dos fatores causais das distintas formas de welfare state, assim como
desenvolver uma tipificagdo mais detalhada deste regime de Estado. Sua andlise se tornou
uma das principais referéncias nos estudos de welfare state por sua completude, e por ndo so6
trazer aos estudos varidveis ndo analisadas anteriormente como também relacioné-las as

causas dos diferentes tipos de welfare state.

1.1.4. O welfare state como consequéncia da ampliagcado da nocio de
cidadania e dos direitos civis, politicos e sociais.



Publicado originalmente em 1950, por T. H. Marshall, “Cidadania e Classe Social”
entra para a gama de estudos que consideram o surgimento do welfare state como resultado
direto da ampliagdo de cidadania e dos direitos - civis, politicos e sociais - as camadas
expressivas da sociedade. Nesta trajetoria analitica, Marshall focou sua atenc¢do na relagdo
existente entre igualdade politica e desigualdade econdmica, e na capacidade da politica social
em influenciar os pardmetros da assimetria social existente (ARRETCHE, 1995;
MARSHALL, 1967).

O autor, portanto, realizou um estudo aprofundado acerca do desenvolvimento da
cidadania até o século XIX, utilizando o caso inglés como principal demonstrativo. Marshall
(1967) compreende que a cidadania é constituida por trés esferas, sendo cada uma composta
por determinados tipos de direito. A esfera civil abarca aqueles direitos vinculados a liberdade
do individuo - como a liberdade de pensamento, liberdade de ir e vir, comprometimento com
o direito a propriedade e o direito a justica. A esfera politica, por sua vez, compreende os
direitos relacionados ao exercicio do poder politico, seja através de organismos politicos ou
como eleitor dos membros que irdo compor tal organismo. Por ultimo, a esfera social remete
ao direito de obter condigdes minimas de bem-estar econdmico e de seguranga e ao direito de
um cidaddo levar sua vida individual e/ou familiar sob os padrdoes predominantes da
sociedade. As principais instituicdes ligadas ao direito social sdo os servigos sociais € o
sistema educacional (ARRETCHE, 1995; MARSHALL, 1967).

A evolucdo da nogdo de cidadania contou com dois processos: a fusdo e a separagdo de
suas esferas. No feudalismo medieval, as trés esferas da cidadania estavam fundidas em uma
sO, assim como suas institui¢des. A partir do avango industrial, as esferas foram separadas e

deram inicio aos seus processos de evolugdo, individualmente. Segundo Marshall (1967):

(...) o divorcio entre €les era tdo completo que ¢ possivel, sem destorcer os
fatos historicos, atribuir o periodo de formacdo da vida de cada um a um
século diferente -- os direitos civis ao século XVIII, os politicos ao XIX e os
sociais ao XX. Estes periodos, ¢ evidente, devem ser tratados com uma
elasticidade razoavel, e ha algum entrelacamento, especialmente entre os
dois ultimos." (Marshall, 1967:66)

A formacdo da esfera do direito civil - como esfera independente - € substancialmente
caracterizada pela promoc¢do de novos direitos a um status social ja existente e que
pertenciam, majoritariamente, aos homens adultos de uma comunidade - as mulheres nao
gozavam destes direitos no século XVIII. No setor econdomico, o direito civil basico consistia
em promover aos individuos o direito individual ao trabalho, ou seja, o direito de cada
individuo seguir a ocupacao de sua preferéncia, no lugar de sua escolha e, o mais importante,

sem a interferéncia de leis que favorecessem individuos com status social privilegiado. Com o



desenvolvimento da esfera civil e dos direitos vinculados a ela, as restrigdes ao trabalho
passaram a ser consideradas uma ofensa a liberdade do individuo e um enclave a prosperidade
do Estado. Os tribunais de justiga tiveram grande importancia na execuc¢do das atividades
relacionadas a esfera civil e em colocar em pratica esse novo principio de liberdade
(MARSHALL, 1967).

Desenvolvida a partir do século XIX, a esfera politica se difere da civil ndo so
temporal como, também, substancialmente. A principal mudanga estd em seu contetdo:
enquanto a esfera civil desenvolveu-se com intuitos de enriquecer status sociais privilegiados
mediante a criagdo e promocao de novos direitos as classes sociais especificas, a esfera
politica toma um rumo contrario. Nao houve criagdo de novos direitos politicos, mas sim a
distribuicao dos direitos ja existentes as novas camadas da populagdo - o problema dos
direitos politicos ndo era em seu conteudo, mas em sua distribuicdo. A evolugdo da esfera
politica ocorreu gradualmente e foi, apenas no decorrer do século XX, que pdde ser afirmada
uma universalizacdo do direito politico e uma total vinculacdo deste a no¢ao de cidadania
(MARSHALL, 1967).

A Lei de 1832, instaurada na Inglaterra, ndo proporcionou mudangas radicais no que
concerne a distribuicao igualitaria do direito politico. Mesmo apds sua aprovagao, apenas um
quinto da populacdo masculina adulta possuia direito ao voto. A extensdo do direito ao voto
aos arrendatarios e locatarios que possuiam base econdmica suficiente para exercer suas
funcdes politicas individuais, foi responsavel por transformar o monopolio anteriormente
fechado em um monopdlio mais aberto. No entanto, para Marshall (1967), a mudanga mais
radical na esfera politica foi ocorrer apenas em 1918, quando uma nova reforma desassociou o
direito politico do substrato econdmico de um individuo. As principais mudangas promovidas
pela instituicdo da nova lei de 1918 foram a adoc¢do do sufragio universal - permitindo com
que mulheres exercessem seu direito ao voto - e a vinculagdo do direito politico ao status
pessoal. Em consequéncia, o que anteriormente era considerado um produto secundario dos
direitos civis, passa a ser reconhecido como um principio da nogdo de cidadania apods a

implementacgao de tais medidas. Como aponta o autor,

(...) os direitos civis surgiram em primeiro lugar e se estabeleceram de modo
um tanto semelhante a forma moderna que assumiram antes da entrada em
vigor da primeira Lei de Reforma, em 1832. Os direitos politicos se
seguiram aos civis, ¢ a ampliacdo déles foi uma das principais caracteristicas
do século XIX, embora o principio da cidadania politica universal ndo tenha
sido reconhecido sendo em 1918. Os direitos sociais, por outro lado, quase
que desapareceram no século XVIII e principio do XIX. O ressurgimento
destes comegou com o desenvolvimento da educagdo primaria publica, mas
ndo foi sendo no século XX que €éles atingiram um plano de igualdade com
os outros dois elementos da cidadania (Marshall, 1967,75).



O enfraquecimento da esfera social e, por assim dizer, dos direitos sociais no final do
século XVIII e inicio do século XIX, esteve bastante atrelado ao surgimento de uma nova
ordem social na Inglaterra. A Poor Law (Leis dos Pobres) e o sistema de regulamentacao de
salarios caracterizavam as principais fontes do direito social no século XVIII. Por ir de
encontro com os principios do direito civil na esfera econdmica, em especifico aqueles
relacionados a liberdade de trabalhar no local de desejo e de firmar contratos de trabalho livre
com empregadores, o sistema de regulamentacdo salarial logo entrou em colapso. A Poor
Law, por sua vez, encontrava-se em uma posi¢do ambigua sob os comandos da legislagdo
elisabetiana. Inserida em um amplo programa de planejamento econdmico, a Poor Law
caracterizou um caminho para a supressao tanto da pobreza quanto da vadiagem da populagao
inglesa, no entanto, seus principais objetivos visavam manter a ordem social vigente com
mudan¢as minimamente essenciais, € nao transforma-la por completo. Por conta desse carater
mais contido e com transformagdes timidas, a Poor Law foi interpretada como uma politica
presente em um bem-estar social brando, que muito se assemelhava aos modelos mais
primitivos deste modelo de Estado (MARSHALL, 1967).

O enfraquecimento do direito social e a divisdo definitiva das esferas da cidadania
ocorreu com a dissolu¢do da velha ordem social € com o surgimento de uma nova ordem
vinculada aos principios de uma economia competitiva cada vez mais crescente. O fim do
século XVIII contou com a batalha final entre a velha e a nova ordem social, e teve como
principal consequéncia a separagdo dos direitos, estando os civis associados a nova ordem e
os sociais vinculados a velha. Essa ruptura deu inicio a uma nova fase dos direitos sociais e
em especifico da Poor Law: abriu mao das reivindica¢des no campo salarial e das tentativas
de interven¢do nas leis de mercado livre, prestando, agora, assisténcia apenas para os
incapacitados. Consequentemente, os direitos sociais foram totalmente desassociados do
status de cidadania e quase extinguidos a partir da vigéncia desta nova ordem social
(MARSHALL, 1967).

Os direitos civis, politicos e sociais no século XVIII e XIX tiveram pouca influéncia
sobre os niveis de desigualdade social. Os direitos sociais, especificamente, tinham como
principal objetivo reduzir as consequéncias negativas da pobreza sem que os padrdes de
desigualdade fossem alterados. No entanto, como aponta Marshall (1967), ao final do século
XIX, um salto qualitativo na esfera social foi dado rumo as mudangas no principio igualitario
da cidadania. Agora, o objetivo central dos direitos sociais ndo se resume apenas em tentar,

por meio da adogdo de politicas sociais, eliminar os 6nus da pobreza, mas sim buscar alterar



os padrdes da desigualdade social mediante uma postura mais ativa do Estado. Como comenta

0 autor:

A ampliacdo dos servigos sociais ndo ¢, primordialmente, um meio de
igualar as rendas. Em alguns casos pode fazé-lo, em outros ndo. A questdo
ndo ¢ de muita importancia; pertence a um setor diferente da politica social.
O que interessa ¢ que haja um enriquecimento geral da substincia concreta
da vida civilizada, uma redugdo geral do risco e insegurancga, uma igualagio
entre os mais € menos favorecidos em todos os niveis - entre o sadio e o
doente, o empregado e o desempregado, o velho e o ativo, o solteiro e o pai
de uma familia grande. A igualacdo ndo se refere tanto a classe quanto a
individuos componentes de uma populacdo que ¢ considerada, para esta
finalidade, como se fosse uma classe. A igualdade de status ¢ mais
importante do que a igualdade de renda (Marshall, 1967,95-96).

Portanto, como analisado, Marshall (1967) compreende que tanto o surgimento e
desenvolvimento de um welfare state como a origem das “politicas igualitarias do século XX
(Marshall, 1967:84) estdo diretamente atreladas ao alargamento progressivo da nocao de
cidadania e da ampliacdo dos direitos civis, politicos e sociais as camadas sociais
anteriormente inatingidas. Em especifico, deve-se a esfera social um maior foco e importancia

por ter sido a principal responsavel pelas mudangas estruturais presenciadas na qualidade de

vida dos individuos (MARSHALL, 1967).

1.2 Referéncia Teorica

Ap6s realizar o levantamento bibliografico das principais teorias de welfare state
existentes na literatura, torna-se necessario estipular o pardmetro a ser utilizado na analise que
me proponho a realizar. Considerando todos os aspectos apresentados: varidveis, condi¢des
historicas, correntes politicas e etc., acredito que, para fins de pesquisa, a teoria de
Esping-Andersen serd a mais apropriada para este estudo. Portanto, os proximos capitulos
serdo desenvolvidos considerando a visdo do autor a respeito do welfare state. Além disso, as
tipificacdes dos welfare states elaboradas por Esping-Andersen serdo, também, consideradas

para identificar qual regime vigorou no Brasil e no governo de Lula.



2.0 DESENVOLVIMENTO DO WELFARE
STATE BRASILEIRO: PADROES E
ESPECIFICIDADES

No capitulo anterior realizamos uma anélise aprofundada de algumas das principais
teorias analiticas de welfare state existentes na literatura. Com ela, foi possivel compreender
um pouco mais sobre este modelo de Estado, que traz consigo diversas variacdes analiticas ao
longo dos anos, assim como relacionar as varidveis utilizadas pelos autores com o processo
em questdo. Neste capitulo, me proponho a tecer um estudo a respeito do desenvolvimento do
welfare state no Brasil, expondo ndo s6 sua trajetéria historica como também padrdes e
contradigdes existentes no processo de emergéncia e consolidagdo da politica social brasileira.

Partiremos do pressuposto de que existe uma especificidade historica no
desenvolvimento do welfare state no Brasil. Segundo Medeiros (2001), a especificidade do
caso brasileiro ¢ resultado de processos politicos e econdomicos completamente distintos
daqueles observados nos principais casos europeus. Com isso, objetivando identificar tais
particularidades, torna-se necessario levar em consideragdo em qual contexto historico o
desenvolvimento do welfare state brasileiro ocorreu. O autor aponta que: (i) o Brasil
caracterizava, no periodo de desenvolvimento dos welfare states europeus, um pais
subdesenvolvido, periférico e dependente das economias desenvolvidas; (ii) ocupava uma
posicdo inferior na economia mundial quando comparado aos paises desenvolvidos
capitalistas; (ii1) pelo menos até a década de 1930, seu processo de modernizagdo foi marcado
pela segmentacdo, com setores industriais funcionando em conjunto com os setores
tradicionais € com a economia agroexportadora, € que (iv) as preocupacdes do Estado, até
1930, consistiam em elaborar estratégias protecionistas, voltadas para a disponibilidade de
insumos e investimentos em bens de capital e infraestrutura, deixando a massificacdo do
consumo da populagdo como aspecto secundario (MEDEIROS, 2001).

As politicas sociais presentes nos primeiros anos da década de 1920 ja dava indicios
do que seria a formacdo de um welfare state no pais. No geral, tais politicas objetivavam
controlar os movimentos de trabalhadores mais radicais mediante antecipacdo de demandas.
Estrategicamente, o Estado buscava por meio de suas politicas atender determinadas
reivindicacdes da classe trabalhadora com o intuito de enfraquecer liderangas do movimento e

conter a mobiliza¢do dos trabalhadores em geral. Até¢ a Revolugdo de 1930, as politicas de



seguridade social eram de cardter emergencialista e atuavam de forma fragmentada, sem
estarem totalmente concentradas no aparelho estatal (MEDEIROS, 2001).

Conflitos existentes entre trabalho e capital eram fiscalizados e regulados por uma
legislacdo dispersa e solucionados mediante o aparelho policial. No que tange a satde publica
brasileira, o Estado s6 atuava diretamente em situacdes emergenciais, como no controle de
epidemias em centros urbanos, enquanto questdes secundarias estavam destinadas as
autoridades locais. A educagdo assumiu naquele periodo um carater elitista e académico,
sendo ofertada por uma pequena rede privada de ensino que direcionava seus servigos para a
formagdo superior de seus alunos. A previdéncia social, por sua vez, ndo estava concentrada
em aparatos estatais ou locais e era majoritariamente privada, com empresas ou grupos
especificos lidando com as questdoes de previdéncia (BARCELLOS, 1983; MEDEIROS,
2001).

A construg¢do do welfare state brasileiro, de fato, foi ocorrer a partir de 1930. Naquele
periodo havia, predominantemente, um pensamento idealistico perpetuado pelos grupos
dominantes de que a sociedade deveria ser harmonica, e que antagonismos de classe deveriam
ser evitados mediante agdes estatais. O recém-criado welfare state brasileiro contava com
politicas sociais de cardter extremamente conservador, tragos autoritarios e consideravel
repressdo aos movimentos de trabalhadores. Como apontou Barcellos (1983, p.11), os tragos
autoritarios que viriam a se expressar, de forma variada, at¢ 1964, comegaram a ser
desenhados ao longo da década de 1930. De forma mais amena que na fase ditatorial, o
autoritarismo deste periodo foi percebido com mais clareza nas estruturas corporativas dos
sindicatos, que passaram a se deparar constantemente com obstidculos para a livre
manifestagao de suas reivindicagdes trabalhistas (MEDEIROS, 2001).

Diferentemente dos paises que tiveram seus welfare states construidos com base em
pressdes e reivindicacgdes diretas da classe trabalhadora, o welfare state brasileiro seguiu um
outro caminho. A especificidade se encontra no fato da classe trabalhadora ter sido silenciada
e controlada pelo Estado, gerando uma organizagdo de trabalhadores politicamente fraca. Essa
menor influéncia politica deu oportunidade para que o Estado ocupasse um espaco até entao
desapropriado e, por meio de suas politicas, impactar diretamente no processo de
modernizagdo brasileiro ¢ na constituicdo da for¢a de trabalho assalariada. Pelo fato de o
Brasil ser um pais bastante dependente dos bens de capital e tecnologia estrangeiros e,
também, por ter sua mao-de-obra majoritariamente localizada no campo e na producao
agroexportadora, surgiu um descompasso entre a for¢a de trabalho e os meios de produgdo. O

welfare state brasileiro manifestado neste periodo ficou responsavel por trabalhar neste



descompasso, o que influenciou diretamente na criacao da forga de trabalho industrial urbana
mediante migra¢ao dos trabalhadores de setores tradicionais para os setores mais modernos da
economia brasileira (MEDEIROS, 2001).

As bases da seguridade social brasileira foram definidas e implementadas durante a
década de 1930 e, até¢ 1966, permaneceram praticamente intactas. Ao longo desse periodo, o
Estado sofreu numerosas reformas politicas, sendo cada uma delas responsavel pela
consolidagdo de um welfare state direcionado predominantemente para a classe trabalhadora
urbana. Tal caracteristica ¢ consequéncia do interesse do Estado em preservar os beneficios
das oligarquias rurais, que obtinham naquela época grande poder politico e influéncia nas
estruturas econOmicas brasileiras. Organizagdes e instituicdes estatais passaram a ser as
principais responsaveis por atender os interesses das oligarquias rurais e regulamentar as areas
da seguridade social, especialmente aquelas referentes as questdes trabalhistas (MEDEIROS,
2001).

Em 26 de novembro de 1930 foi criado o Ministério do Trabalho e, com a tomada do
poder por Getilio Vargas no mesmo ano, surge uma nova legislagdo trabalhista que passa a
regulamentar questdes referentes a jornada de trabalho, ao trabalho feminino e de menores,
acidentes de trabalho, férias e demissoes. Para além disso, mediante a criacao da Justica do
Trabalho, foi concentrado na mao do Estado o poder de intervengao nas questdes relacionadas
aos conflitos trabalhistas, cabendo a ele regulamentar, por exemplo, a negociagao salarial e a
organizagdo dos sindicatos. Politicas de Saude e Educagdo se concentraram no Ministério dos
Negocios e Educagdo e Saude Publica enquanto a previdéncia social foi estatizada. O que
antes era coordenado por empresas e grupos privados, agora passa para as maos de categorias
profissionais de responsabilidade do Estado (BARCELLOS, 1983; MEDEIROS, 2001).

A década de 1930, que estava sob lideranga de Getulio Vargas, contou com mudancas
significativas nas estruturas econdmicas e sociais brasileiras. O periodo caracterizou-se pela
tentativa do Estado em aumentar sua influéncia e atuagdo nas questdes de regulacao
econdmica e na elaboragdo de politicas voltadas para o desenvolvimento nacional. Para isso, o
regime populista de Vargas, no que concerne as relacdes trabalhistas, buscavam alcancar trés
objetivos especificos: (i) conter o movimento de trabalhadores para que este ndo se
transformasse em um grupo de apoio para opositores mais radicais, que reivindicavam
mudangas mais significativas nas estruturas da sociedade brasileira; (ii) reduzir ou dizimar o
poder politico da classe trabalhadora para que esta ndo representasse um instrumento de
reivindicacdes politicas e sociais e (iii) transformar os trabalhadores urbanos organizados em

base de apoio do regime populista (MEDEIROS, 2001).



A estratégia utilizada por Vargas com fins de alcangar resultados positivos nos
objetivos supracitados abarcou trés fendmenos especificos: a cooptagdo, o patrimonialismo e
o corporativismo. O Estado tentou cooptar seletivamente a classe trabalhadora, ao contrario
de mobiliza-la, por meio de uma “inclusdo controlada” dos trabalhadores urbanos, deixando
de fora do transcurso trabalhadores rurais e trabalhadores urbanos nao organizados. Também,
reprimiu e oprimiu trabalhadores radicais enquanto permitiam concessdes estatais para o
movimento de trabalhadores que eram favoraveis ao regime populista liderado por Vargas
(MEDEIROS, 2001).

O sistema de protecdo social, em especifico a previdéncia social, direcionou-se para as
necessidades da organizagcdo dos trabalhadores urbanos industriais. Este sistema e a forma
com que foi organizado e colocado em pratica, impactou diretamente na transformagao do
Estado em um Estado patrimonial moderno e por expandir as bases burocraticas deste.
Naquele periodo, o Estado tornou-se o principal provedor de empregos publicos no Brasil, o
que deu forga ao fendmeno corporativista no pais. Além disso, a previdéncia social seletiva
gerou na classe trabalhadora polarizagdes internas e favoreceu, entre os trabalhadores, no¢oes
particularistas e relagdes clientelistas com o Estado (MEDEIROS, 2001).

A burocracia e suas caracteristicas organizacionais possuem influéncia direta no
carater redistributivo de um welfare state. Se as estruturas burocraticas sao consideravelmente
autobnomas em relagdo ao governo em vigor, por exemplo, ha uma maior chance de
implementag¢do de programas sociais mais redistributivos e que colidam diretamente com os
interesses das classes dominantes. No entanto, com o maior corporativismo impulsionado por
Vargas neste periodo, um forte grupo de funcionarios publicos foi constituido baseado na
fidelidade ao Estado e em seus proprios interesses corporativos. Isso representou um
obstaculo significativo para que coalizdes politicas com determinados segmentos do
movimento de trabalhadores fossem realizadas e, também, para que programas sociais de
carater mais redistributivo, com gastos governamentais progressivos fossem implementados
(MEDEIROS, 2001).

Foi durante o Estado Novo (1937/1945), também sob lideranca de Vargas, que houve
a transicdo definitiva da sociedade brasileira - de uma organiza¢ao predominantemente agraria
para uma organizagdo urbano-industrial. A principal caracteristica que prevaleceu neste
periodo foi o forte autoritarismo do Estado e a concentracdo quase que definitiva nas maos do
governo federal do poder decisorio e administrativo dos assuntos referentes a politica social.
Como consequéncia direta dessa concentragdo, reduziu-se drasticamente a autonomia e

atuacao das unidades locais e/ou estaduais nas questdes estatais. Além disso, como resultado



do crescente autoritarismo presente no Estado Novo, houve a repressdo tanto dos movimentos
de esquerda quanto dos de direita, além da limitacdo da organizacdo de trabalhadores.
Segundo Malloy (1979, p.81), com o poder instituido ao aparato burocratico do Estado,
criou-se em seu interior uma corporagdo interessada em atender seus interesses privados, fato
este que se tornou caracteristica marcante no welfare state brasileiro (MALLOY, 1979;
MEDEIROS, 2001).

Outro ponto de especificidade do processo de construcdo e consolidagao do welfare
state brasileiro estd no fato da celebragdo de um “compromisso” com o bem-estar no pais ter
sido completamente diferente das celebragdes observadas nos principais paises desenvolvidos
do mundo. Como a principal meta a ser alcancada a partir da institucionalizagdo de um
welfare state no Brasil era regular a for¢a de trabalho no ambito de uma industria de
propor¢des moderadas, apenas determinados grupos pertencentes da economia capitalista
brasileira celebraram tal compromisso. A inclusdao de mais grupos sociais nas logicas do
welfare state brasileiro s6 ocorria quando a industria, em constante crescimento, demandava
por mais for¢a de trabalho. Assim, nas décadas posteriores a década de 1930, percebe-se na
historia do welfare state brasileiro, a inclusdo de outros grupos sociais além dos ja
pertencentes até entdo, inclusive independentemente do regime politico em vigor
(MEDEIROS, 2001).

O periodo de 1945 a 1964 foi marcado pelo abandono do autoritarismo e pela
ascensdo de um regime democratico populista. Apesar da mudanga de regime politico,
algumas caracteristicas do periodo anterior foram mantidas, como por exemplo as estruturas
corporativas que favoreciam o fortalecimento do patrimonialismo e corporativismo no pais.
No entanto, do ponto de vista institucional, notou-se a criagdo de instrumentos legais que
seriam responsaveis por auxiliar o funcionamento do governo, agora democratico. Barcellos
(1983) aponta que as transformagdes econdmicas e politicas sofridas pelo Estado brasileiro
durante esses anos, além da crescente concentracdo urbana e modernizagdao nacional
decorrente do aumento de setores industriais modernos, demandaram da maquina estatal um
aumento e reordenacao de suas fungdes essenciais para suprir as novas necessidades advindas
de tais mudangas (BARCELLOS, 1983; MEDEIROS, 2001)

As mudancas necessarias circundam as seguintes areas, como mostra Barcellos
(1983):

Em relagdo a Previdéncia Social, os problemas da unificacdo administrativa,
da universalizagdo ¢ da uniformizagdo de beneficios e servigos
constituiram-se na tonica do periodo; na area da saude, estiveram em
evidéncia as questdes ligadas ao combate as doencas de massa ¢ a ampliagdo
da assisténcia médica; no setor trabalho, as lutas sindicais e a politica salarial



mobilizaram as aten¢des dos poderes publicos; no que diz respeito a
educacgdo, foram a democratizacdo do ensino e a qualificagdo profissional os
aspectos que assumiram maior relevancia; finalmente, a constatagdo da
existéncia de um expressivo déficit habitacional fez com que a habitacao

passasse a ser encarada também como uma questdo social (Barcellos, 1983,
p. 89).

A importancia politica dos movimentos sindicais entre 1945 e 1964 foi atipica, ndo
havendo no histérico brasileiro qualquer precedente de tamanha atuagdo desses movimentos
até entdo. Esta mudanga decorreu do apoio e incentivo dado pelos governos populistas a
organizacdo de trabalhadores urbanos, que atuavam em projetos da burguesia industrial
brasileira. Como consequéncia direta da maior atuacdo sindical, o Estado procurou atender
algumas reivindicagdes sociais da classe trabalhadora urbana, além de realizar na legislagdo
trabalhista alteracdes relacionadas as questdes de organizacao dos sindicatos, direito a greve e
tutela do trabalho. Vale ressaltar, no entanto, que os beneficios vinculados a essas mudangas
legislativas se mantiveram limitados, especificamente a previdéncia social, que abarcou
apenas uma parcela da populagao do pais (MEDEIROS, 2001).

De acordo com Sonia Draibe (1989), o carater redistributivo do welfare state brasileiro
neste periodo foi consideravelmente reduzido, muito devido as limitagdes impostas pelo
Estado em seu sistema de elegibilidade e ao método utilizado por este na distribuicdo dos
beneficios sociais a populagdo. Ao contrario de uma redistribuicao vertical, com beneficios
destinados aos diferentes grupos da sociedade, o Estado optou por realizar uma redistribui¢ao
horizontal, em que um nimero maior de beneficios foi distribuido para cidaddos de um
mesmo grupo social. Este sistema de redistribuicdo baseava-se em critérios de elegibilidade
vinculados a contribui¢do de um individuo ao Estado, minando em um sistema incapaz de por
fim as desigualdades sociais existentes (DRAIBE, 1989; MEDEIROS, 2001).

Os governos militares instaurados a partir de 1964 deram inicio a fase de consolidagao
do sistema de seguridade social brasileiro, que contou com grandes transformacgdes
financeiras e institucionais na area da politica social. De 1964 a 1985 foram organizados
sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados, destinados a provisdo de servigos
sociais basicos (como saude, educacdo, previdéncia, assisténcia e habitacdo) para a populagdo
brasileira. Os primeiros passos dados pelo regime militar no ambito social consistiram na
criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), em 1966, visando a unificagdo e
organizagdo do instrumento previdenciario brasileiro. Houve também, no que concerne a
habitag¢do popular, a criacdo do Banco Nacional de Habitacio (BNH) ao final da década de
1960 (GOMES, 2006).



Os governos que assumiram o poder durante todo o regime militar brasileiro adotaram
uma postura repressiva, conservadora, e corporativista - caracteristica introduzida por Vargas
durante o Estado Novo. Como consequéncia direta, a classe trabalhadora perde forca e o
movimento de trabalhadores organizados encontra-se sob dominio do poder do Estado. O
welfare state manifestado neste periodo contou com um sistema de seguridade social seletivo,
com programas e beneficios direcionados, em sua maioria, para as demandas da classe média
que se encontrava em processo de consolidagao (GOMES, 2006).

Neste periodo, a ideia que predominava era de que o Estado deveria, primeiramente,
proporcionar o crescimento e desenvolvimento econdmico nacional, para que depois fosse
realizada a “reparticao do bolo”. O Estado partia do pressuposto que um progresso social s6
seria alcangado mediante o crescimento econdmico do pais € que, para que este crescimento
ocorresse, o Estado deveria realizar uma acumulagdo de renda. No entanto, o ato da
acumulagdo gera consequéncias sociais negativas, que devem ser compensadas a fim de evitar
instabilidades politicas. Dessa forma, foram implementados pelo regime militar brasileiro
neste periodo, politicas sociais de carater assistencialista que objetivavam evitar qualquer
obstaculo para o sucesso do governo em vigor (GOMES, 2006; MEDEIROS, 2001).

Baseando-se nos estudos realizados por George Martine, Medeiros (2001) aponta que
o welfare state manifestado durante o periodo militar brasileiro abandonou o carater populista
que obtinha nas décadas anteriores € assumiu, com mais intensidade, tragos autoritarios. Em
relacdo as politicas sociais, o welfare state seguia duas vertentes definidas: (i) a de carater
compensatorio, composta por politicas assistenciais voltadas para a amenizagdo das
desigualdades sociais desenvolvidas e intensificadas a partir do processo de desenvolvimento
capitalista e (ii) a de caradter produtivista, com politicas sociais destinadas a promover e
contribuir com o crescimento econdmico nacional. Nesta vertente notaram-se politicas
direcionadas para a educagdo, para a qualificagdo da mao-de-obra semiqualificada e para a
modernizacdo da vida social dos trabalhadores urbano-industriais, inseridos no cerne da
economia industrial capitalista (MEDEIROS, 2001).

A década de 1980 deu inicio a uma nova fase do welfare state brasileiro, representada
por Fagnani (1997) como o “esgotamento da estratégia conservadora”. O periodo, que vai de
1981 a 1984, contou com a simultaneidade de dois eventos em questdo: o retrocesso do
regime autoritario brasileiro, tendo como consequéncia a redemocratizagao do pais, € a crise
financeira internacional. O contexto nacional e internacional influenciou diretamente no

welfare state do periodo, assim como no carater de suas politicas sociais e de seu sistema de

seguridade nacional (FAGNANI, 1997).



O Brasil foi duramente afetado pela recessao econdmica mundial gerada pela Segunda
Crise do Petrdleo e pela consequente elevagdo das taxas de juros internacionais. A
deterioragdo da economia brasileira enfraqueceu o discurso dos regimes militares, que
defendiam o sucesso econdmico de seus governos, e potencializou as caréncias sociais que o
Estado ndo era capaz de responder. Como consequéncia, transformagdes direcionadas para a
alternancia do regime politico, do militar para o democratico, foram iniciadas no pais. Com o
intenso processo de democratizagdo que o pais presenciava, a sociedade civil precisou
reorganizar suas bases. Este processo deu espago para que canais de vocalizagdo e pressao
fossem utilizados como instrumento de reivindicagdo pelas classes subalternas, que passaram
a demandar politicas e medidas estatais mais redistributivas (FAGNANI, 1997; WINCKLER,
1992)

Com o inicio da Nova Republica em 1985, o Estado colocou em pratica uma
“estratégia reformista”, que visava solucionar os problemas recorrentes da alta centralizagao
financeira e institucional do sistema politico brasileiro. O Executivo Federal, principalmente
durante 1985 e 1986, ganhou maior protagonismo, assumiu a agenda social do pais e
promoveu reformas significativas nessa area. Além disso, a Assembleia Nacional Constituinte
também desempenhou um papel importante nas questdes sociais entre os anos 1987 e 1988.
Segundo Fagnani (1997), a estratégia reformista encontrava-se explicitada em uma variedade
de documentos oficiais do governo, como nos documentos da Comissao para o Plano de
Governo (COPAG), no Plano de Prioridades Sociais para 1985, no Primeiro Plano Nacional
de Desenvolvimento do Governo da Nova Republica (I PND-NR), desenvolvido entre 1986 e
1989, no Plano de Prioridades Sociais para 1986 e no Plano de Metas, de 1986 a 1989
(FAGNANI, 1997).

A partir da analise dos documentos oficiais, o governo brasileiro reconheceu a “divida
social” e se comprometeu com o resgate da mesma. Elaboraram diagnoésticos de diferentes
setores e, a partir destes, foram identificadas as principais falhas e caréncias, assim como suas
causas estruturais. Baseando-se nestes diagndsticos, o Executivo Federal passou a formular e
implementar sua estratégia reformista com a ideia central de que para corrigir os
desequilibrios sociais acumulados desde as décadas passadas, em especifico durante o regime
militar, deveriam ser realizadas mudancas profundas nas areas econdmicas e sociais do pais
(FAGNANI, 1997).

A estratégia reformista desconsiderou politicas de carater recessivo e o pensamento de
que s6 o crescimento econdmico poderia promover o desenvolvimento social brasileiro. Além

disso, passou a vigorar no Brasil um regime democratico € um novo projeto de



desenvolvimento econdmico em que as politicas sociais ndo estavam mais a mercé das opgdes
macroecondmicas adotadas pelo Estado, e sim o contrdrio, com opg¢des macroecondmicas
atendendo as necessidades sociais inadiaveis. Portanto, a estratégia reformista adotou dois
caminhos: (i) a implementacdo de medidas de carater emergencial e com objetivos de curto
prazo, direcionadas para os problemas relacionados a fome, a pobreza absoluta e ao
desemprego; (ii) a implementacdo de medidas de carater estrutural e com objetivos de longo
prazo, priorizando o crescimento econdmico sustentado. Notaram-se acdes estatais voltadas
para a ampliagcdo do salario real e de empregos, melhor distribuicdo de renda e da riqueza
nacional, reformulagdo da agenda do governo a partir da ado¢cdo de questdes anteriormente
excluidas, como a reforma agraria e questdes trabalhistas e sindicais, ¢ mudangas na
formulacdo das politicas sociais. Nestas, priorizaram a realizagdo da descentralizacao
politico-administrativa, a universalizagdo do acesso ao financiamento, o aumento dos
impactos redistributivos, ampliacdo dos canais de participacao da sociedade nos processos
decisorios ¢ etc. (FAGNANI, 1997, MEDEIROS, 2001).

Neste periodo, destacam-se iniciativas de carater reformista vindas tanto do Executivo
quanto do Legislativo Federal. As agdes do Executivo se resumiam em trés categorias
principais: (i) programas emergenciais voltados para questdes da suplementagdo alimentar;
(i) mudanga na agenda governamental, com a inclusdo de pautas referentes a reforma agraria
e ao seguro-desemprego e (iii) formagao de grupos de trabalho e de comissoes setoriais. Das
acoes do Legislativo Federal, se destaca a conclusdo parcial do processo constituinte a partir
da promulgacdo da nova Constituicdo brasileira em outubro de 1988. Segundo Fagnani, a
Constituicdo Federal de 1988 foi responsavel pelos principais avangos formais do periodo,
como a corre¢do das desigualdades e a ampliacdo dos direitos sociais, em especifico aqueles
do ambito trabalhista e da seguridade social (FAGNANI, 1997).

O novo projeto de seguridade social, inaugurado com a formulagdo da nova
Constituicao Brasileira, representou uma das conquistas mais importantes e significativas do
direito social brasileiro. Se pautou em objetivos especificos, como a busca por cobertura e
atendimento social universal, distribuicao igualitiria de beneficios e servicos sociais entre as
populagdes urbanas e rurais, impossibilidade de reducao dos valores dos beneficios ofertados,
aumento de alternativas de financiamentos, mudanca nas estruturas administrativas ao adotar
um carater mais democratico e descentralizado e etc. Além disso, os trés pilares que
constituem a seguridade social - satde, previdéncia e assisténcia social - contaram com
avangos positivos rumo a uma maior universaliza¢ao do acesso aos direitos sociais, ampliagdo

dos beneficios ofertados e descentralizacdo das a¢des governamentais (FAGNANI, 1997).



A educagdo brasileira também foi impactada positivamente com as novas mudangas
promovidas no ambito social. Houve a ampliagdo percentual das receitas da Unido que
deveriam ser, obrigatoriamente, destinadas para o sistema de ensino, passando de 13% para,
no minimo, 18% naquele periodo. Houve também a inclusdo do seguro-desemprego entre os
direitos basicos dos trabalhadores urbanos e rurais. A base financeira para o
seguro-desemprego foi estabelecida na Constitui¢do de 1988, e foi constituida baseada no
seguinte calculo: do total de receitas do PIS-PASEP, subtraia-se um percentual de 40% que
seria encaminhado para o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)
e um montante referente ao pagamento dos abonos salariais do PIS-PASEP em cada
exercicio. Além disso, ainda no ambito do PIS-PASEP, para os trabalhadores que recebessem
um valor de até¢ dois salarios minimos por més, seria destinado um abono anual.
Anteriormente a Constituigdo de 1988, o abono anual s6 era garantido para aqueles
trabalhadores que ja eram cadastrados no sistema ha pelo menos cinco anos e havia recebido,
no ano anterior, uma remuneracao de até cinco salarios minimos (FAGNANI, 1997).

Entre 1987 e 1992, o pais contou com o esvaziamento da estratégia reformista ¢ a
ascensdo do que viria a ser, como aponta Fagnani (1997), uma “contra-reforma”
conservadora. Este movimento contou com duas fases consolidadas, sendo cada uma
determinante para o rumo das politicas sociais do periodo. A primeira fase da contra-reforma,
denominada como fase de gestacdo, teve inicio em 1987 e prosseguiu até marco de 1990 com
o final do governo de José Sarney. Esta, intensificou-se a partir da fragmentacdo da Alianga
Democratica ¢ com o deslocamento de liderancas “historicas” do Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) dos centros estratégicos do Executivo federal. Sob comandos
de José Sarney, a ala conservadora brasileira ganha espago, retornam para os centros de poder
e tomam a frente do processo politico brasileiro. Junto a maior importancia e participagao
conservadora nos processos decisorios, soma-se o contexto econdmico desfavoravel, marcado
por crises e instabilidades macroecondmicas que serviram como combustivel para a
contra-reforma proposta neste periodo (FAGNANI, 1997; MEDEIROS, 2001).

As principais caracteristicas observadas na fase de gestacdo da contra-reforma
conservadora foram: ampliacdo de agdes clientelistas e assistenciais na agenda estatal;
esgotamento da estratégia reformista adotada no periodo anterior, em especifico em questdes
referentes a reforma agraria e politicas urbanas; desmantelamento burocratico e or¢amentario
do campo social brasileiro e oposi¢do do Executivo Federal frente a agenda reformista

elaborada no periodo anterior (FAGNANI, 1997).



A implementagdo truncada, segunda fase da contra-reforma conservadora, se deu sob
um contexto de fortes tensdes entre paradigmas do Estado Minimo e do Estado de Bem-Estar
Social. A partir de 1990, ap6s o Brasil optar tardiamente por politicas de cunho neoliberal, a
agenda do Estado Minimo ganha for¢a nacionalmente. O curto governo de Fernando Collor
de Mello caracterizou-se por reformas liberalizantes, e tinha como objetivo central colocar em
curso a revisdo da Constituicdo Federal que estava prevista para 1993. Apesar da revisdo nao
ter sido realizada devido ao impeachment sofrido por Collor, o governo conseguiu durante seu
periodo de atuagdo realizar retrocessos na politica social brasileira e por fim em algumas
conquistas sociais alcan¢adas mediante a Constitui¢ao de 1988. Durante a segunda fase da
contra-reforma conservadora, o governo brasileiro liderado por Collor colocou em pratica um
“vigoroso processo de desapareclhamento e fragmentacdo burocratica da politica social”
(Fagnani, 1997, p. 225), que consistiu basicamente na ndo-tomada de decisdes e na omissao
federal no processo de descentralizagdo das politicas sociais que estava sendo colocado em
pratica. Para além disso, percebeu-se a retomada dos interesses clientelisticos e uma maior
influéncia destes no direcionamento dos programas federais (FAGNANI, 1997; MEDEIROS,
2001).

As literaturas que analisam a fundo os programas e politicas sociais implementados
durante a década de 1990, apresentam visdes controversas em relagdo aos reais resultados
obtidos neste periodo. Para Maria Herminia Tavares de Almeida (2004), a partir de uma visao
otimista, o decorrer da década de 1990 representou um periodo positivo para a politica social
brasileira, além de ter sido extremamente importante para o desenvolvimento das diretrizes de
reforma estabelecidas na nova Constituigdo de 1988. Além da descentralizagdo das
responsabilidades e recursos, agdes voltadas para a extensdo da prestacdo de servigos e
beneficios sociais, especialmente nas areas de assisténcia social, saide e educacdo basica,
foram realizadas. Dois fatores decisivos contribuiram para esse avango: primeiramente, a
estabilidade monetaria decorrente do Plano Real tornou os fluxos de recursos no ambito social
mais previsiveis. Em segundo lugar, o aprendizado institucional adquirido pelo Estado ao
longo dos anos foi responsavel pela maior descentralizagdo de responsabilidades e cooperacao
entre os diferentes niveis governamentais para a provisdo e distribuicdo de servigos e
beneficios sociais (ALMEIDA, 2004).

Ainda para Tavares (2004), a segunda metade da década de 1990, sob o comando de
Fernando Henrique Cardoso, presenciou uma maior transferéncia de responsabilidades aos
municipios, especificamente aquelas ligadas a satde publica e a educagdo, dando a eles maior

autonomia nas questdes relacionadas aos quatro primeiros anos escolares do nivel



fundamental. Também tornou praticamente universal o acesso ao sistema publico de satde e
ao ensino fundamental, além de ampliar o acesso da assisténcia social, a partir da extensao de
programas sociais como o de garantia de renda para os portadores de deficiéncia fisica ou
mental e aos idosos (ALMEIDA, 2004).

Por sua vez, partindo de um olhar mais pessimista, José¢ Paulo Netto (2003) considera
o governo FHC uma gestdo negativa, principalmente para a area social e para a instauragao
dos principios definidos na Constituicdo de 1988. A partir da criacdo da nova constitui¢cao
federal, o direcionamento politico adotado esteve apontado, pela primeira vez na historia
brasileira, para a constru¢cdo de um Estado de Bem-Estar Social de cunho social democrata.
Como consequéncia, consagrava-se para além dos direitos civis e politicos, os direitos sociais.
Bases juridicas-politicas também foram criadas, permitindo a implementagdo de uma politica
social compativel com as exigéncias da universalidade, justica social e equidade. No entanto,
esse avango social ocorreu em simultaneidade com os movimentos internacionais que

enfraqueciam os ideais do Estado de Bem-Estar Social. Como aponta o autor:

Assim, ao tempo em que, no Brasil, criavam-se mecanismos
politico-democraticos de regulacdo da dinadmica capitalista, no espago
mundial tais mecanismos perdiam vigéncia e tendiam a ser substituidos, com
a legitimagdo oferecida pela ideologia neoliberal, pela desregulamentagao,
pela flexibilizagdo e pela privatizagdo - elementos inerentes a8 mundializagdo
(globalizago) operada sob o comando do grande capital (Netto, 2003, p. 77)

Com sua elei¢do, Fernando Henrique Cardoso deu prosseguimento ao projeto politico
do grande capital. A articulagao da base parlamentar de FHC contou com a jung¢ao das velhas
e novas oligarquias brasileiras, que foram as principais responsaveis por inviabilizar o projeto
social contido na Constituigdo Federal de 1988. A partir de argumentos construidos sob
espectros econdmicos, como a intengdo de modernizar o Brasil e ingressa-lo no Primeiro
Mundo, o governo de Fernando Henrique Cardoso operou em dois planos: (i) no plano
juridico, que contou com uma revisdo constitucional e com a exclusdo de importantes
elementos sociais previstos na Carta de 1988 (a reforma da previdéncia ¢ uma das principais
acoes realizadas neste plano); (ii) no plano pratico-concreto, onde deu-se prosseguimento ao
“modelo de desenvolvimento” do periodo (NETTO, 2003).

Apesar do projeto politico do grande capital ndo excluir a execucdo de politicas
sociais, este as colocam em um rumo de orientacdo completamente distinto daquele previsto
pela Constitui¢ao de 1988. A politica social instaurada por Fernando Henrique Cardoso esteve
completamente subordinada as politicas macroecondmicas e, consequentemente, aos
interesses do grande capital. Tal subordinacao fez com que a formulagdo e implementagao das

politicas sociais estivessem baseadas em aspectos mercantis, pautada tanto na participagao



contributiva quanto em aspectos meritocraticos para segmentar seus possiveis beneficidrios.
Com isso, o governo FHC minou qualquer chance de instaurar uma politica social
universalizante, sob os moldes da Constituicao de 1988 ¢ de um Estado de Bem-Estar Social
social-democrata (NETTO, 2006).

Os tragos constitutivos do projeto politico de FHC direcionaram-se, principalmente,
para a desestruturacdo da seguridade social brasileira. Durante seu primeiro mandato, o
presidente e sua ctipula governamental colocaram em pratica uma das medidas mais eficazes
para concretizar seus objetivos sociais: a manipulagdo das receitas. Esta consistia em desviar
recursos destinados a seguridade social para o financiamento de despesas que deveriam ser
quitadas pelo Tesouro Nacional, mediante fontes fiscais. Areas como educacdo, satde,
trabalho, assisténcia e previdéncia sofreram desmonte e tiveram seu financiamento
consideravelmente reduzido ao longo da gestdo de FHC. Como aponta Jodo Paulo Netto
(2006), os desvios realizados pelo Executivo Federal foram possiveis pois nao existiam
mecanismos de controle e critérios transparentes para gerir os recursos do Orcamento da
Seguridade Social. A privatizagdo e a mercantilizagdo também foram utilizadas com fins de
ferir a seguridade social brasileira, representando uma “desresponsabiliza¢do do Estado em
face da sociedade” (Netto, 2006, p. 87).

A assisténcia social € o principal alvo das privatizagdes promovidas pelo governo
FHC. Transfere-se suas responsabilidades para o ambito da sociedade civil, permitindo com
que o Estado firme “parcerias” com grupos especificos do segmento civil. Como
consequéncia, ha a terceiriza¢do da questdo social brasileira e a redugdo do protagonismo do
Estado nesta area, restando apenas a execucdo de fungdes de carater emergencialista. O
Programa Comunidade Solidaria ¢ a principal agdo de assisténcia social realizada pelo Estado
durante este periodo. Sob comando da primeira-dama Ruth Cardoso, o programa surge como
um instrumento para o enfrentamento da pobreza e da exclusdo social no Brasil. O objetivo
central do Comunidade Solidaria consistia em “mobilizar os esforgos disponiveis no governo
e na sociedade para melhorar a qualidade de vida dos segmentos mais pobres da populacdao”
(F.H. Cardoso, 1996, p.3). A partir da execugcdo do programa e ao buscar estender as
fronteiras da esfera publica para outros territdrios além do estatal, o pais presenciou novas
formas de articulagdo entre organizagdes da sociedade civil e ministérios. A proposta do

programa estava baseada

“[...] no principio da parceria. Parceria do governo federal com os estados e
municipios, realizada pela Secretaria Executiva, e parceria das agdes
governamentais com as iniciativas geradas pela sociedade civil, uma
atribui¢ao do Conselho Consultivo” (F.H. Cardoso, 1996, p.3).



A mercantilizagdo, por sua vez, direciona-se para a saude e previdéncia social. O
Estado transfere para as maos do mercado, ou especificamente para o grande capital, a gestdo
e organizagdo dos seguros sociais € dos servicos de saude. A reforma da previdéncia social
proposta por Fernando Henrique Cardoso se insere nesta ldgica, representando a tentativa
mais significativa de retrocesso social do periodo. Como aponta Elizeu Serra de Aratjo
(2009), a reforma da previdéncia ¢ considerada pelo governo de FHC como imprescindivel
por dois motivos: primeiro, por ser o principal caminho para se obter sucesso na estabilizagdo
econdmica proposta pelo Plano Real; segundo por ser o instrumento de conquista da
confianca dos organismos financeiros internacionais, constituintes do ajuste econdmico
compreendido pelo plano (ARAUJO, 2009; NETTO, 2006).

Em 1995, no inicio do primeiro mandato de FHC, a proposta de reforma da
previdéncia social brasileira foi encaminhada ao Congresso Nacional mediante a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n° 33/95. Segundo a proposta encaminhada, a reforma da
previdéncia ocorreria em duas fases distintas: primeiramente previa-se mudancas no texto
constitucional, modificando os regimes de previdéncia vigente, que abarcava tanto
trabalhadores do setor publico quanto do privado. Na segunda fase, seriam realizadas
alteragdes nas medidas provisorias existentes e na elaboracdo de uma legislagdo
complementar. As alteragdes previstas pela reforma estavam direcionadas, basicamente, para
mudangas nas condigdes de acesso a aposentadoria. As principais mudangas foram a
imposicao de um teto para o valor dos beneficios, a limitagdo da concessdo de aposentadorias
especiais, ¢ a mudanca no calculo das aposentadorias a partir da vinculagdo desta com o
tempo de contribui¢io do trabalhador para a previdéncia social (ARAUJO, 2009).

De modo geral, a reforma proposta por FHC colocou a previdéncia social brasileira
em um patamar “basico”, onde o Estado atuaria a partir de um modelo de sistema publico
emergencial, com beneficios limitados. A busca pelo equilibrio financeiro afetou
negativamente nao s6 o sistema previdencidrio brasileiro, como outros objetivos sociais €

bases mais amplas previstas na Constituigao Federal de 1988 (ARAUJO, 2009).

2.1. Balanco Geral

Partindo do retrospecto histérico realizado, podemos caracterizar o processo de
construcdo e consolidacdo do welfare state brasileiro em quatro fases distintas: (i) fase inicial;

(i1) desenvolvimento e maturacdo; (iii) ampliagdo e (iv) retrocesso. Para fins de maior



compreensdo, cada uma delas deve ser analisada individualmente sob a luz do referencial
teorico desta pesquisa: os entendimentos de Esping-Andersen acerca do desenvolvimento do
welfare state e suas possiveis tipificagoes.

A fase inicial do welfare state brasileiro, que compreende as décadas de 1930 e 1940,
contou com politicas sociais conservadoras e, a partir da tomada do poder por Getalio Vargas,
com uma estratégia politica pautada no corporativismo, cooptacdo e patrimonialismo. O
desejo estatal em preservar e favorecer os interesses das grandes oligarquias brasileiras
favoreceu um processo de modernizacgdo elitista, fortalecimento da estratificacdo social, em
especifico da classe trabalhadora urbana e rural, e uma maior repressao do movimento dos
trabalhadores. O sistema de protecdo social deste periodo, especificamente a previdéncia
social, assumiu um carater seletivo, estando destinada basicamente para os trabalhadores
organizados do setor urbano industrial. Com isso, a fase inicial pode ser caracterizada,
segundo tipificacdes de Esping-Andersen, como um regime corporativista/conservador com
preservagdo das diferencas de status sociais € com a acentuagdo da polaridade da classe
trabalhadora, a partir do empenho do governo em enfraquecé-la politicamente e favorecer
determinados segmentos que estavam em consonancia com as a¢des do Estado. Além disso,
como aponta Esping-Andersen, no modelo corporativista/conservador o Estado ndo possui
interesse em depositar nas maos do mercado as responsabilidades sociais, especificamente em
relagdo a previdéncia social. A previdéncia privada torna-se secundaria neste tipo de regime,
assim como foi feito durante a fase inicial brasileira, a partir de sua estatizacdo
(ESPING-ANDERSEN, 1991).

Entre 1950 ¢ 1970 houve o desenvolvimento e maturagdo do welfare state brasileiro.
Apesar de algumas mudangas significativas terem sido realizadas durante esse periodo, o
modelo corporativista/conservador ainda era predominante. Mesmo com a maior atuacao
sindical presenciada entre 1945 e 1964, a distribui¢do dos beneficios sociais ainda estavam
baseados em critérios rigorosos de elegibilidade, sendo excluidos do processo uma parcela
consideravel da populagdo brasileira. O carater redistributivo do welfare state brasileiro foi
reduzido, muito em consequéncia da distribuicao horizontal realizada e pelo mantimento de
algumas estruturas corporativistas herdadas do periodo anterior. Com a instaura¢do do regime
militar no pais, as politicas sociais adotaram um carater assistencialista e emergencial com
fins de frear as consequéncias sociais negativas geradas pela acumulagdo de renda promovida
durante estes governos e, também, para impulsionar o processo de moderniza¢ao nacional

(ESPING-ANDERSEN, 1991).



A fase de ampliacao do welfare state brasileiro € iniciada a partir da promulgacdo da
nova Constituicdo Federal em 1988. Durante todo o percurso de desenvolvimento e
consolidagdo do welfare state no pais, o regime de bem-estar adotado neste periodo foi o
unico que se aproximou de forma mais fiel da configuragdo social-democrata apontada por
Esping-Andersen. Contou com atendimento social universal, distribuicdo igualitaria de
servicos e beneficios sociais para todas as camadas da populagdo brasileira, seja ela rural ou
urbana, mudangas administrativas baseadas em valores democraticos e na descentralizacao de
funcdes e responsabilidades governamentais. A nova Constitui¢do Federal significou um
grande avanco social para o pais, além de estabelecer as bases necessarias para o direito social
e para uma distribui¢ao social mais igualitaria e universal (ESPING-ANDERSEN, 1991).

A década de 1990 contou com o retrocesso dos avangos sociais conquistados na fase
anterior. O regime liberal ¢ predominante durante este periodo, contando com o
fortalecimento das ideias neoliberais € com uma maior influéncia do grande capital nos rumos
das politicas macroecondmicas e sociais brasileiras. As politicas sociais, inseridas neste
contexto, tem suas bases estruturadas no autofinanciamento e em critérios particularistas de
distribuicdo. Como consequéncia, o welfare state brasileiro e a previsdo de beneficios
assumem um carater seletivo, com beneficiarios limitados e gastos sociais regressivos. Para
além disso, sdo realizadas alteragdes de carater organizacional e institucional na maquina do
Estado. Percebe-se uma maior descentralizagao e terceirizacao das responsabilidades estatais,
privatizagdes e focaliza¢dao das politicas sociais (ESPING-ANDERSEN, 1991; MEDEIROS,
2001).

Com isso, vemos que o desenvolvimento do welfare state brasileiro ndo ¢ linear e
transita pelas diferentes formas de configuragdo. Luis In4cio Lula da Silva chega ao poder em
um momento em que predominam fortes ideias neoliberais, com politicas estruturadas de
acordo com os interesses do grande capital e com grandes Onus para a questdo social
brasileira. Portanto, o proximo capitulo terd como intuito analisar o governo Lula e suas
politicas sob a prisma tedrica de Esping-Andersen, com fins de atestar a existéncia de um

welfare state e, se positivo, avaliar a configuragdo predominante.



3.0 ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL NO
GOVERNO LULA (2003-2010)

A chegada de Luiz Inacio Lula da Silva a presidéncia da Republica tornou-se um dos
objetos de estudo mais importantes e controversos da politica social brasileira. A estratégia
econdmica e social adotada por Lula foi marcada por duas fases distintas, representadas tanto
pela continuidade das estratégias adotadas no governo anterior quanto pela inflexdo de sua
postura e dos rumos tomados por suas politicas macroecondmicas e sociais. Com objetivos de
atestar ou ndo a existéncia de um welfare state durante este periodo, me proponho a realizar
neste capitulo uma andlise da politica social do governo Lula, especificando suas principais
caracteristicas e acoes governamentais implementadas na area social brasileira.

Em 1° de janeiro de 2003, Lula assumiu a Presidéncia do Brasil. Sua eleigdo esteve
diretamente atrelada ao desejo de encerrar o ciclo de reformas neoliberais que perdurava
desde as décadas anteriores. Apesar de sua chegada ao poder ter significado uma importante
ruptura com os padrdes elitistas do governo brasileiro, que ndo se alterava desde o fim do
regime militar em 1985, Lula ja dava indicios, mesmo antes de sua vitoria, de que sua postura
feriria muitas das bandeiras que o Partido dos Trabalhadores (PT) defendia e que incluiria na
agenda do Estado praticas que se opunha aos ideais de seu partido. Por meio da “Carta ao
Povo Brasileiro”, publicada em junho de 2002, Lula ao mesmo tempo que buscou acalmar os
mercados e apontar um posicionamento mais conservador em relagdo a politica econdmica a
ser adotada, também demonstrou que o governo respeitaria o compromisso com o lado social

(PASSO, 2015).

O povo brasileiro quer mudar para valer. Recusa qualquer forma de
continuismo, seja ele assumido ou mascarado. Quer trilhar o caminho da
redugdo de nossa vulnerabilidade externa pelo esfor¢o conjugado de exportar
mais e de criar um amplo mercado interno de consumo de massas.

Quer abrir o caminho para combinar o incremento da atividade econémica
com politicas sociais consistentes e criativas. O caminho das reformas
estruturais que de fato democratizem e modernizem o pais, tornando-o mais
justo, eficiente e, a0 mesmo tempo, mais competitivo no mercado
internacional (FOLHA ONLINE, 2002).

Apesar de recusar “[...] qualquer forma de continuismo, seja ele assumido ou
mascarado”, o governo Lula demonstrou uma clara continuidade com a politica
macroecondmica adotada por Fernando Henrique Cardoso. O principal traco de continuidade
atestou-se no mantimento do tripé macroecondmico, composto pelo regime cambial com

taxas flutuantes, metas de superavit primario e uma politica de metas de inflagdo, instaurado
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no governo anterior. Apesar da nitida continuidade ¢ importante destacar que, a partir de
2006, houve uma mudanga de postura em relacdo as areas macroecondmica e social. Pela
primeira vez na historia brasileira o governo adotou um modelo em que as politicas sociais €
econdmicas dialogavam entre si e, para além disso, se complementavam (PASSOS, 2015).
Para Fagnani (2011), a politica social de Lula insere-se em um contexto de fortes
tensoes entre os paradigmas do Estado Minimo e do Estado de Bem-Estar Social. Percebe-se
que estas permaneceram presentes no primeiro triénio de seu governo e se enfraqueceram a
partir de 2006, como resultado do enfraquecimento da hegemonia neoliberal gerada pela crise
internacional e pelo destaque dado a agenda de crescimento econdmico pelo governo
brasileiro. A politica social de Lula foi fortemente influenciada por esse processo e, em sua
trajetoria, ¢ possivel atestar dois momentos especificos: o primeiro momento, que vai de 2003
a 2005, foi marcado pela ambiguidade entre mudanga e continuidade da politica brasileira. O
segundo momento, denominado por Fagnani (2011) como “Ensaios Desenvolvimentistas”,
teve inicio em 2006 e perdurou até o final do segundo mandato de Lula em 2010. Percebe-se
neste periodo a consonancia entre focalizagdo e universalizagdo das agdes governamentais,
além da ampliacao do gasto social decorrente de uma melhora das contas publicas € do mundo
do trabalho. Portanto, nas proximas se¢oes serdao analisados esses dois momentos especificos,

dando enfoque principalmente nas questdes sociais do periodo (FAGNANI, 2011).

3.1. Politica econdmica e social durante o primeiro mandato de
Lula: mudanca ou continuidade?

Ao assumir o governo brasileiro em 2003, Lula se deparou com uma situagdo
econOmica critica e desfavoravel. A inflagdo e a taxa de juros (Selic) atingiram, em 2002,
12,5% e 25% respectivamente. As reservas internacionais atingiram seu menor nivel desde
1994 e a relagdo divida externa bruta/PIB atingiu o patamar mais alto dos tltimos anos, com
um valor de 42%. A economia brasileira crescia lentamente em 2,7% ao ano. Além desses
valores preocupantes, o cenario negativo intensificou-se a partir da desconfianga em relagao
ao presidente Lula e ao Partido dos Trabalhadores (PT). De fato, o presidente e sua ctpula
governamental ndo tiveram espago de manobra e, até certo ponto, torna-se compreensivel o
mantimento da ortodoxia econdmica com fins de acalmar o mercado, em especifico o
financeiro. No entanto, como aponta Passos (2015), o governo nao s6é manteve a ortodoxia

econdmica dos periodos anteriores como a superou a partir da implementacdo de politicas



econdmicas ainda mais conservadoras, que visavam a estabilidade econdmica e nao sua
corre¢dao mediante criagdo de alternativas (FAGNANI, 2011; PASSOS, 2015).

Até 2005, a politica economica do governo Lula baseou-se no aprofundamento do
tripé macroecondmico introduzido nos anos anteriores por Fernando Henrique Cardoso. Tal
decisdo resultou no prolongamento da recessdo econdOmica €, como consequéncia, nha
permanéncia dos limites impostos por esta ao desenvolvimento social. Primeiramente, o
mercado de trabalho foi duramente afetado pelos reflexos da recessao econdomica. Em 2003, a
taxa de desemprego aberto chegou a 13,4%; em 2004 os niveis permaneceram elevados,
atingindo o patamar de 11,5%, enquanto em 2005 nota-se um timido recuo, chegando a 9,5%.
Em relagdo ao crescimento anual dos rendimentos médios reais, houve um declinio de 5,1%
em 2003; em 2004 o crescimento se estabilizou e, em 2005, subiu para 2,4%. Segundo, em
fun¢do da busca por superavits primarios para o pagamento de juros e amortizagdes
financeiras, previsto pelo tripé macroecondomico, houve uma restricdo do gasto social,
comprometendo o desenvolvimento desta area durante o periodo (FAGNANI, 2011)

A disputa entre “universalizagao” e “focalizagdo” continuou a ser tema central dos
debates relacionados a estratégia social, que permanecia indefinida nos primeiros anos do
governo Lula. Em 2003, o Ministério da Fazenda divulgou um documento oficial em que
defendia a maior “focalizacdo” do gasto social nos grupos de menor renda da sociedade
brasileira. Segundo o documento, que foi inspirado em um texto elaborado por economistas
de cunho liberal da Universidade de Princeton, preferia-se os programas de transferéncia
direta de renda as politicas universais. A partir desse documento, o Ministério da Fazenda
retomou o ideario neoliberal e endossou questdes especificas da agenda liberalizante, como a
“focalizacdo” como forma de se alcancar o desenvolvimento social (ALMEIDA, 2004;

FAGNANI, 2011). Segundo o documento:

A pouca capacidade dos gastos sociais da Unido em reduzir a desigualdade
de renda decorre do fato de que boa parte dos recursos é destinada aos
nao-pobres, assim como da gestdo ineficiente dos recursos destinados aos
programas sociais. A falta de avaliagdo especifica dos impactos desses
recursos sobre a populag@o beneficiada contribui de forma decisiva para esse
problema. [...] Além disso, ¢ necessario reformular o desenho das politicas
de arrecadagdo e transferéncia do Estado de modo a reduzir a desigualdade
da renda. [...] O desenho dessas politicas podera ser bastante efetivo em
redistribuir renda, conforme verificado em outros paises (Brasil, Ministério
da Fazenda. Politica economica e reformas estruturais. Brasilia, 2003, p. 14).

Portanto, politicas e beneficios sociais seriam focalizados nos “mais pobres”. Segundo
critérios definidos pelo Banco Mundial, os aptos a se tornarem beneficiarios do governo

seriam aqueles que tivessem uma remuneracdo diaria de até US$ 2 por dia (parametro

estabelecido pelo Banco Mundial para determinar a linha de pobreza). Para aqueles que nao se



enquadrassem nos critérios estipulados, seriam excluidos do processo de distribuigdo dos
beneficios sociais, ndo sendo, portanto, “focalizados”. Com essa medida, o governo brasileiro
deu inicio a uma nova fase de reforma do Estado, objetivando uma maior supressao desses
programas e do desenvolvimento social brasileiro (FAGNANI, 2011).

Para intensificar esse cenario de tensdes, o governo brasileiro realizou durante os
primeiros meses de 2003 agdes direcionadas para uma reforma do Estado. Focaram-se em
questodes referentes as areas sindical, trabalhista, tributaria e previdencidria, em especifico a
previdéncia social do setor publico. No ambito das relagdes trabalhistas, o governo criou o
Férum Nacional do Trabalho, que tinha como principal objetivo criar consenso entre
empregadores e empregados e propor uma ampla Reforma Trabalhista e Sindical. A proposta
da reforma tributéria foi enviada pelo Executivo Federal ao Congresso Nacional em margo de
2003, mediante a Proposta de Emenda a Constituicdo 41/03. Essa iniciativa significou mais
uma tentativa de supressao das politicas sociais de carater universal, uma vez que seus
principais objetivos consistiam em realizar uma simplifica¢do da estrutura fiscal, mediante a
exclusao de tributos e redug¢do de cobrancas cumulativas, ¢ a desoneracdo da folha de
contribuicdo dos empregadores para a previdéncia social, que consequentemente afetaria as
fontes de financiamento das politicas sociais. Caso aprovada, a proposta do governo colocaria
a sobrevivéncia do artigo 195, previsto na Constitui¢ao de 1988, sob ameaga. Este vinculava
constitucionalmente o financiamento de setores da previdéncia, satde, seguro-desemprego e
assisténcia social a um conjunto de fontes da receita federal (FAGNANI, 2011).

Além da PEC 41/03, foi encaminhada ao Congresso Nacional a proposta de Reforma
da Previdéncia do Setor Publico, mediante a PEC n.40. Se tratando de seguridade social, a
contra-reforma da previdéncia social dos funcionérios publicos representou uma das maiores
surpresas proporcionadas pelo governo Lula durante o periodo de sua gestdo. Encaminhada
em abril de 2003 e aprovada em dezembro do mesmo ano, a proposta retomava questdes
anteriormente rejeitadas naquela proposta elaborada por Fernando Henrique Cardoso,
inclusive por diversos politicos do Partido dos Trabalhadores (PT). A reforma previdencidria
encaminhada ao Congresso previa: estabelecer um teto para a aposentadoria dos servidores
publicos, extinguindo consequentemente o direito a integralidade e dar inicio as iniciativas
voltadas para a unificacdo do regime previdenciario dos funcionarios do setor privado e do
setor publico (FAGNANI, 2011; MARQUES et al., 2007).

E valido ressaltar o porqué de a reforma da previdéncia ser considerada uma
contra-reforma. O termo “reforma” refere-se ao processo de mudangas que visam minimizar

as desigualdades econdmicas e sociais geradas pelo sistema capitalista. As reformas



realizadas com esses objetivos sdo tipicas do Estado de Bem-Estar Social que surgiu apos a
Segunda Guerra Mundial, a partir do fortalecimento dos principios keynesianos e socialistas.
O termo “contra-reforma”, por sua vez, surge no Brasil a partir da década de 1980, quando o
Estado de Bem-Estar Social e os paradigmas econdmicos keynesianos entram em crise, dando
lugar a um sistema que prioriza valores econdmicos de cunho neoliberal, com politicas e
programas sociais mais restritivos. Neste periodo, o plano politico dos governos sofreu uma
revisdo radical, especificamente em relagdo aos critérios de acessibilidade de determinados
beneficios sociais, dificultando o processo. Em termos sociais, classificar o movimento
realizado no ambito social brasileiro como “contra-reforma” torna-se o mais adequado,
considerando seus aspectos e o impacto nas politicas sociais do periodo (ELIAS, 1997).
Apesar da proposta ter sido motivo de surpresa, especialmente para os servidores
publicos, as intengdes do governo acerca da reforma previdenciaria ja estavam previstas em

seu Programa de Governo de 2002. O tépico relativo a Reforma da Previdéncia atesta que:

Um dos maiores desafios politicos e administrativos do futuro governo ¢ o
equacionamento da questdo previdenciaria. Para dar conta desse desafio, ¢
necessario um conjunto de iniciativas de curto, médio e longo prazos, para
construir solugdes estruturais, capazes de permitir que a presente ¢ as futuras
geracdes de brasileiros possam estar plenamente conscientes e relativamente
tranqiiilas quanto aos direitos que poderdo usufruir apds o término de uma
longa dedicagdo de vida laboral. ‘Essa profunda reformulag@o deve ter como
objetivo a criacdo de um sistema previdenciario basico universal, publico,
compulsorio, para todos os trabalhadores brasileiros, do setor publico e
privado’. O sistema deve ter carater contributivo, com beneficios claramente
estipulados e o valor do piso ¢ do teto de beneficios de aposentadoria
claramente definido (Programa de Governo, 2002, p.17-20).

Além de alteragdes na previdéncia do setor publico, o Programa de Governo também
estipulou a criacdo do sistema de previdéncia complementar. Este, estava direcionado para
aqueles trabalhadores que desejassem uma renda adicional, além daquela garantida por
direito. Segundo o governo, a previdéncia complementar “[...] ‘deve ser entendida também
como poderoso instrumento de fortalecimento do mercado interno futuro e fonte de poupanca
de longo prazo para o desenvolvimento do pais” (Programa de Governo, 2002, p.17-20). Seu
funcionamento se daria por meio de fundos de pensdo instituidos pelos sindicatos ou
patrocinados por empresas (MARQUES et al., 2007).

Outra iniciativa do governo foi a proposta de criagdo do programa “Déficit Nominal
Zero”. Basicamente, previa-se a realizacdo de um ajuste fiscal de longo prazo, com dez anos
de duragdo, a fim de reduzir de 50% para 30% a razdo divida/PIB. Em vez de estimular o
crescimento do PIB, focando, portanto, no denominador da razdo, o plano pretendia aumentar
o superavit fiscal por meio de cortes das despesas correntes. O que ficou por fora do debate ¢

que o “sucesso” do programa dependeria da reducdo do gasto social, colocando em perigo o



desenvolvimento do sistema de protecdo social brasileiro. No entanto, no final de 2005, a
ministra da Casa Civil Dilma Rousseff criticou duramente a proposta. Segundo ela, a redugado
da razdo divida/PIB deveria ser realizada a partir da queda dos juros e nao pelo corte dos
gastos sociais. Com isso, em 2005, Dilma Rousseff desautorizou a proposta do Ministério da
Fazenda e deu inicio a uma mudanca de postura em relacdo a ortodoxia econdmica
(FAGNANI, 2011).

A estratégia social no inicio do governo Lula esteve ancorada, basicamente, no
combate a fome. A partir da criagdo do Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (MESA), orgdo diretamente subordinado ao presidente da Republica,
implementou-se o programa ‘“Fome Zero”, que seria o carro-chefe da estratégia social neste
periodo. O programa catalisou a diversidade de agdes realizadas por ministérios setoriais,
centralizando no MESA a responsabilidade de coordena-las. Entre as principais agdes
destaca-se a transferéncia direta de renda (Cartdo Alimentacdo), criagdo de restaurantes
populares e bancos de alimentos, educagdo alimentar, fortalecimento da agricultura alimentar
mediante a compra de alimentos de pequenos agricultores, construcao de pogos artesianos,
distribuicdo de cestas basicas e de leite e etc. (ALMEIDA, 2004; FAGNANI, 2011).

O programa “Fome Zero” foi implementado baseando-se no fraco diagndstico de que
a fome consistia no principal problema social da populacdo brasileira pobre. Além disso, a
implementagdo do programa assumiu um cardter extremamente centralizador: o governo
federal assumiu total responsabilidade, enquanto governos estaduais e instituicdes criadas em
periodos anteriores foram totalmente excluidas do processo. As fragilidades decorrentes desta
implementagdo centralizadora resultaram no enfraquecimento do “Fome Zero” e em sua
substituicdo. Em outubro de 2003, o Programa Bolsa Familia foi instituido e representou o
principal programa da politica social de Lula. Resultado da unificacdo de programas ja
existentes, como Cartdo Alimentacdo, Auxilio Gas, Bolsa Escola ¢ Bolsa Alimentagdo, o
programa objetivava, mediante a transferéncia direta de renda, combater a miséria e exclusao
social e promover a emancipacdo das familias localizadas abaixo da linha de pobreza
(ALMEIDA, 2004; MARQUES et al., 2007).

Durante 2003, a politica educacional brasileira foi caracterizada pela continuidade das
medidas anteriormente adotadas no governo de Fernando Henrique Cardoso. Apesar do
anuncio de novas iniciativas visando a melhoria do sistema de educagdo, a gestdo do ministro
Cristovam Buarque ndo obteve sucesso em coloca-las em pratica. Apos sua substitui¢ao no
inicio de 2004, o Ministério da Educacdo (MEC) assumiu uma nova postura, tornando o

ensino superior prioridade da acdo governamental. Podemos destacar a mudanca do sistema



de avaliagdo do ensino superior, com a substituicao do “Provao” pelo Enade (Exame Nacional
de Desempenho dos Estudantes), e a instauracdo de cotas destinadas aos negros, pobres e
indigenas, para o ingresso na universidade publica e nos estabelecimentos privativos
beneficiados pela isencdo fiscal. Além disso, em 2004 foi criado o Programa Universidade
para Todos (Prouni): o programa consistia no oferecimento de bolsas de estudo para
estudantes de baixa renda, para ingresso nas universidades privadas; também previa a
institui¢do de politicas afirmativas em prol dos negros e indigenas. Em relagdo ao ensino
basico, o governo propds a transformacdo do Fundef (Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério) em Fundeb (Fundo
de Manutencdao e Desenvolvimento da Educagdo Basica). Com essa proposta, buscava-se
incluir o ensino médio no sistema de incentivos para a educacdo (ALMEIDA, 2004;
FAGNANTI, 2011).

Apesar de temas relacionados a saude publica brasileira ndo terem recebido tanta
atencdo ao longo da 1* campanha eleitoral de Lula, o “Programa de Governo” introduziu
algumas pautas que, posteriormente, se tornariam as principais inovagdes na area da saude. As
principais propostas direcionaram-se a politica de satide bucal, a reestruturag¢do da atencdo de
urgéncia e emergéncia e a facilitacdo do acesso a medicamentos. Outras propostas que davam
continuidade as politicas do governo anterior também foram apresentadas no Plano de
Governo de 2002. Destaca-se a proposta de ampliagdo do Programa de Saude da Familia
(PSF), o aprimoramento das relagdes intergovernamentais, a amplia¢ao do acesso e a garantia
da integralidade da assisténcia, previstas como principios do SUS na Constitui¢ao Federal de
1988 (FAGNANI, 201; MENICUCCI, 2011).

A partir das propostas apresentadas durante a campanha eleitoral de Lula, alguns
programas visando a melhoria da saude brasileira foram implementados. Por meio do
Programa Brasil Sorridente, foi colocado em pratica uma politica de satide bucal mais
abrangente e universal, que objetivava a expansao dos cuidados odontolégicos em niveis mais
complexos. No ambito da atencdo de urgéncia e emergéncia, criou-se o Servigo de
Atendimento Modvel de Urgéncia (SAMU) para a realizagdo do atendimento pré-hospitalar
movel da populagdo. O Programa Farmdcia Popular, com intuito de facilitar o acesso da
populagdo aos medicamentos, foi construido por redes de drogarias privadas. Com subsidios
governamentais, as farmdcias incluidas no programa estavam credenciadas para a venda
medicamentos com até 90% de desconto quando comparados aos precos de comercializacao

(MENICUCCI, 2011).



A partir da breve recapitulacdo dos primeiros anos do Governo Lula, percebemos que
entre 2003 e 2005 o governo deu continuidade a ortodoxia econdmica e, como consequéncia,
criaram-se obstaculos ao crescimento econdmico e ao desenvolvimento das politicas sociais.
Inicialmente, ndo houve consonancia entre a estratégia econdmica e social, resultando em
impactos timidos em ambas as areas. No entanto, apesar de medidas conservadoras e das
incertezas em relacdo a estratégia a ser adotada no ambito social brasileiro, o governo ainda
apontava o desejo de avanco social, o que viria a ser desenvolvido de forma mais madura no

mandato seguinte.

3.2. Modelo desenvolvimentistas e as inflexdes politicas do
segundo mandato de Lula (2006-2010)

A partir das mudancas realizadas na cipula governamental, especificamente no setor
econdmico, o crescimento economico ganhou for¢a e assumiu uma posi¢do de destaque na
agenda do governo. Segundo Passos (2015), a mudanca da politica econdmica brasileira
permitiu o alcance de resultados macroecondmicos positivos, percebidos principalmente no
crescimento do PIB, no fortalecimento de empresas nacionais (privadas e estatais), na redugdo
da pobreza e em uma melhor distribui¢do de renda. O crescimento médio anual do PIB subiu
de 3,2% (2003-2005) para 5,1% (2006-2008), mesmo com a consideravel elevacao nos pregos
internacionais das commodities agricolas e minerais em 2008. Acompanhando o crescimento
econdmico, houve também o aumento das reservas internacionais € a apreciagao do real, que
consequentemente reduziu a vulnerabilidade externa da economia brasileira e aliviou as
pressoes inflacionarias externas, respectivamente (PASSOS, 2015; BARBOSA; SOUZA,
2010).

A inflexao politica presenciada entre 2006 e 2010 foi uma resposta do governo ao
baixo desempenho macroecondmico alcangado nos primeiros trés anos do governo Lula.
Barbosa Filho e Souza (2010) apontam que a insatisfagdo do governo em relagao aos
resultados obtidos a partir da politica macroecondmica vigente estimulou o debate entre a
“visao neoliberal” e a “visdo desenvolvimentista” no pais, fortalecendo a ideia da necessidade
de mudancas no rumo da politica socioecondmica brasileira. A primeira mudanca realizada
foi a substituigdo da equipe econdmica por defensores de politicas mais interventivas,

caracterizadas por uma maior participagdo do Estado. A partir da reestruturagcdo da cupula



econdmica, medidas para acelerar o crescimento nacional e aumentar a capacidade produtiva
do pais foram implementadas (PASSOS, 2015; BARBOSA; SOUZA, 2010).

Através do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), criado em 2007, o
governo federal realizou uma de suas primeiras alteragdes rumo ao desenvolvimento nacional
brasileiro. O surgimento do PAC representou uma importante mudanga nas prioridades
or¢amentarias do governo e, mesmo que de pequeno valor (R$440 milhdes), foi responsavel
pelo aumento dos investimentos, publicos e privados, na infraestrutura econdmica e social do
pais. Além disso, com fins de atenuar os efeitos sociais gerados pela crise financeira
internacional, o governo adotou uma estratégia historicamente desconhecida até entdo:
considerou o ambito social como eixo estruturador do desenvolvimento econdmico. Com isso,
houve a conciliagdo de politicas sociais e econOmicas, considerando-as, portanto,
complementares e ndo politicas independentes e divergentes entre si (FAGNANI, 2011;
PASSOS, 2015).

O crescimento econdmico presenciado no segundo mandato do presidente Lula,
impactou positivamente o mercado de trabalho. Consequentemente, o mercado interno
brasileiro foi impulsionado e a relacdo producao/consumo nacional entrou em um ciclo
harmonioso de operacdo. Para isto, trés acdes governamentais foram decisivas:
primeiramente, destaca-se o alargamento do sistema de crédito consignado para bens de
consumo. O montante, que estava direcionado em sua maioria para pessoas fisicas e para a
populacdo marginalizada do sistema bancario, praticamente dobrou entre 2003 e 2010,
saltando de 24% para 46% do PIB. Outra medida foi a implementa¢do da politica de
valorizagdo do salario minimo, principal responsavel pelo seu consideravel crescimento entre
2003 e 2010. Por ultimo, o governo promoveu a abrangéncia dos programas de transferéncia
direta de renda, objetivando acelerar o desenvolvimento social do pais (FAGNANI, 2011;
PASSOS, 2015).

A partir das inflexdes politicas iniciadas em 2006, foi realizada a edificagdo de uma
nova estratégia social baseada no desenvolvimento econdmico estavel, na distribuicdo de
renda mais igualitaria e na convergéncia entre focalizagdo e universalizagdo das agdes
governamentais. Seguindo esse novo rumo, o Bolsa Familia e demais acdes focalizadas
consolidaram-se entre 2006 e¢ 2010, e houve a continuidade do processo de instauracao de
politicas universais, previstas pela Constituicao 1988 (FAGNANI, 2011).

A partir da unificagdo e centralizacdo do Bolsa Familia em um tUnico ministério, o
Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome (MDS), o programa ampliou

significativamente sua cobertura e o valor concedido aos beneficiarios. Em margo de 2006, o



programa abarcava 99,9% dos municipios brasileiros e beneficiava diretamente 11,118
milhdes de familias, ou seja, aproximadamente 47 milhdes de brasileiros. Em relagdo ao valor
do beneficio, o programa contou com a introdugdao de um valor fixo a ser recebido pelas
familias, que independia da existéncia de filhos em idade escolar. Quando comparado aos
beneficios anteriormente distribuidos, tal alteracdo significou tanto um avango nos programas
de distribuicdo de renda quanto um rompimento com os padrdes pré-existentes. Algumas
condicionalidades foram impostas pelo programa, em especifico para familias com filhos
entre zero e quinze anos. Estas, deveriam garantir a frequéncia escolar de seus filhos, manter a
caderneta de vacinagcdo em dia, realizar acompanhamento pré-natal e participar de agdes
educativas referentes a amamentagdo materna e alimentagdo sauddvel (MARQUES et al.,
2007).

Na area da satde, foram adotadas medidas visando o avango da consolidag¢ao
institucional do SUS, por meio da criacdo do “Pacto pela Saude”. Este, promoveu reformas
institucionais, firmadas pelos trés niveis do governo, visando a realizagdo de inovagdes nos
processos ¢ instrumentos da gestdo do SUS. De acordo com a Portaria n°® 399 divulgada pelo

Ministério da Saude:

O Pacto pela Vida estd constituido por um conjunto de compromissos
sanitarios, expressos em objetivos de processos e resultados e derivados da
analise da situagdo de satide do Pais e das prioridades definidas pelos
governos federal, estaduais e municipais.

Significa uma ag¢fo prioritaria no campo da saide que devera ser executada
com foco em resultados e com a explicitagdo inequivoca dos compromissos
orgamentarios e financeiros para o alcance desses resultados (MINISTERIO

DA SAUDE, 2006).

Ainda referente as acdes realizadas na area da saude brasileira, criou-se o Programa
Mais Saude, conhecido também como “PAC da Saude”. O programa, que foi integrado a
agenda social lancada pelo governo federal em 2007, contava com um plano detalhado da
atuacdo e dos investimentos prioritarios atribuidos ao Ministério da Satude. Entre as principais
pautas estavam: o fortalecimento do elo entre saude e desenvolvimento socioecondmico, a
necessidade de articulagdo da saude brasileira com as demais politicas publicas, e a nogdo da
importancia do setor da saude para a geracdo de emprego, producdo e renda. No entanto,
apesar das iniciativas positivas, o financiamento da satde ndo foi formalmente discutido até

2010 (FAGNANI, 2011; MENICUCCI, 2011).



Com a maior formalizagdo do mercado de trabalho, o percentual da populagdo
economicamente ativa (PEA), contribuinte da previdéncia social, foi ampliado. Entre 1992 e
2002, o percentual da PEA havia caido de 66,4% para 61,7%. Com o crescimento econdmico
promovido pelo governo, esse valor subiu para 66,9% em 2009, impactando diretamente as
contas financeiras do segmento urbano, que ficaram superavitarias pela primeira vez desde
1997. Além disso, a partir de 2006, o acesso a previdéncia social pelos segmentos
marginalizados foi ampliado e formalizado, mediante acdes governamentais. Destaca-se o
incentivo tributario direcionado a formalizacdo do trabalhador doméstico; a Lei do Super
Simples que “[...] estabelece normas gerais relativas ao tratamento tributario diferenciado e
favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte [...]” (Portal
Tributario, 2020), ¢ o novo regulamento aos beneficidrios da Previdéncia Rural. Outra
mudang¢a importante no ambito da Previdéncia Social foi a jungdo da Secretaria da Receita
Federal e da Secretaria de Receita Previdenciaria em uma tnica entidade: a Receita Federal
do Brasil. Atribuiu-se ao 6rgdo recém-criado a responsabilidade de realizar tanto a
arrecadagdo tributaria quanto a cobranca de dividas acumuladas de forma mais eficaz. Além
disso, o processo de concessdo da aposentadoria urbana foi aprimorado, dando a ele maior
agilidade, reduzindo o tempo de duracao para apenas 30 minutos (FAGNANI, 2011).

O sistema educacional brasileiro também passou por mudangas durante o segundo
mandato de Lula. O Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educagao Basica (Fundeb),
proposto na primeira gestdo do presidente Lula, foi instituido e possibilitou a inser¢do do
ensino médio no sistema de incentivos para a educagdo. O governo federal também deu inicio
a reforma do ensino superior, visando expandir a rede publica e ampliar o orgamento
destinado as instituicdes federais. No que concerne ao financiamento da educacdo, o avango
mais significativo foi a aprovagdo, em 2009, da PEC n. 96. Esta, estabeleceu que a
Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) ndo recairia mais gradativamente sobre o
or¢amento da Educacdo. A DRU ¢ um instrumento governamental que autoriza a retencao de
até 20% do total arrecadado, sem justificar o destino desses recursos no projeto orcamentario.
De acordo com o Ministério da Educacao, desde que a DRU foi instituida em 1996, o setor da
educagdo ja perdeu, estimativamente, cerca de R$ 100 bilhdes em recursos (FAGNANI,
2011).

No campo habitacional, o governo federal langou em 2009 uma medida anticiclica de
combate aos efeitos negativos gerados pela crise financeira internacional. O Programa “Minha
Casa Minha Vida” foi criado com objetivo de reduzir o déficit habitacional brasileiro

mediante a constru¢do de um milhdo de habitagdes populares até 2011, e na realizacao de



investimentos de até R$34 bilhdes. A evolugdo dos investimentos no setor de habitagio reflete
a maior articulagdo entre politica econdmica e politica habitacional durante o periodo. Os
valores referentes as aplica¢des no setor saltaram de R$ 7,9 bilhdes para R$ 69,9 bilhdes entre

2003 € 2009 (FAGNANI, 2011).

3.3. Reflexdes Gerais: ruptura, inflexdo ou continuidade
politica?

Quando ocorre a ascensdao de um partido de esquerda apds tantos anos de governos
conservadores no poder, o primeiro questionamento que surge ¢ se havera ou ndo ruptura com
os rumos politicos adotados anteriormente. Realizando uma analise ex post do governo Lula,
a possibilidade de ruptura ja ¢ inicialmente descartada, restando apenas como opg¢do a
continuidade ou inflexdo em relagdo as politicas do governo de Fernando Henrique Cardoso.
A maioria das literaturas que abordam o tema estdo em consenso quanto a continuidade dada
por Lula da politica macroeconémica de FHC, principalmente pelo adensamento do carater
neoliberal presenciado no periodo de seu governo. Apesar disso, a andlise nao pode ser
meramente resumida pelo continuismo politico. A partir de 2006, o governo Lula apresentou
mudanga de postura em relacdo ao governo anterior, experimentando agdes anteriormente
adotadas pelos paises desenvolvidos: a execu¢do de politicas sociais e econdmicas, alinhadas
e complementares, com fins de promover o desenvolvimento nacional (PASSOS, 2015).

A novidade do governo Lula consistiu em utilizar a politica social como um
instrumento estratégico para dinamizar o mercado interno e para promover o crescimento
econdmico. A aceleracdo do crescimento baseado na redistribui¢do social de renda
proporcionou melhorias na vida daquelas familias que se encontravam abaixo da linha da
pobreza e as margens da riqueza socialmente produzida. Segundo Kerstenetzky (2012), isso
foi possivel pois, durante o governo Lula e especificamente durante seu segundo mandato,
foram implementadas “politicas econdmicas socialmente orientadas” e “politicas sociais
economicamente orientadas”. Estas, caracterizaram-se pela expansao das transferéncias
diretas realizadas pelo governo federal, mediante previdéncia social aos trabalhadores do setor
privado (urbanos e rurais), criagdo de programas e politicas de assisténcia social e politica de
valorizagdo do salario minimo. As “politicas econdmicas socialmente orientadas”, por sua
vez, consistiram em politicas micro e macroecondmicas formuladas por efeitos sociais

antecipados (PASSOS, 2015; KERSTENETZKY, 2012).



A partir da inflexdo presenciada, o governo Lula conseguiu alcangar com éxito a
estabilidade econdmica, crescimento, distribui¢do de renda, promocao da cidadania e inclusdo
social. O novo fio condutor da economia brasileira permitiu com que o indice de pobreza no
pais caisse, desde 2003, pouco mais de 30%. A expansdo do consumo interno, presenciado
entre 2006 e 2008, foi o principal responsavel pela melhora do PIB brasileiro e pela batida em
retirada da situacdo de pobreza. Este consumo foi possibilitado, principalmente, pela
facilitagdo de acesso ao crédito, pelo aumento do salario minimo durante o governo e pelas
transferéncias diretas de renda, que permitiram um crescimento de 60% da demanda agregada
e do impulso dado ao mercado interno brasileiro (PASSOS, 2015).

As inflexdes realizadas a partir de 2006, mesmo que timidas, parecem representar as
intencdes do governo brasileiro em consolidar um Estado de Bem-Estar Social nos moldes da
social-democracia e, portanto, uma mudanga em relacdo aos rumos adotados pelo governo
anterior. No entanto, ha estudiosos que discordam desse ponto de vista atestando que o
governo Lula representou apenas mais do mesmo, dando prosseguimento no continuismo das
politicas adotadas anteriormente pelos governos conservadores (PASSOS, 2015).

Dessa forma, considerando tanto o estudo realizado por Esping-Andersen sobre o
welfare state, norte tedrico desta pesquisa, quanto a trajetéria da politica social implementada
por Lula durante seus dois mandatos (2003-2010), ¢ possivel concluir a manifestagdo de um
Estado de Bem-Estar Social neste periodo. No entanto, uma conclusdo tao simplista pode ser
equivocada. Apesar de sim, ter havido um direcionamento politico caracteristico de um
Estado de Bem-Estar Social durante o governo Lula, ¢ preciso analisar as caracteristicas da
politica social deste ciclo a partir da tipologia de welfare state elaborada por
Esping-Andersen, anteriormente explicitada neste estudo.

Vimos que os dois mandatos do governo Lula se tornaram objeto de estudo para
muitas analises de politica social brasileira, especificamente sobre rumos trilhados pela
politica econdmica e social do governo. De 2003 a 2005, percebe-se que a orientacao da
politica social brasileira esteve muito alinhada aquela adotada por Fernando Henrique
Cardoso. Apesar dos ideais defendidos pelo seu partido, o Partido dos Trabalhadores (PT), a
campanha eleitoral de Lula j& dava indicios de que ndo haveria uma ruptura radical das
medidas adotadas pelo governo anterior. Analisando o primeiro mandato sobre aspectos
econdmicos, vemos que a conservacao do tripé econdmico de FHC e a realizagdo de propostas
para reformas trabalhistas, sindicais, tributdrias e previdencidrias freou, de certa forma, o
desenvolvimento social brasileiro durante o periodo. No entanto, apesar disso, medidas

visando a melhoria social ndo foram descartadas. Foram realizadas mediante a implementagao



de programas e introducao de pautas que, mesmo de carater emergencial e focalizado em sua
maioria, trouxeram impactos positivos para os niveis sociais do pais. Visto isso, a
manifestagdo do Estado de Bem-Estar Social deste periodo se enquadra na tipologia de
welfare state liberal, por conter politicas econdmicas enviesadas por ideias neoliberais e pela
iniciativa de utilizé-las na tentativa de acalmar os mercados que se encontravam em crise. As
chances de implementacdo de politicas sociais de carater universal foram barradas pela
ortodoxia econOmica, € avancos sociais foram comprometidos por uma distribuicao de
beneficios ndo igualitarios.

A partir de 2006, como vimos, a postura de Lula em relagdo as suas politicas sofre
uma inflexdo. Seu segundo mandato foi marcado pelo esfriamento das tensdes existentes entre
Estado Minimo e Estado de Bem-Estar Social. Uma série de acontecimentos explicam este
fato: primeiramente atestou-se uma melhor articulagdo entre as politicas economicas e sociais
durante o periodo, além de uma melhoria das contas publicas, que, consequentemente, criou
oportunidades para elevar os gastos sociais do pais. Outro motivo que levou a este
esfriamento foi o enfraquecimento da hegemonia neoliberal ¢ da agenda de Estado Minimo
devido a crise financeira presenciada pelo mundo em 2008. Com isso, politicas universais
interessadas na promocao do desenvolvimento social foram vistas como complementares e
ndao mais como um Onus para a economia nacional. O welfare state social-democrata pode ser
utilizado para caracterizar o Estado de Bem-Estar Social deste periodo. Mesmo que nao
genuinamente, pois nao ¢ possivel atestar este tipo de welfare state em sua completude, € o

modelo que mais se aproxima para uma melhor caracterizagao.



CONCLUSAO

Como analisamos ao longo deste estudo, as teorias existentes atrelam a emergéncia e
desenvolvimento do welfare state a diferentes razdes: seja para responder as mudangas
estruturais consequentes da industrializagdo das sociedades; seja como uma resposta as
necessidades impostas pelo processo de acumulagdo e legitimagao do sistema capitalista; da
capacidade de mobiliza¢do e organiza¢do da classe trabalhadora no interior das diferentes
estruturas de poder, ou até mesmo como consequéncia da ampliagdo da nogao de cidadania e
dos direitos civis, politicos e sociais. A depender da razdo que norteia seu surgimento, o
welfare state pode se expressar de diferentes formas e apresentar uma politica social
completamente distinta das demais. Varidveis politicas e ideologicas sdo intrinsecas a esse
processo e constitui uma importante variavel para determinar sua orientacao.

O welfare state manifestado durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva ¢é prova
disso. Vimos que apenas o desejo em implementar um programa de seguridade social e de
minimizar os efeitos decorrentes do desenvolvimento capitalista e da influéncia do grande
capital ndo é o suficiente para que o welfare state se expresse em sua forma genuina. E
necessario levar em consideragdo as forgas politicas que compdem o Estado, assim como os
ideais que os guiam. Lula assume o poder quando a agenda do Estado Minimo e valores
neoliberais estdo fortalecidos no interior das estruturas de poder brasileiro Como
consequéncia, ha um reflexo negativo no desenvolvimento social do pais, com politicas
econdmicas determinando os rumos e, acima de tudo, colocando obsticulos para a
implantacdo de um programa de seguridade social universal e igualitério.

Foi a partir do enfraquecimento do neoliberalismo no mundo, consequente da crise
internacional financeira, ¢ com um resultado positivo das contas publicas brasileiras que as
politicas econdmicas e sociais tomaram uma outra forma. Com a mudanga da cupula
governamental e com uma visdo mais aperfeicoada das questdes sociais, Lula deu inicio a
uma alavancada social rumo a redugdo das desigualdades mediante uma distribuicao de renda
e de beneficios sociais mais abrangentes. Construia-se, pouco a pouco, o caminho a ser
trilhado pelo Estado brasileiro para alcancar o que fora previsto na Constituicdo de 1988.
Apesar dos avangos, ¢ preciso levar em considera¢do que o que foi realizado pelo presidente
Lula poderia ter sido muito mais explorado e desenvolvido, principalmente quando
consideramos sua vontade, expressa em sua “Carta ao Povo Brasileiro”, em p6r fim ao
continuismo politico predominante e de construir um governo com o econdmico e social

caminhando juntos.
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