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NOTAS SOBRE OS LIMITES A CONSTRUCAO DE UM ESTADO DE BEM-
ESTAR SOCIAL NO BRASIL!
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RESUMO:

Este estudo tem como proposito examinar os desafios que impedem a consolidagdo e expansdo de um Estado
de Bem-Estar Social no Brasil contemporéneo. Para alcancar esse objetivo, foi feito um esforco para entender
suas origens e as diversas formas que assumiu ao longo do tempo. O modelo de bem-estar social no Brasil
foi inicialmente estabelecido com caracteristicas meritocraticas e conservadoras, visando principalmente uma
parcela restrita da populagdo. Por outro lado, a Constituicdo de 1988 promoveu um Estado de Bem-Estar
Social moderno, com o objetivo de incorporar a cidadania social como um valor fundamental. No entanto, o
contexto apresenta desafios significativos e, apesar dos progressos na sua implementacdo, limitacoes
estruturais e conjunturais impedem um avanco substancial.
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NOTES ON THE LIMITS TO THE CONSTRUCTION OF A SOCIAL
WELFARE STATE IN BRAZIL

ABSTRACT:

The objective of this study is to analyze the obstacles to the consolidation and expansion of a Welfare State
in recent Brazil. For this purpose, an effort was made to understand its origin and the different forms it has
taken. The Brazilian welfare model was established with a meritocratic-conservative characteristic, mainly
targeting a reduced portion of the population. On the other hand, the 1988 Constitution promotes a modern
Welfare State, with the aim of integrating social citizenship as an essential value. However, the context
presents significant challenges, and despite advances in its implementation, structural and circumstantial
limitations hinder substantial progress.

Keywords: Welfare State; Citizenship; Social Spending.

Data da submissdo: 24-11-2023
Data do aceite: 18-04-2024

INTRODUCAO

A origem dos Estados de Bem-Estar Social (EBS) na América Latina esta relacionada ao
desenvolvimento do capitalismo industrial, especialmente durante o periodo de substitui¢do de importagdes,
entre 1930 e 1980. No Brasil, nesse intervalo, foi estabelecido um modelo de EBS com caracteristicas
meritocraticas e conservadoras. Em termos de emprego, os direitos sociais estavam atrelados a legislacao
trabalhista, o que implicava que uma parcela consideravel da populacdo ficava excluida do EBS por ndo
possuir emprego formal e, consequentemente, ndo ter acesso aos beneficios sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) alterou esse modelo ao reconhecer os direitos sociais, como
o direito a salde, assisténcia, previdéncia, entre outros, como direitos constitucionais. A partir desse
momento, a seguridade social foi ampliada e um orgamento proprio foi estabelecido pela CF/88. No entanto,
0 contexto econdmico e ideoldgico tornou-se desfavoravel a implementacdo dessas politicas devido ao
guestionamento desse modelo de Estado e sua organizacao.

A desregulamentacdo econdmica, tanto no &mbito comercial quanto financeiro, e a integracdo do Brasil
no sistema financeiro internacional durante os anos 90 representaram a ado¢do de novas normas e instituicées.
As recomendacges propagadas pelos organismos internacionais em relagdo as politicas sociais enfatizavam

1 Uma versdo anterior deste trabalho foi apresentada e publicada nos anais do XV Congresso Brasileiro de Historia Econdmica & 162
Conferéncia Internacional de Economia de Empresas, Unifesp, 2023.
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principalmente a orientacdo e focalizacdo dos gastos. Apesar disso, embora de maneira distorcida, parte das
politicas sociais previstas na CF/88 foi implementada ao longo da década de 1990 e, posteriormente, de forma
significativamente ampliada nos anos 2000.

O objetivo deste trabalho € analisar o desenvolvimento e os limites do EBS brasileiro. Para isso, ele
esta dividido em duas se¢des, além desta introducdo. A segunda secdo explora o contexto que deu origem a
esses EBS e os tipos especificos que se desenvolveram. A terceira se¢do descreve a evolugdo das politicas
sociais no Brasil, o tipo de EBS que emergiu no pais e analisa sua expansao e seus limites no século XXI.
Por fim, sdo apresentadas as conclusdes.

2. ORIGEM E CLASSIFICAGCAO DOS EBS

Polanyi (2002), em seu texto classico de 1944, "A Grande Transformag&do", argumenta que a ascenséo
do capitalismo ndo é um processo natural. Ele sustenta que a transformacao de todos os aspectos da vida em
mercadorias destinadas ao controle por meio de um mercado autorregulavel ndao ocorre de forma espontanea.
Segundo o autor, o processo de transformacdo de elementos como trabalho, terra e dinheiro em mercadorias
necessarias para a industria é facilitado pelo Estado, que cria as condigdes para um mercado de compra e
venda. Diante da expansdo crescente das forcas de mercado em todas as esferas da vida social, a sociedade
reage para evitar o enfraguecimento do tecido social, criando mecanismos de autoprotecdo.

No que diz respeito ao mercado de trabalho, as institui¢cdes de protecdo social, como a implementacédo
das leis trabalhistas, a formacéo de sindicatos e os seguros sociais, foram medidas desenvolvidas ao longo do
século XIX. Essas medidas impuseram limites a completa flexibilidade e a autorregulacdo do trabalho
exclusivamente pelo sistema de precos, interferindo na mobilidade do mercado de trabalho e nos padrées
salariais. Portanto, a dindmica da sociedade de mercado foi caracterizada por um duplo movimento: por um
lado, 0 mercado buscando se consolidar e expandir, e, por outro lado, a sociedade tentando se proteger do
avango do mercado e da desarticulagdo do tecido social (Polanyi, 2002).

No contexto da consolidagdo do capitalismo industrial, portanto, surgiram as primeiras medidas de
autoprotecdo da sociedade, que eventualmente se transformaram nos EBS. No entanto, existe divergéncia
entre os estudiosos sobre o surgimento dos EBS. Alber (1987), Flora, Heidenheimer (1987) e Fraser (1984)
consideram os EBS como um fenémeno do século XIX, originado a partir da Lei dos Pobres na Inglaterra.
Por outro lado, Mishra (1991) e Esping-Andersen (1991) argumentam que 0s EBS sdo um fenémeno do pés-
Segunda Guerra Mundial, baseado na regulacdo do capitalismo, na busca pelo pleno emprego e na promogéo
da cidadania (Pereira, 2008). Para este trabalho, entende-se que a formagéo do Estado de Bem-Estar Social
no Brasil ocorreu de maneira evolutiva, por meio da gradual implementacgéo de politicas sociais.

Indubitavelmente, é a partir do periodo da guerra que os paises centrais desenvolvem os EBS
modernos, que servirdo de modelo para o Brasil apds a década de 1950. Nesse periodo, os Estados Nacionais
dedicam-se mais intensamente a provisao social, visando atender as necessidades dos individuos diante das
incertezas presentes em uma sociedade de mercado. Assim, faz parte de um conceito mais amplo de protecéo
e regulacdo social, no qual a intervencdo do Estado na provis&o de servicos sociais torna-se mais proeminente
e relevante em relagdo a familia e ao mercado (Esping-Andersen, 1991). Gough (1999) destaca que um EBS
apresenta um sistema publico de politicas sociais composto por programas como previdéncia social, educacao
e salde, assisténcia social e programas de transferéncia de renda monetaria para determinados grupos sociais.

Esping-Andersen (1991) classificou os EBS em trés regimes distintos, os quais refletem suas
formacg0es histdricas e caracteristicas fundamentais. De acordo com o0 autor, ao examinar a experiéncia de
provisdo social em diferentes paises, é possivel identificar arranjos qualitativamente diferentes entre Estado,
mercado e familias, permitindo a categorizacdo em regimes de tipo liberal, conservador-corporativo ou
social-democrata.

O regime liberal € caracterizado pela predomindncia de programas sociais destinados aos
comprovadamente pobres, com planos de previdéncia social limitados e pequenas transferéncias universais
para a populacdo de baixa renda. Esping-Andersen (1991) destaca que esse regime se baseia nas hormas da
ética do trabalho, com o Estado estimulando o mercado ao garantir apenas um subsidio minimo e promover
arranjos privados de previdéncia. Nesse arranjo, o mercado é responsavel pela politica social e pelo senso de
solidariedade, enquanto o Estado e a familia assumem um papel menos relevante. Exemplos de paises que
adotam esse modelo incluem os Estados Unidos, Canada e Australia.
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O regime conservador-corporativo, por sua vez, tem como base principal a provisdo pela familia, com
0 Estado e o mercado atuando como agentes complementares. Esse tipo de regime se apoia na preservacao
da familia tradicional e dos valores religiosos, com o Estado intervindo apenas quando os recursos familiares
se esgotam. Como resultado, os programas sociais fornecidos as familias, como previdéncia e beneficios, sdo
subdesenvolvidos e desempenham um papel secundario. Paises como Franca, Italia, Austria e Alemanha s&o
exemplos desse grupo (Esping-Andersen, 1991)

Por fim, o regime social-democrata é fundamentado em uma solidariedade universal e apresenta um
alto nivel de gastos sociais. Esse arranjo inclui uma variedade de programas universais, garantindo aos
trabalhadores os mesmos direitos desfrutados pelas classes de maior renda. Nesse modelo, o mercado é
excluido como principal provedor social, aumentando a solidariedade universal em favor do EBS. Todos 0s
membros da sociedade se beneficiam e dependem desse sistema, legitimando os pagamentos pelos servigos
sociais. Os paises escandinavos, como Dinamarca, Suécia, Noruega e Finlandia, destacam-se como exemplos
desse tipo de regime (Esping-Andersen, 1991).

Esping-Andersen utiliza trés critérios adicionais para identificar as tipologias existentes nos paises em
relacdo aos Estados de Bem-Estar Social (EBS): 1) a relacdo entre o setor publico e privado na provisao
social, ou seja, como essa provisao é oferecida, se por agentes publicos ou privados; 2) a desmercantilizagdo
dos bens e servicos e seus efeitos sobre a estratificacdo social, garantindo direitos sociais independentemente
da participacdo no mercado; e 3) a desfamiliarizagdo, que se refere & reducéo da dependéncia do individuo
em relagdo a familia. Essas duas ultimas caracteristicas sdo mais evidentes no modelo escandinavo.

Os estudos comparativos de Esping-Andersen destacaram a complexidade dos padrdes historicos dos
EBS, ressaltando as distin¢Ges e descontinuidades estruturais existentes. No entanto, apesar da importancia
dessas metodologias de tipificagdo dos regimes para entender a relagdo entre desenvolvimento econdmico e
politicas sociais, algumas criticas foram levantadas sobre esse método, incluindo as especificidades e
particularidades dos diferentes paises, seu desenvolvimento industrial e as caracteristicas de suas
democracias. (Draibe e Riesco, 2006).

Diante dessas criticas, surgiram esforcos para construir novos regimes de EBS sensiveis as
peculiaridades histéricas de paises e regides diferentes das classificacdes estabelecidas, como na América
Latina. Pierson (2004) aponta que a América Latina foi uma das primeiras regides fora da Europa a
desenvolver instituicdes de bem-estar social, representando uma das primeiras experiéncias das
consequéncias da politica social em paises de industrializacdo tardia.

Portanto, o processo de industrializacdo é fundamental para analisar os EBS que surgiram na regido
latino-americana. De acordo com Furtado (1970), a crise econdmica de 1929 evidenciou a vulnerabilidade
das economias latino-americanas diante da debilidade da demanda internacional por produtos primarios. 1sso
resultou em uma transi¢do da economia agroexportadora para uma economia industrial a partir a década de
1930.

Em resposta a essa situacdo, os paises latino-americanos desenvolveram estratégias nacionais de
desenvolvimento a partir da década de 1930, visando promover o processo de industrializacdo. Esse
movimento de industrializacdo, que continuou até o final dos anos 1970, proporcionou o surgimento de um
Estado de Bem-Estar Social (EBS) tardio na América Latina. Conforme observado por Cardoso Jr. e Jaccoud
(2005, p. 184);

Os conflitos sociais associados ao processo de industrializagdo das sociedades modernas impulsionaram o Estado a intervir
e a instituir certas garantias na medida em que se ampliou o reconhecimento da incapacidade da esfera econdmica para
suprir, via mercado, um conjunto de necessidades consideradas socialmente relevantes. Por sua vez, a constru¢do de
sistemas estatais de protegao social é impulsionada por uma ampliacéo de demanda por igualdade e autonomia oriunda da
afirmagéo da igualdade entre os individuos no contexto da organizagéo politica das sociedades modernas, seja para enfrentar
problemas advindos da ampliacdo da participacdo, seja para dar retorno ao problema de baixa participacéo politica e fraca
institucionalizacéo democrética.

Na sua analise, Riesco (2005) utiliza o conceito de Estado de Bem-Estar Social (EBS)
Desenvolvimentista na América Latina, com o objetivo de entender as particularidades das politicas sociais
nessa regido durante o processo de industrializacdo. Ele argumenta que a implementacdo de um sistema de
protecdo social desempenhou um papel crucial no desenvolvimentismo latino-americano, permitindo a rapida
modernizagdo das estruturas produtivas e sociais. Isso facilitou a transicdo de grandes populacdes de
trabalhadores rurais para o setor urbano, integrando-0s a economia de mercado urbana.
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3. EBS E POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

No Brasil, o periodo entre 1930 e 1980 testemunhou um notével crescimento econdémico, com altas
taxas de expansdo do produto. No entanto, os avancos em protecdo social e direitos trabalhistas ndo
acompanharam o ritmo dos paises desenvolvidos, embora uma estrutura de protecdo tenha sido estabelecida
durante esse tempo. Assim, embora seja possivel fazer comparagdes com esses paises, 0s desafios e limitacdes
no Brasil tém caracteristicas distintas (Pochmann, 2004).

Durante esse intervalo, surgiu um Estado de Bem-Estar Social (EBS) no Brasil, com suas proprias
caracteristicas. De acordo com Draibe (1993), o periodo de 1930 a 1943 foi marcado pela criacdo dos
Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPS) e pela implementacdo da Consolidacdo das Leis Trabalhistas
(CLT). Na turbulenta democracia entre 1944 e 1964, houve o desenvolvimento de legislagdes inovadoras nas
areas de saude, educacdo e assisténcia social, bem como a expansdo dos IAPS e da legislagdo trabalhista.
Esse periodo representou a introducdo e a expansdo gradual desses servigos.

Durante o periodo de 1965 a 1985, o sistema de bem-estar social no Brasil se consolidou e se
reestruturou de maneira conservadora. Esse intervalo de tempo é marcado pela consolidacdo de uma
transformacéo importante na legislacéo e no financiamento das politicas sociais. Surgiu um sistema integrado
de alcance nacional, organizado ou regulado pelo Estado, abarcando areas como previdéncia, satde, educacao
e assisténcia social. 1sso resultou em uma maior integracdo das politicas e em uma ampliacéo de sua cobertura
(Draibe, 1993).

As politicas sociais desenvolvidas durante esse periodo foram orientadas pelos principios do mérito e
da posicdo ocupacional e de renda dos individuos. Portanto, segundo Aureliano e Draibe (1989), o sistema
de bem-estar social brasileiro pode ser caracterizado como meritocratico-conservador, com o clientelismo
como sua caracteristica principal. Conforme Aureliano e Draibe (1989, p.143),

No caso da previdéncia social, esse é o principio vigente desde a fase de introdugdo; na fase de consolidacédo, quando se
definem outros beneficios e o sistema de fundos sociais, também a relagéo renda-contribuicdo-beneficio segue dominante
e, nesse sentido, as politicas sociais, na sua maioria, reproduzem o sistema de desigualdades predominante na sociedade.
S80 escassos seus aspectos redistributivos e igualitarios, teoricamente presentes tdo-somente no ambito da educagdo
(educagdo bésica obrigatoria e gratuita) e no da saide (atendimento de urgéncia). Assim, a existéncia de minimos sociais
extensivos a todos os cidadédos, independentemente de sua posi¢do no mercado de trabalho, faz com que, na relagdo
Estado/mercado, sejam, de fato, muito frgeis os mecanismos corretores que, em principio, deveriam operar através das
politicas sociais.

Nesse contexto, a cidadania que emergiu durante a fase da industrializacdo por substituicdo de
importacdes é caracterizada como cidadania regulada (Santos, 1987). Apenas os individuos inseridos no
sistema ocupacional legal, dentro da estrutura e institucionalidade do emprego formal, eram reconhecidos
como cidaddos. Em outras palavras, somente os trabalhadores com emprego formal, cujas profissGes eram
regulamentadas, e que possuiam carteira de trabalho e representacéo sindical eram considerados detentores
de direitos sociais (Kerbauy, 1980; Santos, 1987). Dada a existéncia de uma estrutura dual no Brasil, na qual
setores econbémicos avangados coexistem com setores atrasados de subsisténcia (Furtado, 1961), o trabalho
informal e o desemprego sdo caracteristicas histéricas do pais, afetando uma parcela significativa da
populacdo trabalhadora. Assim, pode-se afirmar que, nagquele contexto, 0 acesso aos direitos de cidadania
estava restrito a pequenos grupos.

No entanto, a CF/88 buscou modificar esse paradigma. Ela reconheceu e ampliou os direitos sociais,
incluindo acesso & saude, assisténcia, previdéncia, moradia, educacdo, lazer e trabalho. A seguridade social
se transformou em um modelo abrangente de protecdo social, assemelhando-se aos sistemas adotados por
paises desenvolvidos, com financiamento préprio, acesso universal aos servi¢os, maior responsabilidade
estatal e integracdo entre os entes subnacionais, com ampla participacdo da sociedade (Lobato, 2016). Assim,
conforme Lobato (2016, p. 95),

A ordem social instituida na Constituicdo de 1988 inaugurou um modelo avancado de estado de bem-estar, exercendo
importante impacto nas condigdes de vida da populagdo até aqui. Apesar dos avancgos desse modelo, ha que se debitar
também & antinomia entre a expansdo ampliada do bem-estar e politicas macroecondmicas dos entraves vividos hoje.

O periodo historico no qual é implementada a CF/88 é marcado por questionamentos a esse modelo de
EBS diante do processo de financeirizagdo e globalizagdo aos quais os paises da América Latina sdo
submetidos. Segundo Chang (2004), nesse contexto, 0s paises latinoamericanos passaram a ser pressionados
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a adotar um conjunto de medidas ou “boas politicas” para impulsionar o desenvolvimento econdmico ¢ social.
Medidas macroecondmicas restritivas, privatizacdo e desregulamentacdo financeira e comercial eram
necessarias para dar continuidade ao processo de desenvolvimento. Cortez (2008, p. 12) argumenta que

Da perspectiva da economia internacional seria deslocar o equilibrio de poder entre Estado, trabalho e mercado em diregéo
a esse Ultimo elemento. Assim sendo, politicas tipicas da social-democracia e dos trabalhadores organizados ndo teriam
mais espago nessa nova ordem econdmica. A ldgica do argumento é de que a globalizagdo reduziu significativamente a
influéncia de elementos domésticos na definicéo das politicas sociais, ao deslocar a balanga de poder do Estado e do trabalho
em direcdo a autonomia do capital. O Estado ndo mais poderia controlar e regular as dindmicas dos fatores de produgéo.
Dada essa mobilidade, o que haveria é uma série de exigéncias de competitividade e credibilidade em busca de
investimentos. Nesse sentido, as politicas governamentais deveriam adaptar-se aos novos imperativos oriundos do novo
ambiente econémico.

Na Ameérica Latina, essas mudancas podem ser observadas na década de 1990. Apds a interrupcéo dos
fluxos de capital ocorridos na década de 1980, devido a crise da divida, a década seguinte foi caracterizada,
no contexto dos planos econdmicos de estabilizagcdo, pelo retorno dos capitais internacionais diante dessa
nova orientacdo (Correa e Almeida Filho, 2002). No Brasil, essa integracdo ocorreu inicialmente durante o
governo Collor, mas as politicas foram intensificadas com a implementacéo do Plano Real, durante o governo
Fernando Henrique Cardoso.

Nesse cenario, as politicas sociais foram limitadas pela adeséo do Brasil a essa estrutura. A participagdo
do pais no sistema financeiro internacional, conforme destacado por Correa e Almeida Filho (2002), o inseriu
em uma dinamica econdmica de dificil reversdo. Isso se deve a combinacdo de metas de inflagdo, cambio
flutuante e rigidas regras de gastos adotadas na década de 1990, que restringiram o crescimento e dificultaram
o financiamento das politicas sociais.

Apesar de ser um periodo marcado por mudangas e retrocessos nos sistemas de protec¢do social, o Brasil
ndo implementou integralmente as reformas sugeridas, ao contrario do que ocorreu em outros paises da
América Latina em relagdo as politicas sociais. As bases das politicas sociais estabelecidas com a
Constituicdo de 1988 foram mantidas, e parte delas foi implementada. No entanto, houve uma contencéo
dessas politicas, acompanhada de desgaste e mudanca de dire¢do, resultando em fragmentacgdo dos direitos,
politicas focalizadas que ndo se alinhavam com as politicas universais e politicas econémicas pouco
relacionadas as politicas sociais. Isso levou a problemas de financiamento e medidas que incentivaram a
privatizacdo de alguns servigos (Lobato, 2016).

3.1 EXPANSAO E LIMITES DOS EBS

Durante as reformas pro-mercado na década de 1990, as politicas do EBS assumiram um papel
subordinado. A nova abordagem da politica social que se disseminou na América Latina a partir da década
de 1980 pode ser resumida em trés mecanismos que o Banco Mundial advogou para a regido: focalizagéo,
participacdo do setor privado e descentralizacdo. Ao contrario da focalizacdo, o universalismo como modelo
de politica social esta relacionado aos direitos de cidadania, ou seja, direitos sociais. Essa perspectiva esta
fundamentada na ascenséo dos modernos EBS e na defesa do desenvolvimento social, cultural e econémico
estabelecido nos artigos 22 a 27 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (Ocampo e Gomez-Arteaga,
2017).

Uma caracteristica comum na América Latina no inicio dos anos 2000 foi inserir a discussdo sobre
pobreza na agenda politica. Isso levou & ampliagdo da cobertura dos sistemas de protecao social ja existentes
e a criacdo de programas direcionados de transferéncia de renda. Essas politicas resultaram em uma reducgéo
significativa da pobreza e da desigualdade, além de contribuirem para o crescimento da regido. Ao contrario
da tendéncia global de aumento da desigualdade, a América Latina registrou avangos substanciais nos
indicadores sociais na primeira década do século XXI. A maioria dos paises experimentou uma redugdo na
pobreza e na desigualdade de renda. Além disso, foi um periodo de crescimento econémico significativo,
especialmente entre 2003 e 2008 (Ocampo e Gomez-Arteaga, 2017).

No Brasil, esse foi um periodo de crescimento econémico expressivo impulsionado pelo setor externo
e, posteriormente, por uma combinacdo de investimentos sociais e publicos, apds o baixo crescimento da
década de 1990 e a implementacéo parcial de alguns programas sociais previstos na CF/88. De acordo com
Correia e Loural (2018), a existéncia de uma certa institucionalidade possibilitou um tipo de crescimento com
distribuicdo de renda durante esse periodo, apesar dos desafios relacionados a abertura econémica e financeira
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nos anos 90. Essa institucionalidade esta relacionada a: 1) a manutencdo do pacto distributivo estabelecido
na Constituicdo Federal de 1988, 2) a preservacdo dos direitos trabalhistas, 3) a manutencdo dos bancos
publicos, especialmente a Petrobras, e 4) a politica de valorizacdo do salario-minimo.

Os gastos com 0s servicos sociais estabelecidos aumentaram significativamente, como demonstrado
na Tabela 1.

Tabela 1. Composicéo das Transferéncias de Assisténcia e Previdéncia em (%) do PIB.

Ano AP-Seg pgpg RPPS — RPPS — RPPS  porg pr LOAS  Outras
Des. Estados Municipios Unido
2003 0,5 6,2 1,98 0,35 2,18 1,89 0,06 0,36 1,28
2004 0,49 6,48 1,87 0,35 2,06 1,61 0,23 0,39 1,04
2005 0,53 6,8 1,86 0,33 1,98 1,43 0,3 0,43 0,96
2006 0,63 6,99 1,91 0,29 1,96 1,39 0,31 0,49 0,79
2007 0,67 6,96 1,83 0,37 1,96 1,51 0,33 0,53 0,71
2008 0,68 6,58 1,78 0,37 1,97 1,45 0,35 0,53 0,68
2009 0,84 6,94 1,81 0,4 2,11 1,5 0,36 0,58 0,63
2010 0,77 6,76 1,74 0,39 1,94 1,34 0,36 0,59 0,7
2011 0,82 6,79 1,79 0,4 1,91 1,41 0,4 0,6 0,67
2012 0,91 7,19 1,95 0,45 1,87 1,48 0,47 0,66 0,67

Fonte: Correa e Loural (2018).

Durante o periodo de 2004 a 2010, ocorreu uma coordenacdo entre politica econdmica e politica social
gue resultou, inicialmente, em um crescimento econdmico expressivo e desenvolvimento social. O Estado,
em consonancia com as diretrizes estabelecidas na Constituicdo de 1988, aumentou os gastos, destinando
mais recursos para o EBS, embora de forma restrita. I1sso foi possivel devido ao substancial crescimento
econdmico observado entre 2004 e 2010, o que ndo gerou pressdo sobre 0s gastos, uma vez que as receitas
estavam em ascenséo (Correa e Loural, 2018).

No periodo de 2011 a 2015, ocorreu uma descoordenacao entre as politicas econdmicas, principalmente
devido ao baixo investimento publico, o que resultou em taxas de crescimento reduzidas. Também houve
falta de alinhamento entre a politica social e a politica econdémica. As tensdes derivadas do arcabouco
estabelecido na década de 1990 se intensificaram. Apesar de um crescimento inicial ter sido possivel, os
limites ao crescimento foram impostos pela propria estrutura macroecondmica. Nesse contexto de baixo
crescimento, ha pressdes para manter os indicadores fiscais equilibrados, levando a cortes de gastos e
dificultando o acesso aos servigos sociais. Em outras palavras, esses gastos sdo considerados secundarios,
subordinados a politica macroeconémica (Correa e Loural, 2018).

E importante destacar que a capacidade de conduzir a politica econdmica e direcionar o crescimento
em economias periféricas como a do Brasil se torna limitada diante da completa abertura financeira. Esse
modelo estabelecido e mantido torna-se um obstaculo as decisbes internas, uma vez que a politica monetéaria
aprofundou sua dependéncia estrutural com a insercdo do pais no sistema financeiro internacional cada vez
mais desregulado.

Por outro lado, a politica fiscal desempenha um papel fundamental no controle das expectativas dos
mercados financeiros, além de lidar com os custos provenientes das operacdes da politica monetaria. Nesse
sentido, torna-se um instrumento importante para a credibilidade, uma vez que o equilibrio das contas
publicas demonstra o esforco do setor publico para ndo aumentar os pregos por meio do financiamento
préprio, visto que a inflacdo tem como principal causa 0 aumento da base monetaria devido aos gastos
publicos. Por isso, diversas regras fiscais sdo criadas com o objetivo de conter os gastos publicos, o que limita
drasticamente a acéo da politica fiscal e, consequentemente, o crescimento econdmico através da intervencao
do Estado e a expansédo do EBS.

A crise de 2015 e o surgimento de um novo modelo refletem esse movimento, no qual o baixo
crescimento e a alta inflacdo resultam imediatamente na reducdo dos gastos, incluindo aqueles relacionados
a protecdo social, ou ao EBS. A reacdo conservadora durante esse periodo levou a adocdo de medidas ainda
mais restritivas, como o Teto de Gastos (Emenda Constitucional 95/2016), que dificulta a expanséo
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qualitativa dos servicos sociais e, a longo prazo, leva a sua reducgdo®. Além disso, em linha com as mudancas
globais, a "modernizacdo™ das leis trabalhistas (Lei n°® 13.467 de 2017) tem contribuido para a precariza¢ao
do trabalho e 0 aumento da informalidade, o que enfraguece ainda mais o financiamento da previdéncia social,
uma vez que dificulta o trabalho formal contributivo e o acesso aos beneficios trabalhistas. Similarmente, a
previdéncia social foi reformada pela Emenda Constitucional n°® 3 de 2019, tornando mais dificil o acesso aos
beneficios previdenciarios e as aposentadorias.

De acordo com Coimbra (2022), a reforma trabalhista teve poucos impactos perceptiveis no
crescimento da renda e na criagcdo de empregos. Isso implica em desafios para a melhoria qualitativa dos
servigos sociais e sua ampliacdo, uma vez que as politicas do EBS sdo afetadas pelo ritmo econémico e do
emprego. Assim, torna-se imperativo explorar outras abordagens para o desenvolvimento.

Assim, conforme Dweck e Rossi (2019, p.114), para romper com esse paradigma

é preciso colocar no centro de um novo modelo de desenvolvimento a reducéo da desigualdade de renda e aumento do
investimento social, ambos fundamentais para acelerar o crescimento econdmico de forma mais inclusiva. Além da maior
justica social e reparacéo histdrica, a implementacéo de um projeto de desenvolvimento social tem enorme potencial de
dinamizar a economia brasileira dada a enorme concentragéo de renda e a caréncia de infraestrutura social. Nesse sentido,
ha um potencial de décadas de investimentos sociais a serem executados para que esses possam atingir niveis adequados, e
ha um longo caminho redistributivo para que os niveis de desigualdade sejam aceitéveis.

No que diz respeito ao financiamento (2019, p. 114),

A discusséo dos mecanismos de financiamento do Estado para concretizar o projeto social de desenvolvimento deve, em
primeiro lugar, desmistificar certo senso comum acerca das finangas publicas e destacar o importante papel dos gastos
sociais no crescimento econdmico, como ja destacado anteriormente, e na reducio da desigualdade social. Sendo assim, o
primeiro desafio que se deve enfrentar no ambito do financiamento € a reestruturagéo do sistema tributario e ndo o corte
sistematico dos gastos publicos, como foi instituido pela Emenda Constitucional 95 (EC 95). Um novo sistema tributario,
que recomponha a capacidade fiscal perdida nos Gltimos anos e, a0 mesmo tempo, melhore a distribuicdo de renda e
simplifiqgue os mecanismos de cobranga, tem um potencial enorme para sustentar um novo projeto social de
desenvolvimento.

Assim, torna-se imprescindivel romper esse paradigma institucional e elaborar um projeto de
desenvolvimento no qual o EBS e o papel dos gastos sociais sejam reconhecidos como impulsionadores do
crescimento, além de promover todas as suas caracteristicas, como a reducgdo das desigualdades e da pobreza.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme evidenciado ao longo do texto, historicamente, o desenvolvimento das politicas sociais no
Brasil foi majoritariamente excludente. Os beneficios sociais eram atribuidos com base no mérito, refletindo
uma abordagem conservadora. Apenas os trabalhadores formais tinham acesso a servigos como assisténcia
médica, seguro-desemprego e outros beneficios provenientes das contribuicGes, 0 que caracterizava a
denominacéo de “cidadania regulada”. A CF/88 alterou esse modelo ao reconhecer os direitos sociais, como
o direito & saude, assisténcia, previdéncia, entre outros, como direitos constitucionais. Isso resultou na
ampliacdo da seguridade social e na diversificacdo e incorporacdo de seus mecanismos de financiamento.

No entanto, o contexto de mudancas globais e, por conseguinte, no Brasil, torna desafiadora a
implementagdo dessas politicas devido ao questionamento desse modelo estatal e de organizacdo. Na década
de 1990, a integracgdo ao sistema financeiro internacional resultou em politicas que ndo apenas restringiram
0 crescimento econdmico do pais, mas também aumentaram sua dependéncia e vulnerabilidade externa. Em
contraste com o que foi estabelecido na Constituicdo, foram estabelecidas regras que reduziram ou
reorientaram o gasto social, subordinando-o as variaveis macroeconémicas. No entanto, paradoxalmente,
parte das politicas sociais foi implementada de maneira distorcida durante os anos 1990 e, posteriormente,
significativamente ampliada ao longo dos anos 2000.

Portanto, a expansdo do EBS na década de 2000 ocorreu em meio as tensGes da estrutura
macroecondmica. Os principios que sustentam o tripé econdmico limitaram o crescimento, a intervencgéo do
Estado e, consequentemente, a ampliacdo das politicas sociais. Inicialmente, o crescimento foi impulsionado
pelo setor externo e, posteriormente, pela dindmica interna, 0 que permitiu um crescimento econdmico que

3 Apesar da mudanca ocorrida em termos qualitativos, ao ser aprovado um novo regime de regra fiscal (PLP 93/2023), a rigidez no
controle das despesas ainda permanecem um empecilho para a expanséo das politicas sociais e, portanto, dos EBS.
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viabilizou a distribuicdo de renda e a expansdo das politicas sociais. Além disso, a convergéncia entre as
forgas sociais possibilitou essa expanséo.

Apo6s 2015, os limites do modelo se tornaram evidentes, destacando as restricbes da politica
macroecondmica. Regras fiscais mais rigorosas, a reforma trabalhista e a reforma da previdéncia ilustram as
dificuldades e os desafios na construgdo de um EBS que promova a cidadania como um valor em si mesmo.
Enguanto as regras fiscais mais severas limitam a expansédo do crescimento por meio do Estado e das politicas
sociais, a reforma trabalhista e a flexibilidade proposta nessas rela¢cdes complicam a construcao de um sistema
de seguridade social baseado em contribui¢des devido ao aumento do trabalho precério e da informalidade.
Nesse cenério, os direitos trabalhistas sdo reduzidos, e o estimulo é direcionado para a previdéncia privada.

Além disso, a reforma da previdéncia torna mais dificil 0 acesso aos beneficios previdenciarios. Assim,
além das limitagdes impostas pelas politicas econémicas internas na década de 1990, que restringiram a
autonomia das politicas macroeconémicas, as restricdes e mudancas institucionais implementadas a partir de
2015 dificultam a implementacéo e a expansdo do EBS no Brasil.
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