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RESUMO

Esse trabalho estuda o caso do estabelecimento do Estado de Bem-estar da
China e sua relacdo com o processo de desenvolvimento econémico do pais. Para
isso € feita uma revisdo sobre a teoria do desenvolvimento e o papel delimitado sobre
bens e servigos publicos e sobre a classificacdo dos Estados de Bem-estar social,
principalmente a de Esping-Andersen (1990) e algumas proposi¢coes criticas.
Posteriormente ha uma retrospectiva sobre as transformacdes politicas e econémicas
da China no século XX, notavelmente no mercado de trabalho e no setor publico. Por
fim um estudo de caso sobre a evolugcdo de quatro areas socialmente relevantes no

pais: saude, moradia, educagao e previdéncia.

Palavras-chave: China, Desenvolvimento, Estado de Bem-estar social, Politica

social



ABSTRACT

This work studies the case of the establishment of a Welfare State in China and
its relationship with the process of economic development in the country. To
accomplish that it was necessary to revisit the theory on economic development and
the role public goods and services play in it. There is also a discussion on the
classification of Welfare States, mainly the proposed division of Esping-Andersen
(1990) e some of its critics. After that there is a retrospective on the political and
economic changes China has gone through in the 20™ century, notably on the labour
market and on the public sector. Finally, there is a case study on the evolution of four
socially relevant areas for the country: healthcare, housing, education, and social

security.

Keywords: China, Development, Welfare State, Social Policy
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INTRODUCAO

O desenvolvimento econémico € um tépico de discusséo relevante no campo
da economia desde o século XX e tem avancado bastante desde os trabalhos
pioneiros de Raul Prebisch, Arthur Lewis e Rosenstein-Rodan. Os desdobramentos
modernos do desenvolvimentismo tém uma preocupagido mais ampla do que apenas
industrializacdo em paises economicamente atrasados. Entre varios debates
importantes esta o papel que os bens e servicos publicos podem ter no processo de
desenvolvimento econémico. O desejo por um modelo de desenvolvimento que
tivesse um impacto social positivo, reduzindo a pobreza e desigualdade, ganha
importancia em decorréncia da constatagao de que as politicas econdmicas adotadas
nos paises subdesenvolvidos tinham por vezes sido incapazes de solucionar os
problemas sociais ja existentes. Para conseguir acomodar essa nova demanda, a
teoria do desenvolvimento econémico, tem que incorporar outros elementos que

estavam ausentes de forma explicita, pelo menos, na sua formulagao classica.

A forma moderna de provisao estatal de bens e servigos sociais € denominada
de Estado de Bem-estar social, que teve o seu surgimento em paralelo ao
desenvolvimentismo classico. Assim, além de um resgate a teoria sobre a formagao
desses Estados, uma categorizacdo adequada sobre os seus tipos existentes é

necessaria para construir o ferramental tedrico desse trabalho.

O caso chinés é uma versao mais recente do que foi experimentado pelos
paises em desenvolvimento na segunda metade do século XX. Desde as primeiras
reformas econémicas em 1978 a China tem apresentado um crescimento econémico
acelerado com uma extraordinaria mudanga estrutural, onde a industria e servigos
urbanos ganham relevancia em detrimento da agricultura. A partir disso o pais assume
uma posicao de destaque na geopolitica internacional e se torna uma referéncia para
paises de outras regides do mundo. Apesar disso, quando se observa a perspectiva
social, o pais enfrenta sérios desafios que resultam de uma politica social reativa
resultante de dificuldades na implementagdo de seu proprio Estado de Bem-estar
social. Essa tensdo socioecondmica, com sucesso no desenvolvimento e fracasso no
social, vivido pela China se assemelha ao cenario discutido pelo desenvolvimentismo
classico na década de 1960 e justifica um estudo mais a fundo sobre os

acontecimentos do pais.
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Além dessa introdugdo e de uma conclusdo ao final, essa dissertagdo é
composta por trés capitulos. No primeiro é feita uma revisdo da literatura do
desenvolvimento econdmico, incluindo a discussao classica até contribuicbes mais
recentes sobre adocéo do principio da demanda efetiva e evidéncias empiricas sobre
impacto positivo do gasto publico em areas sociais. No segundo é feita uma
retrospectiva dos fatos relevantes na politica e na economia da China, com destaque
para alteracées no mercado de trabalho e no setor publico do pais. Por fim, no terceiro
capitulo sdo analisados como a provisao de bens e servigos publicos evoluiu na China
desde 1978 em quatro areas socialmente importantes: saude, moradia, educacéao e
previdéncia. Além disso nesse capitulo ha uma discussao sobre qual tipo de Estado

de Bem-estar social esta sendo construido no pais.
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Capitulo 1

1.1 Introdugao

Antes de se dedicar ao caso do desenvolvimento econdémico chinés, e a
posterior constru¢ao de alguma forma de rede de protecao social no pais, € importante

fazer uma revisao sobre a teoria econémica no que tange a estes dois processos.

A teoria do desenvolvimento tem suas origens na primeira metade do século
XX com a contribuicdo de economistas importantes como Raul Prebisch, Arthur Lewis
e Rosenstein-Rodan, entre outros. A sua preocupacgdo original era com o atraso
relativo dos paises da periferia do capitalismo em relacdo aos paises centrais e
industrializados. Entretanto, ndo tarda muito a surgir uma controvérsia dentro da
propria teoria do desenvolvimento quando se percebeu a manuteng¢ao da pobreza nos
paises mesmo apds a aceleracdo de sua industrializacdo. Contribuicdes recentes,

tanto empiricas quanto teéricas sao trazidas também ao longo do capitulo.

O estudo sobre Estados de Bem-estar social € contemporaneo ao surgimento
da teoria do desenvolvimento, com a preocupacao de analisar o desenvolvimento da
politica social compensatéria nos paises desenvolvidos capitalistas. Os modelos para
subdivisdo dos Estados de Bem-estar social mais relevantes para o estudo de caso

chinés serao discutidos mais ao final do capitulo.

O objetivo ao se aprofundar sobre essas duas literaturas, que usualmente néo
dialogam, é conseguir entender como sua interacdo pode contribuir para a
compreensao de um modelo de desenvolvimento econémico socialmente adequado
e se durante a criagdo de um Estado de Bem-estar social os seus impactos sobre

crescimento e a demanda efetiva sdo elementos relevantes a serem considerados.

Ao longo desse capitulo sera explorado a relacdo tedrica entre o
desenvolvimento econémico, a politica de provisdo de bens e servigos publicos e 0
Estado de Bem-estar social. Para isso ele esta dividido em duas sec¢des: a primeira
retoma o debate sobre a natureza do desenvolvimento econémico e o papel que bens
e servigos publicos tem durante esse processo e a segunda € uma discussao sobre a
origem do Estado de Bem-estar social e os diferentes modelos de categorizacdo dos

tipos desse Estado.
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1.2 Debate sobre desenvolvimento

Entre os varios debates que envolveram a teoria do desenvolvimento um dos
menos explorados, ou revisitados, € o aquele sobre o papel dos bens e servigos
publicos de carater social no processo de desenvolvimento dos paises. Com exce¢ao
de alguns poucos trabalhos, como em Oliveira (2015), as discussdes internas a prépria
teoria sdo pouco exploradas. Revisitar esse debate especifico é relevante uma vez
que as limitacdes da teoria do desenvolvimento, que estdo evidentes quando se
aprofunda na questdo dos bens e servigos publicos sociais, dialogam com
contribuicdes mais recentes. Notavelmente a introducdo do principio da demanda
efetiva, em contraposicdo ao papel desempenhado pela Lei de Say no
desenvolvimentismo classico, como em Serrano (2001), e as novas evidéncias
empiricas sobre os impactos positivos de gastos sociais e com servigos publicos sobre
o crescimento e distribuicdo de renda, como em Ipea (2011) para crescimento e

distribuicdo no caso brasileiro e Lustig (2015) sobre a distribuicao.

Sobre a controvérsia da Lei de Say no desenvolvimentismo classico e a
inclusdo do principio da demanda efetiva é importante entender a situacdo em que a
teoria do desenvolvimento surge. Seu objetivo era de explicar a situagdo econdmica
de alguns paises do mundo, cuja estrutura produtiva era considerada atrasada em
relacao aos paises desenvolvidos, ou caracterizadas pela chamada heterogeneidade
estrutural, na qual coexistiam um setor moderno capitalizado, usualmente ligado a
uma atividade primario exportadora, e um setor de baixa produtividade onde
prevaleciam relagdes trabalhistas informais na qual se determinava um salario, baixo,
de subsisténcia. Uma vez que a teoria marginalista, gragas ao uso de uma série de
pressupostos que nao se encaixam a realidade de economias subdesenvolvidas, n&o
era capaz de explicar essa situacdo e nem os desdobramentos em termo de politica
econdémica necessarios para sua superacdo os autores do desenvolvimentismo
classico preferiram utilizar como referéncia a teoria do valor e distribuicdo semelhante
a economia politica classica. Essa abordagem esta presente na maioria dos pioneiros
do desenvolvimentismo, em alguns casos, como o artigo seminal de Lewis (1954),
explicitamente afirmam que os economistas classicos sao seu ponto de partida.
Mesmo em casos em que a referéncia tedrica nao é explicita, elementos centrais da
economia politica classica estdo presentes no pensamento do desenvolvimento

(BASTOS, BRITTO, 2010).
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Uma grande vantagem dessa teoria é que a economia ndo operava sempre
com a pela utilizagdo dos fatores de produgédo. No desenvolvimentismo, assim como
em outras escolas do pensamento heterodoxo, a restricdo relevante para
determinacao do produto é a do estoque de capital, ainda que na formulacio classica

da teoria do desenvolvimento numa abordagem particular.

A Teoria do Desenvolvimento rompe com a teoria neoclassica onde ocorreria a
plena utilizacdo da forca de trabalho, que € um elemento problematico para qualquer
economia, mas principalmente para economias subdesenvolvidas, onde, como
mencionado, haveria uma parcela expressiva da populagao vivendo em condi¢cdes de
“‘desemprego disfarcado” em atividades apartadas do setor moderno/capitalizado da
economia. Apesar dessa vantagem, um problema que esta associado ao ponto de
partida serem os classicos € a Lei de Say que era central para essa teoria, uma vez
que era por ela que o produto era determinado e a estabilidade da economia seria
garantida. Como consequéncia do uso da Lei de Say a renda esta dada pela oferta de
capital, que seria plenamente utilizado, com a parcela dos lucros decorrendo
simplesmente da subtragéo da folha salarial do produto de pleno emprego do capital.
Assim, supondo a que os trabalhadores consomem toda sua renda, nessa teoria ha
uma rivalidade entre o investimento e os demais gastos improdutivos! (SERRANO,
2001). Um resultado direto disso € que, para acelerar o crescimento e a acumulagao
de capital, as economias subdesenvolvidas tém duas opg¢des: aumentar o volume de

poupanga total ou reduzir os gastos improdutivos.

Na teoria classica do desenvolvimento a justificativa para a agcao do Estado esta
estreitamente relacionada a nocdo de externalidades, principalmente as
externalidades pecuniarias. Em seu texto sobre o assunto Scitovsky (1954) define que
existem dois tipos de externalidade: aquelas onde ha interdependéncia direta entre
produtores, que ndo € expressa no sistema de precos, e quando ha interdependéncia
nao apenas entre os produtores, mas também entre os produtos das empresas e a
informacdes sobre a economia como um todo no futuro, e apesar de existirem pregos
de mercado para estas inter-relacdes este nao refletem um resultado eficiente de

mercado. Esse segundo caso esta relacionado ao caso das economias

L Aqui o conceito de gastos improdutivos € o0 mesmo usado em Serrano (2001), que incluem gastos
do governo, exportagdes e consumo autdnomo. Especificamente, nos interessa no contexto desta
dissertacdo aqueles gastos sociais do governo.
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subdesenvolvidas uma vez que nessas economias ha por varias razdes falhas que
nao permitem aos precos de mercado revelares a efetiva escassez relativa dos fatores
e numa abordagem macroecondmica, por exemplo, o préprio retorno futuro eficiente

da adicao de capital, o que impacta a decisbes de investimento presentes.

Assim, a existéncia de externalidades pecuniarias também afeta a teoria do
investimento agregado, uma vez que o nivel de investimento pode ser comprometido
por um nivel de retorno privado menor que o retorno social. Scitovsky (1954) aponta
trés motivos para esse carater especial do investimento: a indivisibilidade do
investimento, o fato do investimento ndo ser um fenédmeno estatico e o impacto
externo. Esses elementos justificam a realizacdo de investimento publico ou de
organizagao publica do investimento como uma forma de incentivar o investimento
privado e impulsionar o processo de crescimento acelerado. Nesse caso também o
foco esta na agao do Estado com objetivo de ampliar o investimento e o estoque de
capital. Os bens e servigos publicos que tem capacidade de impactar positivamente
nesse sentido, principalmente no que se trata de infraestrutura, sao favorecidos, em
relacdo aos demais. Na verdade, o objeto de intervencao publica seja na proviséo
direta como preferencialmente na coordenagao da producado, se refere a estes
investimentos cujos setores trardo ganhos superiores aqueles sinalizados ao
investidor privado, que por essa mesma razdo nao executa o investimento

“necessario” para um ganho de eficiéncia agregado.

Assim, os autores da teoria do desenvolvimento sdo contrarios a atuacao do
Estado ou até mesmo aos gastos publicos, mas a ideia de gastos governamentais que
nao estivessem voltados a ampliagdo da capacidade produtiva ou a incentivar o
investimento privado ndo eram o foco dessa teoria. A ampliagdo da infraestrutura
também estava, na época, muito associada ao crescimento da populagao urbana em

detrimento da rural, como explorado por Lewis (1977).

Se o ponto de partida tedrico é o principio da demanda efetiva essa relagdo nao
€ mais necessariamente verdadeira (SERRANO, MEDEIROS, 2004). Seguindo o
principio da demanda efetiva, a poupanga nao € mais exdgena, mas sim resultado do
comportamento da demanda agregada. Assim o investimento, que continua com um
papel crucial para determinacdo da acumulagao de capital, ndo € comprometido por
um aumento dos gastos improdutivos, entre eles os gastos do governo (SERRANO,
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2001), ao contrario: estes ao impulsionarem a demanda agregada e assim o produto
induzem a uma elevagédo do investimento. Essa mudanga gera a possiblidade de

maior importancia na acdo do Estado na promog¢ao de bens e servigcos publicos.

Mesmo n&o sendo um ponto central alguns autores com Anibal Pinto, Pedro
Vuskovic e o proprio Lewis escreveram sobre a provisdo de bens publicos como forma
de aumentar o salario real e mitigar efeitos concentradores da renda do
desenvolvimento (BASTOS, OLIVEIRA, 2016). Muitas de essas contribui¢des foram
feitas apds a constatacdo de que o processo de desenvolvimento dos paises estava
resultando em maior concertagdo de renda e outros resultados sociais negativos.
Entretanto, como mesmo Lewis (1978) observa dadas as limitagbes ou restricdo de
poupanca tal gasto poderia se tornar impraticavel ou prejudicial a acumulagdo de

capital.

A teoria do desenvolvimento ndo permaneceu dependente da ideia de uma
poupancga exégena ao longo de todo o século XX, porém a alteragao da base tedrica
nao garante os avangos em relagao dos gastos improdutivos e aos gastos do governo
com a provisao de bens e servigos publicos. Ao longo dos anos 1960, alguns autores
desenvolvimentistas, notavelmente a CEPAL, comecaram a adotar a ideia de
poupancga forcada, que € consequéncia da teoria da distribuicdo de Cambridge
(SERRANO, 2001). Outro elemento que surge também ¢é a critica de Tavares (1970)
que abre uma visédo kaleckiana e sob o principio da demanda efetiva, mas sem a
centralidade dos gastos auténomos (BASTOS, D’AVILA, 2009).

A adocao da teoria da distribuicdo de Cambridge implica que uma elevacgéao do
investimento aumenta a poupangca a um nivel de produto, no caso um que use
plenamente a capacidade de capital, e faz isso por meio do aumento do nivel de
precos, que afeta desproporcionalmente o trabalho e concentra a renda a favor do
capital. Em relagdo a abordagem anterior o investimento ndo esta mais limitado pelo
nivel da poupanga na economia, porém o aumento do investimento resulta em
inflacdo. Nessa abordagem nao ha mais rivalidade entre gastos improdutivos, entre
eles os gastos do governo, e o investimento, porém o aumento desses gastos amplia
o custo de inflagdo sobre os trabalhadores que recebem rendas contratuais do

processo de poupanca forgada, uma vez que o nivel de precgos teria que subir ainda

18



mais apds o aumento do investimento para gerar a poupanga necessaria (SERRANO,
2001).

Outra possibilidade € a utilizagado dos principios da economia kaleckiana, entre
eles o principio da demanda efetiva, para afirmar que o problema na economia
subdesenvolvida que dificultava a acumulagdo de capital ndo era uma restricdo na
poupanga, mas sim um problema no financiamento do investimento nesses paises
(BASTOS, D’AVILA, 2009). Uma vez resolvido esses problemas, o investimento
ocorreria e 0 processo de crescimento e desenvolvimento n&o estaria comprometido,
permitindo assim uma situacéo de crescimento com elevada concentracao de renda.
Essa contribuigédo pioneira de Tavares (1970) permitiu um novo grupo de economistas
do desenvolvimento com a preocupacao voltada para explicagdes da restricdo de
estoque de capital a partir da demanda. Essa visao tem referéncia forte na escola da
Unicamp, onde persistiu um estudo sobre a economia do desenvolvimento com
preocupagao no financiamento para o investimento, também chamado de funding
(SERRANO, 2001).

Essas diferentes abordagens mostram como é possivel obter resultados
diferentes para a teoria do desenvolvimento ao abandonar a restricado de oferta. Essa
mudanga também muda as prioridades no que se trata das politicas econémicas
adotadas e teve impactos sobre a teoria do desenvolvimento a época. No entanto o
papel positivo da provisao de bens e servigos publicos pelo Estado nao esta garantida
apenas pelo abandono da restricdo de oferta e a adogao do principio da demanda da
efetiva. No caso da teoria da distribuicdo de Cambridge, os gastos decorrentes da
garantia publica de bens e servicos sociais resultam em poupanca forcada. Nessa
perspectiva a inflagcdo € uma consequéncia indesejada da ampliagado da provisao de
bens e servigos publicos. Um caso distinto € a contribuicdo kaleckiana para a teoria
do desenvolvimento onde esse tipo de gasto tem um reflexo na demanda efetiva, por

isso poderia ser positivo.

Um ultimo modelo de crescimento relevante a ser discutido é o
Supermultiplicador. Esse tipo de modelo, como explicado em Freitas e Serrano (2015),
continua a ser crescimento liderado pela demanda, porém o determinante do
crescimento no longo prazo € sao os gastos autbnomos. As consequéncias dessa

nova compreensao para o desenvolvimento sao relevantes. Uma vez que o aumento
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na taxa de crescimento dos gastos autbnomos tem impacto permanente na taxa de
crescimento da economia, a provisdo publica de bens e servigos tem um impacto

positivo e permanente sobre o desenvolvimento.

Ja acerca das novas contribuicbes empiricas e os bens e servigos publicos tem
uma série de efeitos positivos para economia que sédo reconhecidos amplamente.
Esses beneficios vao de uma maior equidade, aumento de bem-estar até aumento do
salario real disponivel para os trabalhadores. As justificativas para a provisao estatal
de bens e servicos publicos também s&o diversas em diferentes escolas de
pensamento na economia. Do ponto de vista da economia ortodoxa, essa intervencao
pode ser justificada pela existéncia de externalidades de consumo, enquanto em uma
abordagem heterodoxa esses bens tém capacidade de afetar positivamente a
demanda efetiva (KERSTENETZKY, 2022). Assim na abordagem heterodoxa, é
possivel combinar efeitos positivos agregados, ou macro, com efeitos
microecondmicos e de uma maneira mais normativa, com a constru¢cdo de uma

sociedade menos desigual.

Um papel relevante no debate sobre bens publicos € o impacto que essa
categoria de bens tem sobre a renda dos trabalhadores. A sua provisao tem como
consequéncia ampliar a renda disponivel para os trabalhadores, uma vez que caso
essa categoria de bens e servigos fossem ofertadas por meio de mercado elas teriam
um custo associado?. Ao ser ofertado publicamente essa renda pode ser gasta com
outros bens e a renda real disponivel € maior (BASTOS, OLIVEIRA, 2016). Esse
carater também amplia a necessidade de que esse tipo de bem seja ofertado de forma

gratuita ou subsidiada pelo governo, assim ampliando o seu potencial.

Uma importante dimensdo da provisdo de bens e servicos publicos € a
capacidade que eles tém de atuarem como amortecedores de instabilidades
macroeconémicas (KERSTENETZKY, 2022). Tanto pelo lado da oferta desses bens e
servigos poder ser mantida em periodos de crise, que mantém os efeitos positivos

sobre a renda dos trabalhadores, ou seja, da demanda privada, como pela

2 Para trabalhadores de renda mais baixa o acesso a bens como educagio e salde (especialmente
procedimentos mais complexos) seriam provavelmente inalcangaveis, nao representando apenas um
ganho de renda real por “poupar” parte do salario real que seria gasto nesses itens.
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manutencgéo dos empregos que estao envolvidos nesses setores, € possivel observar

como os bens publicos desempenham esse papel.

A maior provisdo de bens publicos tem efeitos para além daqueles mais
evidentes apresentados anteriormente. Eles também tém efeito no combate as
desigualdades, inclusive nas dimensdes que extrapolam a desigualdade de renda,
como € o caso de género e raga, além de serem essenciais na promog¢ao de outros
objetivos das politicas publicas, como maior sustentabilidade ambiental e qualidade
do trabalho (KERSTENETZKY, 2022).

O impacto positivo dos bens e servigos publicos sobre o crescimento
econdmico e para maior equidade ja € um elemento empiricamente confirmado em
estudos para o Brasil (IPEA, 2011) e para outros paises do mundo (LUSTIG, 2015).
Esse e outros resultados positivos, porém, ndo implicam necessariamente em uma
maior facilidade em realizar as politicas publicas necessarias para a provisao
adequada desses bens e servigos. Como Kerstenetzky (2022) mostra no caso
brasileiro, ainda existem lacunas importantes na provisao de bens e servigcos publicos.
Segundo esta autora, um dos problemas apontados € a falta de empregos dedicados
as areas necessarias, no exemplo da autora é calculado o percentual de empregos
no setor de servigos sociais do pais em relagdo a média dos paises da OCDE. Esses
empregos gerados seriam, inclusive, um dos beneficios da propria provisdo de bens

e servigos publicos para economia.

Apesar das vantagens apontadas e dos avangos sobre 0 assunto da provisao
de bens e servicos publicos, o desenvolvimento € um processo historico. Os paises
qgue se desenvolveram o fizeram, em grande medida, sem o foco em proviséo de bens
e servigos publicos. A excecao de infraestrutura, o caso geral do desenvolvimento
parece ser que primeiro ocorre o processo de crescimento acelerado com mudancga
estrutural e a provisdo de bens e servigos publicos somente em um momento
posterior. Quando observado o caso da Coreia do Sul, Fiori e Kim (2011) mostram
como somente a partir do final do periodo autoritario, ao final da década de 1980, a
provisao de seguridade social e saude publica foi devidamente estabelecida no pais.
O caso brasileiro também ¢é similar, com a provisado publica tendo se solidificado apos

a redemocratizacao. Esse caso geral sera explorado, assim como também de paises
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que tentaram integrar a provisdo de bens e servigos publicos a sua estratégia de

desenvolvimento
1.3 Tipos de Estado de Bem-estar Social

O debate tedrico sobre o Estado de Bem-estar social é extenso e envolve
contribui¢des de diferentes areas como economia e outras ciéncias sociais. O trabalho
fundamental de Esping-Andersen (1990) estabelece um modelo com trés categorias
de Estados de Bem-estar social que sera importante no estudo de caso dessa
dissertacdo. A base desse modelo depende da discusséao teorica realizada pelo autor
que tem como ponto de partida as primeiras ideias da economia politica classica, que
tinham uma preocupacdo em compreender a relagdo entre o funcionamento do

capitalismo, o Estado e o bem-estar social.

Um dos critérios usados por Esping-Andersen (1990), passa pela discussao
sobre comodificagdo, a transformacao feita pelo capitalismo de todos os tipos de
atividades e bens em commodities ou mercadorias, e como isso permite avaliar o tipo
de Estado de Bem-estar social construido em um pais. Esse processo para o autor se
assemelha a ideia marxista da transformacdo do trabalho em mercadoria,
principalmente porque na sua concepgao a expressao maxima da comodificagao é a
necessidade da venda de mao de obra. Na visao de Esping-Andersen (1990) a politica
social esta inerentemente relacionada com a decomodificagao, mas a forma como isso
€ percebido empiricamente nos paises € pela capacidade de manutengcdo da
qualidade de vida individual sem que a pessoa esteja inserida no mercado de trabalho.
A politica social surge como resposta ao avango do capitalismo a medida que cada
vez mais bens se transformam em mercadorias, principalmente no caso do trabalho.
Anteriormente ao capitalismo existiam mercados e comercializagdo, mas em um nivel
restrito pois ndo alcangava o trabalho, Esping-Andersen (1990) chama esse cenario
de “comodificagdo incompleta”. Nas sociedades pré-capitalistas os individuos nao
eram unicamente dependentes de vender sua forga de trabalho para garantir a sua
subsisténcia. Outras instituicdes como a familia, as guildas, a nobreza e da Igreja eram
responsaveis por manter um sistema de caridade e garantia de uma qualidade de vida

minima antes do sistema capitalista.

7

O primeiro grupo relevante para construcdo do modelo é composto por
pensadores liberais, como Adam Smith, John Stuart Mill e outros filésofos ingleses do
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século XVIII e XIX. Entre eles havia uma crenga generalizada de que a economia
baseada no mercado seria capaz de resolver problemas sociais e trazer o fim dos
privilégios de classe, associados a ordem mercantilista mantida por agao Estatal. Uma
caracteristica de Esping-Andersen (1990) sobre o campo liberal € que ndo ha distingéo
entre os economistas classicos e marginalistas. Em decorréncia desse agrupamento
se perde as diferencas existentes entre esses dois grupos de economistas. A
existéncia de um unico campo liberal, no entanto, é essencial para construcéo do

modelo dos trés tipos de Estado do Bem-estar social que sera utilizado nesse trabalho.

Apesar da crenga no funcionamento do mecanismo de mercado, que néo era
questionada por esse grupo, alguns pensadores reconheciam a necessidade de
auxilios e de alguma legislagdo de protecao social. Essa politica, no entanto, era
marginal no funcionamento da economia. Uma contradi¢do dos pensadores liberais
era a resisténcia ao estabelecimento de uma democracia plena e a possibilidade de
que a maioria da populagao pudesse decidir contrario ao mecanismo de mercado. O
pensamento liberal ndo parte do pressuposto que a sociedade é constituida sem
Estado ou que ndo ha nenhuma agdo para garantir bem-estar desconectada do
mercado. Mesmo que n&o seja um elemento central da teoria, Esping-Andersen
(1990) aponta que existem situagdes praticas onde a intervengao estatal € minima ou
inexistente. A provisdo de bens e servicos publicos de forma ndo comodificada
representa um problema para economistas liberais. Na sua visdo, o mercado
competitivo deveria ser capaz de distribuir os bens de forma eficiente e justa, de
acordo com a produtividade, os pré-requisitos para esse funcionamento séo apenas:
todos os individuos devem participar do mercado e que nao haja intervengcao. A
adocdo de politicas por parte do Estado que visem garantir renda e bens
independentemente da situagao de trabalho poderia ter o efeito adverso de ampliar o
desemprego e corrupgao na assisténcia social. Apesar de que para Esping-Andersen
(1990) essa concepgao surge dos pensadores liberais, isso € uma ideia apenas do
pensamento neoclassico. Esse € um dos problemas em ndo separar economistas
classicos dos neoclassicos, o que gera alguma confusao na base tedrica em um dos
tipos de Estado de Bem-estar social proposto. Mesmo com esse problema a teoria €
um elemento crucial para o modelo. Esping-Andersen (1990) menciona duas
situagbes que permitem uma conciliagcdo da teoria liberal com a pratica: os bens

publicos puros, que nao sdo adequadamente mercantilizados por seu carater n&o rival
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e nao excludente, e a seguridade social. Um regime de seguridade atrelado ao
emprego consegue evitar as consequéncias indesejadas como desemprego,
idealmente o Estado deveria incentivar as empresas a criarem seus proprios
programas para seus trabalhadores. Os programas de combate a pobreza poderiam
ocorrer por meio de transferéncias de renda condicionadas, com a fiscalizag&o rigida
para garantir que os beneficios fossem restritos aqueles individuos que ndo sao

capazes, seja por limitagdes ocasionais ou permanentes, se inserirem no mercado.

As criticas ao pensamento liberal surgiram a medida de que o progresso do
capitalismo aprofunda problemas sociais e a desigualdade entre proprietarios dos
meios de produgao e trabalhadores. Segundo Esping-Andersen (1990) dois grupos se

destacaram como opositores ao liberalismo: os conservadores e 0s socialistas.

Os maiores expoentes do conservadorismo eram os economistas da escola
histérica alema que reconheciam a importancia da intervencao estatal para garantir
estabilidade e bem-estar. Para os conservadores a estratificagdo social era algo
natural e desejado, porém o conflito entre as classes sociais era um problema a ser
evitado. Uma organizacgao estatal hierarquizada, que engloba a promog¢ao de bem-
estar social, que garanta a harmonia social é desejada ao invés de uma politica de
laissez-faire competitiva. Entre os pensadores conservadores a democracia ndo era
considerada um pré-requisito para o bem-estar e a eficiéncia era preferivel a

competicdo dos mercados.

A reacao por parte dos pensadores conservadores aos problemas sociais do
capitalismo foi a defesa da manutencdo de algumas garantias presentes nas
sociedades pré-capitalistas, mesmo que isso passasse por instituicdes distintas
daquelas responsaveis por esse sistema anterior. Com o progresso do sistema
capitalista as instituicdes pregressas vao se transformando e eventualmente deixando
de existir, esse € o caso das guildas na Europa continental usado por Esping-Andersen
(1990) como exemplo. No caso de paises sob influéncia do conservadorismo a
manutencdo dos beneficios pré-capitalistas vai se dar por meio do crescente
corporativismo com apoio estatal. Nesse novo cenario a assisténcia e a seguridade
sao centrais, mas vao manter a divisao entre grupos sociais que havia anteriormente.
Isso esta de acordo com a discussao tedrica conservadora, como foi chamada por
Esping-Andersen (1990), onde a estratificagao das classes é natural e desejada, mas
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depende da intervencgéo estatal para evitar o conflito. A politica social para esse grupo
tem o papel de garantir a harmonia entre classes em uma sociedade cada vez mais

desigual.

A critica socialista considerava que o progresso do capitalismo s6 ampliaria a
desigualdade entre as classes sociais e intensificaria conflitos e problemas na
sociedade, com o processo de acumulagdo da propriedade na méo da burguesia
responsavel pelos males trazidos pelo capitalismo. Somente pela organizagdo dos
trabalhadores e a superacao do sistema era possivel resolver as questdes sociais.
Esping-Andersen (1990) aponta que inicialmente os tedricos marxistas eram céticos
em relagao a provisao de bem-estar dentro do capitalismo e a sua efetividade para a
classe trabalhadora. Nesse ponto novamente nao é feita nenhuma subdivisdo entre
tedricos socialistas. Para a construgao dos trés tipos de Estado de Bem-estar social,
o autor trata como socialistas grande parte das contribuigbes criticas ao capitalismo,
que variam de um marxismo ortodoxo até ideias mais alinhadas a social-democracia.
O socialismo real, como o que ocorreu na URSS e China, ndo sao objeto de estudo
para Esping-Andersen (1990). Por isso a tendéncia apontada pelo autor é que os
socialistas iam tornar apoiadores da expansao de direitos e garantias sociais para a
populagdo como um todo. Por causa dos beneficios materiais para a proépria classe
trabalhadora e devido ao fato de que as politicas de bem-estar favoreciam a

organizagao do grupo.

A escola tedrica que mais esta alinhada com o principio da decomodificagao é
a socialista, que origina com a inspiragdo marxista e a defesa da aboli¢cao total do
sistema capitalista. Apesar dessa aspiracao mais estrutural, Esping-Andersen (1990)
afirma que o pensamento socialista sempre apoiou agdes da politica social e
expansao na garantia de direitos. Mesmo com essa confluéncia no campo da teoria
nao havia inicialmente um modelo de sistema de bem-estar social ideal comum.
Originalmente a prioridade é apoiar medidas que fortalegcam organizag¢des da classe
trabalhadora ja existentes, mas logo se avancou para a defesa de uma politica da
garantia de um minimo para toda a sociedade. Segundo Esping-Andersen (1990),
esse tipo de politica permitia uma maior mobilizagéo dos trabalhadores, uma vez que
permitia que as pessoas mais excluidas e vulnerabilizadas tivessem um nivel minimo
de qualidade de vida e a partir disso se engajar com movimentos politicos. Com o

tempo as politicas de garantia de um padrao minimo se mostraram limitantes devido
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ao baixo valor pago, mas apos a segunda guerra mundial os pensadores socialistas
comegaram a dar mais relevancia a garantia de direitos sociais e de qualidade de vida
desconectada do mercado de trabalho, que esta de acordo com o conceito de
decomodificacdo total de Esping-Andersen (1990). Justamente nesse momento,
Esping-Andersen (1990) afirma que os pensadores socialistas comegam a apoiar
politicas sociais universalizantes. Esse tipo de provisdo alternativa de bens e servigos
publicos tinham duas vantagens: marcava a oposigéao dos socialistas as ideias sobre
politica social dos liberais e dos conservadores, além de incentivar a ideia de

solidariedade entre os diferentes grupos da classe trabalhadora.

Contribuicdes tedricas posteriores ao século XIX avangam a discussao sobre a
relacao entre o capitalismo e a politica social. As duas areas que representam maior
avanco em relagdo a economia politica classica foram o distanciamento do carater
normativo e a compreensao das organizagdes dentro de uma perspectiva histérica.
Dois grupos importantes sao as abordagens estruturalista e a institucionalista. Esping-
Andersen (1990) reconhece esses pontos, mas afirma que o abandono da base
conceitual, como foi exposto anteriormente, gera problemas para o desdobramento

analitico dessas escolas.

Esping-Andersen (1990) inclui entre tedricos estruturalistas pessoas com
concepgdes bastante diferentes, de liberais até alguns autores de inspiragao marxista.
Para eles o Estado de Bem-estar social surge de forma quase automatica como
consequéncia do progresso econdmico. Numa perspectiva liberal, a abolicdo das
estruturas sociais vigentes nas sociedades pré-capitalistas, que seria responsavel por
garantir algum grau de protegao social baseada em solidariedade, resulta num vazio
na sociedade industrial. Para compensar essa falta de uma rede de protegao o Estado
assume para si responsabilidade da politica social e rede de apoio para as pessoas
mais vulneraveis. Entre os estruturalistas de inspiragdo marxista a explicacao é
analoga, mas reconhece que € o sistema capitalista o responsavel por gerar os
problemas sociais que demandam resposta governamental. O automatismo da origem
do Estado de Bem-estar social também esta aqui presente. Nessa perspectiva o
Estado aparece como uma figura separada do conflito entre a classe trabalhadora e a
burguesia, o que revela uma ruptura tedrica com o marxismo tradicional e a

centralidade da luta de classes.
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A outra abordagem moderna destacada por Esping-Andersen (1990) € a
institucionalista, que busca incluir elementos de politica a analise econémica. Um
expoente dessa abordagem, que influencia o modelo do autor, € Karl Polanyi. O
Estado de Bem-estar social nessa perspectiva € uma instituicido politica necessaria
para garantir o bom funcionamento da economia de mercado capitalista. O surgimento
desse tipo de Estado é objeto de controvérsia, no desenvolvimento da teoria
institucionalista a democracia e participacao popular tem papel crucial para realizacao
da politica social. Quanto maior a capacidade da maioria exercer sua vontade sobre
0 governo mais abrangente e avancado sera o Estado de Bem-estar social. Essa
relacao nao € verificada quando se observa a experiéncia histérica dos paises, pelo
contrario em varios casos, como por exemplo a Alemanha ou a Francga, o Estado de

Bem-estar social surge durante uma experiéncia autoritaria.

Antes de aprofundar sobre o modelo dos trés tipos de Estado de Bem-estar
social de Esping-Andersen (1990) é necessario definir o que é esse Estado, além de
compreender alguns outros conceitos essenciais para essa tipificagcdo. O autor
expressa ceticismo o quanto a avaliagao do tipo de Estado de Bem-estar pelo tamanho
do gasto publico em area social. Para ele outros elementos, como o desenho dos
programas e sua efetividade, tém que ser levados em consideragdo para a
categorizagao. Outro conceito relevante, que é retomado por Esping-Andersen (1990)
e sera de grande importancia, € a separagao proposta pelo autor Richard Titmuss
entre Estados de Bem-estar social residuais e institucionais. As acdes consideradas
como residuais sao aquelas que tem como objetivo a corregao de falhas de mercado
ou deficiéncias na familia como instituicdo de garantia de qualidade de vida. As
institucionais séo fruto do compromisso com a promocgao ativa do Bem-estar por parte
do Estado, nessa dimensao esta incluida a abrangéncia dos direitos sociais para toda

a populacéo.

Essa discusséo tedrica, apesar de ter alguns elementos contenciosos, € a base
para constru¢cao do modelo de Esping-Andersen (1990) sobre os trés diferentes tipos
de Estado de Bem-estar social. Compreender a interpretacdo do autor sobre a
economia politica é importante pois ela sera aplicada as diferentes combinagdes de

politica social para a categorizagao.
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Esping-Andersen (1990) afirma que algumas medidas podem afetar o grau de
decomodificacdo da politica social. Entre elas estdo a facilidade de acesso aos
programas do Estado de Bem-estar social, tendo que se levar em consideragao tanto
a possibilidade de individuos receberem o beneficio quanto o nivel da renda garantido
por beneficios em comparacao a renda do trabalho. Nos Estados de Bem-estar social
onde a adesao a assisténcia social é fortemente condicionada a prova de necessidade
extrema os efeitos sobre a decomodificacédo serao reduzidos. Beneficios condicionais
existem em diversos paises, 0 que vai afetar a tipologia dos Estados de Bem-estar
social € a abrangéncia desses programas e a sua importancia em relagado as demais
politicas. Uma outra forma de beneficio social sdo queles que estdo atrelados a
posicao do mercado de trabalho, por meio contribui¢cdes individuais diferenciadas.
Esse tipo de politica social € normalmente visto como uma extensao do funcionamento
do mercado de trabalho (ESPING-ANDERSEN, 1990). Novamente, politicas desse
tipo existem nos diferentes Estados de Bem-estar social, porém o potencial de
decomodificagao vai variar. Segundo Esping-Andersen (1990), os impactos sociais
serao maiores quando se flexibiliza a gestao atuarial desses sistemas. Por fim ha as
politicas universais e igualitarias, onde o beneficio base é acessivel para toda
sociedade. Esping-Andersen (1990) destaca que o tamanho do beneficio base é um
elemento central na avaliagdo do Estado de Bem-estar social e do grau de

decomodificacao.

O modelo de Esping-Andersen (1990) sobre as trés categorias de Estado de
Bem-estar social: liberal, conservadora e social-democrata, esta baseado tanto na
relacdo entre garantia de direitos e a comodificacdo da forgca de trabalho quanto no
tipo de estratificacdo social resultante. Uma consequéncia da garantia de direitos
sociais é a reducgao do papel do mercado privado nas areas onde o Estado de Bem-
estar age. As diferentes politicas adotadas vao afetar o grau de atuacéo do mercado,
sendo que uma situagao de descomodificagao ideal seria uma em que sair do mercado
de trabalho n&o implica numa reducao significativa da qualidade de vida. A
estratificacdo social € um conceito que esta conectado com a politica social. Os
diferentes tipos de Estado de Bem-estar social podem reforcar a diferengas entre as

classes ou agir para reduzir a desigualdade.

O primeiro tipo de Estado de Bem-estar social € o liberal, que é caracterizado

pela manutencdo do mecanismo de mercado com a politica social sendo apenas
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marginal. Alguns dos paises que se encaixam no modelo liberal de acordo com
Esping-Andersen (1990) sdo os Estados Unidos, o Canada e o Reino Unido. A base
de um Estado de Bem-estar liberal € o uso de politicas publicas direcionadas,
condicionadas e restritas as pessoas mais vulneraveis. Tanto as transferéncias
monetarias quanto a seguridade social sdo limitadas. Num contexto historico, essas
politicas podem ser interpretadas como sucessoras das primeiras leis dos pobres do
inicio do capitalismo europeu (ESPING-ANDERSEN, 1990). Nesse contexto o grau de
decomodificacdo € minimo, uma vez que, devido a papel residual da protecao social,
as pessoas sao incentivadas a buscar solugdes no mercado. No quesito de
estratificacédo social os Estados de Bem-estar social liberais resultam em uma grande
desigualdade entre a minoria empobrecida que dependem do auxilio governamental
e o resto da sociedade que esta incluida no mercado de trabalho. Esping-Andersen
(1990) afirma que a estigmatizagao da politica social € uma consequéncia desejada
por gerar um incentivo ao trabalho para n&o depender da alternativa fora do mercado.
Esse tipo de Estado de Bem-estar usualmente esta conectado a incentivos diretos,
como subsidios, e indiretos, como através de beneficios reduzidos, ao

desenvolvimento de alternativas privadas.

O segundo tipo de Estado de Bem-estar social sugerido por Esping-Andersen
(1990) é o conservador, que € um avango em relacédo ao liberal no que se trata em
cobertura das diversas politicas, mas com a importante qualificagao nas diferentes
categorias dos beneficios. A origem historica dessa categoria de politica social estava
atrelada ao avango na organizag¢ao da burocracia estatal e essa expansao dos direitos
para toda populagao tinha objetivo de aumentar a lealdade ao novos Estados. Sob
essa perspectiva de lealdade ndo era incomum beneficios adicionais a servidores
publicos e militares. Exemplos de paises que se encaixam nesse modelo, segundo
Esping-Andersen (1990) sdo Alemanha, Italia, Franca e o Jap&o. Em Estados de Bem-
estar social conservadores ha um sistema de seguridade social, responsavel pela
provisao de bens e servigos publicos. O sucesso desse modelo em paises da Europa
continental e o Japao pode ser atribuido a alguns fatores comuns, Esping-Andersen
(1990) destaca que historicamente a industrializagdo nessas regides foi tardia e por
causa disso as classes sociais dos regimes pré-capitalistas mantiveram um papel
politico relevante. Todas as pessoas estdo incluidas na seguridade, mas existem
diferentes niveis de contribuicdo e beneficios. A ideologia que guia essas decisdes
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sobre a politica social € o corporativismo estatal, alinhado a economia politica
conservadora. Apesar da garantia de direitos sociais ser estendida para toda
populagdo, o impacto sobre a decomodificagdo € limitado. Os beneficios séo
condicionados ao nivel em que a pessoa contribui para o sistema de seguridade, entdo
ainda ha algum grau de dependéncia na renda do trabalho ou da familia para
assegurar vantagens do Estado de Bem-estar. Mesmo com o baixo grau de
decomodificacdo o papel do mercado privado na provisdo de servicos sociais €
marginal na sociedade. A estratificacdo é uma consequéncia da politica social
conservadora, mas de forma distinta do que ocorre no modelo liberal. A divisao entre
as classes € intensa, mas néo é pelo mercado, os diferentes niveis de contribuicdo e
beneficios sdo o que difere as pessoas dentro dos paises. Uma peculiaridade
apontada por Esping-Andersen (1990) do Estado de Bem-estar social conservador é
a baixa intervencgao por meio de politicas que afetem a protecao social que deveria vir
da familia. Um reflexo disso € como muitas vezes a familia € a unidade que é
contemplada por um beneficio, ao contrario do individuo. O Estado de Bem-estar

social conservador, nesse sentido, age de forma residual a falhas da instituicao familia.

O ultimo dos tipos de Estado de Bem-estar social na divisdo de Esping-
Andersen (1990) é o social-democrata ou universalista. O que define esse tipo de
Estado € uma politica social que abrange toda populacéo de forma igualitaria e com
pouca ou nenhuma condicionalidade. Os paises nordicos, como Noruega e Suécia,
sao alguns exemplos de lugares que se enquadram nessa categoria de Esping-
Andersen (1990). Estados de Bem-estar social desse tipo sdo os que tem maior
potencial de decomodificacdo, uma vez que € a provisdo mais ampla e nao
condicional. Isso n&o € uma consequéncia automatica de uma politica social universal.
Alcancar ou ndo uma situacdo em que a decomodificagdo € maxima vai depender da
qualidade dos bens e servigos providos pelo Estado. Se a qualidade for baixa, o setor
privado ganha uma relevancia entre as pessoas de maior renda que optam por essas
alternativas do mercado. Os proéprios paises noérdicos sao exemplos de sociedades
onde a provisdao de bens e servigos publicos € de alta qualidade e o grau de
comodificagao é baixo. A estratificacdo nesse tipo de Estado de Bem-estar social esta
relacionada ao sucesso da decomodificacdo. Caso os bens e servigos publicos sejam
capazes de reduzir a importancia das alternativas de mercado, a divisdo entre as

classes sociais sera pequena. Caso contrario, cria-se uma dualidade nessas
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sociedades entre a classe de maior renda, que pagam por servigos privados de melhor
qualidade, e as demais pessoas, que dependem da provisao publica. Apesar dos
beneficios serem garantidos a toda a populagédo, a apropriagéo deles tende a ser
individual o que resulta numa independéncia em relacao a instituicao familiar, diferente
do Estado de Bem-estar social conservador. O modelo social-democrata tem uma
particularidade segundo Esping-Andersen (1990), os Estados que o seguem tém uma
tendéncia a priorizar a manutengao do pleno emprego. Um elevado nivel de emprego
tem duas vantagens principais: facilita o custeio e viabiliza politicamente o sistema.
Numa sociedade com pleno emprego por um lado o numero de pessoas que
dependem do sistema publico € menor enquanto por outro a contribui¢do por meio de
impostos € maxima, isso alivia a necessidade de financiamento dos Estados de Bem-
estar social-democratas. Uma forma comum para validagdo do modelo social-
democrata é a inclusédo do direito ao emprego aos direitos sociais, nesse sentindo a
garantia de pleno emprego ajuda a dar sustentagao politica para esse terceiro tipo.
Para Esping-Andersen (1990), o argumento contrario aos Estados de Bem-estar social
por causa do elevado gasto nao é resultado de algum problema com o gasto publico,

mas de um conflito entre as classes sociais.

Entre os trés tipos de Estado de Bem-estar social segundo Esping-Andersen
(1990) o mais raro é o social-democrata. Um exemplo sao os Estados Escandinavos,
que adotam politicas universalistas em diversas areas, mas sua origem € bastante
peculiar. As condigdes iniciais nesses paises era a capacidade estatal de prover bens
e servigos de qualidade combinado a uma presencga restrita de alternativas de
mercado, que ndo chegaram a se desenvolver apropriadamente. Foi nesse cenario
especifico que a criagao do Estado de Bem-estar social-democrata foi possivel e bem-

sucedida.

A natureza das motivagdes que levam a adogéo de Estado de Bem-estar social
€ uma discusséao relevante. Rigen e Ngok (2013) sugerem que ha dois principais
motivos para um pais decidir pela criagao desse tipo de Estado: no primeiro a politica
social pode vir de uma reagao a deterioragdo econdémica e no segundo movimentos
politicos resultam em uma atuacdo proativa no que se trata de bens e servigos
publicos. Um argumento por essa segunda explicacdo pode ser encontrado em
Esping-Andersen (1990), como para ele os direitos sociais sao importante elemento

para garantir maior grau de organizacao da classe trabalhadora, a origem do Estado
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de Bem-estar social nesse caso deve vir de iniciativa politica. Nesse modelo a coalizdo
politica formada assume o papel de determinar qual sera o tipo de Estado de Bem-
estar social posterior ao seu inicio. Para Esping-Andersen (1990) a relagéo entre trés
grupos é essencial para determinacgao do tipo de Estado de Bem-estar social: a classe
trabalhadora urbana, a classe trabalhadora rural e a classe média. O autor considera
qgue a classe trabalhadora urbana tem uma tendéncia universalista, enquanto a classe
média costuma a ser mais liberal. Os trabalhadores rurais ndo tém uma tendéncia
clara e podem ou estar alinhados com os trabalhadores urbanos, por uma politica
social mais abrangente, ou podem estar sozinhos e preferirem um modelo
conservador. Quanto maior for a confluéncia entre essas trés classes, mais avangada
sera a criagao do Estado de Bem-estar social. Um problema desse argumento politico

€ a utilizacao de uma visao linear dos processos histoéricos.

Apesar de ser da divisdo em trés tipos de bem-estar social de Esping-Andersen
(1990) ser uma referéncia, desde sua proposicao em 1990 algumas criticas relevantes
foram feitas. O primeiro problema apontado se deve ao modelo de Esping-Andersen
(1990) ser demasiado estatico, enquanto os Estados de Bem-estar social estédo
sempre sujeitos a mudancgas e influéncias politicas ou da economia. Para alguns
criticos a politica social em diferentes paises teria uma tendéncia comum. Essa
dinédmica tornaria a categorizagao em tipos, como a proposta por Esping-Andersen
(1990), inadequada. Um argumento desse tipo esta em Gilbert (2002) onde esse
afirma que, desde o final do século XX, ha uma transformacéo a nivel internacional
rumo a Estados de Bem-estar social onde a provisdo é privada e os beneficios sao
focalizados em grupos menores. No entanto sobre essa critica Ringen e Ngok (2013)
afirmam que a nogao de convergéncia entre modelos de Estado de Bem-estar ndo é
consensual na literatura e que a possibilidade alteragcao ao longo do tempo por si s6
nao invalida a proposta de categorizagdo. Uma outra critica ao modelo é de que,
dentro dos trés tipos de Estado de Bem-estar social, néo é dada a devida importancia
a politicas voltadas a familia e ao cuidado. As principais formuladoras dessa critica
estdo associadas a teoria feminista. Um exemplo dessa critica € encontrado em
Bussemaker e van Kersbergen (2002), onde os autores argumentam que a
preferéncia por agrupamentos como familia e classe social, sem o recorte de género,

sdo problemas na classificacdo de Esping-Andersen (1990). O modelo proposto por
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Esping-Andersen depende demais de exemplos dos paises da Europa ocidental, que

gera conclusées nem sempre adequadas aos diferentes paises em outras regides?.

Na analise sobre a politica social, e consequentemente sobre Estados de Bem-
estar social, é importante levar em consideracao a coeséo, a eficacia e a interacao
dos diversos instrumentos de adotados. Rigen e Ngok (2013) propde que para além
da classificagéo, seja pelo modelo de Esping-Andersen (1990) ou algum dos outros,
seja analisado o grau de organizagéo. Alguns critérios sugeridos pelos autores para
organizagao € a existéncia de uma rede de protegdo da assisténcia social, interagéo
entre os diferentes componentes da seguridade social, como se da o acesso a saude
publica e a outros servigcos publicos e presenca de politica para familia e apoio. Assim
existe uma diferenca entre um pais que adota um sistema universalista de forma

coesa e um que segue a mesma inspiragado, mas de forma desorganizada.
1.4 Modelo confuciano, produtivista ou desenvolvimentista

Uma categoria alternativa, que é bastante relevante para a andlise do Estado
de Bem-estar chinés, € o modelo confuciano, também pode ser chamado de
desenvolvimentista, produtivista ou simplesmente do modelo do leste asiatico*, é
baseado na ideia que nesses paises a politica social € mais um instrumento de
promogao do desenvolvimento econdmico. Em outras palavras o desenvolvimento
econdmico constitui o objetivo maior da politica e a criagdo de sistemas de seguridade
e assisténcia é o meio para esse fim. Essa tipologia esta restrita a paises do leste
asiatico que tem na sua historia recente um periodo de elevado crescimento e
industrializagdo. Exemplos comuns sdo a Coréia do Sul e o Japao, pais que havia sido

classificado como conservador por Esping-Andersen (1990).

Esse modelo esta associado a uma ideia de que o desenvolvimento seria capaz
de reduzir a pobreza, como visto anteriormente € uma relagdo no minimo contenciosa.
Algumas caracteristicas de paises que adotam esse sistema de bem-estar é a forte
presenca do Estado na economia, o sistema de seguridade social é criado cedo e tem
um papel importante para familias, apesar do gasto com o sistema ser baixo.

Historicamente nesses paises havia uma atengao especial a seguridade social dos

3 Para mais sobre essa critica ver Holliday e Wilding (2003).
4 Para explorar mais sobre esse modelo nos casos de outros paises do leste asiatico ver Kwon (2005)
e Holliday e Wilding (2003).
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trabalhadores industriais e urbanos (NOGUEIRA, BACIL, GUIMARAES, 2020). Ha um
debate se essas caracteristicas constituem um modelo préprio ou apenas uma etapa
transitéria no desenvolvimento de um Estado de Bem-estar social (RIGEN; NGOK,
2013). Outro debate apontado por Choi (2007) é se constitui uma quarta categoria, ao
lado das trés de Esping-Andersen (1990), ou se € um modelo hibrido entre o Estado

de Bem-estar liberal e o conservador.

Diferente da tipologia de Esping-Andersen (1990), nesse modelo as
caracteristicas definidoras do Estado de Bem-estar variam entre os autores. Nogueira,
Bacil e Guimaraes (2020) destacam que os Estados de Bem-estar confuciano é
marcado por uma politica social residual, mas num contexto em que ha forte
regulamentacgao e intervencionismo estatal. Em seu trabalho Choi (2007) destaca as
peculiaridades entre as diferentes denominacées do mesmo tipo de Estado de Bem-
estar: desenvolvimentista, produtivista e confuciano. O primeiro grupo utiliza o termo
desenvolvimentista uma vez que nesse grupo de paises a politica social e a proviséo
de bens e servigos publicos estaria submetida aos seus respectivos projetos de
desenvolvimento. Segundo Choi (2007), esse argumento é questionavel, uma vez que
desconsidera os movimentos politicos e os processos historicos que influenciam a
tomada de decisdo desses paises. No mesmo sentido o termo produtivista é
empregado por nesses Estado de Bem-estar o objetivo maior, que orienta a politica

social, € o aumento da produtividade e do crescimento.

Nos autores que utilizam o termo Estado de Bem-estar social confuciano, ha
uma énfase dos valores filosoficos de Confucio como justificativa do seu
estabelecimento. Em Sander, Schmitt e Kuhnless (2012) o Estado de Bem-estar social
chinés é analisado como sendo confuciano. Para os autores essa filosofia teria
cumprido, no leste asiatico, um papel analogo ao cristianismo na formagao dos
Estados de Bem-estar social europeus. Nessa filosofia a familia tem um papel central
na organizacao social e o Estado aparece como uma figura benevolente e
hierarquicamente superior. Choi (2007) é cético enquanto a relevancia dos valores
confucianos para esses pais, uma vez que desconsidera a pluralidade cultural e
religiosa dos paises do leste asiatico por meio de uma supervalorizagao da filosofia

de Confucio.

34



Entre os adeptos dessa quarta categoria de Estado de Bem-estar social ha uma
nog¢ao de permanéncia dos paises do leste asiatico independente das mudancas
concretas na politica publica. Isso foi apontado por Choi (2007) no caso geral e é
defendido por Sander, Schmitt e Kuhnles (2012) no caso chinés. No entanto n&o
parece razoavel um agrupamento estatico que inclua paises e momentos histéricos

tao distintos entre si.
1.5 Conclusao

Como pode ser visto tanto a teoria do desenvolvimento ndo esta
necessariamente relacionada com a criagao de um Estado de Bem-estar social, que
seria uma forma de proviséo estatal de bens e servigos publicos, nem o estudo sobre
Estados de Bem-estar tem como estudo principal os paises em desenvolvimento. Em
ambos os casos ha justificativa para essas aparentes omissdes. Nos primordios da
teoria do desenvolvimento a nocdo de que o préprio processo de crescimento com
mudanca estrutural seria capaz de resolver as questdes sociais era dominante. Nesse
caso ndo haveria necessidade de preocupacgao especial com a politica social. Quando
se percebeu que o processo de desenvolvimento poderia coexistir com desigualdade
e pobreza a teoria vai se adaptar para explicar a realidade observada. Como explorado
anteriormente a opgao tedrica pela demanda efetiva abre a possibilidade para conciliar
crescimento e mudanga estrutural com provisao publica de bens e servigos. Quando
combinado a trabalhos empiricos sobre os potenciais positivos da expansao dos
gastos publicos em areas sociais, a solugdo de um Estado de Bem-estar social pode
ser politicamente desejada. Essas contribui¢des recentes, no entanto, ndo chegam a
apontar a relacéo entre provisdo de bens e servigos publicos como necessaria ou

intima, ela continua sendo apenas uma possibilidade tedrica.

O caso de o pensamento sobre o Estado de Bem-estar social ser focado em
paises desenvolvidos € uma consequéncia da constatagcdo de que sao esses paises
que tem a politica social mais avancada e bem elaborada. Uma vez que o historico é
maior nesses paises € de se esperar que a pesquisa se concentre neles como casos
de estudo. Apesar de existir uma categoria para um modelo de Estado de Bem-estar
social do desenvolvimento, uma excec¢ao importante para o estudo de caso dos
préximos capitulos a China, a maioria dos casos, inclusive o trabalho base de Esping-

Andersen (1990), ainda se concentra em paises desenvolvidos.
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Nos proximos capitulos se aplica as nogdes expostas aqui ao caso chinés apos

as reformas econdmicas de 1978.
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Capitulo 2
2.1 Introducao

Antes de observar especificamente a criagcado do Estado de Bem-estar social na
China é importante contextualizar essa alteracéo na politica social dentro das diversas
mudancas que o pais tem passado desde o final do século XX. A histéria chinesa é
antiga, comegando h& milhares de anos com a formacg&o do Império chinés, mas nos
ultimos 40 anos o pais passou por transformacdes intensas que o colocaram numa
posicao de referéncia no cenario internacional. Apesar de ndo ter sido o Unico pais
gue transitou de uma economia planificada para uma economia de mercado, ainda
gue com forte intervencao estatal tanto na estrutura produtiva quanto em seu sistema
financeiro, a China conseguiu aproveitar desse processo para desenvolver o pais e,

recentemente, competir com os paises desenvolvidos em termos tecnoldgicos.

Essas transformacdes afetam n&o apenas a esfera produtiva, mas tem
consequéncias sobre o mercado de trabalho e a organizacao estatal. Como essas séo
duas instituicdes relevantes para a determinacgéo da politica social, as suas mudancas

serdo objeto de discussao.

Nesse capitulo sera explorado o passado recente da China com intuito de dar
contexto as discussdes especificas sobre bens e servicos publicos no pais. A primeira
secdo consiste em detalhamento sobre os processos historicos que ocorreram na
China desde a morte de Mao Tsé-Tung (1893-1976) até a crise financeira de 2015. O
objetivo € contextualizar o cenario geral que serviu como pano de fundo para o
desmonte da politica social e a eventual construcdo de alguma forma de politicas
sociais na China. Nesse periodo ocorreram acontecimentos importantes como as
primeiras reformas econ6micas, os protestos na Praca Celestial, a entrada da China
a OMC e a crise financeira de 2008. A segunda secéo vai focar especificamente na
constituicdo do mercado de trabalho na China. Como o pais era uma economia
centralmente planificada até 1978 as relacbes de trabalho vdo acompanhar o as
mudancas na estrutura econdmica em direcdo a uma economia com um mercado
capitalista. Nessa secéao serd discutida a questao rural e os impactos da qualidade de
vida na agricultura para a determinacdo do salario no meio urbano. Por fim sera
discutida a evolucao do setor publico na China e o reflexo dessas transformagdes para

as empresas estatais.
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2.2 Historia econdmica da China recente
2.2.1 Primeiras reformas

Do final da década de 1970 até os anos 1990 a China passou por muitas
mudancas que transformaram o pais de uma economia planificada para uma
economia de mercado, mas com forte controle e propriedade estatal. Essa mudanca
€ significativa, as alterac6es foram feitas rapidamente e isso resultou em uma crise
econbmica séria, com consequéncias politicas importantes. Esse periodo foi uma
grande ruptura com o passado e gera importantes reflexdes para a conducdo das

reformas que se seguiram.

Em 1949 aconteceu uma revolucao na China que instalou um sistema socialista
com o pais sendo governado por um unico partido politico, o Partido Comunista
Chinés (PCCh), cujo lider maior era Mao Tsé-Tung. Apos a morte de Mao em 1976
houve uma tentativa de manuteng&@o do modelo socialista e forte aderéncia a ideologia
e pensamento do recém falecido lider, mas essa experiéncia foi breve e ja em 1978
Deng Xiaoping (1904-1997) assumia o comando do pais e comecava a implementar
reformas econdmicas que resultaram numa flexibilizacdo do sistema econémico. A
interpretacdo convencional sobre as mudancas na China desse periodo é feita por
meio de uma analogia com a abertura da URSS. Nessa visao a abertura chinesa se
limitou no campo econbmico e ndo alcangou a politica, uma perestroika sem a
glasnost (MEDEIROS, 2022)

O objetivo principal do PCCh com as primeiras reformas econémicas no final
da década de 1970 era transformar a China numa poténcia internacional, para isso
era necessario alcancar os paises centrais do capitalismo em termos técnicos. Para
isso a abertura deveria permitir que o pais acumulasse divisas, que tornariam possivel
financiar a importacdo de alimentos e da tecnologia ocidental (MEDEIROS, 2022).
Nesse periodo ocorreram expressivos ganhos de produtividade agricola que se
tornaram um elemento principal na realidade econdmica e social do pais. A lideranca
do Estado chinés reconhecia a existéncia do hiato tecnolégico em comparacdo aos
paises ocidentais, por isso havia possibilidade de aprendizado para a China, o que
justificava o empreendimento das reformas econémicas. Isso ndo queria dizer que nao

havia preocupagdo com os riscos da abertura, a experiéncia da URSS e dos demais
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paises socialistas europeus fez com que o PCCh fosse reticente com consequéncias

diversas do processo de transformagdo inaugurado por essas politicas.

Para além das alteracdes na conducéo da politica econémica do Estado chinés,
o processo das reformas englobou mudancas ideolégicas no PCCh. Anteriormente
dominava o coletivismo tipico do maoismo, onde a orientacdo de qualquer acao estatal
deveria estar sempre alinhada com a teoria socialista e o ideal de busca do bem-estar
para a classe trabalhadora. Essa nocao foi substituida pelo foco na eficacia, ou seja,
as politicas publicas adotadas deveriam ser aquelas que se provassem pelos
resultados obtidos (ORLIK, 2020).

O fim das comunas agrarias, que eram até entdo a Unica maneira permitida de
se organizar no meio rural, foi a prioridade das reformas econémicas. As comunas
eram a instituicdo base da organizacao produtiva no campo, onde vivia a maior parte
da populacao chinesa a época. Sua substituicdo pelo sistema de responsabilidade
domiciliar foi a primeira medida reformista tomada em 1978. O novo modelo de
exploracédo do campo representava a completa antitese do coletivismo que prevalecia
no governo maoista. A explicagdo mainstream para o0 sucesso dessa reforma esta
baseada na ideia de que as comunas reduziam os incentivos ao trabalho individual e
a produtividade na agricultura®. Por causa disso foi implementado um sistema onde
os resultados auferidos individualmente dependiam do trabalho do préprio domicilio.
No entanto, essa explicacdo desconsidera alguns elementos cruciais da reforma. Para
Medeiros e Nogueira (2011) o sucesso do sistema de responsabilidade esta
relacionado a trés caracteristicas: a distribuicdo igualitaria da terra, o avanco da
industrializacao rural e precos relativos vantajosos para a agricultura. Na transicédo das
comunas, houve a distribuicdo de terra para as familias que residiam e trabalhavam
nelas, evitando o surgimento da figura do camponés pobre sem-terra (MEDEIROS,

NOGUEIRA, 2011). Como Nogueira (2021) explica sobre essa reforma agraria:

A primeira reforma rural teve inicio em 1978 e implicou na criagdo de um regime de uso da terra
descentralizado e baseado em pequenos lotes, no qual a propriedade é, até hoje, dos governos
locais e 0 uso da terra é dado as familias via contratos de cerca de 30 anos. Chamado de
Sistema de Responsabilidade Familiar, este regime de uso da terra implicou em uma estrutura
descentralizada de pequenos lotes, de, em média, 0,73 hectare por familia na época.

Isabela Nogueira, 2021, pagina 8

5 Uma versdo desse argumento pode ser encontrada em Orlik (2020).
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O avanco da industrializagdo no meio rural, que se deu principalmente pelas
TVESs (sigla em inglés para Town-Village Enterprises), é responsavel em parte por
esse aumento da produtividade (NOGUEIRA, 2021). Por ultimo nesses primeiros seis
anos das reformas os precos relativos da agricultura para a industria foram favoraveis,
Medeiros e Nogueira (2011) apontam que as compras publicas tiveram papel

essencial em garantir esse resultado.

Em 1984 quase a totalidade das terras no meio rural j4 estavam sob o sistema
de responsabilidade domiciliar. A adog¢do do novo modelo de organizacao tem impacto
positivo sobre a produtividade tanto no meio rural quanto nas cidades (NOGUEIRA;
COLOMBINI, 2024). A desigualdade no campo também reduz entre 1979 e 1984, o
gue é crucial para as mudancas futuras na economia chinesa (NOGUEIRA, 2021). Em
1985 a politica de compras publicas muda o tipo de contrato, essa alteracao afeta os
precos de forma prejudicial aos produtores rurais, porém a presenca estatal
permanece (MEDEIROS; NOGUEIRA, 2011).

As reformas também afetaram a industria, consequentemente o meio urbano
também foi alterado, ao serem criadas as primeiras Zonas Econémicas Especiais
(ZEEs) na década de 1980. As ZEEs foram concebidas como areas onde a politica
tarifaria é relaxada e as regulacdes econdémicas sobre as empresas, principalmente
as de capital estrangeiro, séao distintas ao resto do territorio chinés. O objetivo desse
tipo de politica era que essas areas fossem voltadas para producdo para mercado
externo e permitissem aprendizado com a tecnologia e capital estrangeiro. As relacdes
de trabalho nas ZEEs também eram distintas do resto do pais. Nessas areas a
mercantilizacdo do trabalho, nos moldes capitalistas, foi permitida rompendo com a
organizacao socialista que era majoritaria, as consequéncias disso serao revisitadas
na proxima secdo. As ZEEs também foram essenciais para difusdo de novas formas
de propriedade. Diversas novas formas de propriedade mista, como joint-ventures

entre estatais e empresas estrangeiras, surgiram.

Em 1984 as reformas econbmicas jA mostravam resultados positivos o0 que
favorece o aprofundamento das politicas de abertura. A grande alteracdo nesse
periodo € a maior autonomia assegurada para as empresas, 0 que na pratica
significava a permissdo para a auto-organizagdo com menor controle estatal. As

privatizacdes ainda ndo sdo uma carateristica marcante nessa década.
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O sistema financeiro do pais passard por transformagcbes proprias
paralelamente aos demais setores da economia do pais. Durante o governo de Mao
a Unica instituicdo bancaria existente era o Banco Popular da China (PBoC, sigla em
inglés), que tinha duplo papel sendo tanto banco comercial quanto autoridade
monetaria. Na década de 1980 o setor financeiro foi alterado significativamente, a
funcdo de banco central continua no PBoC, mas sédo criadas quatro instituicbes
financeiras publicas responsaveis pela oferta de crédito: o Banco Comercial e
Industrial da China, o Banco de Constru¢céao da China, o Banco da Agricultura da China
e 0 Banco da China. Com esses novos bancos publico a China comecard um processo

de expanséo acelerada do crédito.

As reformas empreendidas pelo PCCh nessa época, apesar de todos os
impactos na sociedade e economia chinesa, ndo alteraram as caracteristicas
fundamentais do socialismo. A predominancia das empresas estatais na producéo e
a continuidade do plano econémico, que mantinha inclusive as metas quantitativas de
producédo, eram centrais para a China. As empresas privadas existiam, mas eram
marginais no sistema econdémico (MEDEIROS, 2022). Nesse momento se
combinavam a alocacdo mandatodria, que vinha do plano, com a alocacdo do
excedente, que decorria do mercado. Nao houve de inicio flexibilizagdo na politica

cambial ou da politica comercial, ambas permanecem bastante protecionistas.

A década de 1980 foi marcada por um crescimento acelerado, com uma notavel
expansao do crédito. Esse resultado era uma combinacdo de fatores internos, as
reformas econdmicas, e externos positivos. O cenario internacional era muito
vantajoso para a China, a politica externa dos EUA incentivava a insercéo
internacional de um pais no contexto da guerra fria. O Japao, ap6s o longo periodo de
crescimento do pais, exportava seus capitais para 0s outros paises asiaticos, o que
incluia a China (MEDEIROS, 2022). No entanto, ndo foram apenas resultados
desejados e no final da década a China convivia com alta inflacdo, com inflacdo acima
de 15% anual em 1988 e 1989, e uma deterioracdo de varios indicadores sociais®.
Para enfrentar a inflacdo o governo central acabou adotando medidas restritivas sobre

o crédito e a producéo que, apesar de bem-sucedidas no que se tratou de controle da

6 As referéncias encontradas apontam para a inflagdo como um fenémeno de excesso de demanda.
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inflacdo, comprometeu o crescimento econdomico em 1989 e desencadeou uma crise

politica e social que quase derrubou o regime comandado pelo partido-Estado.

Os protestos que ocorreram na Praga da Paz Celestial, ou Praca Tiananmen,
em 1989 foram o ponto mais critico da crise chinesa do fim da década de 1980 e é
objeto de reflexdes e aprendizados que perduram até os tempos atuais. Orlik (2020)
atribuiu a esse momento a tradicdo do gradualismo caracteristico das politicas
econdmicas adotadas pelo governo central da China desde entdo. Apesar das
transformacgBes continuarem a ocorrer no pais, sempre houve preocupa¢ado que ndo
resultassem em mudancas bruscas as quais ao causar enorme inquietagéo popular

comprometeriam o desenvolvimento chinés.
2.2.2 De Tiananmen a crise financeira global

Eventos marcantes do final dos anos 1980 e 1990, notavelmente os protestos
da Praca Celestial em 1989, o fim da URSS em 1991 e a intervengdo dos EUA no
Golfo Pérsico em 1990, foram decisivos nas decisdes do PCCh sobre os rumos das
reformas na ultima década do século XX (MEDEIROS, 2022). Apesar da crise ter
abalado o governo central e a resposta a crise ter vindo de uma ala mais conservadora
do partido, o pensamento antirreformista ndo foi dominante por muito tempo. Pouco
depois desses eventos, em 1992, com a crise superada, Deng Xiaoping realiza uma
grande viagem pelo sul da China onde ele reafirma a importancia das reformas para
garantir o crescimento econdémico e o desenvolvimento. Nesse mesmo ano 0 processo
de abertura econd6mica ja € retomado: sdo ciadas novas ZEEs e mais medidas de
flexibilizacdo sdo tomadas. Com isso a economia retoma o ritmo de crescimento com
destaque para o investimento. Quando Deng abdica de sua posicao frente do PCCh
0 pais esta crescendo, mas com a volta da inflacdo. Diferente do que ocorreu no final
da década de 1980, ainflacdo do inicio dos anos 1990 ndo desencadeou em nenhuma
grande crise politica e econbmica. A politica de controle do nivel dos precos foi
gradual, o que resultou em uma demora maior no combate a inflacdo, mas néo
comprometeu o crescimento econdmico. Os anos 1990 foram de relativa tranquilidade
para a China, mesmo a crise dos paises asiaticos nao foi capaz de interromper o

periodo de prosperidade para o pais.

A crise do final dos anos 1990 inclusive reflete as caracteristicas especificas

gue o modelo de desenvolvimento adotado na China tinha em relacdo aos seus paises
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vizinhos. Gracas a relacdo de proximidade que o governo chinés tinha com as
empresas estatais e 0s bancos publicos os ataques especulativos que assolaram
outras economias asiaticas ndo tiveram o mesmo impacto na economia do pais. Uma
medida crucial para garantir estabilidade nos seus mercados financeiros foi a
manutencédo do valor da moeda nacional, o yuan. Apesar de nao ter sofrido com o
impacto pelo lado financeiro, a crise dos demais paises asiaticos causou pressao
sobre a economia chinesa. A saida para compensar a queda nas exportacdes e
manter o crescimento econdmico foi um robusto pacote fiscal de estimulo,

implementado com foco em construcao e infraestrutura. (ORLIK, 2020).

As reformas econémicas continuaram a ocorrer nesse periodo, principalmente
na virada do século com vistas a entrada da China na OMC, que viria a se concretizar
em 2001. Os objetivos da nova etapa para as reformas econémicas eram: reforcar o
papel do PCCh a frente do Estado chinés, priorizar o desenvolvimento econémico nas
politicas adotadas e eliminar o personalismo nas decisdes do PCCh (MEDEIROS,
2022). As ZEEs mantiveram sua importancia para a politica do desenvolvimento,
porém parte das alteracbes promovidas no pais visavam generalizar para todo pais
as politicas que davam o carater especial para essas regides. Essa normalizacdo das
ZEEs, no entanto, foi feita de forma gradual (MEDEIROS, 2022).

Nesse periodo as transformacdes nas empresas estatais vao ser intensificadas,
ou essas empresas se tornariam eficientes e competitivas ou elas seriam extintas ou
privatizadas. Essa alteracdo na politica em relacdo as estatais significou o fim de
varias empresas estatais menores. Medeiros (2022) afirma que nessa época comeca
um processo em que as estatais menores vao se transformando em firmas de capital
misto e, eventualmente, foram completamente privatizadas. Isso ndo reduz o papel
estratégico das empresas maiores com o0 desenvolvimento econémico chinés, mas
tem implicacbes para os trabalhadores e na relacdo das empresas estatais com a
sociedade. Vale destacar que, apesar de haver pressdes sobre os bancos publicos,
as reformas ndo avancam na mesma velocidade sobre o controle de capitais e 0
financiamento dos bancos publico. Isso ocorre em parte pelo seu carater estratégico
e em parte pelo que foi aprendido a partir da experiéncia dos outros paises na crise
asiatica. Segundo Medeiros (2013) as estatais e 0s bancos publicos sdo ferramentas
essenciais para que o Estado chinés exerca controle sobre 0s investimentos na

industria pesada.
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No inicio do século XXI as politicas comerciais protecionistas, principalmente
as barreiras tariféarias, foram substituidas por maior abertura ao comércio exterior. O
foco passou a ser na internacionaliza¢ao das grandes empresas (MEDEIROS, 2022).
A adesdo a OMC, no entanto n&do representou um cumprimento rigoroso ao dogma
liberal da globalizagdo. A entrada de empresas estrangeiras na China esteve muitas
vezes atrelada a contratos de transferéncia tecnoldgicas, joint ventures e regulacfes
rigorosas. Nogueira (2021) afirma que o Investimento direto estrangeiro (IDE) na
China sempre é fortemente disciplinado pela politica, isso gracas a obrigacdo de
parcerias locais e clausulas de transferéncia tecnolégicas. A subcontratacdo foi uma
pratica crucial para o desenvolvimento de algumas empresas, que futuramente se
tornariam referéncias no mercado global como a Lenovo e Huawei (ORLIK, 2020). A
politica industrial nesse periodo teve foco na intensificacdo da transferéncia

tecnoldgica das empresas estrangeiras para as chinesas (MEDEIROS, 2022).

A China néo € o unico pais que aproveitou de sua insercao nas cadeias globais
de valor e sua posicdo exportadora para alcancar niveis elevados de crescimento
econdmico. Contudo nenhum outro pais ainda conseguiu alcancar os resultados

chineses em termos de desenvolvimento. Sobre essa diferenca, Medeiros (2013) diz:

O que diferencia especificamente a China de outros paises que afirmaram suas exportagcdes
por meio de regimes de processamento, como, por exemplo, o México, é que, ao lado das
atividades de processamento de exportagbes, houve um grande esfor¢o de capacitagdo
tecnolégica com significativo impacto sobre as exportagbes ndo processadas e sobre a
substituicdo de importagoes.

Carlos Aguiar Medeiros, 2013, pagina 454

O sistema financeiro da China se desenvolveu bastante nos anos 1990.
Durante a década foram criadas bolsas de valores em algumas grandes cidades do
pais (MEDEIROS, 2022). No caso dos bancos publicos chineses também estiverem
envolvidos em transformacdes intensas na década de 2000. Tanto o Banco da China
guanto o Banco da Industria e Comércio da China realizaram IPOs bem-sucedidos
(ORLIK, 2020). Essa mudanca na estrutura societaria dessas empresas foi crucial
para o financiamento através dos bancos bem como para impulsionar o incipiente
mercado de acbes do pais, sem que ocorresse nenhuma mudanca sobre o controle
estatal desses bancos. O papel crucial dos bancos publicos para politica econémica
continuou constante para o governo chinés, por isso o controle sobre essas

instituicbes ndo poderia ser relaxado.
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E possivel afirmar que o desempenho extraordinario da economia chinesa foi
resultado das politicas adotadas pelo pais. O PCCh mantinha como objetivo evitar
uma nova crise, como foi em 1989. Orlik (2020) aponta que nesse momento também
havia interesse em impedir que a China seguisse o0 mesmo caminho do Japédo. Até a
década de 1980 o Japao crescia rapidamente e disputava com a economia dos EUA
a hegemonia no sistema capitalista, mas apos crise causada pelo abandono de sua
politica econdmica, financeira e industrial, principalmente pela valorizagdo cambial do

iene frente ao ddlar, perde relevancia no contexto internacional.

No inicio do século XXI o crescimento chinés foi puxado pelo investimento,
tanto publico quanto privado (MEDEIROS, 2022). Os investimentos publicos foram
voltados principalmente para infraestrutura e para a rapida urbanizacdo que entao
ocorria. No caso dos investimentos privados, o setor exportador teve um papel
importante para seu crescimento. O IDE também foi uma categoria com alto impacto
sobre o crescimento do pais. Além do IDE na China também aumentou o IDE realizado

pelo governo e empresas chinesas em outros paises.

Até as vésperas da crise financeira de 2008 a China tentava equilibrar politica
cambial, controle de capitais e uma taxa de juros baixa (ORLIK, 2020). Essa
combinacéo se demonstrava complicada até mesmo antes da crise. O valor do yuan
desejado pelo Estado chinés claramente era um que beneficiasse seu setor industrial
exportador, porém isso criava conflito com outros paises, notavelmente os EUA. As
pressdes para valorizagcdo do yuan tiveram algum impacto sobre a conducdo da
politica cambial chinesa, mas a moeda nunca alcancou um valor que pudesse
comprometer a posicéo vantajosa da exportacdo. O controle de capitais era parcial,
porém sempre mantido como forma de evitar uma crise financeira e a taxa de juros
era objeto de preocupacdo devido ao seu papel crucial para manter o crescimento
acelerado sem o descontrole da inflacdo. Um acontecimento relevante nas décadas
de 1990 e 2000 foi o acumulo de reservas internacionais pela China. Principalmente
apos a entrada na OMC, o desempenho extraordinario do setor exportador garantia
essas reservas para a China. Apesar dessa combinacao de politicas ser incomum
para a época, ela se mostrou muito importante para capacidade de resposta a crise
de 2008.
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No inicio do século XXI a China se encontrava em uma situacdo paradoxal,
mesmo apresentando elevados niveis de crescimento e com transformacdes
importantes a desigualdade social cresceu (MEDEIROS; NOGUEIRA, 2011). O
principal fator que explica essa nova desigualdade foram as reformas sobre a gestéo
nas empresas estatais. Na busca pela maior eficiéncia, e o consequente alinhamento
com a dinamica do mercado, as empresas estatais deixaram de fornecer seguridade
para seus trabalhadores e suas familias. O fechamento e privatizacdo de empresas
menores também resultou em desemprego nas regiées urbanas. As estatais maiores
também contribuiram para o aumento do desemprego, com programas de demissao

em busca de maior eficiéncia.

Diante desse cenario de problemas sociais a nova lideranca do PCCh, Hu
Jintao, coloca como prioridade reestabelecer a “harmonia social” por meio do
estabelecimento de politicas de assisténcia social. Essa nova orientacdo afetou o
planejamento central, como destaca Medeiros (2022, p.63): “No Décimo Primeiro
Plano Quinquenal (2006-10), jA ndo ha mais metas quantitativas, consolidando a

natureza crescentemente indicativa do planejamento”.

Outra fonte de tensfes sociais foi 0 processo de rapida urbanizacdo, que
acabou por gerar conflitos tanto no meio urbano como no rural. O éxodo rural em
direcdo as cidades maiores ndo foi acompanhado de compensacdes adequadas para
os trabalhadores, que ndo tinham acesso aos beneficios sociais completos devido ao
seu status de migrante. O sistema chinés condicionava a seguridade social a
residéncia original do individuo, por isso 0s migrantes ndo tinham direitos na cidade
onde trabalhavam. No meio rural a desapropriacdo de terras e condi¢cdes de vida

precarias criavam conflitos no campo.
2.2.3 China no periodo recente

Foi nesse cenario complexo interno para a China que ocorre a crise financeira
de 2008, que teve os EUA como seu epicentro, mas que rapidamente se espalhou
para todo mundo. Essa crise teria consequéncias para a China tanto pela reducao da
demanda internacional por suas exportacfes, quanto pela possibilidade de
contaminacao de seu sistema financeiro pelos acontecimentos internacionais. Em
novembro de 2008, o governo central chinés anuncia sua resposta: um pacote de

estimulo no valor de quatro trilhdes de yuan cujo pagamento seria dividido entre os
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governos central e regionais. Desse montante quase metade, 1,8 trilhdo de yuan, foi
destinada para investimentos na infraestrutura de transportes e energia’. A politica
monetaria também foi acionada, com intuito principal de garantir o crédito, houve
reducdo na taxa de juros e no depdsito compulsério dos bancos. Além dessas
ferramentas tradicionais, o Estado chinés também usou de um controle de precos para
coibir especulagdo no mercado imobiliario e um refor¢co na politica industrial para

setores estratégicos.

A resposta da economia foi positiva e no segundo trimestre de 2009 a China ja
havia retomado o crescimento. A resposta foi considerada adequada para o tamanho
da crise, principalmente quando comparada a resposta relativamente mais timida
adotada pelos EUA (ORLIK, 2020). Diferente do que ocorreu na crise do final dos anos
1980 que levou aos protestos na Praca Celestial, a crise de 2008 nao foi causadora
de nenhuma tensdo politica que representasse risco ao sistema comandado pelo
PCCh. O sucesso do pacote de estimulo causou uma mudanca nos setores que
empregavam mais trabalhadores, os setores manufatureiros exportadores perderam

espaco para a construcao civil (ORLIK, 2020).

Em linha do que ocorreu em outros paises do mundo, a China se preocupou
com efeitos indesejados da recuperacdo econdmica através da politica fiscal,
especialmente quanto ao risco inflacionario. Em 2010 a politica monetaria
expansionista foi revertida, com aumento dos juros e volta aos niveis de depdsito
compulsério pré-crise, em 2011 o governo interveio no preco de alguns produtos. Essa
preocupacao nao foi muito duradoura uma vez que a crise da zona do euro novamente
afeta as exportacdes chinesas e motiva um novo estimulo econémico via politica fiscal

expansionista.

A partir da crise de 2008 ha um aumento do crédito privado e do endividamento
publico, tanto por parte do governo central como dos entes subnacionais, para fazer
frente a diminuicdo da demanda e evitar uma recessao no pais. Isso contribuiu para
acirramento das tensfes entre niveis de governo. Como grande parte das receitas

locais vinham da venda de terras para construcdo civil, uma fonte gradualmente

" Para ver mais sobre o agravamento da dependéncia energética chinesa ver Medeiros (2013)
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esgotada ao longo das décadas anteriores, 0 aumento das responsabilidades e gastos

desses governos gerou tensoes.

O final do governo Hu Jintao ndo foi marcado por uma transicao pacifica como
0 que ocorreu com Deng Xiaoping. Os avan¢os na politica social e no estabelecimento
de bases para o que se tornaria o Estado de Bem-estar Social chinés, néo tiveram os
resultados esperados frente a dimensdo dos problemas sociais do pais. A disputa
sucessoria foi marcada por dendncias de corrupcdo e tentativas malsucedidas de
garantir continuidade nas diversas instancias burocraticas do partido-Estado. Nesse
contexto ascenséo de Xi Jinping foi marcada pelo seu contraste em relagdo com Hu
Jintao. Para além do combate a corrupcdo, que foi a marca do seu governo nos
primeiros anos, sob a lideranca de Xi a prioridade da politica econémica volta a ser a
busca por resultado e foco nas agbes. A “harmonia social” € substituida por

“prosperidade comum”.

Em 2013, apds um periodo de instabilidade financeira, o governo central retoma
o processo de reformas econdmicas. Entre essas estavam mudancas regulatorias
sobre o mercado de capitais e ampliagcdo das reformas no sistema hukou e sobre a
propriedade da terra. O inicio da segunda década do século XXI também foi
caracterizado pelo paulatino esgotamento das vantagens competitivas iniciais, como
0 custo de mao de obra, que possibilitaram o crescimento do setor exportador chinés
no fim do século XX. Segundo Nogueira (2021) o século XXl o foco passa a ser a

inovacgao tecnoldgica, uma vez que o catch-up tecnolégico tinha sido bem-sucedido.

Outro elemento que prejudicou o crescimento do pais nesse século foi a
contracdo da demanda internacional por produtos produzidos na China, impactada
pela crise em 2008 nos EUA e em 2012 na Unido Europeia. Nas décadas de 2010 e
2020 a disputa comercial com os EUA foi outro fator que afetou negativamente as

exportacdes do pais.

O governo Xi Jinping foi responsavel por diversas mudancas que afetaram a
economia, mesmo ndo sendo em areas estritamente relacionadas a economia. Um
exemplo disso foi a flexibilizacdo da politica do filho Gnico, que teve uma grande
repercussao internacional, com possibilidade de mais filhos para as familias (ORLIK,
2020). A queda da taxa de natalidade € problema para China atual, desafio também

enfrentado por paises desenvolvidos, incluindo alguns do leste asiatico. A politica do
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filho Unico neste contexto foi considerada como um fator que contribuiu para uma

trajetéria indesejada do crescimento populacional.®

O sistema de hukou também é alvo de reformas no governo de Xi, com a
facilitacdo de regularizacdo da cidadania para individuos que permanecessem em
cidades médias. Apesar de ter sido uma flexibilizacdo e ndo uma abolicdo, e
consequentemente ndo garantir a possibilidade de livre circulagcdo de pessoas pelo
pais, ja foi um passo para permitir que pessoas pudessem ter acesso a beneficios
sociais fora de sua regido natal. Uma outra mudanca legal importante para, ao mesmo
tempo, a reducado de conflitos no campo e o aumento da influéncia da dinamica de
mercado sobre a sociedade chinesa, foi o fim do monopdlio dos governos locais sobre
a venda da terra.

No meio de todas essas transformacdes as empresas estatais maiores e
estratégicas continuam sendo geridas e organizadas da mesma forma que
anteriormente a tais reformas. (ORLIK, 2020). Devido ao papel crucial dessas
empresas na realizacdo da politica econémica, 0 seu alinhamento as determinacfes
do PCCh né&o poderia ser flexibilizado num momento tdo sensivel para economia

chinesa.

A resposta da China a crise financeira mostrou a importancia das empresas
estatais e bancos publicos para estabilizacdo da economia frente a flutuacdes
econdmicas. Como empresas estatais em qualquer pais, as decisdes desse tipo de
empresas na China ndo estdo unicamente associadas aos sinais de mercado. Num
periodo de reversao ciclica ou crise isso se reflete na participacdo e financiamento de
obras de infraestrutura estratégicas e manutencao do crédito. As empresas estatais
também sdo consideradas mais seguras, o que facilita a obtencédo de crédito para
seus projetos. (ORLIK, 2020).

Para superar os desafios tanto externo quanto internos, o governo de Xi Jinping
busca transformar a economia chinesa em termos de sua composi¢do de demanda
tendo como foco o fortalecimento do investimento publico e do consumo das familias

(MEDEIROS, 2022). Assim a preocupacao com o social que é herdada do governo Hu

8 Essa relagéo entre a politica do filho Gnico e a queda da natalidade ndo ¢ consensual. Sobre a
discusséao entre transigdo demografica e politica do filho unico ver Cai, Cheng (2014).
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Jintao, se junta o esforco para a estimulo a demanda doméstica, e assim a busca pela

consolidacao de um novo sistema de seguridade social continua.

Mesmo com todo esforco de politica e o aprofundamento das reformas
econbmicas no século XXI, o crescimento da China ap6s a crise de 2008 nao
conseguiu replicar o mesmo ritmo acelerado do passado recente do pais.
Frequentemente o PIB chinés alcancou taxas na casa dos dois digitos de crescimento
anual no fim do século XX, mas ap0s a crise de 2008 esse mesmo resultado ndo seria
observado novamente. Em 2015 a China enfrenta sua primeira crise financeira
nacional, com a queda da bolsa de Shangai. O estopim da crise é a desvalorizacdo
do yuan pelo PBoC, porém a dimensao que a crise tomou sO foi possivel pelas
reformas dos mercados financeiros no século XX, principalmente no que se trata na
interacdo entre mercados mais regulados, como Xangai, e mais liberalizados, como
Hong Kong (ORLIK, 2020). Os impactos desse evento ndo tém o mesmo impacto da
crise a Subprime de 2008 nos EUA. O governo central & capaz de intervir rapidamente
e evitar uma contaminacéao por todo mercado financeiro. Essa intervencao, no entanto,
revela as diferencas da China para os paises desenvolvidos, notavelmente a
permanéncia de um nivel mais elevado de controle estatal, e a propria crise revela os

problemas da organizacéo do sistema financeiro no pais (ORLIK, 2020).
2.3 Evolugcao do mercado de trabalho na China

A formacéo do mercado de trabalho chinés é distinta do que ocorreu nos paises
centrais, uma vez que o ponto de partida foi o modelo do socialismo real, que perdurou
entre a revolucdo de 1949 e a década de 1980. Nesse sistema os trabalhadores
urbanos tinham garantia de trabalho vitalicio nas empresas estatais ou nas instituicbes
do partido-Estado, isso garantia o pleno emprego nas cidades. Ja no meio rural as

decisdes sobre a divisdo do trabalho eram tomadas por todas nas comunas agrarias.

A migracdo do campo para a cidade tem suas origens nas reformas sobre a
propriedade rural do final dos anos 1970, mas ela ndo toma uma propor¢ao maior
somente apds 1988 (NOGUEIRA; COLOMBINI, 2024). Em 1978, com a substituicdo
das comunas pelo regime de responsabilidade domiciliar, as mudancas no mundo do
trabalho comegam a ocorrer. O aumento da produtividade rural decorrente do novo
modelo poupa o trabalho no campo e libera esses trabalhadores para o crescente

setor industrial nas cidades. Ao longo da proxima década esse processo vai se
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aprofundar e transformar a classe trabalhadora chinesa. Na década de 1990 o pais ja
sera caracterizado por uma massa de trabalhadores que moram no meio urbano, mas
ocupam postos sem direitos trabalhistas e com baixos salarios (NOGUEIRA;
COLOMBINI, 2024). Estimar o numero de trabalhadores migrantes na China para esse
periodo é complexo, mas ao apresentar dados mais recentes Majerowicz (2022)
aponta que ainda em 2019 esses trabalhadores representavam 37,5% da populacéo

empregada.

A classe trabalhadora no periodo logo apds o comeco das reformas econdmica
sera caracterizada por um duplo trabalho, parte no meio urbano e parte no meio rural.
Devido ao sistema hukou, que atrelava a seguridade e outros direitos sociais ao local
de residéncia original do individuo, os trabalhadores que sairam de regides rurais para
serem empregados na industria eram negados esses direitos. O hukou foi criado no
periodo socialista com o objetivo de permitir um controle maior do governo chinés
sobre a migracdo e incentivar as pessoas permanecerem nas regides de onde
originavam. No contexto de uma economia planificada esse sistema beneficiava a
aderéncia a determinacao estatal sobre a producéo e a distribuicdo populacional pelo
territério. Durante a industrializacdo do pais, 0 papel dessa politica passa a ser a
manutencado do custo baixo da méo de obra para o setor industrial exportador. Os
trabalhadores podiam se mudar do campo para a cidade, mas na nova localidade a
cidadania plena Ihes era negada. Por isso esses trabalhadores muitas vezes nao
tinham residéncia permanente nas localidades onde eram empregados e mantinham
relacbes com a zona agraria de onde originavam. O processo que resulta nessa
dualidade da classe trabalhadora chinesa é chamado de “semiproletarizagdo” por
Nogueira e Colombini (2024). No que diz respeito a provisdo estatal de bens e servi¢os
publicos, a manutencdo do hukou implicou em uma excluséo daqueles ndo originarios
da regido do acesso a direitos sociais nas areas urbanas. Evitar a pressao sobre os
servigos publicos, mesmo frente a demanda crescente por parte da sociedade, € uma

possivel motivacéo para a permanéncia do sistema hukou no pais.

Um elemento da classe trabalhadora chinesa que diferenciou das demais, do
final da década de 1980 até a década de 1990 foi o surgimento das fabricas dormitorio
para os trabalhadores migrantes. Essa forma original de trabalho surgiu como
consequéncia do hukou e era a expressao mais clara da divisdo entre local de trabalho

e moradia, que por sua vez estava atrelada a regido natal e a cidadania plena. Outra
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consequéncia da migracao é a crescente divisdo entre o campo e a cidade. Enquanto
a cidade se caracteriza pelo crescimento econdmico, a industrializacdo e a
modernidade, o meio rural, nesse periodo, é frequentemente considerado como
atrasado frente ao desenvolvimento do pais. Isso reflete na populacdo dessas
diferentes regides, com as pessoas mais jovens e mais bem posicionadas no recém-
criado mercado de trabalho habitando as cidades e as pessoas que residiam no
campo sdo aquelas que dependiam de beneficios sociais, idosos e criancas que néo
podiam ser empregadas nas industrias

O motivo por trds do aumento dos salarios € alvo de discussédo por parte de
economistas de diversas correntes de pensamento. Uma interpretagdo que ganhou
bastante espaco era de que a China, apés as reformas econdmicas, teve uma
experiéncia de crescimento econdmico com oferta ilimitada de mao de obra, tal qual
teorizado por Lewis (1954). No caso chinés, a populacdo que majoritariamente
trabalhava na agricultura de subsisténcia era a fonte de mao de obra para o meio
urbano e, a medida que esse contingente rural naturalmente se esgota, os salarios
industriais se elevam numa trajetdria que, segundo a teoria convencional o alcaria até
o valor da produtividade marginal do trabalho. O momento da “virada” lewisiana na

China teria ocorrido na primeira década do século XXI.

Essa leitura é criticada por Nogueira e Colombini (2024) por causa do aparente
automatismo dos processos para se encaixar no modelo lewisiano. Uma analise mais
completa deveria levar em consideracao elementos politicos da luta de classes, como
greves nas cidades e protestos no campo, e toda discussdo sobre o aumento do poder
de barganha dos trabalhadores. Uma vez que a determinacéo do salario dependia de
fatores politicos, acdes do Estado chinés, principalmente aquelas que afetavam as
condicBes de vida no campo, também sédo capazes de influenciar a remuneracéo dos
trabalhadores (MAJEROWICZ, 2022). A tentativa de reduzir a determinacdo dos
salarios a simples mudancas na oferta e demanda por trabalho é motivo de criticas

também.

Em Majerowicz (2022) o conceito do Exército industrial de reserva (EIR) é
retomado para explicar a determinagé&o salarial na China. Os trabalhadores no campo
ou inseridos de forma precaria no mercado de trabalho urbano consistiam no EIR. As

condi¢cdes do campo portanto eram cruciais para entender o nivel salarial do pais.
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Durante o processo de “semiproletarizagcdo” a determinacdo do salario e das
condicbes de vida da classe trabalhadora chinesa estavam atreladas a questéo
agraria. A produtividade do setor agrario e as condicdes de vida no campo

influenciavam a vida dos trabalhadores urbanos.

O papel da expropriacdo da terra no meio rural para formacéo do EIR é um
topico frequente na discussdo da teoria marxista, o caso chinés é explorado por
Majerowicz (2022). Sob todas as métricas o0 emprego no campo na China foi reduzido
de forma expressiva. Num primeiro momento, logo ap6s o fim das comunas em 1978,
a producdo no campo permanece distribuida de forma igualitaria entre os
camponeses. Isso ocorre porque o sistema de responsabilidade domiciliar inicialmente
distribui apenas os direitos de uso da terra para 0s camponeses e mantém a
propriedade da terra com 0s governos regionais. Uma politica de compra publica da
producdo excedente agrario, com precos mais vantajosos para os trabalhadores,

também foi crucial para estabilidade inicial.

Até 1985 o campo permanece organizado dessa forma. Com a alteracéo de
foco da politica do meio rural para a industria no meio urbano, a carga tributaria para
agricultura foi elevada, principalmente quando comprada aos incentivos nas ZEEs. Os
precos praticados na compra publica de produtos do campo deixaram de ser
favoraveis, o que torna essa politica um fator agravante dos conflitos rurais. Como a
propriedade da terra permaneceu com 0s governos locais, a sua venda é uma fonte
de receita importante para esses entes subnacionais. Devido a expanséo do setor de
construcdo e a urbanizacdo acelerada a valorizacdo desses terrenos garantia uma
remuneracao vantajosa para 0s governos, mesmo quando incluida a compensacao
aos camponeses (ORLIK, 2020). O meio rural também foi mais vulneravel as
consequéncias negativas dos processos de reformas no final do século XX e inicio
XXI. As empresas estatais menores, inclusive algumas envolvidas com atividades
industriais, que foram privatizadas ou fechadas afetaram fortemente o campo,
consequentemente o desemprego resultante dessas politicas foi intenso entre a

populacao rural.

Em 1995 a legislagao trabalhista chinesa foi alterada de forma a eliminar

completamente o regime de trabalho socialista em detrimento da formacdo do
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mercado de trabalho®. Esse novo regime legal ndo se limitava a permisséo de relacdes
capitalistas de emprego em todo pais, mas também implicava a retirada de direitos e
garantias, atingindo as empresas que continuaram estatais e as privatizadas.
Considerando as mudancas nas empresas estatais e a maior presenca de empresas
privadas no pais a nova lei estava alinhada com a nova realidade do trabalho na China
e com o crescente desemprego e precariedade. A situacao legal s6 iria melhorar em
2008, quando foi aprovada outra lei que visava ampliar direitos dos trabalhadores,
principalmente com avancos sobre seguranca do trabalho, jornada e hora extra
(NOGUEIRA; COLOMBINI, 2024).

A venda de terras pelos governos regionais resultou em um aumento da
pressdo sobre a populacdo e foi responsavel por diversos conflitos desde os anos
1990. Convulséo social e revolta foram fatores relevantes tanto no meio urbano quanto
no rural na ultima década do século XX e meados da primeira década do século XXI.
Diversas greves e protestos aconteceram que, apesar de ndo chegarem a representar
nenhuma ameaca na politica nacional, ndo deixam de causar impactos importantes
para a China. A deterioracédo da situacdo no meio rural serve como um alerta para o
Estado chinés, que vai resultar em mudancas importantes para a populacdo. Os dois
grandes problemas no meio rural eram: o avanco rapido da expropriacao de terras e
os elevados impostos sobre a agricultura. Ambos seriam alvos de intervencédo por
parte do governo central na segunda metade da década de 2000. Em primeiro lugar
sdo removidos todos os impostos sobre os agricultores. Nao apenas eles foram
aliviados da tributacdo como também séo beneficiados por subsidios relevantes. Os
precos praticados pelas compras publicas foram reajustados de forma a retornar a
uma situacdo vantajosa para os trabalhadores da agricultura. A combinacéo dessas
duas politicas foi bem-sucedida com uma ampliacdo constante da politica de compra
publica de produtos agricolas e dos subsidios até 2015, o que resultou no aumento
da renda agricola no periodo (MAJEROWICZ, 2022). Sobre a venda das terras o
Estado chinés também atuou e p6s fim ao monopdlio da propriedade dos governos
regionais. Essa medida, no entanto, ndo teve os mesmos resultados positivos. A
demanda resultante da urbanizacéo e da construcéo civil foi suficiente para manter a

tendéncia sobre o uso da terra.

® Para uma analise mais profunda sobre a legislagéo de 1995 ver Nogueira e Colombini (2024).
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A modernizacgdo das praticas agricolas no meio rural chinés é outro elemento
importante para explicar a melhoria das condi¢cdes dessas regides na China no
periodo recente. A adoc¢do de técnicas mais avancadas no campo era um objetivo do
PCCh desde a concepcao das primeiras reformas econdémicas. Deng Xiaoping afirmou
gue a implementacdo de tecnologias mais avancadas era uma etapa futura das
reformas, apos o fim das comunas (MAJEROWICZ, 2022).

Tanto Nogueira e Colombini (2024) e Majerowicz (2022) argumentam que essa
melhora das condi¢des no campo esta relacionada com o aumento dos salarios do
pais no século XXI. O éxodo rural rumo as cidades desacelera com as novas politicas
adotadas para os trabalhadores do setor agricola. Essa mudanca favorece as
condicdes dos trabalhadores urbanos e amplia seu o poder de barganha por melhores
salarios e condic¢des de trabalho. Em outras palavras, a melhora na qualidade de vida
no meio rural impacta positivamente as condi¢gdes dos trabalhadores urbanos. Novas
politicas sociais adotadas nos anos 2000 também contribuiu para aumento do salario.
Isso difere da leitura mainstream sobre a virada lewisiana, uma vez que nao existiu
uma transicao natural decorrente do préprio processo de desenvolvimento, mas o

aumento do salario decorre de processos sociais e politicos.

Houve um aumento no nimero de greves e de organizacdes dos trabalhadores
industriais, apesar de grande parte desses ultimos permanecerem na ilegalidade.
Essa reacao dos trabalhadores urbanos € resultado do aumento do poder de barganha
e tem consequéncias concretas sobre as condi¢des de trabalho e salério. A resposta
governamental para esse movimento dos trabalhadores € dupla, por um lado séo
promovidas mudancas na legislacdo trabalhista a favor dos trabalhadores, a
seguridade social também passa por uma reforma com objetivo de incluir os
trabalhadores migrantes. Por outro ha um recrudescimento da represséao do Estado,
gue é uma forma de coibir novas organiza¢des dos trabalhadores. A melhoria nas
condicBes de trabalho e a flexibilizacdo do sistema hukou separa definitivamente os

trabalhadores da cidade da sua origem no campo.

O setor de servi¢cos da China passa por um crescimento expressivo no periodo
recente, sendo o emprego notavelmente superior ao da industria (NOGUEIRA;
COLOMBINI, 2024). A relacdo do emprego nos servigos vis-a-vis na industria € uma

novidade para a China, mas esta alinhada a experiéncia histérica dos paises

55



desenvolvidos. O tipo de servigo que cresce nesse periodo é principalmente o servico
de baixa qualidade, que ultrapassa o0 servico de alta qualidade e o emprego na
industria no inicio dos anos 2000 (NOGUEIRA; COLOMBINI, 2024). Nessa nova
configuragdo do emprego no pais a categoria de “semiproletaziado” ndo era mais

capaz de explicar a classe trabalhadora chinesa.

Isso n&o significa que o mercado de trabalho chinés na atualidade seja mais
igualitario, pelo contrario surge nesse momento a divisdo entre mercado formal e
mercado informal. Em seu trabalho Nogueira e Colombini (2024) sdo encontradas
evidéncias de polarizagdo no mercado de trabalho na China no periodo apés 2014. O
surgimento da informalidade esta associado a uma evolucdo dos postos de trabalhos
anteriormente ocupados pelos trabalhadores migrantes. O crescimento do trabalho
informal também €& acompanhado pelo desenvolvimento da economia de plataformas
na China (NOGUEIRA; COLOMBINI, 2024).

O desenvolvimento do mercado de trabalho chinés & semelhante ao momento
atual dos paises desenvolvidos e demais paises de renda média (NOGUEIRA,
COLOMBINI, 2024). A grande diferenca nesse sentido para a China € a evolucao
historica, que comeca com o trabalho ndo mercantilizado do socialismo maoista passa
para a “semiproletarizacdo” com uma forma hibrida de trabalho e por fim um mercado

de trabalho capitalista moderno.
2.4 Setor publico na China

Diferente das sessfes anteriores, a analise sobre a formacéo do Estado chinés
e 0 seu desenvolvimento exige um retorno a um passado mais distante que as
reformas econémicas em 1978 e até mesmo que a revolucdo socialista de 1949. A
teoria sobre a importancia da intervencao por parte do Estado e a necessidade da
criacdo de empresas estatais na China foi desenvolvida de forma pioneira por Sun
Yat-Sen em 1912 (BIAN, 2015). Sun era uma figura importante para o partido
nacionalista que estava no poder antes da revolucéo socialista de Mao. Segundo ele
cabia ao Estado o controle de areas especificas, por meio de empresas publicas, com
0 objetivo de permitir a ampliacdo da capacidade produtiva da China e possibilitar a

melhoria do bem-estar comum.

Essas ideias vdo ser colocadas em praticas primeiro pelo préprio governo

nacionalista nas areas definidas como prioritarias: a defesa nacional, manufatura de
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base, produtos minerais importantes e energia (BIAN, 2015). Na sua concepcéo as
quatro prioridades eram iguais, porém com a crescente ameaca do imperialismo
japonés, que culminaria com a guerra sino-japonesa na década de 1930, a defesa
sobrepde sobre as demais. O periodo em que a China esteve sob comando dos
nacionalistas foi conturbado sendo marcado por véarias guerras a nivel internacional,
principalmente contra o Japao, e revoltas internas, que vao resultar na revolugéao
comunista de 1949. Centenas de empresas estatais vao ser criadas no periodo de
reconstrucao e durante as guerras, que engloba basicamente a totalidade do governo
nacionalista. Essas empresas vao estar localizadas em areas estratégicas e que eram
importantes para industria da defesa. Alguns exemplos séo estatais na mineracao, no
petroleo e ferro. Nesse periodo, quando a China ainda era um pais essencialmente

rural, a dinamica do meio urbano estava muito conectada as empresas estatais.

O Estado chinés, sob comando do governo nacionalista, entendia a importancia
do planejamento econémico. Havia uma tendéncia no inicio do século XX de maior
intervencéo estatal sobre economia, porém a experiéncia variava entre os paises. Os
nacionalistas tinham inspiracdes diversas e buscavam combinar elementos da URSS,
da Alemanha nazista e dos EUA pos-New Deal (BIAN, 2015). A burocracia estatal
necessaria para o planejamento € formada nesse periodo com a criagcdo de
instituicbes importantes como a Comissao de Recursos Nacionais em 1935, que teve
papel de planejamento e incentivo a industria muito além da alocacao de recursos que
seu nome indica. Essa Comissao tem uma historia interessante, durante a revolucao
de 1949, apesar de alguns membros fugirem para Taiwan junto com 0s governantes
nacionalistas, varios membros, incluindo algumas liderancas, se unem ao governo do
PCCh (BIAN, 2015).

As empresas estatais estavam a frente do processo de industrializacéo e por
isso eram importantes para modernizacdo da China. Um exemplo disso métodos
administrativos e contabeis europeus foram adotados de forma pioneira no pais pelas
empresas estatais chinesas (BIAN, 2015). O nome local para as empresas estatais
era danwei que se populariza na época do socialismo maoista, esse termo surge na

década de 1940 antes mesmo da revolucao.

ApGs a revolugéo socialista de 1949 o planejamento econémico e o controle

estatal sobre atividades econdémicas essenciais vai ser aprofundado e a burocracia
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criada pelo governo nacionalista vai ser refinada e reorientada para construcao do
socialismo chinés. Poder-se-ia imaginar que o governo socialista, que se construiu em
oposicdo ao governo nacionalista, abandonaria esse elemento também. Porém a
economia planificada era algo que aproximava o PCCh do partido nacionalista (BIAN,
2015). As condiges historicas eram muito favoraveis para consolidar as prioridades
para a China, além disso os comunistas inicialmente se inspiravam na economia da
URSS. Na visdo de Mao, que era uma referéncia para todo o PCCh, o Estado devia
ser o Unico a prover determinados servi¢cos cotidianos para evitar a mercantilizacao e
o dominio do capitalismo sobre a vida dos trabalhadores chineses. Os primeiros anos
do governo de Mao também foram conturbados, a revolucao é vitoriosa e assume 0
governo pouco tempo apos o fim da segunda guerra mundial e apenas um ano antes
da guerra da Coreia. Nesse contexto historico, além das diretivas do PCCh néo havia
nem espaco concreto para o abandono do planejamento econémico. Logo apos a
revolucdo foram determinadas as prioridades do novo governo chinés que eram o

fortalecimento da industria pesada e a defesa (BIAN, 2015).

Durante o governo Mao houve mudancas nas prioridades politicas varias vezes
e tentativas diversas de industrializacdo por meios distintos, porém isso nao resultou
em diferencas no desenvolvimento das capacidades estatais chinesas. A evolugéo do
sistema de planejamento econémico, o controle sobre a alocacéo e distribuicdo da
producéo e a coordenacao de investimentos foi uma das poucas constantes na China
socialista até 1976 (BIAN, 2015). Sob o socialismo real de inspiracdo soviética a
mercantilizacdo das atividades era indesejada, o controle estatal sobre a producéo era
a alternativa escolhida e por isso as ferramentas necessarias para sua eXxecucao serao

rapidamente criadas na década de 1950.

As empresas estatais, ainda sob o sistema danwei, sdo fortalecidas no periodo
do socialismo. Uma mudanca relevante nessa época, no entanto vai ser a adocao de
praticas administrativas e contabeis inspiradas na URSS, em detrimento das
aprendidas com os EUA e paises europeus. A organizacao socialista do Estado chinés
demandava que as empresas estatais se comprometessem com atividades além do
gue uma empresa capitalista era responsavel. As estatais eram essenciais na provisao
de direitos sociais basicos para seus trabalhadores e suas familias. Esses incluiam
por exemplo a construcdo e manutencdo de escolas e unidades de saude, provisdo

de moradia publica e garantia de aposentadoria para idosos. Utilidades publicas, como
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espacos de uso publico, que beneficiavam toda comunidade também eram
financiados por empresas estatais. Uma pratica politica comum no periodo maoista
eram as campanhas de mobilizacdo populares, que podiam cobrir uma variedade de
temas e iniciativas, e as empresas estatais eram parte importante nessas campanhas.
O alinhamento politico com o PCCh era uma necessidade para a direcdo das

empresas estatais.

Essa organizacgao, de natureza socialista ndo poderia permanecer na economia
mercantilizada que as reformas econdémicas pretendiam construir. Desde as primeiras
mudancas na economia chinesa existia um tensionamento entre o papel cada vez
mais importante do setor privado e dos mecanismos de mercado e a importancia do

planejamento econémico e das empresas estatais para o desenvolvimento do pais.

A gestdo das empresas estatais também foi afetada no periodo logo apés as
primeiras reformas. Desde o inicio as empresas estatais passam por transformacoes
gue buscam alinhar suas decisfes e comportamentos a logica de mercado. Apesar
desse processo se consolidar em momentos futuros, como argumentam Orlik (2020)
e Bian (2015), na década de 1980 as empresas estatais gradualmente vao abandonar
programas e beneficios para os seus trabalhadores e comunidade como um todo. Na
mesma época também foram flexibilizados os controles sobre a producéo e os precos,
nao houve uma liberacéo total dos precos até o final da década de 1990. A permissao
para venda dos excedentes da producdo, em relacdo ao determinado no plano, € outra
alteracdo que vem das primeiras reformas econdémicas. Com 0 aumento da
produtividade, a tendéncia era de que o volume produzido além das metas
guantitativas estabelecidas no planejamento fosse cada vez mais relevante. Com isso
a producéo dentro do plano ia perdendo importancia frente a alocacéo via mercado.
Houve um aumento expressivo de empresas de menor porte nas vilas e municipios
durante a década de 1980 (MEDEIROS, 2022). As evidéncias sobre as vantagens de
se manter um Estado com capacidades de investimento e coordenacdo econémica,
mesmo que com diferencas em relacdo ao seu funcionamento no periodo socialista,
garantiram a manutencdo de grande parte das empresas estatais chinesas até a
atualidade. Vale destacar que, a existéncia de estatais relevantes atualmente nao
significa que ndo houve privatizagdo ou fechamento de empresas menores e locais,

gue nao tinham a mesma importancia estratégica para o pais.
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Um exemplo que representa a mudanca do papel do planejamento na China é
a conversao da Comisséo Estatal de Planejamento (CEP), criada em 1952, para a
Comisséo Nacional de Desenvolvimento e Reforma (CNDR) em 2003. A funcao da
nova comisséo incluia elaboracdo de planos governamentais, uma heranca da antiga
CEP, mas a organizacdo também é responsavel por pesquisa e producdo de dados
macroecondmicos. O contetdo das politicas € notavelmente diferente estando mais
proxima da politica econdmica do desenvolvimento capitalista que de uma
planificacéo centralizada socialista. Diferente do planejamento econdmico, que apesar
de suas varias reformas existe até os dias atuais, o controle sobre a producédo e
distribuicdo foi abandonado. Sua importancia foi gradualmente reduzida a partir do
final do século XX (BIAN, 2015).

Um novo tipo de instituicdo que surge na China apos as reformas sao aquelas
voltadas para a regulamentacéo e controle externo (BIAN, 2015). A regulamentacéo
e fiscalizacdo esta mais associada a atuacdo das empresas privadas, e de todas as
formas hibridas de propriedade, enquanto o controle afeta mais diretamente as
estatais. Mesmo com todas essas mudancas que comecaram na década de 1980 as
empresas estatais mantém muito de sua estrutura socialista até 1994, quando a
legislacéo sera permanentemente alterada para acabar definitivamente com o sistema
anterior. No inicio da década de 1990 ainda era comum estatais que fornecessem
casa e outros beneficios para seus trabalhadores. Também ndo era incomum que
essas empresas promovessem campanhas publicas aos moldes do que era feito no
periodo maoista (BIAN, 2015).

Da segunda metade da década de 1990 para frente as empresas estatais iriam
se organizar de acordo com a légica capitalista, com objetivo de lucro e busca por
eficiéncia microeconémica dentro de um sistema de producdo descentralizada e com
precos nao determinados diretamente pelo planejamento central. Os novos contratos
de trabalho seriam pautados pela legislacdo de 1995, que implicou perda de direitos
e deterioracdo de bens comuns, uma vez que dentro do sistema danwei a provisdo
desse tipo de bem era obrigacdo das empresas estatais. O maior desemprego vai ser
outra consequéncia dessa alteracdo na gestdo das empresas estatais. Uma vez que
as empresas estatais passaram a ter uma gestdo mais proxima a de empresas
privadas, essa transicdo facilitou os processos de privatizagéo, formacéo de joint-

venture e transicao para outras formas de propriedade mista. Empresas estatais
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maiores consideradas estratégicas continuaram fortemente alinhadas a necessidades
de politica do PCCh.

2.5 Conclusao

Como pode se observar pelas discussdes apresentadas nesse capitulo o
desenvolvimento chinés constitui um caso bastante particular. Segundo o modelo
“classico” da abordagem desenvolvimentista classica, o estado intervencionista
desenvolvimentista seria desenhado para os paises na periferia do capitalismo com
uma parcela significativa da populacdo subutilizada e alocada em setores de baixa
produtividade. Num sentido estrito esse ndo era o caso doa China em 1978. A grande
diferenca € obviamente o ponto de partida para o processo de mudanca estrutural. A
China entre 1949 e 1978 nao era exatamente um pais subdesenvolvido da periferia
do capitalismo e sim um pais socialista com uma organizagdo completamente
antagbnica ao de uma economia de mercado. O processo produtivo era determinado
por meio de um planejamento centralizado que incluia necessariamente toda
populacdo ativa do pais. Por causa desse passado havia uma organizacéo estatal
consideravel, tanto com o sistema danwei das empresas estatais quanto com
burocracia governamental para o planejamento e coordenacdo. Por se tratar de um
pais socialista a preocupacdo com a qualidade de vida e garantia de direitos sociais
para a classe trabalhadora era um elemento central. Essa forma de organizacao
socioeconémica resultou em um pais que, apesar de agrario e rural, era bastante

diferente de seus pares no capitalismo subdesenvolvido.

As reformas econdémicas que comecaram em 1978 tiveram, portanto, que
estabelecer as diretrizes para a transicdo desse pais socialista para uma economia de
mercado, ainda que com um estado fortemente interventor. O objetivo era que a China
se tornasse uma economia dinamica e tecnologicamente avancada, porém onde o
emprego, os beneficios sociais e alocacéo de bens e da renda fossem determinados
por mecanismos de mercado capitalistas. Diferente de outros paises que
transicionaram do socialismo na segunda metade do século XX a China fez esse
processo combinado a manutencdo de um crescimento econdmico acelerado,
industrializacdo e eventualmente um catch-up tecnologico. Essa combinacdo de
politica econdmica faz com que atualmente o pais seja semelhante a um Estado

desenvolvimentista (MEDEIROS, 2022). Vale destacar que o ferramental de

61



planejamento econémico criado no periodo apos a revolugdo de 1949 foi essencial

para o sucesso chinés no final do século XX e inicio do século XXI.

Um fator relevante que foi determinante para a China apds as reformas de
1978, e que serd explorado mais a fundo no préximo capitulo, € o abandono inicial da
protecéo social por parte do Estado. Mesmo diante das consequéncias desastrosas
causadas pelas transformagdes econdmica, principalmente durante a instituicdo do
mercado de trabalho, o PCCh ndo adota nenhuma medida compensatoria significativa

pelos primeiros 20 anos das reformas economicas.
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Capitulo 3

3.1 Panorama geral

Como visto no capitulo anterior o caso do desenvolvimento chinés tem varias
particularidades, principalmente no que se trata da provisdo de bens e servicos
publicos. Diferente de outros paises o seu ponto de partida ndo era uma economia
capitalista subdesenvolvida com elevada pobreza e desigualdade. A China foi um pais
socialista até as reformas econd6micas do final dos anos 1970, bastante igualitario e
rural. Por isso é possivel observar desdobramentos muito distintos na China em

comparagao a outros paises.

O modelo socialista que existia no pais resultava que, anterior as reformas para
economia de mercado, havia uma bem estabelecida provisdo de bens e servigos
publicos. Tanto o acesso quanto a provisao eram universais e operavam sem
considerar a légica capitalista da mercantilizagdo. Assim, as reformas que sé&o
realizadas a partir de 1978 no primeiro momento acabam por, além de transformar o
pais em uma economia de mercado, desestruturar o sistema publico em favor da
provisdo privatizada ou, caso estatal, seguindo uma légica de mercado. Outra
caracteristica importante que surge como resultado das reformas é a descentralizagao
das politicas publicas com uma redugao da responsabilidade do governo central e o
crescimento da relevancia dos governos locais das provincias. Esse processo vai ser
denominado de “dupla descentralizagao” por Painter e Mok (2008) em referéncia a

maior presenca das provincias e do mercado em relagdo ao governo central.

Os problemas no sistema de saude nao passam despercebidos e com o tempo,
e denuncias publicas e relatérios, comega uma pressao por parte da sociedade com
um todo por uma resposta do governo central chinés. Entre o final dos anos 2000 e o
inicio da década seguinte sao criadas varias politicas publicas que visam resolver os
problemas na proviséo de bens e servigos publicos, a adogédo dessas novas politicas
sera marcada pelo mesmo gradualismo das reformas econémicas apds a década de
1990. Essa alteragao visou retomar a importancia da provisao estatal dentro de uma

economia de mercado.

A China nao foi um pais que adotou a politica social como um instrumento para
alavancar o seu desenvolvimento econémico. O tipo de Estado de Bem-estar social
implementado na China surge em resposta as consequéncias negativas das reformas
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econbmicas. Essas caracteristicas nao invalidam a importancia de se estudar com
profundidade o caso chinés, que tem como notavel diferenga a velocidade em que a
politica social vai ser implementada. A retomada do papel do estado que ocorreu a
partir da segunda década do século XXI também ocorre durante o processo de
crescimento acelerado, mas nio por causa dele e sim como resposta aos problemas

da sociedade chinesa da época.

Nesse capitulo, apés uma discussao sobre os fatores centrais do Estado de
Bem-estar social chinés, serdo analisados em mais detalhes a provisao de quatro tipos
de bens ou servigos publicos: a saude, a moradia, a educacgao e a previdéncia. Que
se destacam pela sua relevancia para a sociedade e a similaridade em relacédo a

outros paises em desenvolvimento na atualidade.
3.2 O Estado de Bem-estar social chinés

O Estado de Bem-estar social na China € uma construgédo recente, o pais
comecou a estabelecer uma politica de provisdo publica de assisténcia social,
seguridade e bens publicos na primeira década do século XXI. Essa mudanga na
conducéao da politica vem apds a constatagdo de que, para garantir o funcionamento
adequado de uma economia de mercado era necessario a resolucdo, mesmo que
limitado e parcial, das questdes sociais que abalavam o pais, como por exemplo o
desemprego, a pobreza, a falta de acesso a saude e educagdo e problemas de
moradia. A China é um pais com caracteristicas proprias, como o seu tamanho, sua
populagdo grande e desigual, que resultam em uma complexidade inerente na

construcdo de um Estado de Bem-estar social.

Uma das peculiaridades do caso chinés é que antes do inicio do processo de
abertura havia uma provisao social totalmente socializada. Dentro do sistema danwei,
as empresas estatais, havia trés elementos basicos que envolviam todos os aspectos
da provisao publica: a garantia do emprego e sua estabilidade, o salario igualitario e
um pacote de beneficios para garantir o bem-estar dos trabalhadores, de suas familias
e da comunidade como um todo. Na China rural havia cinco garantias para as pessoas
apos o fim da idade ativa: comida, roupa, moradia, saude e despesa funeraria.
Combinados, esses dois sistemas eram responsaveis pela garantia de bem-estar

durante a experiéncia socialista do pais.
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Com as reformas econdmicas iniciadas em 1978, a politica social sofreu com
um desmonte sistematico com consequéncias sérias. Entre 1978 e os anos 2000 a
China néo tinha nada que se assemelhasse a um Estado de Bem-estar Social (RIGEN;
NGOK, 2013). A tendéncia nesse periodo era a mercantilizagdo e privatizagao,
incentivada pelo avango da abertura econdmica. Todas as areas que envolvem a
provisdo de bens e servigos publicos foram afetadas, com diferencas no sucesso da

mercantilizagdo e profundidade das mudangas variando de acordo com cada setor.

Na década de 1990 ocorrem as primeiras tentativas de retomada de politicas
com intuito de garantir o bem-estar, mas o impacto € pequeno frente aos problemas
sociais da China. Esse resultado decorre do fato do publico-alvo dessas agdes ter sido
restrito a trabalhadores urbanos formais, servidores publicos e das estatais, que eram
exatamente os menos necessitados de assisténcia (RIGEN; NGOK, 2013). Nos anos
2000, quando comeca a construcido do Estado de Bem-estar social chinés, a politica
social ainda é bastante incipiente em grande parte dos casos, porém ha uma inflexao
nas agdes do governo da China. De inicio sdo realizados projetos pilotos a nivel
regional, como uma forma de avaliar impacto e efetividade das politicas publicas, além
disso alteragbes da legislacdo e maior regulamentagdo de servigos acompanham
esses novos projetos. Apdés a descentralizagdo do final do século XX, a
recentralizagdo de alguns aspectos da provisdo publica é considerada um elemento
importante da politica para o governo central. Por isso a implementagao do Estado de
Bem-estar Social chinés enfrenta dificuldades até a atualidade, na segunda década
do século XXl as divergéncias entre o governo central e os governos locais sobre suas
respectivas obrigagdes ainda representava um obstaculo importante para o avango da
politica social na China (RIGEN; NGOK, 2013). Mesmo com dificuldades a

constituicdo de um sistema de bem-estar continua.

Rigen e Ngok (2013) sugerem que o Estado de Bem-estar Social chinés
consiste em trés pilares: a seguridade social, a assisténcia social e os bens e servigos
publicos. Essa divisdao € util para entender as prioridades do governo chinés e
funcionamento das diferentes politicas, e auxilia a analise sobre a interagao entre
estes pilares. Um ponto destacado na literatura € a auséncia na China sao politicas
familiares e para cuidado. Essa falta prejudica desproporcionalmente as mulheres,

reforcando a desigualdade de género.
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No caso do primeiro pilar, a seguridade social consiste basicamente na
previdéncia. A histéria da aposentadoria na China é assunto de uma seg¢do mais
adiante desse capitulo, mas vale destacar que a modelo adotado no pais é consistente

com a estratificagdo presente nos demais pilares.

O segundo, a assisténcia social, tem como caracteristica principal a
segmentacao entre os grupos de beneficiarios. No caso chinés, como sera detalhado
nas proximas secoes, existe uma opcao publica para a maioria das alternativas de
mercado que também sao ofertadas. A versdo publica estd associada a garantia para
as pessoas menos favorecidas, com a busca pela universalizagdo do acesso desses
beneficios. Em linha com a perspectiva da dupla descentralizagao de Painter e Mok
(2008), a gestao dessa opgéao publica normalmente esta a cargo dos governos locais.
O financiamento, no entanto, ndo € exclusividade dos entes subnacionais, alguns
programas sao financiados pelo governo central e alguns tem seus custos
compartilhados entre os dois niveis do Estado chinés. A prioridade da assisténcia
social € o combate a pobreza, no entanto o valor de alguns beneficios de renda é
baixo e ndo € suficiente para alcancar esse objetivo. Existe na China a garantia do
minimo da renda (o programa em inglés se chama Minimum Subsistence Guarantee)
cujo valor varia nas diferentes localidades, com diferencas notaveis entre o meio rural
e urbano (RIGEN; NGOK, 2013). Essas diferengas, além dos problemas na
universalizacdo do acesso, revelam a estratificagcao da assisténcia social chinesa e a

desigualdade do Estado de Bem-estar Social em construgao.

Por ultimo, o pilar da provisdo direta de bens e servigos publico visando
aumentar o bem-estar da populagédo esta alinhado com os dois anteriores, marcado
pela estratificacdo e desigualdade. Nessa area os governos locais também sao os
grandes responsaveis com o governo central atuando como financiador a depender
da area a da regido. As politicas publicas que visam a implementagao dessa provisao
sao focalizadas em beneficiar os mais vulneraveis, como por exemplo para populagao

idosa ou infantil.

Mesmo desconsiderando os problemas de implementacdo das diferentes
politicas sociais, o Estado de Bem-estar chinés é definido por um acesso universal
com uma provisao estratificada e desigual (RIGEN; NGOK, 2013). Tanto instituigcbes

publicas quanto privadas sao responsaveis pela realizacdo dos servigos sociais. A
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implementagdo dos programas sociais ndo refletiu de inicio essa abrangéncia, os
primeiros incluidos eram os trabalhadores urbanos e servidores publicos e somente
posteriormente alcangando os trabalhadores rurais e os migrantes, que eram
excluidos pelo sistema hukou. O sucesso da universalizagdo do acesso varia a
depender da area, mas um entrave comum nos esfor¢cos é a inclusdo desses dois
ultimos grupos. Uma das consequéncias da exclusdo dos trabalhadores € a
manutencgédo do nivel de subsisténcia baixo, que esta alinhado com as discussoes
sobre mercado de trabalho e determinacéao salarial detalhadas no capitulo anterior. A
desigualdade da qualidade da proviséo € elemento do desenho da politica e ndo uma
consequéncia indesejada. As diferencas entre a capacidade de financiamento dos
diferentes entes subnacionais e as distincbes dos produtos ofertados pelo mercado
nao sdo compensadas pela opgao publica, que por vezes é ineficiente e insuficiente.
Os governos locais também usam de politicas sociais para objetivos diferentes do que
a garantia de bem-estar e qualidade de vida, como por exemplo a moradia publica
para atrair trabalhadores qualificados (CHEN, YAO, WANG, 2017). A provisao dos
bens e servigos publicos depende da modalidade adotada e da regido onde esta

localizada.
3.2.1 Saude

O primeiro setor de oferta de bem publico a ser observado é a saude publica,
que segue em grande medida o caso geral da China, explicado anteriormente. Até a
década de 1980 a provisao era socializada e voltada para atender uma populagao,
que em sua grande maioria ainda vivia no campo. Transformag¢des ocorreram em
todos os setores do pais apds a era maoista, a saude néao foi diferente. A proviséo
publica socializada foi drasticamente alterada pelas reformas pré mercado na década
de 1980. Houve tentativas frustradas de reformas na década de 1990 e nos primeiros
anos da década de 2000 com objetivo de mitigar efeitos negativos que rapidamente
se mostraram evidentes. Em 2005 ¢é publicado um relatério de um 6rgao oficial sobre
o estado da saude no pais que desencadeia um processo que culmina na mudanga
das diretrizes de politica de saude em 2009. Somente a partir da segunda década do
século XX| € que comega uma mudanga com intuito de melhorar a provisdo dos
servicos de saude, aumentar a capacidade de coordenacdo por parte do governo

central, ampliar o acesso a populagao e incentivar a producgao local de medicamentos
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e outros insumos. Logo antes da pandemia de covid-19 essa alteragdo na politica

publica ja comegava a mostrar resultados positivos.

Em termos histéricos a provisao publica de saude é propriamente estabelecida
no periodo apds a revolugdo socialista de 1949. Durante o periodo maoista a foi
montado um sistema de fornecimento de saude publica em trés niveis que era valido
para tanto para o meio urbano quanto para o rural. A base dessa estrutura eram as
clinicas de rua, que tinham foco em saude preventiva e atendimento primario. No topo
eram o0s hospitais municipais, que tinham maior escala e eram especializados em
tratamentos mais complexos e doengas mais sérias. Também existiam hospitais
distritais que eram responsaveis por atender as demandas de saude que fossem de
nivel intermediario. Seguindo a logica socialista e coletivista desse periodo, o sistema
tinha foco na saude preventiva e no acesso igualitario do sistema, com grande énfase
para métodos tradicionais. Durante o periodo maoista a cobertura da saude publica
era basicamente universal (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). A saude publica era,
portanto, organizada a partir de uma logica de baixo para cima com grande

importancia nas clinicas, que eram a base da estrutura.

No meio urbano a administracado de todas as instituicbes de saude, das clinicas
aos hospitais, estava a cargo das empresas estatais, diretamente ligadas ao governo
central e ao planejamento econémico que prevalecia nesse periodo. Todas as estatais
eram obrigadas a garantir acesso a saude para as pessoas que trabalhavam nelas. A
depender do tamanho da empresa havia administragcédo direta com estatais com mais
de 100 empregados tinham clinicas proprias e as maiores eram responsaveis pela
administracdo de hospitais (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Como explicado
anteriormente, no meio urbano todas as familias estavam empregadas por instituicbes
de propriedade estatal. A I6gica coletivista e igualitaria era determinante, ndo sendo
negado atendimento de saude nem mesmo as pessoas que nao trabalhavam ou que

nao contribuiam da mesma forma que os demais.

No meio rural, por sua vez, a instituicdo basica do socialismo chinés eram as
comunas agricolas e, consequentemente, eram elas que geriam o sistema de saude
publica. A saude no campo tinha uma estrutura similar ao meio urbano, mas, devido
as restricbes entdo existentes, as clinicas das vilas tinham um papel ainda mais

relevante. No campo se estruturou um esquema de saude cooperativa que era

68



responsavel pela geréncia das clinicas nos vilarejos e pelo grosso de provisdo de
saude publica na China pré-reformas. Nas comunas, a saude publica preventiva
cumpria um papel essencial e mesmo na década de 1980, logo antes das reformas, a
medicina tradicional chinesa ainda predominava. Vale lembrar que durante todo esse
periodo a populagédo chinesa permaneceu concentrada no meio rural, portanto esse

era o sistema de saude que atendia a maior parte da populagao.

Apesar das limitagbes presentes num pais essencialmente agrario e rural,
distante da fronteira tecnolégica e com restricdo externa forte, devido ao isolamento
politico, nesse periodo os resultados na saude foram positivos e o pais tinha uma
provisdo de saude adequada nesse periodo, principalmente no que se trata da
assisténcia primaria. Isso é refletido no fato que, a época, a China tinha resultados
melhores em alguns indicadores de saude que outros paises no mesmo nivel de
renda. O pais entre as décadas de 1950 e 1980 teve um aumento no numero de leitos
e na expectativa de vida além de uma redugéo da mortalidade infantil (CHAN, NGOK,
PHILLIPS, 2008).

Com as reformas de mercado que ocorreram a partir de 1978 a provisdo de
saude na China alterou drasticamente. No meio urbano a maior transformacao nao foi
na estrutura em si, mas na administragao do sistema de saude publica. Os hospitais
e clinicas continuaram existindo, mas a sua gestdo nao estava mais a cargo das
estatais, diretamente associadas ao governo chinés e ao planejamento centralizado.
Com as mudangas nas empresas estatais, que tiveram que focar na eficiéncia e na
geragao de lucros, a provisao de servigos sociais aos seus empregados nao estava
mais alinhada com os interesses corporativos. O fim da obrigagao por parte da estatal
com a provisdo de saude dos seus empregados era parte essencial do
aprofundamento da reforma econémica dessas empresas. De acordo com essa nova
estrutura as clinicas e hospitais deixam de ser uma exclusividade das empresas
estatais e do governo, como eram até as reformas econémicas de 1978. A partir desse
momento comegou a existir instituicbes de saude publicas, privadas e aquelas de
propriedade mista. O ente responsavel pela administragdo ndo era o fator mais
relevante, uma vez que mesmo sob gestdo publica as clinicas e hospitais eram
tratadas como instituicbes autbnomas e responsaveis por gerar seus proprios
recursos. No meio rural as transformagdes que seguiram o fim das comunas e seu

esquema de saude comunitaria sera explorado a seguir.
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Tabela 3.1 Gestdao das clinicas do vilarejo (1985,1990,1995,2000,2004-2022)

- : Clinicas - Clinicas
Clinicas geridas . Clinicas :
por entes ger|0_|as pela geridas por geridas por
Ano governamentais entidades joint- entes Outros (%)
0 municipais 0 privados
(%) (%) venture (%) (%)
1985 39,29% 3,83% 11,42% 41,65% 3,81%
1990 33,10% 3,73% 10,84% 47,50% 4,83%
1995 36,98% 4,52% 11,27% 44,13% 2,84%
2000 42,41% 6,64% 12,66% 35,97% 2,32%
2004 54,10% 4,89% 7,29% 30,19% 3,53%
2005 53,78% 5,55% 6,61% 30,93% 3,12%
2006 54,80% 571% 6,04% 30,62% 2,82%
2007 55,40% 5,48% 5,48% 30,44% 3,20%
2008 55,89% 6,56% 5,17% 29,38% 2,99%
2009 55,39% 7,18% 4,90% 29,03% 3,49%
2010 56,31% 7,66% 5,04% 27,31% 3,68%
2011 56,22% 8,47% 5,07% 26,51% 3,73%
2012 56,64% 8,92% 4,94% 25,56% 3,93%
2013 57,29% 9,23% 5,04% 24,48% 3,95%
2014 54,14% 9,20% 4,52% 24,87% 7,27%
2015 55,14% 9,40% 4,56% 23,94% 6,95%
2016 54,95% 9,46% 4,59% 23,82% 7,17%
2017 55,22% 10,06% 4,54% 23,26% 6,91%
2018 54,99% 10,53% 4,56% 22,77% 7,15%
2019 55,11% 11,21% 4,48% 21,84% 7,35%
2020 55,49% 11,80% 4,40% 20,61% 7,68%
2021 56,41% 11,27% 4,46% 19,74% 8,11%
2022 57,12% 10,94% 4,32% 18,65% 8,97%

Fonte: China Statistical Yearbook 2023 e elaboragéo do autor

As transformagdes na gestdo das clinicas do vilarejo sdo perceptiveis quando se
observa os dados disponiveis na tabela 3.1. Em 1985, com a onda de privatizagdes
das primeiras reformas, a maioria das clinicas era administrada por entidades privadas
ou de forma colaborativa com governos locais, a soma dessas duas categorias chega
a 53,07% das clinicas dos vilarejos enquanto aquelas sob responsabilidade de
entidades publicas ou municipais eram apenas 43,12%. Essa tendencia se mantém
ao longo da década de 1990, porém no século XXI a situagcdo gradualmente se altera
em favor do setor publico. No periodo recente as clinicas das vilas sdo administradas
majoritariamente por entes publicos, 57,12% em 2022 contra 22,97% de entes
privados e de propriedade mista. Esse resultado esta associado as politicas adotadas
pelo governo central de maior apoio aos governos locais e financiamento ampliado

em regides com mais populacado vulneravel. Esse resultado € esperado quando se
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considera as mudancgas nas politicas, como foi explicado anteriormente e em Chan,
Ngok e Phillips (2008). O retorno a propriedade publica também esta de acordo com

a linha do tempo observada no inicio do capitulo.

Os servigos de saude publica poderiam ter sido centralizados no governo
chinés, por causa maior disponibilidade de recursos e capacidade de coordenacao a
nivel nacional, porém a gestdo da saude publica passou a ser feita em grande medida
pelos governos provinciais. Essa descentralizagado da saude publica estava de acordo
com a tendéncia de toda politica social nesse periodo que seguiu imediatamente apos
as reformas. Uma consequéncia disso, combinado a menor capacidade de
financiamento dos governos locais, foi o surgimento de diversas formas de provisao
de saude, que incluem a privatizagao, gestdo mista de capitais privados com governos

provinciais e a terceirizacdo da administracdo de hospitais e clinicas.

Outro elemento das reformas econdmicas na saude publica foi o incentivo a
maior autonomia financeira dos hospitais e clinicas, o que trouxe consequéncias
diretas ao atendimento prestado aos pacientes. A prevaléncia da Iégica da eficiéncia
e mercantilizagao da administracdo da saude é parecida com o que ocorreu em outros
tipos de servico publico. O que é condizente com a ideia de abandono da socializacao
e coletivismo, que estava presente nas reformas econdmicas como um todo. O
aumento dos precos de medicamentos, que antes eram fortemente regulamentados e
submetidos a uma politica de controle de precos nacional, e de procedimentos
médicos foi também consequéncia da redugdao do financiamento publico e da
demanda de maior autonomia financeira das instituicbes de saude. A determinagao de
precos dos medicamentos € uma discussao ampla e que afeta todos as economias de
mercado neste inicio de século. No caso da China socialista esse ndo era um
problema, ja que tanto a provisdo de saude quanto a producgdo e distribuigdo de
medicamentos estavam subordinados ao mesmo planejamento centralizado. Com a
mercantilizagcado e desregulamentacdo de ambas as atividades tanto os precos dos
medicamentos quanto sua venda crescem no pais. As tentativas de politica publicas
a nivel regional para resolver esse problema foram malsucedidas em abaixar os
precos (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008), uma explicagao sao as agdes por parte das
instituicdes de saude para se antecipar a controles de pregos impostos pelos governos

regionais.
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A preocupagao dos hospitais em se manter com recursos proprios acaba
prejudicando a provisdo de saude e traz uma série de mudancas. Uma dessas
alteracdes, por exemplo, foram o aumento da venda de medicamentos de forma
menos eficiente do ponto de vista do paciente e o abandono de servicos de saude
preventivos. E possivel observar isso na receita dos hospitais, em 1980 21,4% da
renda dos hospitais vinha de subsidios governamentais, em comparagao, 2000 era
apenas 8,7% (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Isso trouxe problemas como a
preferéncia por receita de medicamentos mais caros, que eram vendidos pelas
proprias instituicdes de saude, e da dependéncia nos hospitais maiores. A
caracteristica marcante do sistema de saude chinés apds as reformas é o foco nos
hospitais, em detrimento de saude preventiva e atendimento primario, e a baixa

conexao hospital-clinica (MENG et al, 2019).

No meio rural o desmantelamento do servigo de saude publica foi mais intenso
uma vez que as comunas, que eram essenciais para o sistema, acabaram. Como o
meio rural dependia muito fortemente das clinicas e do sistema cooperativo a
mudancga para um sistema de mercado e voltado para hospitais, combinado a
alteracbes no acesso que serdo discutidas mais adiante, deixaram uma parcela
significativa da populagéao rural desatendida. Esse foi um dos elementos responsaveis,
junto com as demais transformagdes na provisao de bens e servigos publicos, que

contribuiram com o aumento da distancia entre campo e cidade.

A reducgdo da participagdo do governo na saude também implicou numa
redugao do percentual do gasto publico em saude de 38,86% do gasto total em 1982
para 15,47% em 2000, como pode ser observado na Tabela 3.2. Como resultado o
Onus sobre os governos locais aumentou nesse primeiro periodo pés-reformas e
implicou numa piora da provisdo de saude. Essa mudanga afetou desigualmente as
diferentes provincias da China. As mais desenvolvidas, como por exemplo Xangai e
Guangdong, foram capazes de manter um nivel de financiamento publico mais
elevado e nao tiveram a deterioragao das provincias mais pobres (CHAN, NGOK,
PHILLIPS, 2008).
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Tabela 3.2 Gasto com saude (1978-2022)

Gasto total com Gasto Gasto Gasto da Gasto da Gasto prlyado .
com saude  Gasto privado

Ano saude (100 governgmental governamental segur,idade com seguridade com ) .
- com saude (100 . saude (100 . (100 milhdes  com saude (%)
milhdes yuan) com saude (%) saude (%)

Gasto com
saude per
capita (yuan)

milhdes yuan) milhdes yuan) yuan)

1978 110,21 35,44 32,16% 52,25 47,41% 22,52 20,43% 11,45
1979 126,19 40,64 32,21% 59,88 47,45% 25,67 20,34% 12,94
1980 143,23 51,91 36,24% 60,97 42,57% 30,35 21,19% 14,51
1981 160,12 59,67 37.27% 62,43 38,99% 38,02 23,74% 16,00
1982 177,53 68,99 38,86% 70,11 39,49% 38,43 21,65% 17,46
1983 207,42 77,63 37,43% 64,55 31,12% 65,24 31,45% 20,14
1984 242,07 89,46 36,96% 73,61 30,41% 79,00 32,64% 23,20
1985 279,00 107,65 38,58% 91,96 32,96% 79,39 28,46% 26,36
1986 315,90 122,23 38,69% 110,35 34,93% 83,32 26,38% 29,38
1987 379,58 127,28 33,53% 137,25 36,16% 115,05 30,31% 34,73
1988 488,04 145,39 29,79% 189,99 38,93% 152,66 31,28% 43,96
1989 615,50 167,83 27,27% 237,84 38,64% 209,83 34,09% 54,61
1990 747,39 187,28 25,06% 293,10 39,22% 267,01 35,73% 65,37
1991 893,49 204,05 22,84% 354,41 39,67% 335,02 37,50% 77,14
1992 1.096,86 228,61 20,84% 431,55 39,34% 436,70 39,81% 93,61
1993 1.377,78 272,06 19,75% 524,75 38,09% 580,97 42,17% 116,25
1994 1.761,24 342,28 19,43% 644,91 36,62% 774,06 43,95% 146,95
1995 2.155,13 387,34 17,97% 767,81 35,63% 999,98 46,40% 177,93
1996 2.709,42 461,61 17,04% 875,66 32,32% 1.372,15 50,64% 221,38
1997 3.196,71 523,56 16,38% 984,06 30,78% 1.689,09 52,84% 258,58
1998 3.678,72 590,06 16,04% 1.071,03 29,11% 2.017,63 54,85% 294,86
1999 4.047,50 640,96 15,84% 1.145,99 28,31% 2.260,56 55,85% 321,78
2000 4.586,63 709,52 15,47% 1.171,94 25,55% 2.705,17 58,98% 361,88
2001 5.025,93 800,61 15,93% 1.211,43 24,10% 3.013,88 59,97% 393,80
2002 5.790,03 908,51 15,69% 1.539,38 26,59% 3.342,14 57,72% 450,75
2003 6.584,10 1.116,94 16,96% 1.788,50 27,16% 3.678,67 55,87% 509,50
2004 7.590,29 1.293,58 17,04% 2.225,35 29,32% 4.071,35 53,64% 583,92
2005 8.659,91 1.552,53 17,93% 2.586,41 29,87% 4.520,98 52,21% 662,30
2006 9.843,34 1.778,86 18,07% 3.210,92 32,62% 4.853,56 49,31% 748,84
2007 11.573,97 2.581,58 22,31% 3.893,72 33,64% 5.098,66 44,05% 875,96
2008 14.535,40 3.593,94 24,73% 5.065,60 34,85% 5.875,36 40,42% 1.094,52
2009 17.541,92 4.816,26 27,46% 6.154,49 35,08% 6.571,16 37,46% 1.314,49
2010 19.980,39 5.732,49 28,69% 7.196,61 36,02% 7.051,29 35,29% 1.490,06
2011 24.345,91 7.464,18 30,66% 8.416,45 34,57% 8.465,28 34,77% 1.804,52
2012 28.119,00 8.431,98 29,99% 10.030,70 35,67% 9.656,32 34,34% 2.068,76
2013 31.668,95 9.545,81 30,14% 11.393,79 35,98% 10.729,34 33,88% 2.316,23
2014 35.312,40 10.579,23 29,96% 13.437,75 38,05% 11.295,41 31,99% 2.565,45
2015 40.974,64 12.475,28 30,45% 16.506,71 40,29% 11.992,65 29,27% 2.962,18
2016 46.344,88 13.910,31 30,01% 19.096,68 41,21% 13.337,90 28,78% 3.328,61
2017 52.598,28 15.205,87 28,91% 22.258,81 42,32% 15.133,60 28,77% 3.756,72
2018 59.121,91 16.399,13 27,74% 25.810,78 43,66% 16.911,99 28,61% 4.206,74
2019 65.841,39 18.016,95 27,36% 29.150,57 44,27% 18.673,87 28,36% 4.669,34
2020 72.175,00 21.941,90 30,40% 30.273,67 41,94% 19.959,43 27,65% 5.112,34
2021 76.844,99 20.676,06 26,91% 34.963,26 45,50% 21.205,67 27,60% 5.439,97
2022 85.327,49 24.040,89 28,17% 38.345,67 44,94% 22.940,94 26,89% 6.044,09

Fonte: China Statistical Yearbook 2023 e elaboragéo do autor

Além da gestao dos hospitais as reformas impactaram a cobertura dos servigos
de saude para a populacado de forma geral. Para substituir a provisao de saude por
estatais e comunas rurais foram criados programas de seguridade baseados no
emprego com contribuicbes dos empregados e dos empregadores. Mesmo assim a

grande parte dos seguros nao eram capazes de cobrir adequadamente os custos dos
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servigos de saude e os trabalhadores ainda tinham que cobrir custos com recursos
préprios. Uma caracteristica marcante da seguridade de saude na China apés as
reformas € o financiamento compartilhado entre o governo, principalmente dos
governos locais, empregadores e o financiamento proprio. Existia no socialismo uma
espécie de seguridade nas estatais e no governo, mas esse financiamento repartido
ganha uma outra dimensdo apds as reformas econdmicas € um sistema mais
caracteristico de paises capitalistas é montado, com contribuicdo do governo, dos
empregadores e dos trabalhadores. Como os primeiros dois grupos nao forneciam
recursos suficientes e o custo total com a saude aumenta, principalmente devido aos
precos de remédios e aos procedimentos de valor unitario mais elevado, os gastos
individuais e das familias se tornaram cada vez mais relevantes, a ponto de que esses
pagamentos chegaram a ser o tipo mais comum de financiamento da saude nas
primeiras décadas apds as reformas, em 1992. Os pagamentos individuais
representam a maior fatia dos gastos com saude na China e em 1996; mais de 50%
do gasto com saude tinha origem de pagamentos dos proprios individuos e suas
familias. O custo da saude é crescente durante todo esse periodo na china, como
pode ser observado na tabela 3.2, que apresenta tanto o gasto per capita quanto o
gasto total entre 1978 e 2022. Os dados da tabela 3.2 reforcam os achados no relatério
de Meng, et al (2019)

Como a dependéncia ao emprego era crucial para que as pessoas fossem
seguradas, surgiram trés grupos principais de excluidos desse sistema: as pessoas
pobres, as pessoas que viviam no campo e migrantes. Como a inser¢cao desses
grupos no mercado de trabalho se dava de forma mais precaria eles n&do tinham
acesso ao seguro de saude e estavam desprotegidas. Por migrantes se entendem
aqueles excluidos pelo sistema hukou, que vinham para as cidades mais prosperas
de outras regides da propria China em busca de emprego, mas que nesse processo
perdiam o status de cidadao pleno. Por causa dessas exclusdes a cobertura dos

servicos de saude deixou de ser universal.

Os problemas que surgiram no sistema de saude chinés nessa época nao
passaram despercebidos das autoridades e desde a década de 1990 ele passa a ser
objeto de mudangas que visaram suprir suas deficiéncias. Como Nogueira, Bacil e
Guimaraes (2020) destacam em 1998 foi criado o seguro de saude para empregados

no meio urbano o UEBMI (sigla em inglés de Urban Employee Medical Insurance). No
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entanto esses esfor¢os comegam de forma desordenada tanto por parte dos governos
locais, principalmente das provincias mais ricas, como por parte de varias instituigdes
do governo central. Um exemplo foi a criagdo um novo seguro publico urbano (BURMI
na sigla em inglés) que alcangava aqueles excluidos da seguridade pelo emprego
(CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). O BURMI viria a se tornar mais importante, mas
nesse momento € insuficiente para resolver as deficiéncias da saude publica urbana.
No meio rural ha a criagdo do novo sistema cooperativo na saude, a cargo dos
governos locais, 0s quais sao incapazes de financiar essas instituicdes de forma

adequada.

Em grande parte, essas politicas para melhora da saude ndo alcangaram seus
objetivos. Cada politica publica adotada tem suas peculiaridades e cada uma teve
acertos e erros, mas dois pontos em comum surgem para explicar as limitagdes das
tentativas de reforma na saude publica chinesa nesse periodo. O primeiro é a
fragmentagdo das politicas, ou seja, varias iniciativas eram muitas vezes
administradas por 6rgaos e niveis de governos diferentes sem muita comunicagao. A
falta de coordenagdo que surge nesse cenario é em parte responsavel pela
persisténcia dos problemas na saude publica. O segundo problema é a falta de
financiamento para saude publica. Nesse periodo grande parte das politicas publicas
era encabegadas por governos locais que, em sua maioria, ndo eram capazes de
prover recursos suficientes para realizar as transformagdes necessarias. Isso mostra
que na saude, assim como foi dito anteriormente para o sistema como um todo, com
as reformas econdémicas houve um desmonte completo do sistema de provisdo desse
servico publico essencial sem nenhum substituto publico adequado nas primeiras

duas décadas do desenvolvimento econdmico da China.

Apesar dessa série de problemas que surgiram com as reformas econémicas
no campo da saude, o final do século XX nao se caracterizou apenas por retrocessos.
A China ainda conseguiu obter resultados positivos, nesse periodo a reducédo da
mortalidade infantil e 0 aumento da expectativa de vida foram persistentes também
houve melhora na cobertura vacinal e redugdo da mortalidade materna (CHAN,
NGOK, PHILLIPS, 2008).

Em 2005 foi divulgado um relatério sobre o estado da saude no pais que

pontuou os problemas que existiam no sistema. Isso desencadeou um processo que,
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entre 2005 e 2009, envolveu um esforgo combinado do governo central e os governos
locais para montar uma estratégia coordenada para recuperar o sistema de saude no

pais, com o foco na saude publica (MENG et al, 2019).

Em 2009 um documento do partido comunista chinés foi publicado que
determinou os principios de uma nova rodada de reformas com o objetivo de resolver
os problemas apontados anteriormente através de um aprofundamento do
financiamento publico e da coordenagdo de politicas pelo governo central. O

documento comega com um reconhecimento dos problemas:

...we must be aware that there is still a rather prominent contradiction between the
current development level of China's health care sector and the people's health demands and
the requirements of balanced socio-economic development. Health care undertakings are
developing unevenly between urban and rural areas and among different regions; resource
allocation is unreasonable; the work of public health as well as rural and community health care
is comparatively weak; the medical insurance system is incomplete; pharmaceutical production
and circulation order is not well regulated; the hospital managerial system and operational
mechanism are imperfect; government investment in health is insufficient; medical costs are
soaring, individual burden is too heavy, and therefore, the people's reaction is very strong.

PCCh, 2009, pagina 1

A reducédo dos precos dos remédios, o aumento do financiamento publico dos
hospitais, a cobertura de todas as pessoas pela seguridade e a equiparagao dos
seguros entre o meio rural e urbano sdo alguns dos objetivos da nova estratégia
chinesa que comecgou a ser implantada em 2009 (PCCh,2009). No campo da
seguridade social, sao objetivos a universalizagao da cobertura, com a ampliagao do
BURMI, no meio urbano, e do novo esquema cooperativo, no meio rural. Para alcangar
esses objetivos 0 governo central tem papel de definir e dar clareza para atuagéo de

diferentes 6rgaos e cada fungao especializada, além do aumento do investimento.

Sobre os fundamentos que guiaram essa nova etapa a resolugdo do PCCh diz:

We should adhere to the unity of fairness and efficiency and combine government's
leading role with the role of market forces. We should intensify government's responsibility in
the basic health care system, strengthen governmental functions institutionalization, planning,
fund-raising, service provision, supervision and regulation, etc., safeguard the commonweal
nature of public health care system, and advance fairness and justice.

PCCh, 2009, pagina 3

Além da retomada do planejamento e coordenacgido, nessa nova etapa das
reformas no setor da saude o governo central da China buscava colocar a saude sem
fins lucrativos, com destaque importante na saude publica, como central e a saude
privada seria complementar (PCCh, 2009). Como pode ser visto na tabela 3.1, no caso

das vilas, em 2009 mais de 30% das clinicas ou eram privadas ou de propriedade
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mista. O motivo dessa alteracéo na politica para a area da saude visava permitir maior
harmonia na sociedade e promover uma melhoria na qualidade de vida da populacao
como um todo. Isso ndo caracteriza um objetivo explicito de buscar atrelar o
desenvolvimento econémico a promog¢do de bens e servigos publicos, mas
obviamente que os impactos do gasto na estrutura produtiva acabam se fazendo
presentes. Um exemplo disso € o aumento da producdo nacional de medicamentos,
que tinha como objetivo explicito de baratear os remédios, mas que certamente
resultou em uma série de beneficios para industrializagao e inovagao no pais no setor
da quimica fina. Os caminhos para reducéo dos precos de medicamentos propostos
pelo PCCh (2009) envolvem uma combinagéo de instrumentos que vao de controle de
precos e regulamentacédo a incentivos de politica de inovagado e nacionalizagao da

producao dos medicamentos considerados essenciais.

O pagamento dos servigos de saude para segurados pelo sistema publico ndo
€ sujeito a negociagao pelos individuos. A agéncia de seguridade publica negocia o
valor a ser pago diretamente com a instituicdo de saude (RIGEN; NGOK, 2013). A
depender das condigbes da pessoa o valor pago pelo programa varia. Um exemplo é
que as pessoas que estdo recebendo beneficios da assisténcia social tém uma
cobertura num valor maior. Ha casos em que parte do valor do custo do atendimento

médico devera ser pago pelo proprio individuo.

Em uma analise sobre os 10 anos das reformas, Meng et al (2019) afirmam que
0 pais conseguiu avancgos significativos em todas as areas que foram foco da nova
estratégia de saude publica do pais. Essas areas foram divididas entre: seguridade,
medicamentos, saude primaria, servigo basico de saude e hospitais publicos. Em 2017
a saude publica era o principal provedor para a populagdo chinesa, 82% eram
atendidos em hospitais publicos. A cobertura por seguro de saude era basicamente
universal, 95% tinham seguro ou atrelado ao emprego ou alguma modalidade de
seguro de saude publico, tanto para o meio urbano quanto para o meio rural (MENG
et al, 2019). A universalizagcao da cobertura ndo implica na redugéo da desigualdade
da provisao, a garantia de acesso a quase a totalidade da populagao € distinta para
uma pessoa que tem saude garantida pelo emprego formal e urbano e um trabalhador

informal em uma regiao pobre que depende da opc¢ao publica.
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Uma mudanca drastica também ocorreu no financiamento da saude: em 2019,
pagamentos diretos dos pacientes representavam o menor volume de gastos
procedimentos médicos tendo sido superado por pagamentos do seguro de saude
advindo do emprego, a partir de 2013, e pagamentos da seguridade publica, a partir
de 2015 (MENG et al, 2019). Desde entdo esse numero tem oscilado; em 2020 e 2022
o financiamento publico superou o individual, porém em 2021 os pagamentos
individuais novamente superam os desembolsos publicos. Como € possivel observar
na tabela 3.2 os pagamentos de seguros sdo a maioria dos gastos com saude na
atualidade, esses dados englobam seguros privados, a seguridade atrelada ao
trabalho, seja nas estatais, no governo ou no mercado de trabalho formal, e outras
formas de financiamento que n&o sao estritamente financiadas pelo governo ou pelas
familias. Essa pluralidade de formas de pagamento é representativa da proviséo de
saude dentro do Estado de Bem-estar social chinés, a cobertura deve ser universal e
os pagamentos diretos dos individuos as instituicbes de saude gradualmente se
tornam marginais. Isso, no entanto ndo resulta numa provisdo publica universal, a

op¢ao publica permanece minoritaria com foco nas pessoas mais vulneraveis.

A determinacao do preco dos remédios por instituicbes de saude deixou de ser
uma forma de financiamento destas a partir de 2009, o que foi compensado por
subsidios publicos. Alguns problemas ainda persistiam, como a dependéncia da saude
em hospitais, devido ao enfraquecimento da medicina preventiva, e os custos

crescentes dos procedimentos médicos.

A provisdo da saude como bem publico na China reforga a ideia de como o
desenvolvimento esta usualmente desconectado da provisdo de bens publicos. Os
avangos e retrocessos da saude publica no pais ndo estavam conectados a um
processo maior de desenvolvimento econdmico do pais, mas foram resultado da
economia politica do pais e das percepg¢des dos problemas pelo governo e sociedade.
O inicio do processo de reformas na China estava associado a uma auséncia de
protecao da saude, o contrario de uma perspectiva de desenvolvimento com proviséao
de bens e servigos publicos. O caso chinés se destaca pela promogao da saude
publica em resposta a demandas sociais concomitante ao crescimento econémico

com mudanca estrutural, mas ndo em decorréncia dele.
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O sistema de saude chinés € bastante representativo do Estado de Bem-estar
social que o pais se prop6s a construir. Os trés seguros: via emprego, social urbano e
social rural garantem que o acesso € universal, com uma opg¢ao publica para garantir
a inclusdo dos grupos mais vulneraveis num nivel minimo, porém a provisado é
desigual com a forte presenca de alternativas de mercado e colaboracdes entre
governos e instituicées privadas. Ao observar os gastos em saude € possivel chegar
a conclusdo que sao as diversas modalidades de seguro de saude que sao
responsaveis pelo custeio nesse sistema. O custeio publico e pagamento por

individuos tem um papel reduzido®®.
3.2.2 Moradia

O caso da moradia publica €, dos bens e servicos a serem analisados, 0 que
mais se destaca por sua relacao direta ao desenvolvimento e crescimento chinés no
periodo recente. Os investimentos em moradia publica na segunda década do século
XXI foram importantes para incentivar a construgao civil e o crescimento econémico
da China. Em termos gerais a provisao de moradia segue um padrao semelhante aos
outros bens e servigos publicos. Durante o periodo maoista, prevalecia a logica
coletivista das comunas rurais ou a provisao direta pelas estatais no meio urbano.
Esse sistema é desfeito no periodo apds as reformas do final da década de 1970, com
a provisdo publica sendo preterida a favor do mercado privado. Isso eventualmente
leva a uma deterioragao da moradia publica, que, no entanto, € revertida no periodo
recente. Apesar dessas semelhangas em termos gerais, a moradia tem caracteristicas
especificas que fazem que o setor se encaixe mais dentro do processo de

desenvolvimento do pais no periodo recente.

Durante a experiéncia socialista da China no século XX a moradia era vista
como uma questao de bem-estar que devia ser fornecida de forma igualitaria a todas
as pessoas (CHEN, YAO, WANG, 2017). Como resultado disso o direito a moradia era
de fato assegurado para a populagdo, mas com diversas contradi¢des. O principal
problema era que, apesar da moradia publica ser a forma de habitacdo dominante, o

investimento publico nesse setor era insuficiente.

10 Vale observar que na tabela 3.2 os dados se alteram de forma expressiva no periodo pos-
pandemia. Nesta dissertagdo as referéncias quanto a tendéncia se refere ao periodo anterior a
pandemia.
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No meio urbano a moradia estava a cargo das work units, unidade base do
sistema danwei e das empresas estatais, e dos escritérios de moradia, que eram
responsaveis por manter e fornecer casas para seus empregados e as respectivas
familias. As work units forneciam moradia para seus trabalhadores diretos e os
escritérios de moradia, que eram unidades administrativas locais, mas financiadas
com recursos do governo central, eram responsaveis pela moradia das pessoas que
trabalhavam em empresas estatais menores que ndo eram capazes de arcar com

essa responsabilidade.

Como contrapartida da moradia publica os empregados deviam pagar um
aluguel, uma vez que a propriedade ainda estava na mao do governo. O prego do
aluguel era mantido a um nivel baixo e praticamente estavel ao longo de todo periodo
pré-reformas. O aluguel no inicio dos anos 1980 representava em média 1% da renda
das familias (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Apesar desse sistema garantir moradia
urbana para a maioria dos cidadaos a qualidade dessa moradia era bastante precaria.
Durante o periodo maoista, metade das residéncias tinham necessidade de
manutencgao e problemas como ocupagao elevada de uma mesma residéncia. (CHAN,
NGOK, PHILLIPS, 2008). Havia uma desigualdade na qualidade da habitacao entre
as diferentes empresas estatais e entre diferentes cargos dentro de uma mesma
empresa. A forma de como se distribuia a moradia abria espago para que
determinadas pessoas recebessem beneficios pessoais em detrimento de uma
distribuigdo mais justa (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008).

No meio rural a situacdo era ainda mais precaria, a situacido fisica das
habitacbes era ainda pior e era comum que varias familias e geracgbes diferentes
morassem na mesma casa. Um grande entrave a construgdo de novas moradias era
a propriedade comunitaria da terra, o que impedia que as pessoas construissem casas
por conta propria nas comunas. Em momentos como a Revolugao Cultural quando a
disputa ideoldgica era mais intensa havia uma pressdo ainda maior em defesa da
propriedade comunitaria. Como a maioria das pessoas moravam no meio rural essa
situacdo permanece até o ano de 1983 quando a propriedade privada da terra é

restaurada.

As reformas que comegam no final dos anos 1970 tem como objetivo mudar
radicalmente a estrutura da propriedade e a privatizagdo da moradia era
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explicitamente vista como uma das formas de incentivar a construgédo civil e o
crescimento econdmico. Isso estava explicito em diretrizes de politica publica na
época e até mesmo nos discursos das liderangas. Deng Xiaoping delimitou em uma
declaracao publica as etapas necessarias para criagdo de um mercado imobiliario na
China: incentivar a compra e venda de casa, permitir a construcéo de casa proépria e
aumento nos pregos de aluguel e venda (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Aideia por
tras das reformas era que, com a saida do Estado do mercado de moradia, o setor
privado ia ser incentivado a realizar os investimentos necesséarios. Assim a
transformacdo do modelo socialista para o mercantil na moradia serviria para
incentivar a economia chinesa. Nas reformas sobre a moradia se mantiveram as linhas
principais de privatizagdo e regionalizagdo da politica (CHAN, NGOK, PHILLIPS,
2008).

A diferenga entre a moradia e os demais bens e servicos publicos € que o
processo de mercantilizagdo da moradia publica foi mais gradual. Entre 1979 e 1982
houve um primeiro conjunto de projetos para mercantilizar a moradia publica, mas
devido a sua pequena escala e a permanéncia de alguns entraves do periodo
socialista esses projetos ndo foram bem-sucedidos. A criagdo do mercado de moradia
na China, no entanto era considerada como essencial para garantir provisao
adequada em um cenario onde havia um deslocamento de pessoas muito grande do
meio rural para o meio urbano e entre cidades (CHEN, YAO, WANG, 2017).

Logo apds a reintrodugao da propriedade privada da terra, em 1983, a venda
das propriedades por parte do governo central ndo resultou no setor privado, seja
familias ou empresas privadas, como principal dono da habitagdo, uma vez que a
maioria da moradia, até entdo exclusivamente publica, nesse periodo foi comprada
pelas proprias empresas estatais, com destaque para as work units. Mesmo com todas
as mudancas na forma como elas eram administradas, essas instituicdes forneciam
moradia para seus trabalhadores sem se utilizar de mercado imobiliario tipico de
economias capitalistas. Esse periodo € conhecido o mercado subsidiado (CHEN,
YAO, WANG, 2017).

Isso ocorreu porque, em grande parte, as pessoas na China ainda preferiam a
moradia publica a solugdes do mercado imobiliario. Portanto mesmo com o objetivo

principal de politica ser a transformacado de inquilinos em proprietarios, a moradia
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continuava sob controle de entidades fora do mercado. Em 1990 85,4% das casas
gue foram colocadas para serem comercializadas no mercado eram controladas pelas
work units (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Vale destacar que parte das moradias
controladas pelas work units eram administradas em conjunto com instituigdes
privadas, que € bastante representativo desse periodo transitério apos a primeira leva

de reformas econémicas.

Mesmo nesse periodo as reformas afetaram a moradia publica. O seu objetivo
principal era introduzir as regras de mercado a moradia publica, mesmo que num
primeiro momento a maioria das moradias publicas tenha sido comprada por
empresas estatais e work units. A principal mudanga foi um aumento dos aluguéis em
relagdo em niveis do periodo maoista. Dentro da nova perspectiva de gestdo e
eficiéncia ndo havia mais vontade por parte das estatais em manter os aluguéis
baratos para seus empregados. Apesar de uma breve pausa no final dos anos 1980
devido ao processo inflacionario no pais, o aumento dos aluguéis se torna um
problema (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Uma tentativa de corrigir esse problema
para as familias mais pobres foi a criacdo de vouchers e outros tipos de compensacao
financeira, mas esses programas tiveram baixa adesao dos governos locais e por isso

nao foram bem-sucedidos.

O mercado subsidiado foi contra os objetivos da reforma, principalmente o de
incentivar o setor de construgéo privado. Também, como a logica coletivista ndo era
mais prevalente, as desigualdades ja existentes no sistema de moradia se ampliaram.
Por outro lado, a propriedade da moradia estar na mao de entidades como estatais,
garantiu para os trabalhadores dessas empresas no acesso a habitagéo. Esse cenario
continuou até o final do século XX quando a propriedade passaria para mao das

familias e de empresas privadas envolvidas com o mercado imobiliario.

Outra caracteristica do mercado subsidiado de moradia foi o aumento da
desigualdade na qualidade dos imdveis. Uma vez que quem mantinha a moradia
publica eram as empresas estatais, aquelas que eram maiores ou tinham melhores
resultados conseguiam prover residéncias de melhor qualidade para seus

empregados. As demais nao eram capazes de oferecer moradia da mesma qualidade.

Um grupo importante que foi em grande medida excluido da moradia publica

nessa época eram os migrantes urbanos. Como os migrantes normalmente estavam
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incluidos de forma mais precaria no mercado de trabalho e ndo cumpriam os requisitos
plenos de cidadania, eles acabavam excluidos tanto da habitacdo privada, por causa
de sua baixa renda, como da publica (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). A moradia por
parte das estatais e work units nao alcangava esse tipo de trabalhadores e suas
familias. Nos centros urbanos, esses migrantes, os que ndo moravam em dormitorios
das fabricas, ocuparam principalmente novas periferias urbanas ou bairros antigos
que estavam decadentes. Também eram excluidos desse sistema os trabalhadores

desempregados, os aposentados e as pessoas de baixa renda.

No meio rural a situacao era diferente. Com a permissao para construcao de
casas proprias a ocupagao do territério ocorreu de forma mais acelerada o que levou
ao conflito com a ocupacéao de terra para agricultura. O planejamento da construgéo
no meio rural ficava a cargo dos governos das vilas, que nédo foram capazes de evitar
o surgimento desses conflitos entre fazendeiros e empreiteiros que ocuparam a terra
para construcdo de moradia. Essas disputas por territorio muitas vezes eram resultado
da politica da venda de terras, que foram uma importante fonte de receita para a
administracao publica local. O boom da construgao entre o final do século XX e a crise
de 2008 intensificou essa disputa no meio rural. Entre 1999 e 2006, 6,7 milhdes de
hectares de terras agricola foram destinadas para construgdo de moradia (CHAN,
NGOK, PHILLIPS, 2008). Essa expansao combinada a problemas na compensacéao
dos fazendeiros foi um grande motivo para conflitos no campo e instabilidade politica

na China, como foi explicado em mais detalhe no capitulo anterior.

No ano de 1998 ha uma nova alteragao da politica por parte do governo central,
a proibicdo de compra de imoveis pelas empresas estatais. Essa nova politica tinha
como objetivo consolidar o mercado de moradia privado e incentivar o setor de
construgcdo, ambos objetivos do governo chinés desde a década de 1980 (CHAN,
NGOK, PHILLIPS, 2008). As estatais deveriam mudar o tipo de apoio para seus
trabalhadores para auxilios monetarios para compra de imoveis ou ao aluguel, néo

mais pela proviséo direta da moradia publica.

Essa politica foi um sucesso na promogao do setor de construgdo que
apresentou um crescimento impressionante (CHEN, YAO, WANG, 2017). O boom que
ocorreu no pais a partir dessa nova fase das reformas foi encabegado por uma
coalizagdo entre governos locais, empresas privadas e o governo central (CHEN,
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YAO, WANG, 2017). Isso implicou hum aumento de receita significativo para alguns
governos locais, que puderam reinvestir principalmente em obras de infraestrutura

urbana.

Esse novo periodo apresenta resultados socialmente contraditérios. Por um
lado, o aumento na constru¢cdo de novas residéncias resultou, mesmo que de forma
desigual, em uma melhoria na qualidade das habita¢des. O setor de construgéo civil
também é caracterizado por ser um grande empregador de mao de obra migrante. A
tabela 3.3 mostra a magnitude da moradia frente ao produto total da construgdo na

China desde o final do século XX até o periodo mais atual.

Tabela 3.3 Construgao e moradia

Produto total da construgdo  Produto total da construcéo, producéo de moradia

Ano (100 milhdes de yuan) (100 milhdes de yuan) Parcela moradia total (%)
1998 10.062,00 6.842,70 68,01%
1999 11.152,90 7.486,71 67,13%
2000 12.497,60 8.330,63 66,66%
2001 15.361,60 10.086,01 65,66%
2002 18.527,20 11.657,01 62,92%
2003 23.083,90 14.316,85 62,02%
2005 34.552,10 20.540,35 59,45%
2006 41.557,16 24.997,76 60,15%
2007 51.043,71 30.660,94 60,07%
2008 62.036,81 36.720,74 59,19%
2009 76.807,74 44.308,67 57,69%
2010 96.031,13 56.117,76 58,44%
2011 116.463,32 71.075,95 61,03%
2012 137.217,86 87.133,84 63,50%
2013 160.366,06 102.285,92 63,78%
2014 176.713,42 113.880,09 64,44%
2015 180.757,47 115.958,22 64,15%
2016 193.566,78 123.537,40 63,82%
2017 213.943,56 135.703,53 63,43%
2018 225.816,86 148.829,53 65,91%
2019 244.816,92 154.197,59 62,98%
2020 256.553,18 161.877,08 63,10%
2021 281.238,66 179.934,35 63,98%
2022 298.675,15 186.482,80 62,44%
2023 314.393,53 187.537,07 59,65%

Fonte: National Bureau of Statistics e elaboragao do autor
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Como crescimento do setor imobiliario privado nao foi acompanhado do
crescimento da moradia publica, que continuou em baixa até 2011, também houve um
impacto social negativo dessa expansdo. Os bairros mais antigos e de periferia
passaram por transformag¢des, com a construcdo de empreendimentos que nao se
convertiam em moradia para as familias que habitavam esses espacos anteriormente
(CHEN, YAO, WANG, 2017).

Essa situagdo mudou apds a crise financeira internacional de 2008 e os
investimentos publicos em moradia voltaram a ganhar relevancia (CHEN, YAO,
WANG, 2017). Essa mudanca na politica, no entanto, ndo era com intuito de resolver
problemas como a desigualdade no acesso a moradia ou garantir moradias a
trabalhadores migrantes. O objetivo do governo central com essa nova politica era de
manter as elevadas taxas de crescimento do setor de construcdo e da economia
chinesa como um todo. Contudo os seus maiores beneficiarios dessa expansao da
moradia publica foram os trabalhadores de mais baixa renda e aqueles que moravam
nas periferias das grandes cidades. Entre 2011 e 2015 foram construidas mais de 40
milhdes de unidades habitacionais publicas na China (CHEN, YAO, WANG, 2017). A
resiliéncia da parcela da moradia na construcao apds a crise de 2008 na China, como
pode ser visto na tabela 3.3, pode ser explicada através dessa mudanca na politica

tal como proposto por Chen, Yao e Wang (2017).

Os modelos de moradia publica no pais sdo: moradia de aluguel barato, aluguel
publico, moradia econdmica para venda, prego controlado e reconstrugao de bairro de
periferiall. Tanto as moradias de aluguel barato quanto o aluguel publico sado voltados
principalmente para pessoas de baixa renda e para migrantes. Ja a moradia
econdbmica, feita para venda, e aquelas que tinham seu preco controlado eram

principalmente voltadas para familias de baixa e média renda.

A reconstrucao de bairros de periferia para moradia publica € uma modalidade
de politica publica para moradia que existia desde 1990, mas que ganha proeminéncia

com a retomada do investimento publico a partir de 2011. Na primeira metade da

1 Traduzido pelo autor de Cheap rental housing (LRH), Public rental housing,
Economic and comfortable housing (ECH), Capped-price housing (CRH) e Shanty-town
resettlement housing (SRH). Categorizagéo feita originalmente por Chen, Yao e Wang (2017).
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década de 2010 esse modelo de moradia publica representou aproximadamente 40%
dos programas de moradia publica (CHEN, YAO, WANG, 2017).

A nova politica para moradia publica foi importante para reducdo das
desigualdades habitacionais da China e para aumentar a provisdo para migrantes. No
entanto algumas contradi¢gbes ainda persistem. No caso da moradia publica a demora
para criagdo de regras nacionais para guiar a politica publica permite que parte das
residéncias seja direcionada para além do grupo de migrantes e familias de baixa ou
média renda, atendendo a outros objetivos de politica publica. Outra caracteristica da
China é o papel reduzido de politicas mais amplas de regulagcdo do mercado

imobiliario como um todo.

Mesmo assim o caso chinés no periodo recente mostra a possibilidade de
conciliar o acelerado crescimento econdémico com mudanca estrutural, que € o
elemento central do desenvolvimento, com a melhor provisdo de bens e servigos
publicos. O modelo chinés de moradia publica ndo garante que a estabilidade do
mercado imobiliario e na residéncia das familias. Além dos problemas sobre o uso da
terra, ja explorados no contexto de conflito com fazendeiros, outra questao importante

€ 0 preco da moradia.
3.2.3 Educacgao

No caso da educacgédo publica na China novamente esta de acordo com a
tendéncia geral da provis&o publica no pais. Até a década de 1980 havia uma grande
provisdo educacional socializada, em consonancia com o modelo maoista de
organizagao social que dominava o pais. Com as reformas econdmicas ha uma
pressao sobre a educagdo publica para que sua administragdo se torne mais
descentralizada e menos dependente da provisdo estatal, o que, no caso da
educacao, Painter e Mok (2008) vao chamar de dupla descentralizacdo. Esse
movimento vai resultar em uma série de problemas, notavelmente o aumento da

desigualdade, e a politica educacional teve que ser repensada no inicio do século XXI.

A educacgao no periodo do socialismo, anterior as reformas, era integralmente
publica e com um controle centralizado (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Havia nessa
época um monopolio estatal com controle centralizado a nivel nacional sobre a
escolas de todos os niveis e universidades, que tinha implicagées concretas para

forma da organizacao do ensino. Nesse periodo foram criadas escolas especiais para
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filhos de trabalhadores tanto no campo quanto na cidade, também foram feitas
campanhas de alfabetizagao para os trabalhadores. A educacgao publica também era
fornecida para os proprios membros do Partido Comunista Chinés. Durante o periodo
maoista, coexistiam na China tanto a educagdo em tempo integral quanto em tempo

parcial.

Nesse contexto a educagdao era um servico social que buscava alcangar
objetivos sdcio-politicos no contexto pds-revolugdo, sendo o mais importante a sua
universalizado para os trabalhadores chineses e suas familias. Para o recém
estabelecido governo socialista, a provisdo publica de educagédo para todos tinha
como objetivo a formacgao politica de um proletariado emancipado. Um exemplo disso
eram as campanhas politicas, que engajavam as pessoas de uma regido ou até
mesmo do pais como um todo em algum projeto que estava sendo empreendido.
Como dito no capitulo anterior, essas campanhas eram uma marca da China sob Mao
e envolviam todo aparato estatal, o que incluia as instituicdes publicas de ensino. Essa
realidade contrasta com o papel da educagdo em uma sociedade capitalista, que
comumente esta associado a valorizagdo de capital humano e ganhos de

produtividade do trabalho.

Como a provisao era socializada os pagamentos de mensalidades ou outras
espécies de taxas foram reduzidos ou até mesmo eliminados (CHAN, NGOK,
PHILLIPS, 2008). Uma caracteristica importante sobre a provisdo publica de
educacao nesse periodo é que seu financiamento estava muito atrelado ao setor
produtivo estatal, assim como os demais bens e servigos publicos (PAINTER, MOK,
2008). Isso é notavelmente diferente de outros paises ou mesmo da China moderna,
onde os recursos publicos dependem dos orgamentos governamentais, seja do

governo central ou dos governos locais.

Mesmo no contexto do socialismo de Estado, durante todo esse periodo, a
educacao publica no pais era marcada pela desigualdade entre as regides urbanas
mais ricas e as rurais mais pobres. Parte disso vinha de um grande incentivo para o
ensino superior, que também era totalmente publico, inclusive com gratuidade para
alunos que tivessem alto desempenho prévio (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Como
as universidades estavam localizadas, na sua maioria, nos centros urbanos maiores,

esse tipo de politica contribuia para uma maior desigualdade regional da educacgéo.
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Assim como nas demais areas, a educagao publica chinesa sofreu profundas
transformagdes com as reformas que comecaram no final da década de 1970. A
prépria légica do ensino foi transformada, o objetivo n&do era mais uma educagéo
politica e universal para a classe trabalhadora revolucionaria, mas a educagao como
instrumento para modernizacdo da China e para aumentar a competitividade
econdmica com os demais paises do mundo. A eficiéncia também ganha um papel
central na politica educacional apds as reformas e abandona a légica da igualdade
universal do periodo maoista. A percepcao sobre a educagao também muda com as

reformas, como os autores colocam:

In fact, educational reform has been a continuous process in China since the mid-1980s.
Economic and educational reform have brought about far-reaching changes to China’s
education policy and development. Firstly, a perception of education as a consumption item has
been developed. This orientation has opened a new official stand on educational financing.

Chan, Ngok, Phillips, 2008, pagina 149

As mudangas no mercado de trabalho também afetam a fungéo social da
educacédo. Como na época do socialismo de Estado as pessoas tinham garantia de
emprego apos o término da educagao e ndo havia uma pressao em relagao a insergao
no mercado de trabalho para maior qualificacdo profissional. Com as reformas
econbmicas e a criagdo de um mercado de trabalho nos moldes capitalistas, as
pessoas tinham incentivos a buscar uma educacgao voltada para empregos futuros e
se posicionar melhor em termos de empregabilidade. E dessa nova demanda que
surgem novas configuragdes de educagao, como a difusdo de escolas técnicas pelo

pais.

A educacéo publica apds as reformas segue a mesma tendéncia dos demais
servigos publicos explorados até agora. O governo central, que antes era o principal
provedor de educacao para a populagao, renuncia a suas fungdes para os governos
dos entes locais e para o crescente setor privado. Como mencionado anteriormente
Painter e Mok (2008) chamam esse processo de “dupla descentralizagao” e, a partir
desse movimento, surgem varias formas diferentes de provisdo da educacgao, que
incluem a educagao publica e privada além de diversas formas de cooperagao e
parcerias entre entidades publicas e privadas. Essas transformagdes vao ser
responsaveis pelo aumento da desigualdade, uma vez que os governos das regides
mais ricas tém maior capacidade de financiamento e sao capazes de prover servicos

de melhor qualidade.
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Apesar da sua legalizagéo e criagao a partir das reformas, a educacéo privada
mantém um papel secundario durante todo esse periodo. O incentivo a provisdo néo
estatal da educacgédo esta explicitado na constituicdo de 1982 (CHAN, NGOK,
PHILLIPS, 2008). Uma das formas de cooperagao entre governos e setores privados
foi o surgimento das minban, escolas onde a administracdo € privada, mas o
financiamento é a partir de recursos publicos. A vantagem desse novo tipo de provisao
para os governos locais € a redugéao da necessidade de financiamento publico, que é
um motivo de tensao crescente no contexto da descentralizagcao da provisao de bens
e servigos publicos, entre ele a educacao. Mesmo com essa possibilidade, a educagao

privada continua marginal na China.

Algumas mudangas na legislacdo chinesa foram feitas para adequar a
educacéao aos objetivos das reformas. O ensino foi padronizado para 12 anos, sendo
nove anos obrigatoérios para todas as criangas (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Outra
alteracao foi introduc¢ao da educacgao técnica profissionalizante, que tem como objetivo
a preparacgao dos alunos para o mercado de trabalho. Nos nove anos obrigatoérios se
inclui o equivalente ao ensino fundamental brasileiro, a parte final desses anos e o
ensino médio n&o obrigatério podem ser conciliados com ensino técnico. Um entrave
ao avanco do ensino técnico nesse periodo foi a preferéncia das familias pelo ensino

superior, mas em areas mais pobres o ensino técnico tem maior relevancia.

A cobranga de mensalidades nas instituigdes de ensino é outra consequéncia
das reformas na educacéo publica. Esse tipo de pagamento ndo ficou restrito a
educacao privada, em algumas escolas publicas ha cobranga direta as familias dos
alunos. O nivel educacional mais impactado por essas mudancgas foi 0 ensino superior,
onde a cobrancga de mensalidade inclui todas as instituigdes (PAINTER, MOK, 2008).
Diferencas de valores cobrado por escolas publicas e privadas e entre as diferentes
regides contribuiram para o aumento da desigualdade. Apesar de existirem bolsas ou
subsidios para estudantes de baixa renda, o peso das mensalidades sobre a renda
das familias foi crescente durante esse periodo. Em 2006 o valor médio da
mensalidade era equivalente a renda per capita da China (CHAN, NGOK, PHILLIPS,
2008).

Na educacao também ha o problema da exclusdo dos migrantes, mais
especificamente os filhos dos migrantes. Devido a situacao de cidadania reduzida, os
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filhos de migrantes de outras regides ndao tém acesso pleno a todas as politicas
educacionais. Alguns governos locais, apesar de permitir a matricula de criangas

migrantes, repassam os custos da educagéo para as familias ou para o governo local.

O balango do periodo entre o comeco das reformas, no final da década de 1970,
até o fim da primeira década do século XXI é complexo. Had melhora em alguns
indicadores, como o aumento da alfabetizacdo, com mais de 90% da populacao
alfabetizada em 2000 (CHAN, NGOK, PHILLIPS, 2008). Também aumenta a
populagdo com ensino superior completo. Mesmo assim também foi um periodo em
que as desigualdades educacionais aumentaram, principalmente entre as regides
ricas e urbanas e as mais pobres e rurais. Uma caracteristica marcante da educacao
chinesa é a grande desigualdade de género, principalmente a menor presenga de

mulheres no ensino superior.

No final da década de 2000 algumas politicas comegam a ser implementadas
para aumentar o financiamento do governo central na educagao publica e acabar com
as mensalidades para alunos no meio rural e para alunos de baixa renda. Um
problema crucial para educacao chinesa, mas que nao foi devidamente explicado
nessa sec¢ao, sao os servigos de tutoria privados para alunos que desejam ingressar
no ensino superior. Esses servigos sdo pagos e tem reflexos sobre a desigualdade

social no ensino superior.*?

A educacao é distinta dois demais bens analisados aqui, uma vez que, apos as
primeiras mudangas causadas pelo processo de reformas econdmicas, ndo houve
uma ruptura significativa em termos da politica educacional no século XXI. Um
possivel motivo para isso € o papel reduzido que o setor privado tem na educagao
chinesa. Como dito anteriormente, mesmo com os incentivos ao incipiente mercado
privado de educagao, inclusive formas mistas como o minban, a educacgao publica
continua majoritaria na China. Isso esta evidente nos dados da tabela 3.4, onde é
possivel observar que em todos os niveis de ensino as instituicbes privadas
representam um percentual minoritario. No século XXI, com excegao das escolas de
ensino médio, o percentual de participacdo de instituicbes privadas permaneceu
basicamente constante entre os diferentes niveis. Apenas no equivalente a escolas de

ensino médio houve um crescimento, possivelmente porque nao faz parte dos 9 anos

12 para entender mais sobre esses servigos e sobre as tentativas de regulagéo ver Zhang (2019).
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obrigatérios e isso afeta as decisbes de financiamento publico. O mesmo ocorre
guando se observa pelo lado do financiamento. Na tabela 3.5 fica claro que recursos
governamentais'® sdo os principais responsaveis pelo financiamento da educacéo,
seguida de pagamentos por atividades escolares, o que inclui mensalidades. Essa
distribuicdo varia, mas o padrdo permanece o mesmo ao longo do século XXI. Essa
manutencgdo na estrutura de politicas nao significa que a educagao publica chinesa
nao enfrente problemas, como dito anteriormente as instituicdes publicas ndo sao
gratuitas para todos e ha uma desigualdade entre financiamento de governos

regionais pobres e aqueles mais ricos.

Tabela 3.4 Instituicées de ensino privadas (2022,2015,2009)

Nivel de ensino 2022 2015 2009
Instituicées de Educacéo Superior 2760 2560 2305
InstituicGes de Educacédo Superior Privadas 764 734 658
Percentual Privado 27,68% 28,67% 28,55%
Instituicdes de Ensino Médio 15026 13240 14607
Instituicdes de Ensino Médio Privadas 4300 2585 2670
Percentual Privado 28,62% 19,52% 18,28%
Instituicdes de Ensino Fundamental 2 52480 52405 56320
Instituicdes de Ensino Fundamental 2 Privadas 5479 4876 4335
Percentual Privado 10,44% 9,30% 7,70%
Instituicdes de Ensino Fundamental 1 149117 190525 280184
Instituicdes de Ensino Fundamental 1 Privadas 5056 5859 5496
Percentual Privado 3,39% 3,08% 1,96%

Fonte: National Bureau of Statistics e elaboragao do autor

13 Por recursos governamentais se entende alocagido em educagéo do orgamento, contribuigdes
legais obrigatérias por empresas e outros tipos de recursos publicos. Para saber mais ver a nota
técnica do China Statistical Yearbook (2023).
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Tabela 3.5 Financiamento para educagao na China (2000-2022)

Renda de
Financiamento Financiamento Doacdes e 233;232;0 a Outros
Fontes de Governamental paraescolas  contribuicdes Total (10000
x . L escolares recursos
recurso para Educagdo privadas voluntérias para (inclui (Y%total) yuan)
(%total) (Yototal) escolas (%total) .

mensalidade)

(%total)
2000 66,58% 2,23% 2,96% 24,38% 3,86% 38.490.806
2001 65,92% 2,76% 2,43% 24,96% 3,93% 46.376.627
2002 63,71% 3,15% 2,32% 26,66% 4,16% 54.800.279
2003 62,02% 4,17% 1,68% 27,73% 4,38% 62.082.654
2004 61,66% 4,80% 1,29% 27,77% 4,47% 72.425.990
2005 61,30% 5,37% 1,11% 27,79% 4,42% 84.188.390
2006 64,68% 5,59% 0,92% 24,53% 4,29% 98.153.087
2007 68,16% 0,67% 0,77% 26,15% 4,25% 121.480.662
2008 72,06% 0,48% 0,71% 23,22% 3,53% 145.007.374
2009 74,12% 0,45% 0,76% 21,38% 3,29% 165.027.065
2010 74,99% 0,54% 0,55% 20,99% 2,93% 195.618.472
2011 77,87% 0,47% 0,47% 18,54% 2,66% 238.692.936
2012 80,78% 0,45% 0,33% 16,12% 2,32% 286.553.052
2013 80,65% 0,49% 0,28% 16,22% 2,36% 303.647.182
2014 80,53% 0,40% 0,24% 16,54% 2,28% 328.064.609
2015 80,88% 0,52% 0,24% 16,08% 2,28% 361.291.927
2016 80,73% 0,52% 0,21% 16,14% 2,39% 388.883.851
2017 80,37% 0,53% 0,20% 16,35% 2,55% 425.620.069
2018 80,18% 0,52% 0,21% 16,77% 2,33% 461.429.980
2019 79,81% 0,44% 0,20% 17,39% 2,17% 501.781.166
2020 80,91% 0,43% 0,22% 16,41% 2,03% 530.338.682
2021 79,20% 0,42% 0,25% 18,07% 2,07% 578.736.693
2022 79,04% 0,31% 0,25% 17,66% 2,74% 613.291.382

Fonte: National Bureau of Statistics e elaboragao do autor

3.2.4 Previdéncia

A previdéncia social na China também tem suas peculiaridades, mas, enquanto
servigo publico, passou por transformacgdes profundas durante as reformas chinesas
e apresenta uma expansao no periodo recente. Antes da revolugdo de 1949 n&o havia
nenhuma protegao publica para pessoas idosas. O cuidado e o0 apoio financeiro eram
de responsabilidade das familias e era esperado que os idosos trabalhassem a maior
parte da sua vida, até estarem bem préximos de sua morte (CAlI, CHENG, 2014).
Durante o periodo do socialismo foi estabelecido o primeiro regime de previdéncia
publica que, apesar de suas limitacdes, introduziu ao pais uma ldgica coletivista e
publica para a seguridade social, especialmente em relagdo aos idosos apds as
reformas do final da década de 1970, o sistema de previdéncia vai passar por varias
transformagcdes ao mesmo tempo que se formava a nova economia de mercado.

Diferente dos demais casos estudados até aqui o novo sistema de previdéncia publica

92



s vai se consolidar no final da década de 1990. Problemas como exclusdo de grande
setores e aumento da desigualdade entre o meio rural e o urbano vao resultar dessas

reformas e levar a uma resposta na politica social do governo central no século XXI.

O primeiro sistema de previdéncia publica a ser adotado na China foi criado em
1951 durante o periodo maoista. Assim como os demais servigos publicos dessa
época, a provisdo ocorria por meio das empresas estatais. A aposentadoria urbana
fazia parte do esquema de funcionamento das estatais que garantia para seus
trabalhadores prote¢cao da nascenga a morte (WILLIAMSON, FANG, CALVO, 2017).
Parte desse beneficio para as pessoas idosas era financiado pelas empresas estatais
e parte eram contribuicées dos trabalhadores, parecido com um sistema pay-as-you-
go em uma economia capitalista. Esse sistema tinha seu analogo para o servigo
publico, com a diferenca que as aposentadorias dos servidores publicos eram
integralmente financiadas pelo ente governamental (WILLIAMSON, FANG, CALVO,
2017).

Mesmo nesse periodo socialista havia uma grande diferenga entre as regioes
urbanas e rurais. Diferente do sistema de aposentadoria pagos por estatais, no meio
rural ndo havia previdéncia publica formalizada. No entanto isso ndao quer dizer que
nao havia protecdo alguma para os idosos nas comunas. A aposentadoria dos
trabalhadores das comunas estava incluida nas cinco garantias: comida, vestimenta,
moradia, saude e despesas funerais. Assim as necessidades basicas eram garantidas

na velhice.

Com as reformas que afetaram a economia chinesa a partir do final da década
de 1970 a previdéncia ndo escapou a eliminagao da logica coletivista. Desde o inicio
a previdéncia urbana, que dependia da relagdo proxima dos trabalhadores com as
empresas estatais, teve que ser alterada. Num cenario em que as empresas estatais
tinham que se tornar mais “competitivas e atender a demandas do mercado” o
financiamento das aposentadorias como era feito anteriormente nao era mais
considerado desejavel sob as novas diretrizes das reformas (CAl, CHENG, 2014). E
importante relembrar que essas alteragbes nas empresas estatais tinham como
objetivo final reduzir o custo da mao de obra. Na organizagao socialista que existia
anteriormente as garantias sociais aconteciam por meio dessas empresas, 0 que por

um lado garantia provisdo de bens e servigos publicos, mas por outro aumentavam os
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custos para as empresas. O que era um elemento estrutural antes das reformas
econbmica se transforma em um empecilho na nova economia de mercado. A
aposentadoria passa a ser encarada pela nova gestdo como um beneficio indevido.
Mesmo assim um novo modelo para a aposentadoria ndo seria introduzido até 1997.
Até esse ano ocorreram uma série de reformas difusas sobre o financiamento das
aposentadorias pelas estatais. Essas primeiras mudancgas estavam atreladas a
programas voluntarios da empresa e variavam muito entre diferentes setores. Essas
grandes diferengas representavam um problema para a portabilidade de planos, como

por exemplo quando um trabalhador mudava de empresa.

Em 1997 foi feita uma nova etapa das reformas para a aposentadoria urbana
que rompe definitivamente com o modelo anterior. O novo esquema de aposentadoria
combina trés formas diferentes de aposentadoria: um sistema de reparticdo simples
(ou PAYG, da sigla em inglés pay-as-you-go), um sistema de contribuigao definida e
por fim permissdo para pensdes voluntarias e outras solugcbes privadas de
previdéncia. A reparticdo simples € uma forma comparavel ao modelo de previdéncia
publica de outros paises. Na sua versao chinesa tanto os trabalhadores quanto as
empresas contribuem para um fundo de pensao administrado pelos governos locais,
pode ser provincial ou municipal a depender da localizagdo. Os trabalhadores que
alcangarem um tempo minimo de contribui¢cao tem direito a receber os beneficios na
aposentadoria (CAl, CHENG, 2014).

A aposentadoria por contribuicdo definida € um modelo de aposentadoria
também semelhante a previdéncia de outros paises. Na China esse sistema foi
originalmente concebido de forma que tanto o trabalhador quanto a empresa
contribuissem um percentual semelhante do salario para uma conta individual.
Quando o trabalhador se aposentasse ele teria acesso a essa conta. Em 2006 houve
uma nova reforma que retirou a contribuicdo empresarial desse pilar da previdéncia e
limitou a contribuigdo dos trabalhadores a 8% do salario (CAl, CHENG, 2014).

A ultima parte da reforma nao faz parte do sistema de previdéncia publica
chinesa, mas € crucial para entender o desenvolvimento das aposentadorias no pais.
A permissao para alternativas privadas para aposentadoria gera uma diversidade de
produtos para aposentadoria, que variam de programas oferecidos pelas empresas a
seus trabalhadores até empresas privadas ofertando diretamente para trabalhadores.

94



A previdéncia complementar €, portanto, o ultimo pilar das reformas da previdéncia do
final dos anos 1990 com o objetivo de permitir a manutengdo da renda, no seu periodo
de aposentadoria, para trabalhadores com maiores rendimentos, grupo social
crescente na China (CAI, CHENG, 2014).

O modelo de previdéncia criado em 1997 por esses trés pilares representou o
estabelecimento da previdéncia publica e privada na China, substituindo
definitivamente o sistema da época do socialismo. Esses novos pilares da previdéncia
também acabam com a confusdo do periodo entre a década de 1980 e 1997 e as
diversas reformas menores. A previdéncia publica, o PAYG e a contribuigdo definida,
tem o importante papel de garantir funcionamento do sistema e garantia de renda na
velhice para os trabalhadores. O novo sistema, por ser comum para todos os setores,
tem vantagens sobre a pluralidade de programas previdenciarios restritos das
décadas de 1980 e 1990. Voltando ao exemplo da portabilidade, com uma
convergéncia na previdéncia publica e uma regulamentagdo comum de outros
esquemas, ficou facilitada a mudanca entre planos de previdéncia, mesmo que para

trabalhadores que mudassem de empresa.

Apesar dessas transformagdes nem todos os grupos foram afetados por essas
reformas. Os trabalhadores empregados pelo Estado chinés nesse periodo
mantiveram um regime previdenciario distinto dos demais trabalhadores. A
aposentadoria desses trabalhadores, até a segunda década do século XXI era
custeada integralmente pelo governo (WIALLIAMSON, FANG, CALVO, 2017).

Outros dois grandes grupos excluidos desse sistema eram os moradores do
campo e os migrantes urbanos. Por ndo terem a mesma insergcdo no mercado de
trabalho que os trabalhadores residentes, os migrantes ndo tém a mesma condigao
de participar da previdéncia publica, que ainda era muito dependente do emprego. Ja
no meio rural, devido as diferengas em relacdo ao meio urbano, o mesmo sistema nao
funcionaria e seria necessaria um tipo diferente de politica para essa parcela da
populagao. A existéncia de um sistema préprio para aposentadoria rural ndo € uma
especificidade da China, com varios paises emergentes na América Latina e Asia
também adotando esse tipo de politica. Apesar de ndo serem excluidos, a adeséo dos
trabalhadores informais e autbnomos, que ndo eram migrantes, era distinta aos seus

semelhantes no mercado formal. Para esses grupos a previdéncia estava
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condicionada a contribui¢ao voluntaria, porém os custos desse tipo de inser¢ao eram
consideraveis (RIGEN; NGOK, 2013)

Em 2009 foi criado o NRPS (sigla em inglés, New Rural Pension Scheme) para
suprir a necessidade de previdéncia publica no meio rural. O NRPS consiste em dois
programas diferentes, o primeiro sem contrapartida e o segundo com contrapartida. O
primeiro € um pagamento direto para as pessoas que ja se encontra em idade de
aposentadoria ou ndo conseguem contribuir a tempo de se aposentarem pelo regime
de contribuigdo. Ele consiste num pagamento direto, em um valor reduzido, para todos
0s moradores que se encaixam nessa posicao. Apesar de ndao haver contrapartida
financeira, para que uma pessoa idosa receba esse pagamento € necessario que um
membro da sua familia esteja incluido no regime do NRPS com contrapartida. Essa
condicdo para familiares dos aposentados € uma inovacgao de politica publica da China
e contribui com o financiamento do NRPS como um todo (WIALLIAMSON, FANG,
CALVO, 2017).

Também ha no NRPS a aposentadoria com contrapartida, que tem o papel de
incluir pessoas do meio rural num sistema de previdéncia publica que se assemelha
ao mais tradicional no meio urbano. Nessa modalidade ha varios niveis de
contribuicdo que resultam em beneficios diferentes na aposentadoria. Devido a
necessidade da contribuicdo para recebimento do beneficio para familiares o NRPS
atingiu praticamente universalizacdo no meio rural em 2014. Nesse periodo houve
dificuldade de inclusédo plena de pessoas jovens, a maioria aderiu ao programa com
contribuigdo, mas contribui no valor minimo permitido independente da sua renda
(WIALLIAMSON, FANG, CALVO, 2017).

O NRPS tem financiamento divido entre governo central e governos provinciais,
com o financiamento sendo totalmente responsabilidade do governo central nas
provincias mais pobres. A aposentadoria rural chinesa pode ser considerado um
sucesso apos alcancar praticamente a universalizagdo. Quando comparando com
outros programas semelhantes em diversos paises o NRPS é um dos programas mais
baratos e com valores menores dos beneficios (WIALLIAMSON, FANG, CALVO,
2017).

No periodo recente a previdéncia publica passou por mais uma leva de

reformas. A previdéncia para servidores foi alterada para se aproximar, e
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eventualmente ser incluida, no regime previdenciario dos trabalhadores do setor
privado. Em 2011, proximo a implantacdo do NRPS, foi criada uma aposentadoria
social voltada para os excluidos do sistema com residéncia urbana, que eram
principalmente os trabalhadores em situagbes mais precarias e os migrantes. O
programa era bastante similar ao NRPS e em 2014 ambos vao ser combinados em
um unico sistema de previdéncia chamado Urban and Rural Residential Pension
Scheme (URRPS). O funcionamento do URRPS ¢é similar ao NRPS e a maioria dos
seus beneficiarios estdo no meio rural (WIALLIAMSON, FANG, CALVO, 2017).

Na tabela seguinte estdo expostos alguns numeros da previdéncia social
chinesa. O sistema é consistentemente superavitario na perspectiva financeira e,
mesmo com o envelhecimento da populacdo, o numero de pessoas em idade de
aposentadoria se mantém estavel em relacéo ao total de participantes no sistema de

previdéncia.

Tabela 3.6 Caracteristicas do sistema de previdéncia social

Ndmero de pessoas com

Nimero de pessoasno  idade de aposentadoria . Receita do sistemade Despesa do sistema N

. ST . Parcela naidade de e . Superavit do sistema
Ano  sistema previdéncia social no sistema de aposentadoria (4 previdéncia social  de previdéncia social (100 milhdes de yuan)

(10000 pessoas) previdéncia social P ' (100 milhdes de yuan) (100 milhdes de yuan) Y
(10000 pessoas)

2012 48.369,50 13.382,20 21,67% 1.829,20 1.149,70 679,50
2013 49.750,10 1412230 28,39% 2.052,30 1.348,30 704,00
2014 50.107,50 14.312,70 28,56% 2.310,20 157120 739,00
2015 50.472,20 14.800,30 29,32% 2.854,60 2.116,70 737,90
2016 50.847,10 15.270,30 30,03% 2.933.30 2.150,50 782,80
2017 51.255,00 15.597,90 30,43% 3.304,20 2.312,20 932,00
2018 52.391,70 15.898,10 30,34% 3.837,70 2.905,50 932,20
2019 53.266,00 16.031,90 30,10% 4.107,00 311430 992,70
2020 54.243 80 16.068,20 29,62% 4.852,90 3.355,10 1.497,80
2021 54.797,40 16.213,30 29,59% 5.338,60 3.715,00 1.623,60
2022 54.952,30 16.464,20 29,96% 5.609,30 4.044,30 1.565,00
2023 54.522,50 17.268,30 31,67% 6.184,90 461290 1.572,00

Fonte: National Bureau of Statistics e elaboragdo do autor

O caso da previdéncia na China nao consiste em uma excec¢ao a regra geral.
Novamente a provisdo de um servigo publico ndo acompanhou o desenvolvimento do
pais. A demanda da populacdo pela previdéncia publica esta relacionada as
mudang¢as ao mercado de trabalho e a mercantilizagao das atividades apds a abertura
econbmica. Por causa dessa caracteristica, a China s6 estabeleceria um sistema
abrangente, tanto para meio urbano quanto para o rural, apds um periodo extenso de

crescimento econdmico e mudanga estrutural. Também, por causa das caracteristicas
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do servigo, a previdéncia publica ndo esta intimamente relacionada com o proprio
processo de desenvolvimento. A ndo ser por um incentivo a demanda efetiva,
previdéncia social ndo estabelece nenhum canal de transmissdao para o
desenvolvimento econdmico. No entanto isso ndo € uma especificidade do caso

chinés e o impacto sobre a demanda pode ser significativo.

Esse caso reforga a reatividade do desenvolvimento do Estado de Bem-estar
social chinés, apds a implementagao das reformas econdmicas nao houve a criagao
de nenhum sistema unificado para substituir as garantias do socialismo. Até 1997
existiam apenas programas restritos e sem coordenagdo a empresas e a servidores
publicos e até 2009 nao existia programa social que incluisse na aposentadoria
trabalhadores rurais e migrantes. Apesar de ter conseguido a incluséo universal, o
quase universal, o valor dos beneficios sem contrapartida € muito baixo e as
possibilidades de receber mais estdo atreladas ou ao emprego ou a contribuicoes

voluntarias.
3.3 Conclusao

Em sua andlise sobre a categorizagdo do Estado de Bem-estar social chinés
Rigen e Ngok (2013) concluem que a China ndo tem, nem possuiu pretensao, de
seguir um modelo universalista ou hibrido. As politicas sociais adotadas no pais
seguem em grande medida as experiéncias internacionais, com apenas alguns pontos
de originalidade e inovacgao. Outra conclusao que os autores chegam é que o modelo
chinés nao se encaixa no padréao encontrado em outros paises do leste asiatico. Ainda
para estes, apesar das semelhangas, como a forte presenca estatal na economia e a
prioridade do crescimento econémico, as diferencas da experiéncia chinesa sao
expressivas. Notavelmente, a parte inicial do crescimento acelerado da China apés as
reformas ndo contou com a presenca de nenhuma espécie de politica social ou
provisdo. Pelo contrario, segundo os autores, nas décadas de 1970 e 1980 as
reformas implementadas pelo PCCh resultaram no desmonte da rede de protecao

existente no periodo do socialismo.

Como o Estado de Bem-estar social chinés apresenta um carater reativo e
residual & pouco provavel que a politica social fosse um instrumento de promog¢ao do
desenvolvimento e crescimento. Isso desclassifica o pais como parte do modelo

desenvolvimentista ou produtivista. Sander, Schimitt e Kuhnless (2012) destacam que
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a filosofia confuciana estava presente no discurso de algumas liderangas do PCCh,
porém, quando nos casos desse capitulo, essa escola de pensamento n&o parece ter

nenhum impacto para além da retorica.

Para Rigen e Ngok (2013) o Estado de Bem-estar social chinés € um hibrido
entre os modelos conservadores e liberal, mas marcado pela desorganizacdo e
reatividade. Os elementos do conservadorismo, apontados por esses autores, seriam
a forte intervengéao estatal na economia e intensa regulamentagéo, uma conexao que
estava presente no trabalho original de Esping-Andersen (1990), no caso do modelo
liberal & a presenga de varias alternativas de mercado. Considerando a dimenséao do
setor privado no Estado de Bem-estar social chinés, e a divisao proposta por Esping-
Andersen (1990), a China parece seguir um modelo liberal com uma opgao publica
restrita aqueles que nao sdo contemplados por solugdes de mercado. Os problemas
de implementagao da politica social eram marcantes até a segunda década do século
XXI, mas nas areas observadas ocorreram avancgos significativos. A afirmacgéo sobre
a reatividade da acao estatal a deterioragdo do quadro social esta presente nos

quatros casos observados.

Como foi possivel observar nos casos anteriores a provisao de bens e servigos
publicos na China ndao escapa do caso geral dos paises em desenvolvimento. Nos
casos de saude, educagao e previdéncia, ao longo do processo de crescimento

acelerado e mudanga estrutural, ndo ha um enfoque em bens e servigos publicos.

Devido as especificidades do processo histérico chinés havia no periodo
maoista uma provisao socializada de bens como saude, educagao e previdéncia. Com
as reformas econémicas do final dos anos 1970 ha uma deterioracdo de bens e
servigos publicos. Ocorreu nas décadas de 1980 e 1990 a dupla descentralizagao,
termo cunhado por Painter e Mok (2008), com o governo central delegando
responsabilidades para os governos locais e para alternativas de mercado. O tamanho
do setor privado e dos governos locais vai variar entre os casos, mas a tendéncia é
comum aos trés casos analisados. Essa transformacao gera resultados desastrosos
a nivel de social o que leva a uma reavaliagdo de politicas publicas nos anos 2000.
Desde entado, com especificidades para cada setor, 0 governo central reassume um

papel de coordenador e financiador além de ampliar a cobertura e servigo publico.
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Os casos da saude e educacao sao bem explicados por essa dinamica histérica
geral, ou seja, em ambos o comportamento acompanha as reformas econdémicas. Ja
em relacao tanto na previdéncia quanto na moradia existe importantes diferengas. Em
ambos os casos as reformas iniciais ndo foram bem-sucedidas em garantir o fim da
provisdo socializada, com as empresas estatais mantendo sua importancia e
garantindo esses servigos para seus empregados. Esse comportamento mantém
relevante alguma espécie de provisado publica ou pelo menos ndo mercantilizada,
desses bens. O seu papel no periodo recente também merece destaque. A moradia
publica foi parte essencial da retomada do crescimento chinés apds a crise de 2008.
A combinacdo entre a construcido da moradia publica e infraestrutura urbana, com o
objetivo de manter o crescimento do pais frente a crise mostra a possibilidade de
conciliar provisdo de bens publicos, politica social e desenvolvimento econdmico. A
previdéncia, mesmo nao tendo uma relacdo direta explicita com o crescimento,
também tem consequéncias importantes para o desenvolvimento. No caso programas
recentes implementados na China, como o NRPS, tiveram papel importante na

reducao da pobreza.

Mesmo com essas excecdes e outras consequéncias positivas que a politica
publica adotada pelo governo central chinés, nao € possivel afirmar que a provisao de
bens e servigos publicos foi elemento fundamental do processo de desenvolvimento
econdmico no pais. O caso da China é o de uma piora inicial no quesito bens publicos
que rapidamente revertida apos as consequéncias negativas se tornarem aparentes.
Apesar de nao ser fundamental a conciliagdo € possivel, como o caso da moradia

publica mostra.
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Conclusao

ATeoria Classica do Desenvolvimento do desenvolvimento por diversas razées
apontadas nesta dissertagcdo se estabeleceu de forma a ndo apenas deixar de
enfatizar a importancia de politicas publicas criacdo de uma rede de protecao social.
Na verdade, dadas certas particularidades teoricas, ou a ado¢cdo de modelos tendo a
lei de Say como fundamento, ha uma oposigdo entre os dois fins, aceleracdo do

crescimento e provisdo de bens publicos.

Em anos recentes modelos de crescimento, tendo a demanda efetiva como seu
fundamento tedrico, ndo apenas eliminam tal contradicdo como ao contrario apontam
os gastos autbnomos do Estado, entre os quais se incluem os bens publicos, como

um vetor de aceleracao da acumulagao de capital.

Também mais recentemente estudos sobre politicas sociais identificaram que,
pode-se dizer numa abordagem mais microecondmica, as politicas sociais podem ter
um papel de incentivar certos setores da economia que poderiam gerar impactos, ou
efeitos de spillover, favoraveis ao desenvolvimento de setores dinamicos tanto em
termos tecnolégicos como alinhados com as trajetérias de evolugdo da estrutura

produtiva mundial.

Historicamente os processos de desenvolvimento, no sentido de modernizagao
de paises subdesenvolvidos, no século XX nao se caracterizaram pelo avango
concomitante da acumulagdo de capital com mudanga estrutural e melhoria da
provisdo de bens e servigos publicos para a populagdo em geral, e as camadas de
renda mais baixa em particular. Na realidade, a formagao de Estados de Bem-estar

no século XX estiveram ligados ao avango de nagdes ja consideradas desenvolvidas.

Este debate apresenta uma sistematizagao, pode-se dizer classica através do
trabalho de Esping-Andersen (1990). Que criou um modelo base para classificar os
Estados de Bem-estar social em trés tipos: liberal, conservador e social-democrata. O
primeiro € caracterizado por uma politica social residual, altamente focalizada nos
individuos com maior vulnerabilidade social. Esse grupo esta relacionado a uma base
tedrica de baixa intervengdao no mercado. O segundo tipo de Estado de Bem-estar é
o conservador que esta associados a beneficios sociais atrelados ao emprego e a

familia além de prezar por uma manutencao das instituicdes vigentes. Por ultimo o
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modelo social-democrata ou universalista, que € marcado por uma politica social

ampla, igualitaria e com elevado grau de decomodificagao.

De posse desses referenciais teodricos o estudo de caso da China procurou
encontrar como seu extraordinario processo de desenvolvimento a partir de 1978 se
relacionou com a questdo da criagdo de um Estado de Bem-estar social, seja pela
prépria natureza de tal estado, seja por uma eventual conexdo deste, de uma forma

dindmica, como processo de acumulacéo de capital per se.

Para um periodo relativamente curto, menos de 50 anos, as transformacgdes
econdmicas e sociais que foram observadas foram estrondosas. A experiéncia
chinesa envolve a transicdo do socialismo para uma economia de mercado,
resultando em um expressivo crescimento econémico, industrializagdo e urbanizagao.
Porém quando se observa por uma perspectiva da provisao e assisténcia social, no
entanto, ha uma originalidade em relagéo a outros processos de desenvolvimento do
século XX. Na quase totalidade dos casos, estes envolveram paises de passado
capitalista, a maioria de experiéncias de insercao internacional primario-exportadora.
O caso Chinés é diferente, sendo este um pais que desde o pds segunda guerra até
1978 criou um estado socialista altamente igualitario e com relagbes de solidariedade

social ndo mercantis.

Mesmo partindo de ponto tdo distante a China no seu processo de reformas
nao apenas por um bom tempo n&o criou novos instrumentos de provisdo de bens e
servigos publicos como empreendeu o desmonte sistematico da rede de protecao
estabelecida anteriormente. Por duas décadas o pais conviveu com a auséncia na
pratica de qualquer provisdo adequada de bens e servigos publicos. Sob os efeitos da
dupla descentralizagcado descrita por Painter e Mok (2008), o que restou nas areas
sociais essenciais estava a cargo dos entes subnacionais, com menor capacidade de
financiamento, e do recém-criado capital privado. O resultado desses dois processos

foi a crescente estratificacado social.

Entretanto, até premidos por fortes tensées sociais, desde o final da década de
1990 existem inciativas que buscam resolver os problemas sociais que surgiram como
consequéncia da crescente mercantilizagao sobre todas as areas do pais. No entanto,
até o final da primeira década do século XXI, as politicas publicas foram incapazes de
apresentar resultados significativos e construir uma alternativa em termos de politica
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social. A constru¢cdo do Estado de Bem-estar social chinés é uma novidade nesse
sentido e sua concluséo € objeto de debate, para Ringen e Ngok (2013) € um Estado
de Bem-estar desorganizado. De toda forma é possivel observar que, mesmo quando
todas as politicas atuais do governo do PCCh estiverem vigentes e funcionando, o
Estado de Bem-estar resultante serda minimo, marcado por uma opc¢éo publica
marginal e altamente desigual, nos termos de Esping-Andersen (1990) elevada
estratificacdo. Entre os trés tipos de Estado de Bem-estar social, o chinés se aproxima

mais do liberal.

O exame do caso chines, dentro dessas grandes tendéncias apresenta
particularidades interessantes. Incialmente, em termos de temporalidade, é importante
anotar que a resposta do inicio de implantacdo de politica sociais, até em resposta
aos problemas criados pela destruicido dos mecanismos existentes na experiéncia
socialista foi relativamente rapida, ao menos se compararmos com a expressivo gap
entre politicas de desenvolvimento e criacao de estado de bem-estar nos paises que
fizeram seus processos de crescimento acelerado apds a segunda guerra mundial.
Vale também identificar algumas particularidades, como em relagcdo a moradia e
urbanizacao que de alguma forma se aproxima de um paradigma de politicas publicas
com impacto positivo sobre o proprio desenvolvimento. Esse caso contribui com a
nogao de que a politica social, construgdo de moradia publica, pode estar alinhada

com o projeto de desenvolvimento.

Assim temos ao findar-se o primeiro quarto do século XXI, a China continua a
apresentar-se como uma pais socialista ainda que nao tenha construido um Estado
do Bem-estar com provisao universal, decomodificada e igualitaria de bens e servigos
publicos. Por outro lado, a velocidade como ocorreu o processo difere de outras
experiéncias capitalistas estrito senso. Fica em aberto para a China como pais de
renda média e capacidade tecnoldgicas bastante avangadas em varios campos sera
capaz ou mesmo interessada em criar sinergias entre o desenvolvimento social e suas

capacidades produtivas e tecnoldgicas.
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