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Antonio Octavio Cintra, ed. Fundag¢do Konrad Adengaue
1. Introducéo

O que sao “politicas publicas™? Trata-se, generg#n) dos programas e a¢des desenvolvidos
direta ou indiretamente pelo Estado, com vistageresse publico, ou, de modo mais estrito,
dos principios e propdsitos que animam as decdédsstado em varias areas onde germina o
interesse publico, tal como estes se expressamregnamas e acdes. Mesmo nem sempre
encontrando correspondéncia perfeita em normastizmignais, as politicas publicas no
minimo ndo podem ferir esses preceitos e sao, sibsraspectos, o braco executivo de direitos

expressos na Constituicao.

Um estudo abrangente implica a analise de suagphasltlimensdes: onde elas sdo concebidas -
- em que nivel de governo, por quais atores e ercgpacidades --, que exigéncias impdem em
termos de capacidades da administracéo publicane estas sdo atendidas, como se vinculam a
direitos, materializando-os e/ou precedendo-lhesnoc sdo introduzidas, monitoradas e
avaliadas e quais 0os mecanismos de retroalimentagéw se articulam com as demandas da
sociedade, quais os insumos financeiros para questobrem em acdes concretas e quais 0s
seus resultados. A lista extensa ndo €, contudmiséi¥xa e cada uma dessas dimensdes tem sido

alvo de investigacéao.

Neste capitulo, concentraremos nossa atencao aslpeliticas publicas sociais e um conjunto

restrito de aspectos a elas relacionados.

Grosso modo, ha dois paradigmas principais deigalfiiblica social: o primeiro a concebe
como o conjunto de programas e acfes governameritéglas para o alivio de situacbes de
pobreza, privacdo e vulnerabilidade; o segundaieafacdes e programas em sua capacidade de

resolver problemas sociais, atender necessidadesar oportunidades (Midgley, 2009). A
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segunda concepcao € mais ampla. Ao contrario deepe que pressupde que problemas sociais
sao periféricos e residuais, a concep¢cdo amplaaa ao diagnostico de que a vida social em
economias de mercado gera custos e necessidadas socequerer intervencdo protetora e
preventiva. Em tais sociedades, cidaddos membrasndemesma comunidade politica sdo com
frequéncia ainda que em graus variados entendaose sujeitos de direitos “sociais” a prote¢ao
e prevencdo. Estas classicamente envolvem a addeamtervencbes em assisténcia e
previdéncia, mercado de trabalho, educacédo, satdbitacdo, mas, na realidade integram uma
lista aberta, cujos elementos dependem da emeegd@aanecessidades sociais e reivindicacdes

de grupos sociais.

Neste capitulo adotaremos a concepcdo ampla. Compano de fundo de contextos sociais,
econbmicos e politicos, as politicas sociais sapesentadas como parte integrante do sistema
politico brasileiro, em coevolucdo com as concepgde cidadania, as mudancas de regime
politico e estratégias de desenvolvimento. O olgeé situa-las na historia recente do Brasil,
destacando sua articulagdo com direitos de cidadanprojetos de desenvolvimento. Desse
modo, na secao 2, trataremos de brevemente demardagar das politicas sociais nas
sociedades contemporaneas e, em particular, riiaisto Brasil republicano; na se¢édo 3, nos
voltaremos para a evolugdo recente do conjuntgadidscas sociais, tomando como referéncia a
Constituicdo de 1988; e na sec¢ao 4, conclusivareéaws consideracdes acerca das perspectivas

das politicas sociais no Brasil.
2. Politicas sociais e sistemas politicos

Legislacdo e acdes especificas de agentes pubjizppoderiam ser identificadas como forma
ainda incipiente de politica social remontam aciintla idade moderna. Mas é seguramente a
partir de meados do século XX que esse tipo devenedo se generaliza e aprofunda a ponto de

se tornar um tragco comum distintivo das sociedddesercado.

A generalizacdo da forma mercado nas economiasrtteiid se fez acompanhar da disseminacao
de politicas compensatorias e de seguros coletivganizados pelo Estado. Tal fenbmeno
prestou-se a diversas leituras, sendo provavelmenmteais famosa a de Karl Polanyi que
enquadrou as politicas sociais como reacdo autdprat de sociedades tradicionais a

transformacgoes intensas e perturbadoras como antdimacao da vida social (Polanyi, 1944).



Muitas dessas intervencdes ocorreram sob os aospuiei governos conservadores, estimulados

pela percepcao dos altos riscos sociais da moadgaovzecondmica.

A organizacao de seguros coletivos baseados enilnogdes de trabalhadores e empregadores
se generalizou ao longo do século XX, tendo corapiiacdo a experiéncia alema iniciada ainda
no século XIX. Mas com a reforma da politica social britanica anos 194%) aparece um novo
aspecto e uma nova funcéo para a politica socthd:raaterializar direitos sociais. No pds-guerra
britAnico isso significaria estender a toda a pagibd protecdo contra o0 risco de
empobrecimento, protecdo esta que seria garardidiaiga e equanimemente pela utilizacdo de
impostos gerais. O salto que entdo se deu foi daepgdo de seguros coletivos obrigatérios,
organizados pelas distintas ocupacdes sob a chadoeEstado, para 0 que se convencionou
chamar de seguridade social, em que toda a soei@madribui para excluir do risco de pobreza
qualquer um de seus membros, seja por doenca,aicidaple, desemprego, envelhecimento,
viuvez ou constituicdo de uma familia. E essa sdgde assumiu a forma ndo apenas de

beneficios monetarios como de oferta de servi@sre eles a saude.

Se é verdade que a introducdo de politicas soc@i®nais ndo se deu sob os auspicios de
regimes democraticos, como atestam os paises merda Europa central (Alemanha, Austria,
Franca), € igualmente verdadeiro que a introdugdpatiticas sociais universalistas ocorreu sob
democracias e, de modo geral, pelas maos de partao coalizbes trabalhistas e
socialdemocratas, emanando de intensa atividadécainA constatacido se baseia no registro
histérico das experiéncias britanica, dos paiseégpaitas (Australia e Nova Zelandia) e da
Europa nérdica (Suécia, Dinamarca, Noruega e FiddnDe mera reacdo autoprotetora, as
politicas sociais de estados do bem-estar unigessavoltaram para proativamente materializar
concepcoes alternativas de sociedade aonde odilmesto de mercados viria a conviver com a
garantia de direitos sociais, portanto, com rabigigao institucionalizada da riqueza social via

beneficios e servigos.

% O seguro social alemédo adotado em fins do sécio de natureza compulséria e organizado por cai@go
profissionais, foi concebido de forma a protegettrabalhadores assalariados dos riscos vistos doerentes a
participagdo em uma economia de mercado. Entresel@scluiam a perda da capacidade de geracdmda em

virtude de invalidez, doenca, acidente ou idade.

* 0 assim chamado Relatério Beveridge, coordenadd\ilbam Beveridge e publicado em 1942, e que pdeti a

reforma da politica social inglesa no pds-guerepresentou um rompimento com a nog¢do de respoidsala!

individual pela pobreza e a emergéncia de uma pgédceuniversalista do estado de bem-estar.



Se por um lado a introducdo de politicas socias &sse aspecto de prote¢cdo ou, mais
radicalmente, de redistribuicdo deliberada, a mesmsaitou atencdo também por sua relacédo
com o desempenho econémico dos paises. Sera qeaagem de recursos para esses fins ndo
causaria danos a atividade econ6mica, ao desvidelositros investimentos ou mesmo demover
0s agentes econdmicos de esfor¢cos produtivos peiorde impostos, ou ao garantir renda sem a
contrapartida do esforco? H& uma rica discussdtoem a essa tematftaPara os propositos
deste capitulo importaria apenas assinalar que xmeriéncia historica de paises hoje
desenvolvidos as politicas sociais foram mobilizagara viabilizar projetos nacionais de
desenvolvimento, baseados em industrializacdo suemacompanhante infalivel, a urbanizacao
das sociedades. Mesmo naqueles paises, como teinglgue ndo sentiram tdo intensamente o
acicate da rapida modernizagdo quanto os pais@sddstrializacdo tardia, as transformacdes
requeridas para a liberagdo dos mercados foraied deohta a exigir intensa atividade legislativa
(a legislacéo fabril e sindical) na linha autoptata assinalada por Polanyi. A intervencdo ao
longo do tempo contribuiu para aliviar pressfesas®e politicas, para garantir a reproducéo da
forca de trabalho, absorvendo custos privados,tpamar as cidades mais habitaveis, ao suavizar
males publicos como o analfabetismo, a subescald@ize a insalubridade do ambiente urbano,

e, principalmente, para garantir apoio politico bngara projetos nacionalistas.

Nas ultimas décadas do século XX e primeiros amosialo século, periodo marcado por
arrefecimento do crescimento econémico das ecomsooaatrais, aumento das desigualdades e
transformacodes estruturais de toda ordem — nagroaffao da atividade econémica, no mercado
de trabalho, nas relagcbes econdmicas internaciomas paradigmas tecnoldgicos, na
demografia, na estruturacdo das familias —, a ip@osle um novo padrdo de riscos sociais, 0s
riscos sociais das sociedades pos-industriaisitgaspergunta: a politica social ainda tem lugar?
A julgar pelo crescimento do gasto social que temolsservado nos ultimos 30 anos, € possivel
afirmar que esse lugar estd garantido e pareceveadanais espagoso. Até porque, aguladas por
riscos sociais crescentes, as demandas vem aumeniaor vezes de maneira inercial, por
outras forcando governos democraticos a atendé&Has.meio a esta dindmica expansiva,
observa-se que certas funcdes da politica sodé&b esescendo em importancia, indicando uma

redefinicdo de estratégias. Tem atraido a atenceso crescente de politicas voltadas a

® Ver Kerstenetzky 2012.



provisdo de servigos, sobretudo, em paises decedeathem-estar universalistas que lograram
conciliar bom desempenho econdmico com baixos giaysobreza e desigualdade. Voltaremos

a essas politicas na se¢ao conclusiva deste @apitul

A trajetoria das politicas sociais no Brasil guasdeelhancas com o percurso até aqui descrito,
evoluindo de um esquema de seguros coletivos utidd nos anos 1930 para a concepcao de
uma seguridade social com caracteristicas univeasés na Constituicdo Federal de 1988, e

em direcdo a um gasto social crescente (ver gréjico

Seguindo o paradigma de direitos sociais vinculaos$rabalho e baseados em contribuicdes,
politicas sociais nacionais foram inicialmente ddtizidas ao longo do periodo da chamada
Republica Nova, com especial intensidade nas décdda30 e 40 do século passado. Esse
periodo marcou a criacdo e a consolidacdo de aliréibbalhistas, como a delimitacdo da
jornada de trabalho, o descanso remunerado, ceéstabento de um salario minimo estatutario,
a regulamentacédo do trabalho de mulheres, a péoibip trabalho infantil e diversas outras
provisbes que desde a promulgacdo da Republicadasans da pauta de reivindicagbes do
trabalho, mas que praticamente nada haviam avang@d® limiar da RepuUblica Nova. E
também desse periodo a organizacdo de um esquernaalale previdéncia publica por estrato
ocupacional, baseado em contribuicdes do trabdthaapital e do Estaloque de forma ainda
heterogénea ao longo dos segmentos ocupaciondis @amtra riscos como idade, invalidez,
doenca e falecimento do trabalhador. Datam tambéssedperiodo os primeiros esforcos de
nacionalizacdo e institucionalizacdo da provisdoedecacdo e saude, com a criagdo do
Ministério da Educacao e da Saude.

Esse conjunto de iniciativas € marcado pela infliggde fatores internos e externos peculiares.
No plano interno, é notério o objetivo de integmagias nascentes politicas sociais nacionais
com os projetos nacionais desenvolvimentistas dusrgantes (orientacdo que segue inalterada
em suas linhas gerais até os anos 1980). Assiuljta@ social se integra ao esfor¢co de garantir
a reproducdo e o apoio politico da forgca de trabalibana, ambos requeridos pelo projeto de
industrializacdo por substituicdo de importa¢cfes ganha aceleracdo durante a segunda grande

guerra. A constituicdo de uma cidadania restritem direitos sociais garantidos ao trabalho

® Em 1923, surgira a primeira Caixa de Aposentaderi@Bensées, mas o esquema cobria apenas os féoDeia
apesar de mandatério era organizado por empresa.



regulamentado tomando a dianteira de direitosipaditplenos, torna-se uma marca duradoura
muito embora néo inédita (0 mesmo havia se paspad@xemplo, na Alemanha) da histéria da
politica social no Brasil. No plano externo, setades a influéncia de ideias e praticas adotadas
em outros paises, notadamente os paises europeuslestaque para a Alemanha, esta que até
as vésperas da segunda grande guerra era o mag@duaestado social do mundo ocidental e

que havia influenciado seus vizinhos na Europassa®vizinhos na América Latina.

Ao longo das décadas de 1950 e 1960 chegam afgahidss raios do universalismo britanico —
gue por sua vez comeca a se difundir como estilpotidca social alternativo na Europa e em
algumas das antigas colonias inglesas, chegandmonasser considerado como opc¢éo para a
reforma da politica social alemé sob a ocupacadaldo pos-guerra, sendo logo descartado. No
Brasil, o universalismo de Beveridge fez rarasigpas antes da Constituicdo de 1988: em uma
tentativa frustrada ainda nos anos 1940 e na umifacdo e unificacdo da previdéncia levada
finalmente a cabo nos anos 1960, e nas sucessndss gue timidas iniciativas de incorporacao
a protecdo social de situacdes “peculiares” der¢gdseno mercado de trabalho nos anos 1970
(trabalhadores rurais e informais) que na realidamleespondiam a condicdo da maioria dos
trabalhadores brasileiros. Direitos sociais eram.fama oscilante, mas de modo geral, um
efeito secundario de medidas que tinham outros salywincipalmente a producdo de
funcionalidades para o projeto de desenvolvimento industrializagdo por substituicdo de

importacoes.

Como em varios paises europeus, também no Brasilitcca social entrou no cenério politico
por via ndo democréatica e foi em ambiente demawétjue se transformou qualitativa e
guantitativamente, sobretudo sob a conducdo dermgmyveapoiados em coalizdes de centro-
esquerda. Porém, a diferenca daqueles paises, passsgem pelo umbral das democracias com
direitos politicos plenos tardaria ainda meio seéadsde a introducdo das primeiras politicas

sociais nacionais para acontecer.

Na realidade, a redemocratizacdo do pais, que t@mo anarcos simbodlicos a Assembleia
Nacional Constituinte em 1987 e a promulgacao da @arta Constitucional em 1988, postulou
a retomada dos direitos politicos e sua extens@wa@s grupos sociais (como os analfabetos) em
associacdo com a introducdo de direitos sociaigetsais (como o direito a assisténcia e a

saude), a extensao de direitos a protecdo sosejrmentos sem cobertura previdenciaria (como



os trabalhadores rurais) e o estabelecimento denimmo social para balizar as transferéncias
governamentais. A definicdo de fontes de orcamswitdarias (como o orcamento da seguridade
social) e baseadas em impostos aumentou a segtirageeira das politicas sociais e acentuou

seu carater universalista e redistributivo.

Sendo refundada em uma associacao intima entigogligociais e politicos plenos, novidade
absoluta na histéria politica brasileira, a novenderacia brasileira, amparada nos preceitos da
nova Constituicdo, vinculou esses direitos de dnaseiras fundamentais: em primeiro lugar,
substantivamente, ao postular que cidadaos plembsutn direitos sociais garantidos e ao listar
sob essa rubrica o direito a assisténcia, a presidéa educacao e a saude, ao lazer, a moradia, a
alimentacédo, ao trabalho e a protecdo a maternidaélénfancia. A segunda modalidade de
associacao desses direitos foi procedimental: aa nGarta introduziu o principio da
descentralizacdo politico-administrativa das pr#ipublicas e o componente de participacao
popular nos Conselhbsjue deliberam sobre essas politicas. Nesse pmaeg®litica social é
repatriada para a dimensdo da cidadania, deserabdmge de sua tradicional vinculagdo a
projetos de desenvolvimento econémico: sua dinapassa a ser marcada por sua apropriacao
pela cidadania.

A despeito de terem sido as décadas de 1980 e fb@@dnente marcadas por conjunturas
econbmicas adversas, notadamente a crise das gligidarna e interna que mergulhou a
economia brasileira em uma quase estagnacdo, o lsonppolitico representado pela
redemocratizacdo logrou fazer avancar a agendareleosd sociais. De fato, o inicio da década
de 1990 testemunhou a introducdo da aposentadoah mdo contributivhe a consequente
elevacdo do gasto social, que de resto segue ntEscemo proporgédo do PIB, alcancando em
2008 a cifra de 20%, o dobro do que representavd38# (ver evolucdo do gasto social no

gréfico 1, no anexo). A partir do Plano Real, d841% forma principal de financiamento dessa

" Os Conselhos sdo instancias de controle e imple@n de politicas publicas de interesse da satéeda
instituidos na CF/88. Deles participam represeatada sociedade e do Estado.

8 A aposentadoria rural ndo contributiva tem diréitgo trabalhador rural inserido em regime de esvadamiliar
com 180 meses de atividade rural comprovada. Oshempodem se beneficiar dela a partir dos 60 aras e
mulheres a partir dos 55 anos. O valor do benefi@quivalente a um salario minimo.

° Considerando apenas os sete principais paisa@gantes da OCDE (Canada, Franca, Alemanha, |t#ipéo,
Reino Unido e Estados Unidos), o gasto social médaduiu de 12,1% do produto em 1960 para 21,994 @n% —
quase dobrando sua propor¢do em quinze anos (Ridi%@8). O Brasil fez proeza comparavel entre 93808.



expansao foi o aumento da carga tributaria — centidda fortemente baseada em tributos

indiretos, de conhecida regressividdde

Um segundo momento de recuperacao da autonomialiti@gpsocial se da a partir de meados
do século atual, quando ela, sem declinar de s\@duprecipua, passa a ser explorada também
por seus beneficios econémicos diretos, e, talwedaamais significativamente, quando as
proprias politicas econémicas passam em algumadaedincorporar uma orientacdo social. O
primeiro aspecto é importante porque implica em, cggen abrir mdo de seus propdsitos de
retificacdo de desequilibrios sociais e promoc¢aqgudica social, a politica social ganha uma
justificativa e um apoio adicionais por sua configho para a geracdo de renda e emprego e
consequentemente também de tributos que viabil@eesu provimento. Esse ponto é tanto mais
relevante quanto mais se expandam as reivindicggdredireitos e mais incertas se tornem as
condi¢des de financiamento. O segundo aspectazsEnalfato de que a politica econdmica foi
restringida em sua autonomia, devendo consideracamdicionante social em sua concepc¢ao:
seus efeitos sobre a equidade devem ser levadosrgmjunto com os efeitos sobre a eficiéncia
econbmica. Em conjunto, na medida em que a pobttcadmica gera menos problemas sociais,
menos compensatéria precisard ser a politica sogiaha medida em que esta coopera no
estimulo a atividade econbmica mais se libera dstrigées impostas pelo marco

macroecondmico.

Essa experiéncia ndo é inédita no mundo. De falustéria das reformas nas politicas sociais
dos paises escandinavos registra que ja na déeatld50, na Suécia, e algumas décadas mais
tarde também nos demais paises nordicos, polg&maais foram mobilizadas para uma fungéo
adicional, além do tradicional seguro e da garadéiadireitos: o investimento social. Nessa
capacidade, a politica social foi utilizada tambésando ao crescimento econdmico, mas a um
crescimento redistributivo, isto €, crescimento se@poia em igualdade de oportunidades reais,
gue ampliam capacidades produtivas da populacadoomaowem progresso econémico mais
equilibrado. A igualdade é insumo e produto destatégia. Apesar de ndo inédita no mundo, a
experimentagdo com politicas sociais economicamenientadas e politicas econémicas

socialmente orientadas (Kerstenetzky 2012) € iagditBrasil. E € para ela que nos voltaremos

19 A regressividade tributaria diz respeito ao pagemde tributos equivaler a proporgdes maioresdda quanto
menor esta for, incidindo desproporcionalmenteeoBrrendimentos da parcela mais pobre da populacao



na préxima sec¢do, onde analisaremos a evolucaateeda politica social brasileira, tomando
como ponto de partida o referente constitucion@omo ponto de chegada os seus efeitos

conhecidos.
3. Evolucéo recente da politica social brasileira

O imediato pos-Constituicdo assistiu ao avancoeemgd da agenda de direitos sociais com a
implementacdo do seguro-desemprego, a regulamengaipdplementacao da previdéncia rural,
a promulgacédo da lei organica da saude, que c8d®, e da lei organica da assisténcia social,
que institui o Beneficio de Prestacéo Contintragara idosos e deficientes pobres. Os avancos
principalmente na cobertura previdenciaria, em doag#io com 0s novos valores dos
beneficios, promoveram uma expansao sem precedimgssto social: oito pontos percentuais
do PIB entre 1988 e 1990 (passando de 10% a 18%).

Em contraste, a estabilizacdo econbmica marcoenf@mte o periodo pés-Plano Real, entre
1994 e 2003, razdo pela qual este ndo pode serdeado um momento particularmente

brilhante da politica social. Na verdade, o periédparadoxal pois enquanto alguns grandes
feitos sdo realizados, como a criagdo do SUS, demgntacdo dos programas de renda, a
descentralizacdo das politicas sociais com a Ipartide recursos entre Unido, estados e
municipios, e a participagdo social com a criagd® @onselhos, o gasto social cresce pouco,
ligeiramente acima de um ponto percentual do F)Bpais experimenta reducéo significativa da
pobreza, logo em seguida a ado¢édo do Plano Redifmaando ser a inflacdo inimiga dos mais

pobres, mas o efeito é Unico e a desigualdade poade. Sob conjuntura internacional

desfavoravel com os ataques especulativos contealp juros elevados para contrarrestar 0s
ataques e garantir inflagdo baixa, e ajuste fistahso para compensar os juros elevados, o
desemprego e a informalidade aumentaram sobretugeniodo final, enquanto o salario médio

e a massa salarial declinavam. A politica socialim de reformas, algumas delas na direcdo da
referéncia constitucional como a implementacdo U& & os programas de renda, outras em

busca de harmoniza-la com o ajuste fiscal comof@ma da previdéncia e a introdugcdo da

' O Beneficio de Prestacéo Continuada (BPC) é uritalide valor constitucional, ndo contributivo, excedido no
ambito da Assisténcia Social a todo idoso (65 anosnais) e portador de deficiéncia que possua remetzsal
familiar per capita de até um quarto do salario minimo. O valor medsabeneficio é equivalente a um salario
minimo.



Desvinculacdo de Receitas da Unido (DEW)sando a superavits fiscais. A forte restricio de
recursos foi enfrentada com estratégias de reaghion dentro das politicas, por exemplo,
priorizando segmentos basicos em politicas comeagdio e saude, e entre as politicas, por

exemplo, priorizando, o crescimento dos prograresist@nciais em detrimento de outras areas.

Em certo sentido, a politica social seguiu refénpdidtica econémica, lastreada no postulado
divorcio entre eficiéncia e equidade (ou crescimeat redistribuicdo), ndo se registrando
novidade significativa na direcdo de maior autorromimesma. Contudo, em anos recentes, 0
Brasil passa a figurar entre as poucas experiémoiasdiais de conciliagdo entre politicas
voltadas para a promocédo de justica social e paditde crescimento, cujos resultados de fato
harmonizaram crescimento com reducdo da desiguwaldad ambiente democratico (ver

evolucdo da desigualdade no grafico 2, anexo).

O nucleo da nova experiéncia foram as politicaedda: as transferéncias governamentais e a
politica de valorizagdo do salario minimo. A ex@andas transferéncias governamentais se deu
em duas frentes: a previdenciaria e a assistendial.front previdenciario, expandiu-se a
cobertura para incluir categorias ndo cobertas cosmmicroempreendedores individuais e 0s
trabalhadores por conta propria, donas de casadades e desempregados; no ambito da
assisténcia, modificagcdes no Beneficio de Prest@gadinuada ampliam sua elegibilidade (o
limite de idade cai para 65 anos, o conceito diei@etia é flexibilizado) e é criado o programa
Bolsa Famili&® reunindo os programas de renda anteriores e ardplia elegibilidade do Bolsa
Escola para familias em pobreza extrema e sensfilypenas esse programa mais do que dobra
o numero de familias que tém acesso ao benefigigrgamental, chegando a atingir, das iniciais

cinco milhdes do Bolsa Escola, cerca de 13 millt@etamilias em 2013, algo em torno de um

12 A DRU, criada em 1994 sob a nomenclatura de F@uiial de Emergéncia (FSE), pode ser entendida cmmo
mecanismo que concede maior discricionariedade a@1@o, permitindo a este desvincular até 20% desitas
provenientes de contribuicbes sociais para o omgemfiscal. De 2007 a 2010, a DRU foi responsawdh p
desvinculagdo de R$ 195,3 hilhdes.

B O Programa Bolsa Familia (PBF) se inclui no rol gosgramas de transferéncia condicionada de reBéa.
elegiveis a ele individuos em situacdo de pobnezalé familiarper capita de até R$ 140,00) e extrema pobreza
(renda familiamper capita de até R$ 70,00). O valor do beneficio varia aeddpr da estrutura familiar — nidmero de
criangas, adolescentes até 17 anos, gestantesizesiuPor ndo se tratar de um direito, nem todoslegiveis ao
Programa s&o também beneficiarios. Em 2012, dds m@hdes de familias cadastradas no Cadastro Uéco
Beneficios Sociais (CadUnico) que possuiam rendinfamiliar per capita de até R$ 140,00, 13,9 nakéram
beneficiarios do Programa, representando uma aohett 75,2%.



guarto da populacéo brasileira. Este grande caetilegde pessoas passa a receber transferéncias

de renda que as habilitam a demandar bens e senacmercado de consumo.

Ao lado dessa massa significativa de poder aquosiéidicional, que por si sO reduziu a
intensidade da pobreza e a desigualdade (segutid@&gs, apenas o Bolsa Familia teria sido
responsavel por um quinto da queda da desigualkistde os anos de 2004 e 2009, cf. Soares,
2012; Soares, 2011; Soares et al.; 2010;), € prexfgar a politica de valorizacdo do salario
minimo. Este vinha historicamente sofrendo desizgéo. Durante boa parte das décadas de
1960, 1970 e 1980, a politica de ajuste insufieield salario minimo compunha o ferramental
de politicas anti-inflagdo (Camargo, 1984), violastia concepcéo original como politica social
dos anos 1940 e 1950. Essa orientacdo comecalterse aa década de 1990, com as primeiras
iniciativas de recuperacdo de seu valor real. Aonzdcéo se acelera a partir de 2005 e,
finalmente, desde 2007 se converte em uma potigcgoverno, com critério de indexacao pre-
definido: a inflagdo mais o crescimento do PIB doss Ultimos anos. Essa iniciativa tem o
efeito normativo de proceder ao resgate do satafiomo como referéncia para um padréo de
vida decente para o trabalhador brasileiro e sudliga(nos termos do Decreto- Lei 2.162/1940
de Vargas e da Constituicdo de 1946, em que sei itmrhbém a familia do trabalhador), mas
supera esse efeito ao converté-lo em um minimalsonia vez que a Constituicdo de 1988 o
designa como piso para as transferéncias de remgamamentais. Beneficios constitucionais
como aposentadorias e pensdes, BPC, seguro degemereabono salarial tém seu piso
vinculado ao minimo. Uma consequéncia é que aizalgio do minimo se transmite ndo apenas
ao mercado de trabalho, sob a forma de salariostrdtmlhadores na base da piramide
ocupacional formal, como a todo o sistema brasiléé protecéo social basica contributiva e ndo
contributiva — um feito que rendeu significativalugdo da desigualdade de renda no pais e
importante impulso ao mercado domeéstico de conspurea@poiou 0 crescimento econdmico em

anos recentes. A este fendmeno denominei cresomedhistributivo (Kerstenetzky, 2013).

Impulsionado também por politicas de expansao ddito, parte importante do novo impeto
aquisitivo se dirigiu a bens de consumo, estimwaaéhda o comeércio, 0S servicos e a
construcao civil. Empregos novos foram gerados e@or ainda maior que o crescimento da
renda, a maior porcao deles foram empregos forroains, piso no minimo e prote¢do social — o

gue explica boa parte do aumento da coberturagaeeiaria que se verifica no periodo.



Segundo estimativas recentes, os efeitos multgiiess de renda de politicas sociais como o
programa Bolsa Familia, gastos em saude e em eitusag significativos, chegando a superar
os efeitos sobre a renda e o produto exercidosopops itens da demanda agregada como

exportagdes e investimentos na construcao civétfGat al., 2011).

Ao lado das “politicas sociais economicamente taas” € possivel identificar certa
modulagdo das politicas econdémicas por objetivetaso Destacam-se alguns condicionantes
das politicas monetaria, crediticia e regulatégaeentes. Dentre os primeiros esta a busca
deliberada por reducdo da taxa de juros basicacdiaomia, 0 que tem implicacbes sobre o
acesso ao crédito e a ampliacdo do espacgo paréitiagptiscal em virtude da reducédo dos
encargos financeiros do governo. Quanto as pditida crédito, sobressaem o crédito
consignado para os aposentados do regime gerated@éncia social, que tornou o crédito
bancario acessivel a um segmento financeiramesptaié® da populacéo, e as varias formas de
crédito direcionado, especialmente para a agri@ltamiliar e aquisicado de iméveis. No que
diz respeito as politicas regulatorias, registrausea énfase no interesse publico e dos
consumidores em geral em detrimento da tradicipniafidade a lucratividade das empresas,
perceptivel, por exemplo, nas tarifas sociais d=géa. Ademais, as politicas de investimento
publico se voltaram com mais intensidade para raésfrutura urbana e social, especialmente

para a habitac&b

O periodo entre 2010 e 2013 foi em boa parte marget arrefecimento do crescimento
econdmico. Estimulos fiscais em 2008 e 2009 foraficisntes para proteger o pais dos efeitos
mais desastrosos da crise financeira internacgumahavia provocado subita retracao de crédito
e mercados, mas a segunda década do século XX& &@stemunha retracdo do nivel de
atividade econdmica internacional ja afetando maitde crescimento no pais. O governo
brasileiro intensificou o esforco fiscal a parte 8010 e o nivel de atividade econbmica se
reduziu, a despeito de desoneracdes fiscais, gieeflaos e, mais recentemente, desvalorizacéo
cambial. Contudo, ndo obstante o baixo crescimastandicadores de emprego, desemprego e

informalidade, assim como a pobreza, a pobrez&mazgire a desigualdade, seguem a tendéncia

4O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PACriado no ambito do Governo Federal, em 2007. Bentr
seus objetivos gerais se incluiam a aceleracdoedtimento econémico; o aumento do emprego; e homeldas
condi¢cdes de vida da populacdo brasileira, espeergk habitagdo. Voltado para investimentos emresto
considerados estruturantes do pais, como infraestrulogistica e energia, o Plano teve como coiem
retomada do planejamento.



de melhora. Os principais parametros de politiceiasdoram mantidos -- expansédo das
transferéncias e valorizacdo do minimo -- e é prelvdue sigam exercendo efeitos benéficos na
linha do crescimento redistributivo, baixo porémngistente e mais equilibrado, ainda
impulsionado pelo consumo de massas. Até quandecié prever, pois ja se prenunciam alguns
gargalos, dentre eles dificuldades que requereneis, ndo menos, politica social, sobretudo

provisdo suficiente e adequada de servicos sagi@aiersais como a educacao.

E € justamente nesta seara onde a politica sagiatau menos. O financiamento do SUS ainda
ndo foi satisfatoriamente equacionado, sobretudgue respeita a participacdo da Unido. A
educacao segue ainda muito subfinanciada, a despeiaumento de gastos nos ultimos anos,
boa parte do qual foi absorvido pela repeténcialascO transporte publico ainda € um gargalo
nas grandes cidades, insuficiente e de baixa @didsendo alvo de minguado subsidio e
pesando exageradamente no bolso dos mais pobnedo Bpstante, € no segmento dos servigcos
onde a politica social melhor poderia realizar spatencialidades: promover segurancga

econdmica, honrar direitos sociais e contribuiapgaprogresso econémico.
4. Perspectivas para a politica social

Em que pese a recente inflexdo da politica soaigdartir da Constituicdo de 1988 e mais
recentemente com a queda sustentada da desiguadddepobreza, os niveis de pobreza e
iniquidade no Brasil ainda sdo assombrosos. Nossmdtados séo louvaveis especialmente
guando comparados com 0 nosso proprio passadompseé colocados em perspectiva
internacional continuam inaceitaveis, sobretud@ pen pais que galgou o posto de sexta maior
economia do mundo. Em 2012, o Brasil ocupava ag@icéo entre 187 paises na ordenacao do
IDH, sendo classificado como um pais de indice @seRvolvimento Humano elevado; na

classificacdo do IDH ajustado a desigualdade, ® g@daiu para a posicao 97.

Nossa redistribuicdo apesar de apontar no sentideto ainda é financiada regressivamente, o
que acaba diminuindo sua intensidade. E bem verdademesmo 0s paises que conseguem
promover redistribuicdes fortemente igualitariascpgam se apoiar em impostos pagos por todos
e ndo apenas pelos mais ricos, mas o caso bragleitatino-americano sao aberragfes, ja que a
maior porcao dos tributos é regressiva ao contdoigue ocorre nos paises desenvolvidos. Na

regido, padecemos de um subdesenvolvimento tributar



Além dos impostos, os proprios gastos e usos sAdigrentes e inadequados para promover
uma equalizacdo mais efetiva da renda. Hoje se, spheas a experiéncia dos paises que
lograram os maiores esforcos redistributivos, gaeepsignificativa deles se da por meio da
estrutura de oportunidades. A énfase em servigesgonsavel, por exemplo, pelos menores
indices de transmissdo das desigualdades entredgeraos paises escandinavos. Dentre os

servicos se destacam a educacéao, os cuidados readmele trabalho.

A énfase nesses servicos ndo € gratuita. Do pantaisia da promocédo de bem-estar é nas
familias e nos mercados de trabalho onde se lacalas maiores fragilidades institucionais nas
sociedades contemporaneas. As familias tém sigaoobe verdadeira revolugdo, multiplicando-
se as suas formas de modo a serem cada vez maigerites familias ndo convencionais,
uniparentais, formadas por apenas um individuoarungividuos sem lacos consanguineos, e
guando sao familias convencionais os dois adutodetm a estar no mercado de trabalho. Essas
caracteristicas enfraquecem a familia como insdapobvedora de bem-estar e de cuidados,
especialmente para os membros dependentes. Par lagiv, em virtude do aumento da
expectativa de vida e da reducado das taxas dedietade, o envelhecimento populacional é uma
realidade inapelavel e a crescente necessidade wdados, um imperativo da
contemporaneidade. O cuidado a membros dependentasséncia de servigos externos recairia
sobre o individuo independente, em geral a mullaefamilia, reduzindo ou impedindo sua
participacdo econbmica e criando vulnerabilidadgodreza. Esse em geral € o cenario
enfrentado pelas familias mais pobres: menor featéo econdmica das mulheres. Quanto ao
mercado de trabalho, tem sido também objeto desforanacdes radicais que em muito tem
aumentado situacdes de polarizagcdo: um grupo seletdrabalhadores qualificados, bem
inseridos e bem remunerados de um lado e, de outnoyolumoso e flutuante grupo de
trabalhadores subqualificados, com insercdo pre@ihbaixa remuneracdo. I1sso decorre do peso
crescente do setor de servicos na economia, tigicBencom um mercado de trabalho mais
desigual, o que é intensificado pela economia ddv@timento, que expande empregos seja na
ponta tecnolégica (bons empregos, altos salargs) ros servicos ao consumidor (empregos
precérios, baixos salarios). A educacao, na ausélecprovisdo universal e de qualidade desde a
primeira infancia, interage com essas instituigdemnsificando o seu potencial inequalizante. A
auséncia de servi¢cos de cuidados aos dependedtepditicas ativas de mercado de trabalho

tem o mesmo efeito de deixar as rédeas soltasiguditade. De fato, os paises com maior



sucesso redistributivo dedicam um bom conjuntondétuicdes e recursos para esses Servigos.
No caso dos servicos de cuidado, trata-se de poovgados no domicilio preferencialmente, de
modo a permitir que as mulheres no nucleo fami@sam participar do mercado de trabalho.
Quanto as politicas ativas de mercado de trabalBafase tem sido em politicas de qualificacédo
gue permitam inser¢cdo de melhor qualidade ou naalié ocupacional. As politicas de
educacao incorporam o principio da educacdo aocolat®yvida, comecando com creches e
educacao infantil, extensiva e de qualidade: quané&is cedo a intervencdo melhores as
perspectivas de vida e mais baixas as desigualdsaigiais entre as novas geracdes. E
importante lembrar, ainda, que a equalizagdo detwpdades via servigos fortifica a atividade
econOmica, promovendo crescimento redistributivoomribui para o financiamento da prépria

politica social.

Se ndo nos ativermos exclusivamente aos elememti@sigyes das desigualdades de renda,
observando também as desigualdades de bem-edtarconjunto de servi¢cos ajuda a esclarecer
a persistente divisdo social que existe no Brga#, é 0 acesso diferenciado a servigos de saude

de qualidade, seguranca publica, transporte, deelezer e bens culturais.

Certamente, temos que somar a esses condicionantesnercado de trabalho onde a
informalidade é traco estruturante e a extremanuggyual distribuicdo de riqueza no pais, que
nos colocam em clara desvantagem em relacdo a spaseialmente desenvolvidos
(Kerstenetzky 2012). De todo modo, a possibiliddeeeducao significativa das desigualdades
gue torne o Brasil ndo o campedo da desigualdaake din redistribuicdo (entendida em sentido
amplo) depende essencialmente ainda que ndo esartumite da inflexdo de nossa politica
social na direcdo da provisdo universal e de qaddidle servigos sociais publicos — em atencgéo

aos males publicos e necessidades sociais idewliicpela cidadania.
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Anexo

Grafico 1 — Evolucéo Gasto Social Total (%PIB) -198-2008
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir de dadasteates em Guerreiro (2010).

Gréfico 2 — Desigualdade de Renda no Brasil (1981D@9) medida pelo Coeficiente de Gini
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Fonte: Elaboracgdo Prépria a partir de daddpelaData.






