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Resumo

Este artigo aborda questdes atinentes & historia e a
contemporaneidade da questéo social brasileira e de suas
politicas sociais. Mostra que a persisténcia da questao
social deriva da forma como foram tratados, historicamen-
te, os problemas de acesso a terra e ao trabalho regulado
no pais. Com relag&o as politicas sociais, mostra que se
conformou uma intervengao de natureza institucional hi-
brida e capacidade operacional insuficiente para comba-
ter as desigualdades e a pobreza. Conclui afirmando que
o Estado é o ator central no processo de enfrentamento
da questdo social, que a universalizagao das politicas
sociais € a estratégia mais adequada ao caso brasileiro e
que o impacto distributivo dos gastos sociais s6 pode ser
correto e plenamente avaliado em simultdneo ao padrao
de financiamento tributario das politicas setoriais.
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1-INTRODUCAO

Passados vinte anos (1984/2004) daquele que foi o
“lento”, “gradual” e “seguro” processo de redemocratiza-
cdo da sociedade brasileira, ainda n&o é possivel afian-

car 0 sucesso nem a consolidag@o desta empreitada.

Nesse periodo, tivemos um presidente eleito de
modo indireto por um Colégio Eleitoral;" um presidente
eleito, este sim, pelo voto direto em 1989, mas que, inun-
dado por denuncias de corrupgao politica e malversagao
do dinheiro publico, acabou sendo vitima de um proces-
so de impeachment apenas dois anos apds sua posse;
um governo de transicdo que conseguiu articular a su-
cessao presidencial ancorado num exitoso plano de es-
tabilizacdo em 1994; dois mandatos politicos regidos por
eleicdes livres e diretas, mas cujo segundo foi obtido pelo
mesmo presidente da gestdo 1995/98, gracas a uma
emenda constitucional de ultima hora em prol da sua re-
eleicdo; finalmente, um governo de oposicéo eleito tam-
bém a partir de eleicdes livres e diretas, mas que tem
suscitado sentimentos e percepcdes contraditérias em
torno da estabilidade institucional democratica e de uma
possivel agenda de crescimento econdmico com inclu-
s&o social.

Do ponto de vista macroeconémico, sabe-se que 0
periodo estd marcado pela maior crise de crescimento da
histéria republicana brasileira, sendo sintomatico deste
fato os sucessivos planos de estabilizagdo monetaria? e
a diminuicdo (ou mesmo reversao) da imensa mobilida-
de social que caracterizou 0 modelo nacional de incorpo-
racao social.

No que tange as politicas publicas de bem-estar,
depois de terem fracassado os intentos reformistas do
primeiro governo da Nova Republica, o Estado brasileiro
atravessou a década de 1990 tentando “reformar as re-
formas” introduzidas na Constituicdo de 1988.2 Para tan-
to, construiu amplo apoio politico junto a segmentos ex-
pressivos da grande imprensa, do empresariado nacio-

' Presidente este que, inclusive, negociou, em troca de favores politicos,
a prorrogag@o por um ano de seu préprio mandato.

2 Apenas para relembrar, os planos mais importantes foram o Plano
Cruzado em 1986, Plano Bresser em 1987, Plano Verdo em 1989, Plano
Collor em 1990, Plano Real em 1994.

3 A agenda politica do periodo estava fortemente marcada pelas idéias
de democratizacdo e descentralizagdo da formulagdo, gestao,
implementacéo e avaliag@o das politicas publicas, pelo desejo de
mudangas no padrdo de financiamento do gasto publico social, pela
crenca na universalizagdo do atendimento e da cobertura, entre outros.
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nal e estrangeiro, do sindicalismo de resultados e tam-
bém do corpo parlamentar federal. Tais reformas, no en-
tanto, ndo s6 ndo vieram de uma sé vez — afinal, ja se vai
mais de uma década de “novos intentos reformistas” —
como também se tém dado em ritmos diferenciados a
depender da area social em questao.*

Pois bem, é em relag@o a este conjunto de questdes
que este ensaio procurara posicionar-se. E as justificati-
vas para tanto sdo cada vez mais eloglientes no seio da
sociedade brasileira. N&o é preciso muito esforco para
demonstrar, com base em uma infinidade de estatisticas
e analises empiricas recentes, a “insuficiéncia” do apara-
to nacional de protec@o social frente ao tamanho das
mazelas enfrentadas por grande parte da populagéo.®
Por isso, se de fato ha uma quase que total concordancia
com relag@o a necessidade de novas mudancas no cha-
mado arcabougo institucional do sistema brasileiro de
protecdo social, ha, por outro lado, uma imensa discor-
déncia em relagdo ao tipo de mudanca que precisaria ser
feita. As forcas sociais e politicas que conceberam a mai-
or parte das modificagbes inscritas na Constituicdo de
1988 encontram-se, ainda hoje, aténitas frente a rapidez
da desconstrucdo constitucional e avango das reformas
de mercado. Por sua vez, o arco de interesses e aliancas
que conseguiu deflagrar o processo atual de mudancas
parece ter muita confianga e convicgdo no modelo a se-
quir, motivo pelo qual reclama mais pressa na condugao
politica do processo.

Em meio a torrente de debates (académicos e politi-
cos), criticas e contracriticas ao modelo vigente, bem como
as reformas em curso, vemos o pais mergulhado em um
ambiente politico e macroecondmico grave (inflagédo do-
méstica acima da média mundial, vulnerabilidade exter-
na, endividamento do setor publico, baixas taxas de cres-
cimento econdmico anual), com conseqiéncias ainda
incertas sobre as possibilidades futuras de desenvolvi-
mento social sustentado na regidao. Uma das formas de
acompanhar o desenrolar de todo este processo € dedi-

4 Ademais, esses “novos intentos reformistas” também nédo se tém dado
sem algumas resisténcias sociais e politicas, pressdes e
contrapressdes, acordos e lobbies, debates e publicacdes das mais
variadas formas e conteddos, enfim, com muitas contradicdes no que
se refere ao sentido das novas mudancas.

5 Existe uma infinidade de estudos empiricos que buscam dimensionar a
problemética social. A tititulo de exemplo, cite-se Henriques (2000) e
Garcia (2003). Uma referéncia de acompanhamento sistematico das
condigdes sociais e das politicas sociais de dmbito federal é o Boletim
de Politicas Sociais: Acompanhamento e Analise, produzido pelo Ipea.
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car-se, como no caso deste ensaio, ao estudo de dois
aspectos fundamentais ao debate atual.

Em primeiro lugar, ao contextualizar a questao soci-
al brasileira em perspectiva histérica, chamaremos aten-
cao para dois dos elementos mais importantes de nossa
formacg@o nacional que permaneceram como tragos es-
truturantes da problematica social contemporanea, a sa-
ber: as questdes mal resolvidas do acesso a terra e ao
trabalho formal assalariado num contexto de moderniza-
¢éo conservadora tanto do mundo agrario como do mun-
do urbano-industrial. (Item 1). A par desta heranga social
complexa, esbogaremos uma interpretacdo de como se
foi configurando a politica social brasileira, ao longo do
século XX, para dar forma a um padrédo de prote¢éo soci-
al que é hoje ao mesmo tempo “hibrido” nas caracteristi-
cas concernentes ao arranjo institucional geral e “insufi-
ciente” do ponto de vista da provisao de protecao efetiva,
seja a populag@o em idade ativa, seja a populacao maior
de 65 anos. (Item 2).

Do confronto entre os itens 1 € 2, ja poderemos refletir
sobre o fosso de “desprotecao” social no Brasil por ocasiao
da formulac&o de uma nova Carta Constitucional em 1988.
A partir deste novo marco institucional, partiremos para a
discussao do segundo aspecto fundamental ao debate re-
cente. Trata-se de elencar e discutir algumas questoes per-
tinentes a problematica das politicas sociais no Brasil, co-
mumente expostas a partir de dicotomias entre, por exem-
plo, “universalizagao versus focalizagéo” (Item 3) e “finan-
ciamento versus gastos sociais”. (Item 4).6

Embora densos, sdo todos temas necessarios para
entender os motivos pelos quais as politicas sociais bra-
sileiras, “hibridas e ainda insuficientes”, encontram-se em
perigo no pais.

2 —RAIZES DA QUESTAOQ SOCIAL BRASILEIRA

2.1 - A Questao do Acesso a Terra e ao Trabalho
Regulado em Perspectiva Historica
Seguramente, poucos discordariam da assertiva
segundo a qual a “génese”, a “persisténcia” e mesmo a

8 A rigor, h4, no nosso entender, um terceiro grande tema pertinente ao
debate sobre politicas sociais no Brasil contemporéneo, o qual também
pode ser explicitado sob a forma de mais uma dicotomia, a saber:
“participacé@o social versus controle burocratico”. Entretanto, por absoluta
falta de espago, este terceiro tema do entendimento das politicas
sociais brasileiras ndo sera tratado neste ensaio.
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“atualidade” de uma questao social especificamente bra-
sileira remontam a inadequada resolugéo dos histéricos
problemas de acesso a terra e ao trabalho assalariado
formal, no contexto de expansa@o de uma economia capi-
talista crescentemente urbano-industrial.”

Embora varios autores, notadamente os classicos
do pensamento social brasileiro (como Celso Furtado,
Caio Prado Jr, Florestan Fernandes, Francisco de Olivei-
ra, dentre outros), tenham abordado ambos os temas sob
diversas influéncias tedricas e de diversos &ngulos empi-
ricos, reina no debate contemporaneo um quase que com-
pleto esquecimento daquelas contribui¢des, como se gran-
de parte dos fatores outrora apontados como responsa-
veis pela nao-fixagdo do homem no campo e pela incor-
poracao tao-somente parcial e precéria do trabalhador
urbano as atividades industriais e tercidrias ndo se fizes-
sem ainda presentes na atualidade, a espera de uma
resolucdo politica e econdmica, se nao definitiva, ao me-
nos mais adequada as particularidades nacionais. Sim, é
claro, a conjuntura atual imp&e novos e talvez mais com-
plexos desafios, mas nada do que se discute no presente
ou se venha a discutir no futuro imediato das reformas em
curso é capaz de esconder ou substituir o peso da dolo-
rosa heranca social trazida do mundo agrario e do mun-
do do trabalho. Senao, vejamos.

Do mundo agrario, é sabido que, na auséncia de
uma reforma agréria socialmente sustentavel, enquanto
milhares de pessoas eram obrigadas a buscar nas cida-
des novas estratégias de sobrevivéncia, quase sempre
em péssimas condi¢bes de remuneragéo, trabalho, mo-
radia etc., outras tantas permaneciam em condicdes igual-
mente duras de vida no campo, reproduzindo os vicios
proprios da era colonial (mandonismo, coronelismo, pa-
triarcalismo etc.). Do mundo do trabalho urbano, por sua
vez, em que pese ao ritmo acelerado de industrializagéo
entre 1930 e 1980, promotora de intensa mobilidade so-
cial ascendente e, portanto, de um ritmo nao-desprezivel

7 Na verdade, sendo o Brasil um pais de formacgéo nacional tardia e
desenvolvimento capitalista retardatario e periférico, caberia falar ainda
das particularidades da constituicdo e fortalecimento do Estado
nacional, bem como das conseqtiéncias de jamais ter disposto de uma
moeda internacionalmente conversivel, para fins de uma explicagao
completa das origens e caracteristicas de nossa questdo social. O
item 2 deste ensaio tentara abordar, ainda que superficialmente, as
implicagdes do Estado para a questdo social, mas a problematica do
dinheiro, em termos dos constrangimentos macroeconémicos € sociais
impostos a um pais capitalista dependente, ndo terd o espago nem a
atencdo que mereceriam neste texto.
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de incorporagéo social as rotinas de um capitalismo semi-
organizado em construcao, prevaleceram como regra a
vulnerabilidade e a precariedade das relagdes e condi-
¢Oes de trabalho.

Delgado e Theodoro (2003) estimaram, com dados
do censo populacional de 1980, portanto, no momento
de auge do modelo de incorporagédo social por via da
mobilidade ascendente, em 43,4% o contingente total
(urbano e rural) de pessoas virtualmente pertencentes a
este grande setor de subsisténcia rural-urbano. Passa-
dos vinte anos, com os dados do censo 2000, 0s mesmos
autores chegaram a cifra de 54,4% da populagao econo-
micamente ativa pertencentes seja ao mundo da subsis-
téncia rural, seja a0 mundo da informalidade urbana.

Temos, portanto, como consequéncia do padrao de
desenvolvimento capitalista implantado no pais, e na
auséncia de vigorosas politicas sociais de transferéncia
de renda, bens e servicos publicos, o surgimento e a re-
producdo, em escala ampliada desde os anos 1980, de
dois grandes contingentes populacionais, um no campo,
voltado a mera economia de subsisténcia, outro nas ci-
dades, sustentado por uma impressionante gama de ati-
vidades informais, geralmente precarias do ponto de vis-
ta do vinculo empregaticio, da remuneragéo, da jornada
laboral, do acesso a politicas publicas e servigos sociais
etc., grupo populacional este preponderantemente inse-
rido nos setores de servigos pessoais (emprego domésti-
Co incluido) e de distribuicdo (comércio ambulante, auté-
nomos dos transportes etc.).

Conclus@o: o enorme peso relativo do setor de sub-
sisténcia agrario (ponderado sobre o total de trabalhado-
res regulados ou protegidos no campo), aliado ao enor-
me peso do chamado setor informal urbano (também
ponderado sobre o total de trabalhadores urbanos regu-
lados ou protegidos), da-nos a dimensado aproximada do
“‘tamanho da questao social brasileira” por ser resolvida.
Detalhe importante: ndo se trata, como esperamos ter
deixado claro acima, de um resquicio de eras passadas,
mas de um fenébmeno que, primeiro, nunca foi quantitati-
vamente marginal, mesmo nos momentos de auge da
industrializacdo e mesmo com forte mobilidade social
ascendente. Segundo, este contingente populacional se
organiza, isto é, sobrevive e se reproduz, do ponto de
vista social e econémico, a partir de estratégias que con-
figuram a existéncia de uma grande economia familiar de
subsisténcia, seja no campo, seja nas cidades. Terceiro,

458

por fim, temos que, desde a década de 1980, as informa-
¢cOes estatisticas disponiveis sdo taxativas a respeito: tra-
ta-se de um setor em expansao, vale dizer, em fase de
reproduc@o ampliada na medida mesma da rapidez do
processo de “destruicdo ndo criadora” do modelo histdri-
co de desenvolvimento nacional, cujas possibilidades de
extingdo, aparentemente menores no contexto das refor-
mas sociais hoje em curso, apontam para o tipo de pais
que teremos no futuro.

3 - ESPECIFICIDADES DAS POLITICAS
SOCIAIS NO BRASIL

3.1 - Vicissitudes de um Modelo Hibrido e
Insuficiente

Embora a maior parte da academia brasileira e de-
mais centros de pesquisa ndo tenham desenvolvido uma
tradicdo de estudos sistematicos sobre nossa questao
social e sobre as politicas publicas formuladas para abor-
da-la, existe um conjunto de trabalhos que tentaram iden-
tificar um padr@o especificamente nacional para a inter-
vencao estatal no campo social. (SANTOS, 1987; DRAI-
BE, 1989; VIANNA, 1998).

Destes trabalhos, podemos retirar um bom nimero
de caracteristicas estruturais de nosso processo de for-
matacdo e implementacéo de politicas sociais e ainda
acrescentar algumas outras. Primeiramente, € importan-
te destacar a “centralidade do Estado” na regulagdo do
mercado nacional de trabalho e na conformacéo de um
certo padrdo de protecdo social a ele diretamente vincu-
lado, por uns chamado de “modelo meritocratico-contri-
butivo” (DRAIBE; AURELIANO, 1989), por outros, de “ci-
dadania regulada”. (SANTOS, 1987).2 Igualmente impor-
tante é constatar que a centralidade do Estado vale tam-
bém para a explicacao da crise econémica brasileira des-
de meados dos anos 1970, com a conseqtiente piora das
condi¢cdes de regulagao do trabalho e aumento da “des-
protecdo social” desde ent&o.’

8 Em relagdo a nomenclatura que melhor define o modelo brasileiro de
protecdo social, acreditamos ser cidadania “regulada” uma expressao
ruim para uma idéia boa, a qual achamos estar bem representada pela
expressdo padréo ou modelo “meritocratico-contributivo”, motivo pelo
qual preferiremos utiliza-la aquela.

* E necessdrio esclarecer que entendemos aqui por “desprotegdo social”
a situacdo na qual parte da populacdo em idade ativa (15 < PIA< 65
anos) e maior de 65 anos se encontram em situagdo de renda ou
trabalho tal que a elas ndo é possivel nem sair do “ciclo estrutural da
pobreza” no momento presente, nem tampouco enfrentar o “ciclo de
vulnerabilidade” esperada no futuro. O ciclo estrutural da pobreza é
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A questdo importante aqui € que a estruturagéo do
mundo do trabalho sempre foi tida como condi¢@o neces-
saria de primeira ordem para estruturar o sistema de pro-
tecdo social no Brasil, ja que 0 modelo original possuia
forte “inspiracéo bismarckiana”. Vale dizer, estruturava-se
em func@o do mérito quanto a insercéo na estrutura ocu-
pacional e em fungdo de beneficios vinculados a contri-
buicdes pretéritas, dai denomina-lo “meritocratico-contri-
butivo”. No entanto, o capitalismo aqui instalado e a atua-
¢éo regulatdria do Estado no campo trabalhista, néo lo-
graram universalizar o fenémeno do assalariamento for-
mal do trabalho, tornando incompleto o “processo civili-
zatorio” de um capitalismo minimamente organizado
(OFFE, 1989), tal qual levado a cabo na experiéncia nor-
te-americana e de alguns paises europeus ocidentais.
Assim, além de nunca ter sido possivel levar o sistema de
protecdo social & maioria da populagao brasileira ocupa-
da, comecou a haver, desde os anos 1980, a expulséo de
parte do contingente antes incorporado ao modelo restri-
to da cidadania regulada. Ou seja, o processo de “desre-
gulacdo do trabalho” desde 1980 tem aprofundado as
desigualdades ja existentes e alargado o fosso da “des-
protecdo social” no pais.® Deste modo, a inser¢do das

aquele no qual uma série de fatores (notadamente os relacionados a
insercdo setorial-ocupacional e aos atributos pessoais) contribuem para
a reprodug@o de situagdes variadas de precariedade ou mesmo auséncia
de rendimentos e de minimas condi¢des de vida e de trabalho. Por sua
vez, o ciclo de vulnerabilidade esperada configura uma situagéo de
incerteza quanto ao recebimento de renda monetdria ou de
transferéncias sociais destinadas a sua protecdo por ocasido da saida
definitiva do mercado de trabalho.Em suma, estaremos utilizando,
neste ensaio, tdo-somente a idéia de (des)protecdo social relacionada
aos eventos decorrentes da relagdo das pessoas com os mundos do
trabalho (ocupagdo, desocupagdo, remuneragéo, sistema publico de
emprego e vinculag@o previdenciaria) e do ndo-trabalho (inatividade,
assisténcia social, vinculag@o previdencidria, demais transferéncias
sociais, exclusdo). Portanto, por motivos meramente operacionais, nao
faz parte do nosso conceito restrito de (des)protecdo social as
ocorréncias préprias das areas da salde, educacao, cultura, transporte
publico, saneamento, habitagdo, seguranca publica, direitos humanos,
etc, ainda que sejamos totalmente fiéis a idéia de incluir estas e outras
possiveis dimensdes da vida social moderna no computo dos elementos
que melhor expressam a nocdo de prote¢do social ampla, certamente
ancorada na idéia forte dos direitos de cidadania, ética e justica social.
1 Em conformidade a alguns de nossos trabalhos anteriores, chamamos
aqui de “desregulacado do trabalho” a sintese dos processos de
“desestruturacéo e desregulamentacdo” do mercado laboral. De um
lado, a “estruturacdo do mercado de trabalho” é entendida em
consonancia a emergéncia, consolidagcdo e avango das relagdes
capitalistas de produg@o no pais, as quais dizem respeito, basicamente,
a difusdo do assalariamento da mao-de-obra pelo sistema econémico e
sua concomitante aceitacdo pela sociedade. De outro lado, a
“progressiva regulamentag@o” deste mesmo mercado de trabalho é
vista como um processo que se dé a partir de uma interferéncia publica
(estatal e civil), mediadora e disciplinadora das relagdes e condi¢cdes
de trabalho. Enquanto o “vetor da estruturagdo do mercado laboral” é
fundamentalmente dependente do padrdo de desenvolvimento que se
instala na sociedade, ou mais especificamente, da natureza do
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pessoas no mundo da prote¢do social pela via do traba-
lho, se ja n&o havia sido a regra para cerca de metade da
populag@o ocupada até 1980, deixou de ser uma aspira-
¢éo confiavel ao longo desses trinta anos de crise econé-
mica, estatal e social no Brasil.

De outro lado, é preciso salientar as implicagdes
trazidas pelo fendmeno da desregulagao do trabalho so-
bre o seu ja insuficiente sistema de prote¢éo social, situ-
acdo essa que tornaria o0 modelo brasileiro quase que
totalmente “anacrénico”, ou seja, descolado tanto da rea-
lidade vigente no mundo do trabalho quanto da ag&o re-
formista do Estado em periodo recente.' Historicamente,
vemos que a construcdo da politica social no Brasil pare-
ceu responder mais aos objetivos de legitimacéo ideold-
gica do sistema de exclusdo do que aos apelos e propo-

capitalismo que constitui (e pde em operagdo) determinadas bases
produtivas de valorizagéo, o “vetor da progressiva regulamentagdo” do
mercado de trabalho depende, por sua vez, do grau de organizacdo
politica e social da nagdo e se apresenta como um conjunto de
instituicdes publicas (estatais e civis) e normas legais que visam
fornecer os pardmetros minimos de demarcagéo e funcionamento do
mercado de trabalho, notadamente no que diz respeito ao uso do
trabalho (regulamentacéo das condi¢des de contratacdo, demisséo e
da jornada de trabalho), sua remuneracéo (regulamentacéo das politicas
e reajustes salariais em geral e do saldrio minimo) e prote¢do ou
assisténcia social aos ocupados e desempregados (regulamentagéo
dos direitos sociais e trabalhistas, da politica previdencidria, das praticas
de formag@o e requalificag@o profissional, da acéo sindical e da Justica
do Trabalho). Para maiores detalhes, ver Cardoso Junior (2001) e Garcia
(2003).

' O ponto de partida para entender nossa posi¢do é a constatagéo de
que toda sociedade, em cada momento do tempo, aciona e combina de
forma diferenciada (seja voluntéria ou involuntariamente) quatro grandes
segmentos sociais, claramente discerniveis, na tarefa indispensavel
de gerar protegdo social ao seu corpo populacional, ou mais
modernamente, a sua comunidade de familias e cidaddos. Os quatro
grandes segmentos sociais sdo: o Estado, o Mercado, as Familias e
as Comunidades Civis de atuag@o no espago nacional, as quais incluem
ndo sd a atuagdo das comunidades difusas e pouco institucionalizadas,
mas ainda a atuacéo do chamado setor publico nao-estatal ou terceiro
setor. As esferas “estatal e societal” (ou publica ndo-estatal) compdem
juntas a dimensao propriamente publica da tarefa de protegdo social de
uma comunidade ou pais, enquanto as esferas “familiar” e a de
“mercado” formam a dimenséo privada de um padrdo de protecdo
social qualquer. A elucidagdo do arranjo institucional especifico entre
0s quatro grandes segmentos sociais, acima referidos, para a tarefa
sistémica de provisdo de protecdo social, em cada momento, permite,
por um lado, identificar um regime ou padréo préprio de prote¢ao social,
internacionalmente comparavel, se assim se quiser proceder, e, por
outro lado, permite também identificar os acordos (tacitos ou explicitos)
e as correlagdes de forga existentes entre os atores sociais e politicos
envolvidos, tais que se possa saber quem sdo os ganhadores e 0s
perdedores do processo dindmico e continuo da disputa distributiva em
economias capitalistas. Adicionalmente, com tal procedimento
metodolégico, acreditamos ser possivel tragar consideragbes sobre a
evolugdo futura plausivel do padréo de protecao social em estudo,
considerages estas aos niveis macro (da histdria e das estruturas) e
meso (das instituices e dos atores) sistémicos. Para maiores detalhes,
ver Esping-Andersen (1991, 1999).
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sitos de resolucéo estrutural das questdes sociais. Como
se sabe, 0 modelo de protegcdo construido no pais, sob a
égide, primeiro, de um Estado nacional-populista (1930/
64) e, depois, sob 0 comando de um Estado autoritario-
burocratico (1964/84), engendrou um tipo de incorpora-
cdo social fragmentada e excludente. Se, por um lado,
ele jamais pretendeu combater as desigualdades preté-
ritas da estrutura social herdada, por outro, acabou san-
cionando-a através do modelo meritocratico-contributivo.
Seria mesmo possivel dizer que é a intensa mobilidade
social ascendente propiciada pelo rapido crescimento
urbano-industrial do periodo 1930/80, e ndo as supostas
virtudes intrinsecas do modelo de prote¢éo paulatinamen-
te constituido no mesmo periodo, o fator principal a expli-
car sua aparente aderéncia a realidade social, bem como
sua durabilidade temporal. Tanto que, na presenga da
crise de crescimento econémico dos anos 1980 e 1990,
cuja implicacdo social mais evidente é o amortecimento
radical (ou talvez mesmo o estancamento) da mobilidade
ascendente, torna-se visivel a inadequacao estrutural do
modelo meritocratico-contributivo em tentar vincular tra-
balhadores pertencentes a um mercado de trabalho des-
de sempre bastante heterogéneo e desregulado a um
sistema de beneficios previdenciarios dependentes de
contribuicdes passadas.'™

Sem o propdsito de detalhar aqui neste ensaio to-
dos os fatores causais desta situa¢@o, elencamos abaixo
trés aspectos que julgamos bastante relevantes para um
melhor entendimento da questéo, a saber:;

* uma historica subordinagdo do social ao econé-
mico, em todas as fases da histéria politica repu-
blicana. Prova disso é a crenga recorrente nas
supostas virtudes intrinsecas da industrializagéo

"2 Trabalhos recentes sobre mobilidade social no Brasil indicam que o
esgotamento do ciclo de crescimento da economia brasileira do periodo
1930/1980 afetou o padrdo de mobilidade aferido estatisticamente.
Em linhas gerais, durante as décadas de 1980 e 1990, pdde-se observar
um aumento relativo da imobilidade, bem como da mobilidade circular,
em detrimento da mobilidade estrutural. A mobilidade circular é aquela
que decorre da troca de posi¢des entre individuos na estrutura social,
tal que, para um individuo ocupar uma certa posicao, outro tem de
sair dela. A mobilidade estrutural, que caracterizou o ciclo de
crescimento econdmico do Brasil entre 1930 e 1980, caracteriza-se,
por sua vez, pelo movimento de ascensdo social vinculado a
estruturacdo dos setores econdmicos e a crescente demanda por
trabalho. Neste caso, o que importa ressaltar é o fato de se criarem
novas ocupagbes a partir de uma demanda preexistente de trabalho,
tanto capitalista quanto estatal, portanto, dentro do campo do trabalho
regulado da economia. Em particular, ver Pastore (1979); Pastore e
Valle Silva (2000) e Januzzi (2002).
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e da mobilidade social ascendente para a resolu-
cao das questdes sociais;

* uma estrutura de desigualdades sociais extre-
mas, cuja significacdo para o funcionamento do
mercado de trabalho e para o sistema econémi-
co capitalista ainda néo foi totalmente explorada.
Aqui ndo se trata simplesmente de dar razéo ou
n&o ao suposto modelo dual de desenvolvimen-
to nacional, mas indo além da disjuntiva que nor-
teou o debate a época da industrializagdo subs-
titutiva de importages, buscar as consequénci-
as da estrutura de desigualdades existente so-
bre a (de)formagé@o de uma certa ética do traba-
Iho que envolvia, do lado dos empregadores, a
adogdo de uma certa postura predatdria do uso
e remuneracdo da for¢a de trabalho e, do lado
dos trabalhadores, uma certa complacéncia com
a situacao vigente, bem como um comportamen-
to ligado na maioria das vezes ao estabeleci-
mento de estratégias imediatas de sobrevivén-
cia, largamente descoladas das idéias de reali-
zagdo pessoal ou ascensao profissional difundi-
das pela ideologia dominante do self made man.

* uma fecunda imaginac&o politica para encaminhar
solucdes para a questdo econdmica, no bojo de
uma industrializacdo tardia e periférica, ao mes-
mo tempo em que pouca criatividade para solu-
¢bes ndo-convencionais na area social, suposta-
mente mais adequadas ao caso nacional, tais
como uma reforma agraria ampla e estruturante
de novas relagdes humanas no campo, uma refor-
ma tributaria e fiscal de orientagdo progressiva na
arrecadacao e redistributiva nos gastos, uma re-
forma social universalizante e democratica no
acesso a cultura, esportes e educacéo, saude e
saneamento, habitac&o, transporte e seguranca,
e uma reforma politica transparente e abrangente,
democratizadora e legitimadora do Estado de di-
reito no que tange a elei¢es, participagao social
e controle publico sobre os seus trés poderes cons-
tituintes (executivo, legislativo e judiciario), no
ambito dos trés niveis federados (Unido, Estados
e Municipios).

Em suma, é particularmente importante notar que
tanto a crise do Estado como a crise econémica mais
geral que a acompanha sdo (e serdo) as responsaveis

m Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 37, n° 4, out-dez. 2006



diretas pela deteriorac@o das condi¢des de vida de gran-
de parte da populacéo residente no pais, o que, em ter-
mos do modelo apresentado abaixo, pode ser visto atra-
ves tanto da “desregulacéo” do mundo do trabalho quan-
to do aumento da “desprotecdo” social efetiva.

No modelo interpretativo simplificado, queremos
deixar claro que ha quatro grandes eventos (crise eco-
ndmica, crise estatal, crise do trabalho e crise da prote-
¢ao social) interconectados por quatro grandes proces-
sos socioecondmicos. Os processos de “desestrutura-
cao0” e de “desregulamentacao” do trabalho sdo, na ver-
dade, as duas vertentes do que chamamos de desregu-
lagdo capitalista do mundo do trabalho (ver rodapé nu-
mero 8). Ja o processo de “enrijecimento institucional”
se refere a forma pela qual a crise do Estado atinge o
sistema de protecao social, através tanto de um enrije-
cimento financeiro, que afeta mais diretamente o nivel
dos beneficios, como através de um enrijecimento re-
gulatorio, que afeta o sistema pelos lados da cobertura
populacional, da gestdo dos programas e do controle
sobre 0s mercados privados de provisdo de protecao
social. Por fim, o processo de “individualizagdo das es-
tratégias de sobrevivéncia” tem relacdo com a forma
pela qual a crise econdmica tanto expulsa as pessoas
do modelo oficial de protecao quanto forca a criagéo de
estratégias familiares e mesmo individuais de autopro-

vis@o de protecao, estratégias estas que vao desde ten-
tar acessar o sistema de previdéncia privada até estru-
turar redes informais de solidariedade.

E importante ter claro que as crises do Estado e da
economia, desde meados dos anos 1970, s&o as respon-
saveis diretas pela desestruturagdo do mercado de tra-
balho, o qual tem tido que conviver com grande informa-
lidade dos contratos, intensa precariedade nas condi¢ées
de trabalho, altos indices de desemprego aberto e uma
grande desigualdade de rendimentos. Esta reorganiza-
¢ao do padréo de intervencdo do Estado no Brasil, em
curso desde pelo menos o inicio da década de 1990,
obstruiu, juntamente com obstaculos de fundo econémi-
co, a capacidade estatal para implementar o sistema de
protecdo social contido na Constituicdo de 1988. O novo
governo empossado em 1990 comegou uma reforma de
tipo gerencial no Estado, a0 mesmo tempo em que era,
ele proprio, o responsavel pela condugéo das outras re-
formas nos campos econdmico, social e politico.

No campo especificamente social, o Estado brasi-
leiro tem conduzido varias mudangas no sistema nacio-
nal de protecao social, com a justificativa de que o mode-
lo de protecéo inscrito na Constituic&o seria muito custo-
so para a estrutura fiscal do governo, além de inadequa-
do em face das novas propostas de reforma do proprio

MODELO SIMPLIFICADO DE INTERPRETAGAO

CRISE DO TRABALHO

A

trabalho

v
CRISE ECONOMICA

desregulamentacao da legislacéo
CRISE DO ESTADO trabalhista

enrijecimento institucional:
financeiro e regulatério

desestruturacao do mercado de

individualizagdo das estratégias de
sobrevivéncia

»
>

CRISE DA PROTEGAO SOCIAL

»
>

Figura 1 — Modelo simplificado de interpretacao
Fonte: Elaboragéo propria do autor.
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Estado e do sistema econdmico. Por esta razao, o nucleo
duro de qualquer sistema de bem-estar — a saber, “as
condigdes de regulacdo do mercado de trabalho” e “o
modelo de previdéncia social” — tem passado por impor-
tantes mudancas institucionais desde a ultima década.

No caso do mercado de trabalho, em que pratica-
mente a maior parte da populagao ativa nunca foi contri-
buinte do sistema de prote¢do, a onda de liberalizacao
das regras de regulagéo laboral levada a cabo nos anos
1990 parece indicar que a cobertura no ambito da previ-
déncia publica ndo aumentara significativamente. De acor-
do com esta assertiva, se a causa para a desregulacéo
do mundo do trabalho no Brasil estd ligada né&o propria-
mente a legislacdo existente, mas basicamente a profun-
da e persistente crise do Estado e da economia, entao as
propostas recentes no ambito da reforma trabalhista ndo
serdo eficazes.

Na esfera previdencidria brasileira, a reforma gover-
namental iniciada nos anos 1990 parece que também nao
tera os resultados esperados, basicamente por duas ra-
z0es. Em primeiro lugar, porque em um contexto de grande
desigualdade de rendimentos, e no qual também os niveis
absolutos de remunerag@o s@o bastante baixos, somente
uma pequena parte da popula¢@o ocupada podera ter aces-
S0 aos sistemas privados de previdéncia complementar.
Este aspecto tenderd, muito provavelmente, a sancionar
no presente as desigualdades existentes em nossa estru-
tura distributiva, fazendo talvez crescer no futuro a desi-
gualdade entre pessoas ocupadas e entre familias. Em
segundo lugar, as mudancas pretendidas para a resolu-
¢ao dos atuais problemas no sistema de seguridade publi-
co parecem incompativeis tanto com a heterogeneidade
do mercado de trabalho como também com as propostas
em voga de desregulamentacao trabalhista.

Do confronto entre o passivo social sucintamente
descrito acima e o padrao brasileiro de prote¢do social
historicamente constituido ressaltam aquelas que nos
parecem ser as suas duas principais caracteristicas cons-
titutivas: o “hibridismo” em termos dos principios (liberal-
assistencial, meritocratico-contributivo e universal-soci-
al) que regem os arranjos institucionais dos diversos pro-
gramas sociais € a “insuficiéncia” no que toca a sua ca-
pacidade de prover protec@o social aos diversos seg-
mentos da populagdo. Conquanto o hibridismo possa ser
uma caracteristica institucional positiva em um contexto
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nacional marcado por grande heterogeneidade social, a
exigir solugdes diferenciadas para problemas de nature-
za diversa, acaba, no caso brasileiro, contribuindo na
verdade para o quadro de insuficiéncia de suas politicas
sociais em prover protecao social adequada a parcela
expressiva da populacao.

Em suma: com o precedente em mente, podemos
afirmar que parte ndo desprezivel da explicagéo para a
atual situac@o de “desprotecao social’ no Brasil reside no
descompasso entre o padréo historico de protecdo aqui
constituido e as transformagdes concretas pelas quais
tém passado a economia e 0 Estado desde o ultimo quar-
to do século XX. Em outras palavras, pode-se dizer que
ha no Brasil uma precéria correspondéncia entre o seu
especifico padr@o de protecéo social e o comportamento
seguido pelas estruturas econémicas e sociais do pais.
Em esséncia, 0 arcabougo institucional aqui constituido
estd em desacordo com a natureza e a evolugdo das
condicdes recentes de funcionamento da economia e do
mercado de trabalho, ndo obstante alguns avangos for-
mais e parciais no dmbito das politicas vinculadas ao
mundo do trabalho (casos da previdéncia rural, da flexi-
bilizacdo nos critérios de atendimento das politicas de
protecdo ao trabalhador e do conjunto de programas diri-
gidos a organizagdo agraria), das politicas de assistén-
cia social (casos da institucionalizagcao de programas de
transferéncia de renda a idosos carentes e pessoas por-
tadoras de deficiéncias, bem como da concesséo de bol-
sas e servicos especializados a jovens e criangas caren-
tes), das politicas universais de saude e de educagédo
nos niveis de ensino fundamental e médio, e da criagao
de politicas socialmente mais redistributivas de habita-
¢éo e saneamento. Mas ainda assim, mesmo em se veri-
ficando um movimento gradual de convergéncia entre o
padrdo de protecdo social e as estruturas socioecondémi-
cas sobre as quais ele se sustenta, hd ainda um grande
distanciamento entre ambas as dimensdes, sendo o gap
entre elas uma boa medida do grau de desprotegéo soci-
al vigente na sociedade brasileira.

4 - FUNDAMENTOS DE UMA POLITICA
SOCIAL PARA 0 BRASIL

4.1 - Direitos de Cidadania x Gestao da
pobreza
Embora este ensaio ndo pretenda ter um carater
conclusivo, é importante recuperar e defender a centrali-
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dade do Estado para a promogao do desenvolvimento e
da protecdo social em espacos nacionais como o Brasil,
em que as heterogeneidades e as desigualdades sao de
tal natureza e magnitude que ndo podem ser superadas
pela operacdo auto-regulavel dos mercados privados.

Mas para que se possa reposicionar teoricamente o
Estado no centro da estratégia de superacéo do parado-
X0 segundo o qual, a despeito das conexdes entre “crise
estatal e econdmica”, “desregulacéo do trabalho e des-
protecdo social’, qualquer solugdo sustentavel no longo
prazo precisa contar com a presenca ativa e norteadora
do Estado em meio as dimensGes econdmica e social da
vida contemporénea. Faz-se necessario enfrentar um
conjunto relevante de questdes, a partir das quais se or-
ganizam este e 0s préximos topicos.

Em primeiro lugar (neste ltem 3), a questdo do prin-
cipio politico de justica social a partir do qual se pode
justificar a existéncia de determinada orientagéo geral
em politicas sociais, bem como sancionar a mobilizagéo
de recursos (humanos, financeiros, estratégicos etc.) a
mando do Estado e em nome do enfrentamento da ques-
tao social contemporénea. Em segundo lugar (ltem 4), a
questao do financiamento social dentro da estrutura ge-
ral de financiamento do setor publico.

Podemos dizer, sobre a questdao dos principios de
justica em politica social, que o debate brasileiro sobre o
assunto parece polarizar-se em torno de basicamente
duas posicoes.

De um lado, o foco das preocupagdes de um certo
grupo de estudiosos recai sobre a suposta baixa efetivi-
dade, baixa eficacia e baixa eficiéncia das diversas poli-
ticas sociais setoriais. Segundo esta forma de ver o pro-
blema, trata-se no limite de uma questéo de calibragem
entre recursos supostamente suficientes e ja emprega-
veis na area social € o publico-alvo dos beneficios esta-
tais. Ou seja, “focaliza¢@o” de recursos nos mais pobres
dentre os pobres seria a forma pela qual esta vertente
analitica pretende entender e solucionar as questdes da
desigualdade e da pobreza no pais.

De outro lado, por sua vez, ha um grupo de estudio-
s0s que localiza o problema nao exatamente no arcabou-
¢o institucional existente, mas, sim, na forma excludente de
funcionamento do capitalismo no Brasil, vale dizer, no fato
de o capitalismo tardio e periférico aqui instalado néo ter
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conseguido, sendo parcial e precariamente, alimentar o
sistema de protecdo social com trabalhadores assalaria-
dos formais (leia-se: regularmente contratados e, portanto,
contribuintes da previdéncia estatal).

A favor de ambas as posi¢des concorrentes citadas
acima, temos a dizer que o mérito da vertente analitica
defensora da focalizagdo reside em apontar para a baixa
operatividade das politicas sociais em geral, isto €, uma
baixa capacidade de enfrentar (vale dizer, conseguir re-
duzir) os dramaticos niveis de desigualdade e pobreza
da sociedade brasileira. Por sua vez, 0 mérito da corrente
“desenvolvimentista” estd em apontar para o fato incon-
teste de que, num contexto de relagdes (inclusive huma-
nas) crescentemente regidas pelos valores da reprodu-
¢ao capitalista, crescimento econémico sustentavel é, sim,
condicdo necessaria para qualquer tentativa de resolu-
cdo da chamada questao social nacional.

Mas dito isto, temos a dizer, contra ambas as posi-
¢Oes concorrentes, que elas se enganam ao tentar redu-
zir, ainda que somente como recurso retorico-discursivo,
a complexidade do problema a uma ou outra questao —
focalizag@o ou crescimento.

Contra as idéias da vertente “desenvolvimentista”, &
preciso dizer que hoje comeca a ficar mais claro que a
incompatibilidade ou descompasso entre as estruturas
social e econdmica do pais e o arcabouco institucional
montado para prover protecdo a populagdo sempre foi
parte da relacdo entre ambas as dimensdes, de modo
que elas nunca gozaram do grau de harmonia que pu-
desse levar a uma situagao de plenitude (ou quase pleni-
tude) de protecéo social vinculada ao modelo meritocra-
tico-contributivo. Tanto a experiéncia histdrica brasileira,
de crescimento econdmico puxado pela industria, como
o atual cenario de restricbes macroecondmicas, aliado
ainda & heranca social do trabalho no pais e ao modo de
funcionamento de nosso mercado de méo-de-obra (hoje
regido preponderantemente pela logica da oferta exce-
dentaria de trabalho), tudo isso parece desautorizar a
crenga numa suposta virtude do modelo meritocratico-
contributivo em absorver, satisfatoriamente, contingentes
crescentes de trabalhadores ao padréo de prote¢éo soci-
al dominante, mesmo na presenca de taxas de cresci-
mento econdmico mais elevadas que as atuais.

Por seu turno, contra as teses da corrente que de-
fende a *focalizag@o”, € preciso dizer que a universaliza-

463



¢éo das politicas sociais em geral (e ndo sua focalizagao)
parece ser a saida mais adequada, ainda que fiscalmen-
te onerosa, para justamente combater com maior dose
de efetividade e eficacia a estrutura perversa de desi-
gualdades do pais. (DELGADO; CARDOSO JUNIOR,
2000; SCHWARZER; QUERINO, 2002). Alias, cremos que
é justamente a opgao universalizante das politicas soci-
ais, num contexto de acesso extremamente desigual da
populag@o aos bens e servigos sociais publicos, que pode
tornar a acéo estatal mais progressiva e inclusiva, além
de mais facil operacionalizagao, posto prescindir de defi-
nicoes sempre problematicas para linhas de pobreza,
cadastro de pobres quase sempre corruptivel e gerador
de injusticas na fronteira das linhas de pobreza, meca-
nismos quase sempre falhos de controle das agdes foca-
lizadas, além de duvidosos no que respeita aos critérios
(quase sempre privados) de avaliagdo de eficiéncia e
eficacia de politicas que sdo, em si mesmas, de natureza
social. Enfim, devido a motivos como os apontados, € que
acreditamos serem as politicas de focalizagdo as mais
custosas do ponto de vista da operacionalizagdo e as
que mais tendem a estigmatizar os beneficiarios dos pro-
gramas sociais e a injusticar aquela parcela que, tao po-
bre quanto a anterior, acaba ficando fora da concessao
de beneficios e transferéncias oficiais. Por outro lado, tal
como atestam estudos empiricos nas areas da saude —
Sistema Unico de Satde (SUS), educagdo — Fundo de
Manutencé@o e Desenvolvimento do Ensino Fundamen-
tal e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), assisténcia —
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), previdéncia
rural e outros, tem-se que a universalizag@o de politicas
sociais tende a ser tdo mais progressiva e redistributiva
justamente em contextos em que é mais desigual o ambi-
ente socioecondmico sobre o qual elas atuam.

No mundo contemporéneo, 0 avango material das
forcas produtivas, de um lado, e, de outro, 0 avango e con-
solidacéo das instituicoes publicas e privadas, autorizari-
am uma terceira abordagem para o enfrentamento da ques-
tdo social atualmente existente em nossas sociedades.

Em poucas palavras, a idéia central é a de que a
historia da civilizagéo ocidental nos ultimos trezentos anos
estabeleceu um conjunto de parametros fundamentais
de convivio e sociabilidade em torno dos quais passaram
a se organizar certos direitos civis, politicos e sociais,
balizadores da condi¢cdo humana moderna. Condensa-
dos na idéia forte de “cidadania”, um conjunto espacial e
historicamente constituido de direitos civis, politicos e
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sociais passa a operar como critério de demarcagéo para
a inclusdo ou exclusao populacional em cada pais ou
regido. Neste sentido, fica cristalino o motivo de fundo
pelo qual a renda — e mesmo as capacidades individual-
mente consideradas — é critério insuficiente para servir
de parémetro para estudos de desigualdade e pobreza
no mundo contemporaneo.’® Obviamente, essa mudan-
ca de compreensdo implica a necessidade de reformata-
cao conceitual da desigualdade e da pobreza, bem como
dos instrumentais metodoldgicos de célculo, temas estes
que, no momento, extrapolam o escopo deste texto. As-
sim, no que segue, vamos tratar apenas da fundamenta-
¢éo conceitual que envolve essa outra perspectiva anali-
tica, ndo obstante a suprema importancia das alternati-
vas de mensuragéo e dimensionamento para a desigual-
dade e a pobreza segundo essa abordagem.

A definicéo de pobreza, segundo o “critério da cidada-
nia ampla”, afirmaria, entdo, que a pobreza € um fenémeno
historico associado a excluséo de parte da populagdo de um
pais ou regido do acesso ao conteudo real dos chamados
“direitos amplos da cidadania”, quais sejam, os direitos civis,
politicos e sociais basicos em qualquer sociedade moderna
que tenha incorporado em seu ideal de desenvolvimento
alguns valores fundamentais de convivio, sociabilidade e
bem-estar coletivo contidos naqueles direitos. Isto posto, a
pobreza pode ser vista como uma situacéo de destituicdo de
direitos de cidadania, para o todo ou parte de uma popula-
¢ao qualquer em determinado territdrio.™

¥ 0 indiano Sen (1999) é uma das poucas vozes, ainda que influente, a
desafiar o consenso em torno da estreita visdo de pobreza como
insuficiéncia de renda. Isso néo significa que ele — e mesmo ndés — ndo
reconheca a suprema importancia da renda como pardmetro fundamental
de demarcagdo para o estudo da pobreza, ainda mais considerando o
mundo capitalista dentro do qual estdo inscritas as relagbes humanas
contemporaneas. Sen (1999) substitui a idéia da pobreza como
insuficiéncia de renda pela idéia da “pobreza como privagéo de
capacidades”. As “capacidades” sdo definidas como atributos potenciais
da pessoa humana, através dos quais ela pode exercer certas liberdades
essenciais, tais como: liberdades politicas; facilidades econdmicas;
oportunidades sociais; garantias de transparéncia; seguranga protetora.
Entretanto, a Idgica da pobreza como privagdo de capacidades, se tem
0 mérito de nos fazer ver por que a simples posse de renda ndo é
condicdo suficiente para a superagéo de situagdes de pobreza, é incapaz
de transcender o ambito das determinagdes microecondmicas e micro-
sociais que aprisionam e limitam o poder explicativo desta abordagem,
impedindo-a de avangar rumo a uma explicacdo mais abrangente, de
natureza mais histérica e conteido mais estrutural, que entende a
pobreza como parte do problema mais geral de expanséo e consolidacao
dos direitos civis, politicos e sociais no mundo capitalista
contemporaneo.

™ Um relato da evolugéo dos direitos de cidadania no Brasil pode ser
visto em Carvalho (2001). Em linhas gerais, afirma esse autor que “o
cidadao pleno seria aquele que fosse titular dos trés direitos. Cidaddos
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Embora as origens e principios desses direitos re-
montem as revolugdes inglesa, norte-americana e france-
sa, é com a Declaragao Universal dos Direitos do Homem
em 1948 que os valores fundamentais da liberdade e da
igualdade alcangam status pleno, enquanto valores funda-
mentais da pessoa humana a serem conquistados, reali-
zados, reconhecidos. Com isso, 0 problema principal dos
direitos da cidadania no mundo de hoje ndo é, como bem
observam alguns pensadores progressistas da atualida-
de, o de justifica-los, mas, sim, o de defendé-los.™

Em suma, os valores basicos dos direitos da cidada-
nia — “liberdades individuais”, “democracia participativa”,
“justica social” — s@o principios gerais cuja realizagao e
protecdo dependem de agdes politicamente conscientes e
orientadas para tal fim, motivo pelo qual é importante pre-
servar a esfera publica livre da logica das decises priva-
das, sob o risco de colocar sob ameaga os préprios direitos
da cidadania construidos nesses ultimos trezentos anos

incompletos seriam 0s que possuissem apenas alguns dos direitos. Os
que ndo se beneficiassem de nenhum dos direitos seriam nao-cidadaos”.
(CARVALHO, 2001, p. 9). De maneira bastante abreviada, poderiamos
definir os direitos civis como os direitos fundamentais a vida, a liberdade,
a propriedade, a igualdade perante a lei. Eles se desdobram na garantia
de ir e vir, de escolher o trabalho, de manifestar o pensamento, de
organizar-se, de ter respeitada a inviolabilidade do lar e da
correspondéncia, de ndo ser preso a nao ser pela autoridade competente
e de acordo com as leis, de ndo ser condenado sem processo legal
regular. O ponto fundamental dos direitos civis é a garantia das liberdades
individuais. Os direitos politicos, por sua vez, poderiam ser associados
a participacdo do cidaddo no governo e administracdo da sociedade,
seja de maneira direta, votando e sendo votado, seja de maneira
indireta, através de manifestagbes publicas, organizagdes partidarias,
livre associagdo etc. A esséncia dos direitos politicos é a idéia da
democracia representativa. Por fim, os direitos sociais poderiam ser
classificados como direitos coletivos, que garantiriam a participagéo
de toda a populacéo na reparticdo da riqueza social, seja através do
acesso a uma renda compativel com as necessidades basicas
(alimentagao, moradia, educag@o, saude, previdéncia etc.), seja através
do acesso a bens e servigos publicos (transportes, saneamento,
seguranca etc.). S&o os direitos sociais que permitem as sociedades
politicamente organizadas reduzir os excessos de desigualdade
produzidos pelo sistema econdmico e garantir um minimo de bem-
estar para todos. Assim, a idéia-forga contida nos direitos sociais é a
de igualdade e justica social, em sua dimensao coletiva.

'S Para a tedrica Hannah Arendt, essa formulagdo toma a forma da defesa
do principio geral das pessoas e das coletividades de terem o direito
primeiro de reivindicarem direitos, pois, ao contrario do que esta prescrito
nas Constituicbes modernas, as pessoas nao nascem iguais em dignidade
e direitos: “a igualdade ndo é um dado — ele néo é physis, nem resulta de
um absoluto transcendente externo & comunidade politica. Ela € um
construido, elaborado convencionalmente pela agdo conjunta dos homens
através da organizacdo da comunidade politica”. (LAFER, 2001, p. 150).
Mas, uma vez reconhecidos como direitos desejaveis para a pessoa
humana, “ndo se trata de saber quais e quantos sdo esses direitos, qual
€ sua natureza e seu fundamento, se sdo direitos naturais ou histdricos,
absolutos ou relativos, mas sim qual € o modo mais seguro para garanti-
los, para impedir que, apesar das solenes declaracdes, eles sejam
continuamente violados”. (BOBBIO, 1992, p. 25).
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de histéria da civilizagdo ocidental. O resultado desta ame-
aca seria, evidentemente, 0 aumento da pobreza entendi-
da nesse sentido forte — “pobreza como destituicao de di-
reitos da cidadania”. Esta idéia resume bem o dilema fun-
damental de hoje: ou se continua com critérios restritivos
do tipo “pobreza como insuficiéncia de renda”, e neste caso,
pouco se diz ou se explica do fenémeno que se quer en-
tender; ou se avanca para uma compreensao mais ampla
do problema, tal como a proposta de entendimento da “po-
breza como destituicdo de direitos da cidadania”, ainda
que essa escolha represente mais dificuldades de calculo,
ou mais dificuldades politicas para o seu enfrentamento,
parte esta realmente dificil de resolver, sobretudo pelos
custos de desmantelamento da Idgica atualmente vigente
e cdmoda de tratar a pobreza como um subproduto inde-
sejado e residual do modelo econdémico em voga.

9—FINANCIAMENTO E GASTOS SOCIAIS NO
BRASIL

5.1 — Dilemas da Estrutura Tributaria e do
Padrao Fiscal-financeiro do Gasto
Piblico Federal

No &mbito deste ensaio, acreditamos ser necessa-

rio enfrentar também a questao relativa ao “financiamen-
to da protecao social” condizente com o principio de jus-
tica acima defendido. Para tanto, inicialmente, é preciso
dizer que a estratégia social dos governos que adminis-
traram as politicas publicas brasileiras ao longo dos anos
1990 era também uma estratégia para “resolver” o pro-
blema do financiamento das politicas sociais, ainda que
fosse uma estratégia tdo-somente implicita, jamais de-
clarada. Universalizacéo restrita, focalizagéo sobre a po-
breza, descentralizag@o fiscal e privatiza¢éo de parte nao-
desprezivel das politicas sociais concorrem, conjunta e
estruturalmente, para limitar as necessidades de financi-
amento do gasto publico social, notadamente em dmbito
federal, 0 que é também coerente e necessario a estraté-
gia mais geral de contengdo fiscal do governo em face
dos constrangimentos macroecondmicos (auto)impostos
pela primazia da estabilizacdo monetaria sobre qualquer
alternativa de politica econémica.

Enquanto a triade universalizagdo restrita, focaliza-
¢éo e descentralizago fiscal significa redug@o de gastos
sociais potenciais, com rebatimentos negativos em ter-
mos da cobertura e atendimento social bésico a popula-
¢ao, a privatizacéo €, ao contrario, uma forma de transfe-
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rir parte significativa do financiamento da provisdo de
bens e servigos sociais diretamente para as préprias fa-
milias, que sdo obrigadas a assumir custos crescentes e
reducdo da renda disponivel em fun¢do da auséncia ou
precariedade da provisao publica, notadamente nas are-
as de saude, previdéncia e educagdo. Tendo em conta
ainda a regressividade da estrutura tributaria, cuja base
de arrecadagdo concentra-se preponderantemente so-
bre bens e servicos e folha de saldrios, mais o fato de a
maior parte dos impostos e contribuicdes devidos por
empregadores ser repassada aos precos, conclui-se que
as classes que vivem do trabalho (e dentre estas, as mais
pobres) sdo as que, em verdade, financiam praticamente
a totalidade dos gastos sociais no Brasil.

Por isso, um grande e inadiavel tema dos debates
atuais na area social é o do financiamento e gastos publi-
cos. Um dos problemas mais evidentes é que tal debate
se faz isolando-se ambas as dimensdes do problema, de
modo a parecer que reforma tributdria ndo tem nada que
ver com gasto social, reducéo das desigualdades e com-
bate a pobreza. Assim, um dos objetivos principais aqui é
0 de tentar estabelecer algumas das vinculagdes mais
diretas entre as dimensdes do financiamento (estrutura
tributaria) e gastos sociais (estrutura fiscal).

Em primeiro lugar, é preciso dizer que uma estraté-
gia de universalizagao das politicas (e, portanto, dos gas-
tos) sociais so pode ter efeito redistributivo satisfatorio se
colado a uma estrutura tributaria (lado da arrecadag@o)
condizente com principios do tipo rawlsianos de justica
distributiva.'”” No caso concreto que estamos analisando,

16 Sobre o tema do financiamento e gastos sociais no Brasil, ver Dain
(1989, 2001); Castro et al. (2003) e Ipea — Boletim... [19—].

'7 Sucintamente, o principio rawlsiano de justica social propde que: i) as
pessoas devem ter direitos iguais em um sistema abrangente de liberdades
civis e politicas; ii) as desigualdades sociais e econdmicas devem ser
dispostas de tal forma que estejam ligadas a posicdes abertas (de acesso
potencial livre) a todos os cidadaos, sob condi¢bes de igualdade de
oportunidades. Além disso, prevé que o sistema favoreca sempre 0s
menos privilegiados do regime de estratificacéo, isto é, que forneca o
maximo de vantagens para as pessoas em piores condicbes e posi¢des
sociais, 0 que sugere um tipo de igualitarismo ativo que, portanto, referendaria
atitudes e intervengdes publicas contra as desigualdades sistémicas.
Enquanto o critério de justica liberal-paretiano sustenta que uma situagao
de estratificacdo social € melhor que outra sempre que pelo menos um dos
seus membros esteja em situagdo mais vantajosa e desde que isso néo
coloque nenhum outro em uma situaga@o pior, o critério de justica liberal-
rawlsiano sustenta que uma situagao de estratificagao é melhor que outra
sempre que alguém menos favorecido esteja em melhor posicéo relativa,
mesmo que isso implique o desfavorecimento de alguém originalmente em
situacdo melhor (mas ainda mais vantajosa que a nova posi¢céo alcancada
pela pessoa menos privilegiada). Ver Rawls (2002).
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isso equivale a pensar uma estrutura tributaria centrada
sobre o patriménio (ou seja, estoque de riqueza real e
financeira, tanto de pessoas fisicas como juridicas, cuja
estrutura de distribuicdo no Brasil é vexatoria) e progres-
siva no que tange aos fluxos de renda. Embora seja ne-
cessario toda uma engenharia politica e tributaria para
alterar a estrutura final do financiamento publico, posto
tratar-se do mecanismo através do qual uma sociedade
interfere na distribuicdo primaria da renda, é fundamen-
tal atentar para o principio que historicamente justificou
mudancas tributarias no passado, qual seja, 0 principio
da vinculagdo entre base nacional da acumulagao capi-
talista e base 6tima de tributacéo.™

A diversificacao das fontes de tributacéo, aliada a
uma simulténea ampliacédo das bases de incidéncia, foi
sempre resposta necessaria do poder publico frente a
complexificagcao do sistema econémico. Parte dos pro-
blemas atuais do nosso sistema tributario, portanto, esta
ligada a mais uma situagdo de descompasso entre a di-
namica da economia real e o arcabougo institucional exis-
tente. Agora, trata-se de um descompasso entre a base
principal sobre a qual se processa a acumulacéo capita-
lista numa era global financeirizada e a estrutura de fi-
nanciamento publico anacrénica, a qual ainda onera pro-
porcionalmente mais os setores econdmicos tradicionais
da acumulagéo (de base industrial e comercial), em favo-

'® Historicamente, no Brasil, ainda que de maneira ndo declarada ou
totalmente consciente, a estrutura tributaria foi sempre se movendo e
se alterando em direcdo a chamada base 6tima de tributagéo, aquela
sob a qual se estrutura a dindmica de acumulagé@o de capital de um
pais. Nao ¢ a toa, por exemplo, que a tributagdo do periodo imperial no
Brasil recaia sobre o comércio exterior, cujas atividades de importagéo
e exportacdo foram a base da dindmica econémica até a década de
1930. Com o deslocamento do nucleo dindmico da acumulagéo de
capital para o mercado interno, a estrutura tributaria voltou-se para os
impostos incidentes sobre o consumo interno e, posteriormente, com o
aprofundamento da industrializag@o no pais, a reforma do Plano de
Acéo Econdmica do Governo (PAEG) — 1964/67 praticamente refundou
os esquemas de financiamento publico e partilha federativa, fazendo o
principal da arrecadago incidir sobre a renda — Imposto de Renda (IR),
ambito federal, produgdo — Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1), ambito federal e circulagdo de mercadorias — Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias (ICM), ambito estadual e servigos - Imposto
Sobre Servigos (ISS), ambito municipal. Finalmente, a Constituicdo de
1988 tentou diversificar as fontes e alargar ainda mais as bases de
incidéncia dos tributos, mas uma série de circunstancias ligadas a
forma pela qual as mudancas foram sendo introduzidas acabou
acentuando, ao invés de ir eliminando, a anacronia do sistema frente a
nova realidade econdmica da década de 1990. Por isso, ainda que
modificagdes na institucionalidade do sistema tributério sempre ocorram
com um certo atraso inevitavel, encontramo-nos novamente em uma
situag@o na qual urge promover nova adequacgéo entre base 6tima de
tributacdo e base nacional de acumulacdo de capital. Ver Giambiagi e
Além (2000).
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recimento relativo dos novos setores de ponta da dindmi-
ca econémica atual (de base financeira e de servigos, ai
inclusos os setores de entretenimento e de servicos tec-
noldgicos e de comunicagéo).

Um segundo aspecto importante da relacao entre
arrecadacé@o e gastos publicos esta relacionado a per-
versidade da imensa transferéncia de renda que esta se
processando no Brasil, tanto dos setores produtivos para
os financeiros, como, em conseqiéncia, das classes tra-
balhadoras para as classes rentistas. Tal fenémeno, ali-
as, observavel também em ambito mundial, pode ser vis-
to de pelo menos duas maneiras para o caso brasileiro.

De um lado, a estrutura vigente de arrecadacao dis-
torce ainda mais a disputa ja desigual entre capitais pro-
dutivos e financeiros por aplicagbes rentaveis, pois ao
onerar proporcionalmente mais os primeiros frente aos
ultimos, ajuda a tornar a eficiéncia marginal do capital
produtivo ainda menor que a eficiéncia marginal do capi-
tal financeiro, tudo o mais constante. De outro, a0 mesmo
tempo em que cresce a carga tributaria brasileira em re-
lagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), crescem bem me-
nos que proporcionalmente os aportes fiscais seja para o
gasto social seja para investimentos diretos. Como a dife-
renca entre ambas as dimensdes tem sido explicada pelo
peso crescente dos juros sobre a divida publica, temos
uma situacao explicita de transferéncia de renda do lado
real da economia para o lado financeiro, que, além de
nao oferecer contrapartidas suficientes em termos de
ampliagdo dos créditos ou valorizagdo do mercado de
capitais, tende a ser tdo mais grave quanto maior o supe-
ravit primério supostamente destinado a demonstrar a
capacidade de pagamento do pais frente a seus supos-
tos credores, notadamente os estrangeiros.

Por fim, atendo-se especificamente a questdo dos
gastos sociais, ndo € dificil observar, também aqui, uma
alta dose de “hibridismo” nos seus esquemas préprios de
financiamento, hibridismo este que vai desde a utilizagéo
de recursos orcamentarios em geral (caso da educacéo,
por exemplo), passando por vinculagdes especificas (ca-
sos da saude, assisténcia social e regime geral urbano
da previdéncia publica), até o uso de fundos patrimoni-
ais, como o0 Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) no
caso das politicas de emprego, incluindo o seguro-de-
semprego, e o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(FGTS) para as areas de habitagcao e saneamento). Em-
bora saibamos que o resultado atual desta institucionali-
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dade fiscal-tributaria derive de uma série de circunstanci-
as e fatores de ordem econdmica e também de interes-
ses e disputas politicas importantes em cada arena deci-
soria, n@o deixa de ser sintomatico, para os objetivos deste
ensaio, verificar, primeiro, que inexistem principios expli-
citos a estruturacdo das politicas sociais no pais; segun-
do, que isso acaba contrapondo, na luta cotidiana por
recursos, interesses e setores inteiros das areas sociais,
que de outra maneira convergiriam tendo em vista princi-
pios comuns de justica distributiva; terceiro, por fim, que o
arranjo fiscal-tributario em cada caso concreto das politi-
cas sociais mascara (mas nao esconde!) diversos graus
de injustica (e, portanto, ineficacia) distributiva, tal qual
exemplificamos rapidamente abaixo.

A érea da educacao, embora redistributiva no gasto,
sobretudo o € por atender aos setores populacionais mais
mal posicionados na estrutura social desigual do pais.
Os programas da area, embora financiados com recur-
sos gerais do orgamento publico, incorrem em certa dose
de injustica distributiva pelo simples fato de que é a pré-
pria estrutura tributaria brasileira regressiva quanto ao
financiamento em geral.

Ja no escopo proprio das politicas da Seguridade
Social (Saude, Previdéncia e Assisténcia, desconside-
rando aqui o0 seguro-desemprego), temos, na verdade,
uma situacao que, na pratica, desconsidera o Orcamento
da Seguridade Social para fins de orgcamentagdo e con-
tabilizagcao destas politicas. Isto impde que analisemos
cada uma das areas separadamente. Na saude, depois
de umaincrivel trajetéria de instabilidade e incerteza com
relacdo as fontes proprias de financiamento, chegou-se
a uma situacdo mais segura no final da década de 1990,
que no entanto incorre no mesmo tipo de problema da
educagdo: o gasto é distributivo sobretudo por atender
aos segmentos mais pobres da estrutura brasileira desi-
gualitaria, sendo o financiamento parcialmente injusto por
depender, em grande parte, da Contribuicao Proviséria
sobre a Movimentagao ou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), da
Contribui¢&o para o Financiamento da Seguridade Soci-
al (Cofins) e da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liqui-
do (CSLL), todas contribuicdes que, embora incidentes
sobre bases variadas, sdo onerosas para 0s setores pro-
dutivos da economia e regressivas em seus proprios ter-
mos, quer dizer, incidem de maneira percentualmente
igual sobre estruturas bastante desiguais de rendimen-
tos, tanto os pessoais (caso da CPMF) quanto os empre-
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sariais (caso de todas as contribuicdes citadas). Em gran-
de parte, € 0 mesmo tipo de problema que envolve a
assisténcia social.

Na previdéncia social, deixando de lado o regime
dos servidores publicos, temos que o problema da previ-
déncia urbana deriva basicamente do modelo meritocra-
tico-contributivo que lhe deu origem, de modo que, em-
bora parcialmente justo no esquema de financiamento,
certamente é ndo-redistributivo do ponto de vista do gas-
to, ja que tal modelo tende sempre a sancionar a estrutu-
ra de distribuicao existente. J& com relagdo a previdéncia
rural, conquanto seja bastante redistributiva no gasto, é
bastante injusta no financiamento, posto valer-se das
contribuicbes pagas pelos trabalhadores urbanos forma-
lizados para financiar-se. Estes, ainda que virtualmente
menos pobres que os trabalhadores rurais, encontram-
se também na base da pirdmide distributiva nacional e,
portanto, ndo deveriam ser a fonte sobre a qual acaba
recaindo o énus da contribuicdo para o financiamento da
previdéncia rural.

No caso das politicas de emprego, tomando o segu-
ro-desemprego como principal programa desta érea e prin-
cipal item da despesa, vemos que carrega uma certa dose
de injustica distributiva & medida que se destina exclusiva-
mente a trabalhadores desempregados do setor formal da
economia, sendo, no entanto, um programa financiado
basicamente com recursos do Programa de Integracéo
Social (PIS), fundo patrimonial recolhido mediante um per-
centual sobre o faturamento de empresas que nao neces-
sariamente tém em seu corpo funcional apenas trabalha-
dores formalizados.

Em suma, encontramo-nos em uma situagéo na qual
ndo é possivel avaliar adequadamente os impactos sociais
dos gastos publicos sem considerar também, como dimen-
sdo crucial dos problemas de efetividade e eficacia distribu-
tivas, 0 lado do financiamento prdprio das politicas e progra-
mas governamentais, particularmente os da area social.

6 - CONSIDERAGOES FINAIS

6.1 — Direitos de Cidadania para a Construcao
Democratica
Este ensaio procurou abordar algumas questdes per-
tinentes a historia e a contemporaneidade da questéo e da
politica social brasileira. Algumas conclusGes importantes
podem agora ser sintetizadas.
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Em primeiro lugar, é preciso reafirmar que a “persis-
téncia” da questédo social no Brasil deriva da forma inade-
quada pela qual foram tratados, historicamente, os proble-
mas de acesso a terra e ao trabalho regulado, no contexto
de expans@o de uma economia capitalista tardia e periféri-
ca. A forma de manifestacdo da questdo social hoje se
expressa pelo grande e crescente peso de um setor de
subsisténcia no campo e de um igualmente grande e cres-
cente setor urbano de pessoas em idade ativa néo inseri-
dos no mundo do trabalho de maneira minimamente estru-
turada e regulamentada. (ltem 1).

Em segundo lugar, temos que a questao social brasi-
leira, tal qual enunciada neste ensaio, foi apenas parcial-
mente enfrentada pelo conjunto de politicas sociais cons-
truidas desde, grosso modo, os anos 1930. Tendo assumi-
do um carater “hibrido” com relagao ao perfil institucional
(a0 combinar elementos dos modelos liberal-assistencial,
meritocratico-contributivo e universal-social) e “insuficien-
te” no que diz respeito & capacidade de combater o perver-
so quadro de desigualdades e pobreza do pais, nosso
modelo apresenta-se hoje fundamentalmente anacrénico
diante da enorme tarefa de prover protecao social minima
a populagéo. Por um lado, temos uma situagao de agrava-
mento da desprotecdo social que ndo se resolvera sim-
plesmente com a retomada de taxas mais altas de cresci-
mento econdmico; por outro, um aparato de politicas soci-
ais inadequado frente a natureza e dimenséo da questéo
social contemporénea. (Item 2).

Com o tipo de arranjo institucional que se consolidou
no Brasil — um modelo do tipo meritocratico-contributivo de
protecdo social, estruturado em fungao do mérito quanto a
insercao profissional-ocupacional e de beneficios vincula-
dos a contribui¢des sobre 0s saldrios —, 0 emprego assala-
riado e legalmente registrado era praticamente a tnica porta
de entrada do trabalhador ao sistema de prote¢é@o social.
Nao bastava a pessoa em idade ativa o exercicio de um
trabalho qualquer, ainda que socialmente Util; era preciso
que tal trabalho cumprisse uma dupla condicéo: fosse fruto
de uma relag@o capitalista privada — o assalariamento — e
fosse devidamente sancionado pelo poder publico — assa-
lariamento com carteira.

0 emprego publico, que ocupa papel de destaque em todas as
sociedades modernas, a rigor ndo é fruto de uma relagao capitalista
privada, mas toma a forma de uma relag@o de trabalho assalariada
registrada, vale dizer, com vinculo contributivo, motivo pelo qual esses
trabalhadores também desfrutam protecéo. Alias, historicamente, foram
os trabalhadores vinculados ao Estado os que primeiro mais e melhores
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Historicamente, ha evidéncias de que provavelmen-
te tenha sido a intensa “mobilidade social ascendente”,
propiciada pelo rdpido crescimento urbano-industrial e
estatal do periodo 1930/80, o fator principal a explicar
sua aparente aderéncia a realidade social, bem como
sua durabilidade temporal. Tanto que, na presenca da
crise de crescimento econémico dos anos 1980 e 1990,
torna-se visivel a inadequag@o do modelo meritocratico-
contributivo em tentar vincular trabalhadores pertencen-
tes a um mercado de trabalho desde sempre bastante
heterogéneo e desregulado a um sistema de beneficios
previdencidrios dependentes de contribui¢des passadas.

Em outras palavras, o nucleo central do modelo de
incorporacéo e protec¢ao social construido no pais ao lon-
go de mais de 50 anos (1923/1988) foi o resultado de com-
promissos politicos que hierarquizavam prioridades eco-
noémicas em detrimento de prioridades sociais. Deste modo,
seu sucesso aparentemente prolongado no tempo teria
sido politicamente sustentavel enquanto durou, na verda-
de, o intenso movimento de mobilidade social ascendente
no pais, movimento este puxado, de um lado, pela for¢a do
capitalismo aqui instaurado entre fins da década de 1920 e
comeco da de 1980, e, por outro, pelo crescimento do em-
prego estatal no mesmo periodo, de intensa ampliagdo da
participacdo do Estado na sua interface com as dimensoes
da economia e da sociedade no Brasil.

Em terceiro lugar, concluimos pela “universalizagéo”
das politicas sociais como estratégia mais indicada para
enfrentar os desafios sociais brasileiros, ja que num con-
texto de desigualdades extremas, a universalizagdo pos-
sui a virtude de combinar os maiores impactos redistribu-
tivos do gasto com os menores efeitos estigmatizadores
que advém de praticas focalizadas de agao social. Além
disso, € a universalizagdo a unica estratégia condizente
com os principios de justica distributiva contidos nos cha-
mados direitos amplos e irrestritos de cidadania social;
portanto, uma idéia desatrelada do discurso reducionista
e conservador sobre a pobreza. (ltem 3).

Em quarto lugar, chamamos atencédo para a neces-
sidade de se incluirem a dimensao do financiamento do

coberturas tiveram — e continuam a ter — nos sistemas nacionais de
protecdo social. Em suma, e para o que importa a este capitulo, basta
dizer que apenas em ambos 0s casos — assalariamento registrado,
publico ou privado — o trabalhador faria parte da comunidade de cidadaos
socialmente protegidos pela relagéo de trabalho.
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gasto publico, em geral, e dos gastos sociais, em particu-
lar, com vistas a um tratamento completo do esforgo re-
distributivo da sociedade brasileira. Dada a particular
estrutura de desigualdades sociais e econémicas do pais,
nao basta que os gastos sociais sejam redistributivos para
se avaliar a eficacia das politicas; é preciso também que
a forma de financiamento dos gastos possua alta dose de
progressividade na tributacdo, sobretudo sobre o patri-
ménio e os fluxos de renda real e financeira. (Item 4).

Por fim, resta dizer que o esfor¢o envolvido no enfren-
tamento da questdo social brasileira n@o pode prescindir
do Estado como ator central do processo, 0 que suscita 0
aparecimento de um grande paradoxo, tal que qualquer
solugao sustentavel em longo prazo devera passar neces-
sariamente por uma recomposi¢do do papel central do
Estado em meio a vida social e econémica do pais. Ao
propor uma discussao que repense as relagdes Estado/
Sociedade no Brasil, evidenciamos as dificuldades tedri-
cas de compreensao dos fenémenos contemporéneos,
bem como os desafios praticos de transformagao da politi-
ca e da sociedade rumo a consolidagdo democrética.

Abstract

The essay discusses some aspects related to the
history and nowadays of both the social question and so-
cial policies in Brazil. It shows that the persistence of soci-
al question derives from the way they were treated, histo-
rically, the access problems to the land and to the regula-
ted work in the country. Regarding the social policies, it
tries to demonstrate that our model of social protection is
institutionally hybrid and insufficient to combat both the
unequal distribution of income and poverty. It concludes
that the State is the central actor in the process of facing
the social question, seeing that the universalization of
social policies is the best strategy for the Brazilian case. In
addition, it affirms that it's necessary to consider the finan-
cing of social policies to correctly analyze the distributive
impacts of the social budget.

Keywords:

State; Social Policies; - Universalization; Social Poli-
cies - Brazil.
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