A EVOLUCAO DAS POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL:
0 periodo de 1930 a 2010

Autor: Fernando Antonio Franga Sette Pinheiro Junior — Doutorando em Administragao
Publica e Governo pela Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo da
Fundacdo Getulio Vargas (EAESP/FGV) e Secretaria de Desenvolvimento e Integracéo
do Norte Nordeste de Minas Gerais do Governo de Minas Gerais (SEDINOR/MG)

Area tematica: Politicas Publicas

Resumo

Ao se pensar o Estado como provedor de politicas sociais deve-se pensar na dindmica
deste com as familias e 0 mercado, visto que sua atividade varia de acordo com a
atividade dos demais. O provimento das politicas sociais no Brasil de 1930 até os dias
atuais pode ser dividido em quatro grandes periodos, de 1930 a 1964, de 1964 a 1985,
de 1985 a 1994 e de 1994 até atualmente. Assim, o estudo visa refletir sobre as politicas
sociais no Brasil, e demonstrar que apesar de aparentar que essas sdo poucas efetivas,
evoluimos de maneira significativa.
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1 INTRODUCAO

A provisdo de servigos sociais na maioria dos paises € uma mistura de provisdo
social publica e privada. O Estado e o mercado interagem continuamente ao longo da
histéria e definem as formas de provisdo social nos paises. Com a analise do mix
publico-privado tem-se o escopo das necessidades humanas que sdo dadas como direito
social (iniciativa publica) e quais sdo relegadas ao mercado (iniciativa privada).
(Esping-Andersen, 1991)

Para as provisdes sociais serem consideradas publicas elas devem ser
diretamente legisladas e administradas pelo Estado ou deve existir um mandato
governamental para que setor privado forneca o servigo. A relagdo causal proposta por
Esping-Andersen (1991) é que o mix publico privado reflita a estrutura de provisdo do
bem-estar de um pais. A partir do momento em que o Estado coloca sobre sua
responsabilidade a execucdo de determinados servigos sociais, esses Servigos sociais
passam a ser considerados politicas publicas com cunho social, ou seja, sdo politicas
sociais.

Desde 1930 o Brasil passou por um processo de desenvolvimento econdmico,
modernizagdo social e participacéo politica, acompanhado de periodos autoritarios e de
crises econdmicas. O crescimento da econdmica e as mudangas do comportamento
demogréfico, assim como a melhora as condi¢Oes de vida das pessoas e 0 aumento da
participacdo do setor puablico na prestacdo de servigos sociais demonstraram a
importancia de se estudar como ocorre a dindmica das politicas sociais no Brasil. Mas é
valido ressaltar que esse processo de evolugéo das politicas sociais ocorreu de maneira
desigual, sem atender a populacéo que realmente necessita. Com a Constitui¢éo de 1988
passa a ficar claro o dever do Estado em prover de maneira universal 0s servigos sociais
béasicos, saude, educacdo de qualidade e previdéncia social. O crescimento econdmico
brasileiro nos anos 2000, proporcionado pela estabilidade econdmica e social
conquistada nos anos 1990 fez com que esse papel do Estado fosse confirmado.

Porém o Estado tem encontrado dificuldade em manter uma politica social
universal e de qualidade, principalmente devido ao fato de esse vir atendendo as
demandas de atendimento béasico. Atualmente, com a maior consciéncia dos seus
direitos, a sociedade reivindica demandas mais complexas, ocasionando um aumento do
custo da politica social. Concomitante as maiores reivindica¢des e aumento dos custos,
0 setor publico parece ter chegado ao seu limite de tributacéo e de aumento da sua rede
de servigos. Dessa maneira, o presente trabalho visa entender como o Estado Brasileiro
se comporta perante esse mix, ou seja, como o Estado Brasileiro tem interagido com o
mercado para a oferta dos servicos sociais durante o Ultimo século. Para se fazer essa
analise, se faz um corte temporal do periodo de 1930 a 2012, apresentado as politicas
sociais no periodo e suas peculiaridades, demonstrando a maneira como o governo faz
politicas sociais atualmente ndo tem as mesmas caracteristicas de periodos anteriores, e
mostrando a evolugdo desta.

2 A CONCEPCAO DE POLITCAS SOCIAIS

Para que se possa entender o desenvolvimento das politicas sociais, é necessario
entender o desenvolvimento dos direitos civis, politicos e sociais, consequentemente 0
conceito de cidadania. Marshall (1967) postulava o conceito de cidadania como a
igualdade qualitativa entre os individuos de uma sociedade, ou seja, como a participacéo
integral na comunidade: todos deveriam ser admitidos como membros completos da
sociedade. A cidadania seria, em sintese, o direito de ter direitos.



Em um ensaio de 1873, Marshall (1967) aceitava como certo e adequado um
raio amplo de desigualdade quantitativa ou econdémica, mas condenava a diferencia¢éo
qualitativa entre 0 homem que era por ocupagdo, a0 menos, um cavalheiro e o individuo
que ndo o fosse. H4, portanto, uma espécie de igualdade humana bésica, associada ao
conceito de cidadania, a qual ndo é inconsistente com as desigualdades econdmicas. No
entanto, ele se referia apenas ‘as obrigagdes e ndo aos direitos de cidadania, do contrario
0 Estado assumiria a responsabilidade de conceder esses direitos, o que levaria a atos de
interferéncia.

Nesse sentido, a ideia de igualdade empregada no status de cidaddo esta
dissociada da concepg¢do de igualdade econdmica. O conceito de cidadania é dividido
em trés partes: civil, politica e social. O elemento civil é composto dos direitos
necessarios a liberdade individual(ir e vir, imprensa, pensamento e fé; propriedade,
celebrar contratos validos, justica); o politico se refere ao direito de participar no
exercicio do poder politico, como um membro de um organismo investido da autoridade
politica ou como um eleitor dos membros desse organismo; e o social é tudo o que vai
desde o direito a um minimo de bem-estar econdémico e seguranca ao direito de levar a
vida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade.
(MARSHALL, 1967)

Marshall (1967) propde que a cidadania se constitui através de uma sequéncia
cronoldgica e logica. Cronoldgica, porque primeiro se desenvolvem os direitos civis-
aqueles fundamentais & vida, a liberdade, & propriedade e a igualdade perante a lei-
depois os politicos- direito de participar do governo da sociedade, significando a
capacidade de fazer demonstracBes politicas, de organizar partidos, de votar e ser
votado- para entéo se chegar aos direitos sociais- aqueles que permitem a participagdo
igualitaria de todos os membros da comunidade, nos padrdes basicos de vida, garantem,
portanto, a participagdo na riqueza coletiva. Logica, porque o progresso da cidadania
esté atrelado ao desenvolvimento econdémico.

Para Marshall (1967), a igualdade aplicada a cidadania é composta,
primeiramente, pela consagracdo dos direitos civis (liberdade de ir e vir, direito a
propriedade, direito a justica), que atribuiam aos individuos o direito de defender e
afirmar todos os seus direitos em termos de igualdade com os outros. O autor coloca
que nas sociedades antigas, os direitos civis, politicos e sociais se confundiam e eram
fundidos em apenas um. Isso acontecia porque ndo havia separacdo do Estado nas suas
diferentes funces e os direitos civis de cada um dependiam de seu status na sociedade,
nao eram universais.

Para Marshall (1967) a primeira grande contribuicdo do capitalismo para o
desenvolvimento dos direitos de cidadania civis foi que, com ele, estabeleceu-se o
primeiro direito civil universal: o direito ao livre trabalho, quando todo ser humano
passou a ser dono da sua propria mao de obra e livre para trabalhar em qualquer
atividade. O autor coloca que os direitos civis eram, em sua origem, acentuadamente
individuais, e esta é a razao pela qual se harmonizaram com o periodo individualista do
capitalismo. Esses direitos se tornaram para os trabalhadores um instrumento para
elevar seu status econdmico e social, ou seja, para reivindicar sua habilitagdo a certos
direitos sociais. Mas o método para assegurar tais direitos é o exercicio do poder
politico, pois os direitos sociais pressupdem um direito absoluto a um determinado
padrdo de civilizagdo que depende do cumprimento das obrigagdes gerais da cidadania.
Nesse, sentido foram os direitos politicos que permitiram que, através da
representatividade de novas classes, antes preteridas do exercicio do poder politico, que
as demandas sociais sdo capazes de entrar na agenda politica e modificar a estrutura de



participacdo na riqueza (compreendida como padrdes minimos de vida, ndo apenas em
aspectos econdémicos).

Os direitos sociais foram incorporados ao status de cidadania sob a visdo de que
0S Servigos sociais ndo eram um meio de equalizar economicamente a sociedade, mas
um mecanismo de instauragdo da igualdade de oportunidades: o Estado garantiria o
minimo de bens e servigos essenciais visando igualar o status de cidadéo de todos 0s
individuos, e ndo o seu nivel de renda. Pode-se dizer que os direitos civis teoricamente,
ndo entram em conflito com as desigualdades de classes sociais instauradas pelo
capitalismo, assim como os direitos politicos (de votar e ser votado), em segunda
instdncia, também ndo. A igualdade perante a Lei era garantida e a liberdade de
mercado era mantida em paralelo. Mas, ao desenvolver-se um sentido mais humano de
igualdade social, faz-se uma segunda andlise da sociedade construida pelo regime
capitalista. Mesmo ap06s a instauragdo formal dos direitos civis, na pratica observavam-
se falhas de execugdo concretizadas principalmente pela parcialidade e pelos
preconceitos de classe derivados das desigualdades econdmicas; no caso dos direitos
politicos, essas falhas materializavam-se pela intimidacéo das classes inferiores pelas
superiores no momento do voto.

3. O DESENVOLVIMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS

Segundo Faria (1998), o regime adotado em um pais quanto & provisdo de
servicos e criacdo de politicas sociais possui forte relacdo com os papéis atribuidos a
triade - Estado, mercado e sociedade civil (nos textos denominado como familia). A
configuracdo das inter-relacdes entre essas trés instituicdes sdo capazes de promover
diferentes arranjos de bem-estar social

A provisdo das demandas por servigos sociais recai sobre 0s elementos da triade.
Assim, Estado, mercado e familia formam pilares de sustentagdo para a garantia dos
servicos sociais e do bem-estar dos individuos. Essas institui¢des, conforme se
estruturam, impactam profundamente uma as outras e sdo mutuamente impactadas. Por
exemplo, a estrutura familiar — o nimero de filhos, a posi¢édo da mulher como dona de
casa e no mercado de trabalho, o cuidado com os idosos e com as criangas — influencia
as politicas sociais do Estado que séo direcionadas para determinada estrutura familiar.
Ao mesmo tempo, as perspectivas de futuro dos membros dessa familia influenciam a
estrutura familiar de acordo com as politicas do Estado. O mercado também influencia e
é influenciado & medida que oferece esses servicos sociais suprindo uma demanda néo
abarcada pelo Estado e pelas familias, ou ainda, oferecendo servigos com maior
qualidade. (FARIA, 1998).

Conforme o papel de cada uma dessas institui¢des - Estado, mercado e familias -
na provisdo desses servigos denota-se uma configuracdo diferente das formas como 0s
servicos sociais sdo alocados em determinada sociedade. No entanto, é importante que
0s arranjos institucionais formem um arcabouco suficiente para a garantia efetiva dos
direitos sociais. A intervencdo estatal é dimensionada também a partir do tamanho do
papel do Estado como garantidor desses servigos. Porém, esses papéis sdo dindmicos e
se modificam com o tempo, modificando também o dnus da garantia de determinado
servigo e fazendo surgir novas demandas sociais (FARIA, 1998).

A partir da segunda metade do século XX marcou o inicio de uma nova era
mundial. Chegava ao fim um periodo de grandes tensdes, marcado, principalmente, por
duas grandes guerras, que transformaram a dindmica global, tanto do ponto de vista
socioecondmico, quanto da Otica politica e cultural. Na medida em que a sociedade se
recuperava de um trauma ainda recente, 0S governos procuravam rever sua logica de



acdo. Se a geografia fisica do planeta passava por uma reconstrugdo sem precedentes, 0
papel do Estado Nacional experimentava uma reformulagdo tdo grande, quanto a
destruicdo observada por seus territdrios. (FARIA, 1998)

Diante desse cenario, o chamado Estado de Bem-Estar Social foi a saida
encontrada pelos paises para sustentar as reformas demandadas pela populagdo. No
decorrer do periodo pds-guerra, o répido crescimento de quem recomecara do zero
permitiu a existéncia de um importante excedente econdmico. Tais recursos
extrapolaram as necessidades governamentais e ficaram & disposicdo dos gestores.
Impulsionado pelo desenvolvimento e orientado pelas politicas Keynesianas, o “Welfare
State” passou, entdo, por um processo de franca ascensdo, marcado, em grande medida,
pela protecdo do governo aos cidadéos e consequente institucionalizagdo dos direitos de
cidadania.

Simultaneamente a essa expanséo, a logica centralizadora deu 0s novos rumos
das instituicbes estatais. Resultado do amplo esforco de guerra empreendido pelos
paises mais afetados pelo confronto, a centralizacdo levou a um aumento significativo
da capacidade administrativa do Estado. Se a defesa nacional é funcdo exclusiva do
poder publico, ndo é dificil imaginar o inchaco pelo qual passou a administracdo
publica, com o advento das atividades bélicas.

Nesse contexto, o “Welfare State” encontrou solo fértil para sua proliferacéo.
Com 0 excesso de recursos, a teoria de Keynes e a superestrutura administrativa em
maos, o governo pode, enfim, prover os mais diversos servigos sociais, acelerando a
recuperacdo do poés-guerra e abracando a populacdo nacional. A partir dai, estava
garantido o terceiro grupo de direitos da cidadania de Marshall, oferecido ndo s6 de
forma legal, mas também na prética social.

De acordo com Faria (1998), o desenvolvimento do Estado de Bem Estar Social,
anteriormente explicado, fez com que a participacdo das familias na provisdo de
servicos aos individuos diminuisse. Nessa perspectiva tedrica, o processo de
industrializagéo, caracterizado pela especializagdo da atividade produtiva, levou a
profundas transformacdes na sociedade, modificando o papel de instituigdes tradicionais
como a familia e provocando a marginalizagdo de alguns grupos sociais. Com isso,
novas demandas surgem para o Estado, que passa a assumir a funcdo de garantir
determinados padrfes minimos de vida por meio das politicas sociais. Entretanto,
somente em paises com um dado nivel de desenvolvimento teria as condigdes
necessarias para proporcionar certos beneficios e servigos publicos.

Porém, a partir da década de 70, os “Anos de Ouro do Capitalismo” entraram em
crise. Nessa época, observou-se baixo crescimento econémico, surtos inflacionarios e
desequilibrios fiscais em varias na¢cdes do mundo. Assim, com um aumento desenfreado
dos gastos publicos e uma divida cada vez maior levaram o “Welfare State” a
decadéncia, ja& que o excedente ndo acompanharia 0 crescimento das despesas e a
capacidade de financiamento se tornaria cada vez mais limitada. Assim, a harmoniosa
relacdo de politicas keynesianas e sociais tornou-se conflitiva. Draibe e Wilnes, (1988)
colocam que existem duas principais teorias que buscam explicar o motivo da crise do
“Welfare State”, os progressistas e 0s conservadores.

Draibe e Wilnes (1988) definem os progressistas como aqueles defensores de
graus cada vez menores de pobreza, desigualdade e injustica. Conforme a OCDE, o
Welfare State estaria se transformando em um Welfare Society através da customizacdo
das demandas e da gestéo participativa das comunidades. Além disso, a Welfare Society
seria construida através da utilizagdo mais democratica, racional e humana dos recursos.
O argumento econdmico a favor da existéncia do Welfare State assentava-se na ideia de
se repensar o Estado de Bem-Estar social no sentido de garantir que essa instituicéo seja



estavel inclusive em situagdes de crise. Para tanto, seria necessario rever as formas de
financiamento dos programas sociais e a estrutura tributaria do Estado. Os
conservadores como aqueles que advogam que 0s gastos sociais do Estado estariam
gerando desequilibrios orgamentarios que, por sua vez, penalizam a atividade produtiva
e, assim, produziam inflacdo e desemprego. Eles entendiam que a intervencgdo estatal é
perniciosa ao funcionamento da economia, pois a emissdo de moeda gerava inflagdo e a
tributacdo encarecia a producdo — o que, por fim, produzia desemprego. Mas, ambos
entendiam que uma crise econdmica representa um dilema para a sociedade: trata-se de
uma situacdo de necessidade de aumento dos gastos sociais e de simultanea queda de
receita. Além disso, ambas acreditavam que a inclusdo de um novo programa social é
sempre acompanhada de mais outro. Assim, Pierre Rosavallon citado Draibe e Wilnes
(1988) acredita que a crise do Estado de Bem-Estar Social representa muito mais que
uma crise financeira: trata-se do esgotamento de uma forma de provis&o social.

De uma maneira geral, o Estado de Bem Estar Social passou a ser repensado a
partir da década de 80 do século passado. Tanto conservadores quanto progressistas
reconheceram essa crise, todavia, cada um defendeu solucbes diferenciadas para a
mesma. Os conservadores apostaram na reducdo do papel centralizador e
intervencionista do Estado. J& os progressistas acreditaram na descentralizagdo e
autonomizacdo das politicas sociais através de formas mais participativas dos
beneficiarios (DRAIBE E WILNES, 1988).

Esping-Andersen (1995) coloca que o Welfare State significou mais do que um
simples incremento das politicas sociais no mundo industrial desenvolvido. Em termos
gerais, representou um esforco de reconstrucdo econdémica, moral e politica.
Economicamente, significou um abandono da ortodoxia da pura l6gica do mercado, em
favor da exigéncia de extensdo da seguranca do emprego e dos ganhos como direitos de
cidadania; moralmente, a defesa das ideias de justica social, solidariedade e
universalismo. O Welfare State nasceu para responder aos desafios da era industrial e
para atender aos interesses do Estado-nacao.

O contexto de referéncia externo é, nos dias atuais, radicalmente diverso. As
premissas que guiaram a construgdo desses Welfare States ndo sdo mais vigentes. A
busca por um crescimento ndo-inflacionério induzido pela demanda atualmente é algo
quase que impossivel. Atualmente, € o setor de servicos e ndo mais & industria, a
garantia da economia no pleno emprego; além disso, a populacdo esta passando por um
processo de envelhecendo de maneira ligeira e o papel da familia tem mudado, ndo
sendo essa essencialmente dependente do homem, uma vez que a mulher também est4
participando de maneira mais ativa do mercado de trabalho. Assim, os Welfare States
contemporaneos enfrentam grandes desafios, e muitas vezes diversos. Alguns desses
desafios sdo gerados pelo proprio Welfare States, outros sdo gerados por relacdes
macroecondmicas exdgenas ao processo. Um dos problemas endogenos é a
incapacidade do sistema de seguridade social atender as necessidades da populagdo, que
passa por mudancas na estrutura familiar, na estrutura ocupacional e no ciclo de vida.
Isso ocorre principalmente devido ao fato de que os ideais de universalismo e igualdade
ndo sdo mais aplicveis a nova estrutura populacional, uma vez que, a classe operéria
industrial ndo é mais relativamente homogénea. (ESPING-ANDERSEN, 1995).

Assim, Esping-Andersen (1995) coloca que muitos acreditam existir um trade-
off entre o crescimento econdémico e um sistema de seguridade social universal,
generoso e igualitario que alcance toda a populacéo. Dessa maneira, o autor coloca que
desde o inicio da década de setenta, pode-se identificar trés respostas diferentes para
solucionar a crise do Welfare States frente as transformagdes socioeconbmicas e
demogréficas. O caminho escandinavo, somente com a mudanga em direcdo a politicas



ativas para o mercado de trabalho, além da expanséo dos servigos sociais e da promogao
da igualdade de género nos anos setenta e oitenta, é que passou a existir um modelo
propriamente nordico, e particularmente sueco. A rota neoliberal ha a adocdo de uma
deliberada de estratégias de desregulamentagdo orientadas para o mercado durante 0s
anos oitenta, que tinham um forte compromisso com o pleno emprego. E a rota da
reducdo do trabalho, que tem como caracteristica beneficios diretamente atrelados ao
emprego e as contribuicdes de cada um, assim, as carreiras sao longas e ininterruptas, e
como o beneficio € atrelado a cada individuo, o bem estar da familia fica atrelado aos
direitos e renda do provedor masculino.

Dessa maneira, o0 Welfare State enfrenta problemas em relacdo a mudanca na
estrutura da familia, com maior participacdo da mulher no mercado de trabalho, a queda
da fertilidade e o aumento da populacdo idosa. Dessa maneira, 0 Estado teria que suprir
o papel que a familia tinha, ou seja, deveria estar mais presente com politicas socias, e
principalmente de atencdo ao idoso, que € uma parcela da populacdo que vem
aumentando a sua participagdo na populacéo, e requer maior atengdo. Algo que alivia o
grande peso das politicas sécias por parte do Estado € a menor dependéncia da familia
em um Unico individuo, ou seja, 0 homem, o que 0s torna mais independentes.

4. AS POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

A partir desse referencial se apresenta o desenvolvimento das politicas sociais
brasileiras dentro de um cenario econémico e politico do pais. E possivel perceber que o
drama da desigualdade econdmica persiste durante a histdria brasileira, mesmo em
periodos de crescimento econémico.

Entre os anos trinta e a década de setenta, constituiu-se e consolidou-se
institucionalmente, no Brasil, o Estado Social. Ao longo do periodo de constitui¢cdo do
“Welfare State” no Brasil, podemos pensar em duas fases que se destacam: 1930/1943 e
1964/1985, ambas efetivadas sob regimes autoritarios, situagdo que parece referendar a
tese das agdes preventivas da elite e da busca de formas de legitimacdo via politica
social (FAGNANI, 1997). A consolidacdo desse regime ocorre no periodo de
1985/1994, em que ha o processo de reestruturacdo do regime democratico brasileiro, e
inclusdo dos direitos conquistados na constituicdo. Por fim s&o apresentados 0s
governos em que houve a implementagdo desses direitos, demostrando as conquistadas
realmente efetivadas, as dificuldades para isso, além daqueles que todavia estdo para ser
concretizadas.

4.1 O periodo de 1930 a 1964

A érea social brasileira desde o periodo colonial se desenvolveu por meio de
acOes fragmentadas. Até entdo as acles sociais ficava de responsabilidade de
irmandades religiosas, das sociedades de auxilio mutuo e as Santas Casas de
Misericordia. A partir da década de 1930, o Brasil comega a apresentar mudancas, tanto
econdmica com a mudancga de seu modelo de desenvolvimento econémico — passando
de um modelo agréario exportador para um modelo urbano industrial - quanto uma
mudanca politica com a ascenséo de Getulio Vargas ao poder — um o Estado de carater
populista. E nesse contexto de mudancas que se comecam a desenvolver as primeiras
politicas sociais no Brasil, com o surgimento de um moderno Estado de Bem Estar
Social. (FREITAS, 2005).

O surgimento do moderno Estado de Bem Estar Social, pode ser interpretada por
um carater dual sob a orientagdo do modelo dual sociedade moderna/sociedade



tradicional, em que se acredita que a sociedade brasileira passava por um momento de
atraso ou de subdesenvolvimento para uma situacdo de desenvolvimento, que ocorria
por meio de etapas. Segundo Freitas (2005), os estudiosos trabalham com o pressuposto
que 0 bom caminho que toda nacgdo deveria seguir para se desenvolver é passar de uma
sociedade tradicional para uma sociedade de consumo de massa. Para Oliveira citado
por Freitas (2005), coloca que foi de fundamental importancia a mudanga politica com a
ascensdo de Getllio Vargas e o surgimento de Estado com carater populista. O
populismo brasileiro teve especificidades que tinham o intuito de incentivar e fortalecer
0s mecanismos de mercado, de maneira a facilitar a realizacdo econémica do
liberalismo brasileiro. Essas especificidades podem ser exemplificadas pela criacdo do
Ministério do Trabalho, Inddstria e Comércio e de uma legislacdo trabalhista e
previdenciéria que criavam novas formas de relagdo entre o capital e o trabalho. Porém,
é valido ressaltar que o sistema previdenciario brasileiro buscava controlar as classes
subalternas e principalmente as classes operérias, de maneira a tentar superar a crise de
hegemonia que sofria o Estado oligarquico. Assim, a legislagdo trabalhista, muito antes
de afetar as relacBes de produgdo agréria, preservou um modelo de acumulagdo
adequado para a expansdo industrial. Ou seja, pode-se perceber que essa mudanca de
modelo econdmico, com o surgimento de Estado de Bem Estar Social moderno ndo
provocou alteragfes no padrdo de dominacéo politica e econdmica (FREITAS, 2005).

Entre 1943 e 1964, ocorreu uma expansdo fragmentada e seletiva, em que nem
todas as areas de intervencdo social do Estado operaram plenamente, seja porque a
politica se dirige a alguns grupos apenas ou porque nem todas as areas de intervencéo
social do Estado operam plenamente. Esse periodo também pode ser caracterizado como
uma um periodo de expansdo massiva, em um momento de crescimento com
caracteristicas de politica de massas, na qual o acesso amplia-se enormemente,
resolvendo pelo primeiro polo do bindmio: quantidade - qualidade.

4.2 O periodo de 1964 a 1985

Segundo Fanai (1997), o periodo de 1964 a 1985 é marcado pela regressividade
tributaria, centralizacdo das decisOes, privatizacdes. Nesse periodo se podem elencar
cinco principais caracteristicas nos setores que foram objeto de intervengdo
governamental: regressividade dos mecanismos de financiamento; centralizagdo do
processo decisorio; privatizagdo do espaco publico; expansdo da cobertura e reduzido
carater redistributivo.

A regressividade dos mecanismos de financiamento era baseada na politica de
financiamento com restri¢do da utilizagdo de recursos de natureza fiscal e prevaléncia
de fontes autossustentaveis. A redistribuicdo era preocupacédo secundéria, o foco estava
no crescimento. Os quatro principais setores que sofriam com a regressividade eram: o
setor habitacional, em que as fontes de financiamento (FGTS e poupanga) eram
reguladas pelo mercado e pelas fontes de auto-sustentacdo, o que é incompativel com o
nivel da renda da grande populacdo; o setor previdenciario, que era financiado pela
Unido, por meio do Fundo de Assisténcia e Previdéncia Social (contribuicdes de
assalariados, empregadores e autdnomos); a saude publica, suplementacdo alimentar e
transporte publico que eram totalmente dependentes de recursos do Tesouro, ficando
dessa maneira marginalizados; e a educacdo em que as esferas federal, estadual e
municipal compartilhavam a competéncia de fornecer educagéo no 1° e 2° grau, além de
haver vinculagdo constitucional de recursos fiscais para financiamento, fazendo com
que os governos subnacionais fossem os principais responsaveis pela area. (FAGNANI,
1997).



A centralizagdo do processo decisorio fazia com que houvesse uma auséncia de
controle social e da participagéo das esferas subnacionais. 1sso ocorreu pelo fato de que
a reforma tributaria foi pautada na concentracdo do bolo nacional e transferéncias
negociadas e uma forma administrativa baseada na expansdo das empresas pulblicas, que
utilizava receita propria para se manter e dava mais agilidade. Além disso, a esfera
politica foi marcada pela ampliacéo das bases de financiamento com a criagdo de fundos
para fiscais controlados pela esfera federal para financiamento de politicas e de uma
burocracia federal com muitos poderes para determinagdo das politicas sociais.
(FAGNANI, 1997).

A privatizagdo do espaco publico foi muito perversa, pois possibilitou a criagéo
de mercados cativos dentro da area publica e superfaturamentos, uma vez que havia o
favorecimento de determinados atores dentro do pode publico, e em contrapartida os
setores empresariais financiavam os governos. Ao se observar a &rea da salde, essa
privatizacdo causou a difusdo de servigos ndo necessarios, mas que remuneram melhor,
ocasionando a falta de controle e a elevagdo dos custos. Na educagéo, a privatizagéo
ocorreu em todos 0s niveis, do mais bésico até o superior, 0 que provocou um grande
aumento dos custos nessa area, além da contratacdo de professores sem preparo. No
setor habitacional, havia o favorecimento de empresas para a constru¢do de casas
populares. No saneamento bésico, os investimentos estavam mais voltados a satisfacéo
do setor empresarial (construgéo civil) que da coletividade. Assim, essa interferéncia
provocou ainda as préticas clientelistas, como empreguismo, indicagBes a cargos
publicos, oferta assistencialista de servigos (FAGNANI, 1997).

A expansdo da cobertura consistiu no aumento dos servigos oferecidos, refletindo
maior capacidade de intervengdo do governo nas esferas sociais. Na previdéncia,
aumentou o nimero de segurados inativos urbanos. Na satde, aumento do numero de
internagdes, consultas. Na educagdo, aumento da escolarizagdo de sete a quatorze anos e
das matriculas. Maior cobertura ainda nos setores de habitacéo, nutricdo e saneamento.
(FAGNANI, 1997).

O baixo carater redistributivo ocorreu em diversas areas: na previdéncia, se reflete
pelo baixo valor dos beneficios, pelos beneficios dados de acordo com a contribuicéo,
limitada cobertura do trabalhador rural, privilégio a certas categorias. Na salde, se
reflete pelos maiores investimentos serem feitos nas areas desenvolvidas, pela alta
mortalidade e epidemias em virtude da miséria. Na educac&o, o reflexo se da pela piora
da escolarizagdo na base, baixa eficicia do ensino fundamental (repeténcia e evaséo),
baixos saldrios e capacitagdo dos professores, reduzida oferta de equipamentos. Na
habitacdo, uma parcela pouco significativa do SFH foi destinada a familias de baixa
renda; altos subsidios dados a classe elevada. No saneamento, baixa parcela das
residéncias servidas por uma rede geral de esgotamento sanitario, negligenciando-se
ainda as regides menos desenvolvidas (como o Norte). (FAGNANI, 1997).

Entre 1981 e 1985 houve um enfraquecimento do autoritarismo, de crise
financeira mundial e de abertura para a participacdo popular. Esses fatore faziam com
que houvesse uma pressdo por maior redistribuicdo, além de uma maior necessidade de
sanar as caréncias sociais. As pressdes da sociedade civil, aliadas com a crise e a
necessidade de sanar novas necessidades, fez com que o governo nédo fosse capaz de
atender as pressdes, e houvesse um aumento da pressdo sobre o regime autoritario.

Assim, esse periodo (1964 - 1985), marcado pelo periodo militar, aumentou a
capacidade de intervengdo do Estado no campo das politicas sociais, criando novos
instrumentos institucionais e burocraticos que aumentaram as possibilidades de gastos
do estado neste campo, aumentando a oferta de bens e servigos que atenderam,
principalmente, as classes de média e alta renda, ndo apresentando significativos



impactos na redistribuicdo de renda e, assim, caracterizando uma modernizagdo
conservadora.

4.3 O periodo de 1985 a 1994

Fanai (1997) coloca que nesse periodo 0 governo passa a reconhecer sua divida
social e compromete-se com seu resgate. Havia a necessidade de mudangas profundas
na economia e sociedade, por meio da focalizagdo das prioridades sociais inadiaveis.
Dessa maneira, medidas emergenciais foram adotadas (combate a fome, desemprego)
em consonancia com as estruturais (crescimento econémico, aumento dos salarios,
descentralizacéo politica para ampliar a participagdo e o controle). Dessa maneira, pode-
se dizer que essa reforma social parte de duas iniciativas: a do executivo e a do
legislativo.

Assim, o periodo entre 1985 e 1988 é caracterizado pela transicdo democrética,
que reforcava a importancia de um Estado de Bem-Estar, criando instituicbes mais
democréticas e solidas, visando um projeto democratico e redistributivo, que levantou a
bandeira da construgdo de um Estado Social, universal e igualitario.

De 1988 a 1993, o sistema de politicas sociais constituiu uma &rea importante de
acdo do Estado. Porém, seu desempenho esteve sempre aquém das necessidades sociais
da populacéo, mesmo no periodo de sua expansdo acelerada. Os programas, até mesmo
0S mais universais, pouco contribuiram para a redugdo das acentuadas desigualdades
que marcam a sociedade brasileira.

A transicdo democréatica no Brasil foi, na verdade, um pacto conservador inter
elites, com forte carater “negociado” e “pelo alto” que acabou por gerar uma fissura na
coaliz8o governista com sérios impactos nos rumos das politicas sociais no pais.
Enquanto um grupo queria a expansdo dos direitos sociais, 0 outro, constituido pelos
setores conservadores - com epicentro no Executivo federal - buscava obstruir esse
processo tanto na Assembleia Nacional Constituinte como na regulamentagéo
constitucional complementar. Nesse momento hd uma primazia das acgles
assistencialistas-clientelistas, com fragmentagdo e sobreposicdo de programas em todos
0s setores, que por muitas vezes eram geridos com inimeras dendincias de corrupgao e
favorecimento, que mancharam tal filosofia.

Um problema enfrentado nessa época eram as distor¢gdes na regulamentacéo
constitucional complementar: diversas manobras foram adotadas para retardar a
efetivacdo dos novos direitos, dificultando sua regulamentacdo. Um dos focos foi o
financiamento da seguridade social, que deixou de contar com muitos recursos, que
foram retidos, apesar da institucionalizagdo do Orgamento da Seguridade Social, na
Constituicdo de 1988, com o objetivo de impedir a pratica de apropriagdo dos recursos
destinados aos programas sociais para cobrir déficits puablicos. Porém, a peca era
descumprida, fazendo a seguridade financiar os cofres da Unido. O resultado € que a
unido passa a ser financiada pela seguridade, e ndo o contrario (JACCOUD, 2005).

Neste momento, segundo Fanai (1997), o financiamento da seguridade fica
comprometido pelo descumprimento deliberado de alguns mecanismos constitucionais.
Havia a previséo de que a Unido transferisse recursos oriundos do Tesouro Nacional e
de contribuicbes sociais para a seguridade social, o que ndo ocorreu, afetando
novamente os prazos e distorgdes das regras constitucionais. Esses recursos que seriam
destinados a financiar o Finsocial, a contribuicdo sobre o lucro e o Pis-Pasep eram
retidos no Tesouro Nacional e ndo atendiam ao seu fim. Outro fator a ser considerado é
0 impacto causado pelo ndo cumprimento do Orgamento da Seguridade Social, uma vez
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que, sem ele, n&do existia qualquer controle sobre eventuais excessos de arrecadagéo, que
deveriam ser atrelados a seguridade, sendo esses livremente alocados ao sabor da Uni&o.
Segundo Draibe (1989), as outras areas de politica social seguiram um
comportamento que espelhava tanto o movimento mais geral da economia quanto o do
financiamento e do gasto publico: corte e redugBes nos anos piores, pequenas
recuperagdes nos melhores. Ou seja, a Constituicdo reforcou, diversificou e fez
convergir fontes e receitas, tendendo a diminuir o peso das contribuigcdes no
financiamento do gasto social e a sensibilidade desse Gltimo &s oscilagdes na economia.
De maneira a minimizar os problemas ocasionados pela desregulamentacéo
constitucional, houve a formulacdo de uma nova agenda de reformas constitucionais,
com um redesenho dessas que apontavam para um distanciamento das concepgdes
universalistas e equanimes dos direitos sociais, acentuando-se a seletividade, visando
atender os mais carentes. Além disso, se percebeu uma fragmentacdo burocréatica da
politica social, em virtude da auséncia de decisdes e 0 ndo enfrentamento do processo
de descentralizacdo das politicas. O Governo mostrava-se ainda muito permeével as
préticas clientelistas, numa tentativa de obter ampla base de apoio (FAGNANI, 1997).

4.4 Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)

Fernando Henrique Cardoso (FHC) assume o poder em meio a uma crise em
funcdo dos gastos desnecessarios com as politicas sociais, sendo os males das politicas a
falta de planejamento e coordenagéo, as superposi¢des de competéncias entre 0s entes
da Federacéo, a indefinicdo de prioridades, a pouca capacidade redistributiva das
politicas sociais e com a caréncia de critérios transparentes para a alocagéo de recursos.
Assim se deveria descentralizar (processo seria mais transparente e possivel de ser
acompanhado), flexibilizar (abertura de setores para investimentos privados -
privatizagOes), pelo estabelecimento de parcerias com iniciativas da sociedade civil
(terceiro setor) e focalizacdo (consistia no estabelecimento de critérios para selecionar a
populacdo-alvo de um programa entre aqueles que dele mais necessitassem). Dessa
maneira, o governo FHC busca uma conciliagdo da estabilizagdo com as metas de
reforma e melhoria da eficiéncia das politicas publicas (JACCOUD, 2005).

O primeiro mandato do governo FHC foi de estabilizagdo monetaria com
liberalizagdo comercial e privatizagdes. Houve um crescimento acompanhado de um
aumento do consumo e da renda. Segundo Jaccoud (2005), houve um crescimento do
gasto social até o fim deste mandato (em média 22%), porém em 1997, a instabilidade
econdmica mundial e risco de colapso no balango de pagamentos reduziu o crescimento
e aumentou o desemprego. Assim, no segundo mandato observa-se um ritmo de
crescimento mais lento.

Jaccoud (2005) analisa a politica social brasileira nos governos FHC por meio
dos eixos estruturantes do Sistema Brasileiro de Protecdo Social (SBPS), que agrupa por
semelhanga as diversas politicas sociais, segundo as motivacoes especificas que lhes
deram origem (natureza tedrica), mas também de acordo com o sentido ou fundamento
principal que elas vdo assumindo ao longo do tempo. Essa metodologia permite a
reclassificagdo das politicas & medida que elas mudem de status, vale dizer, & medida
que o seu fundamento explicativo se transforme com a prépria mudanca de sentido que
a sociedade lhe atribui. Assim, os eixos sdo — Trabalho e Emprego (sistema
previdenciario — geral e dos funcionarios, Politicas de amparo ao trabalhador, Politicas
de organizagdo agréria e fundiaria), Assisténcia Social e Combate a pobreza, Direitos
incondicionais de cidadania social e infraestrutura social.
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Segundo Jaccoud (2005), a evolugdo dos gastos por eixo no primeiro governo
FHC demonstra que o eixo com maior crescimento foi o do trabalho e emprego,
representando 70% do crescimento do gasto no periodo, seguida pela assisténcia de
combate & pobreza. Porém, no segundo mandato FHC sofreram da fragilidade da
economia nacional em face da crise mundial (alta do cAmbio e pressdo sobre a divida
externa). Por isso, h& uma queda nos gastos sociais e adogdo de mecanismos de
contencdo, como a LRF. O eixo do trabalho foi 0 mais expressivo, mas teve quedas,
enquanto o mais sacrificado foi o da infraestrutura urbana. Os gastos com assisténcia
apresentaram constante aumento, enquanto os com cidadania incondicional tiveram
variagdes, aumentando e diminuindo. Em geral, 0s gastos que estavam em ascenséo,
sofreram uma queda no primeiro ano da crise e depois se recuperaram em ritmo muito
lento, o que veio a sinalizar uma nova postura governamental quanto as politicas sociais
(JACCOUD, 2005).

4.5 O Governo Luis Inécio Lula da Silva (2003-2010)

Durante o periodo militar foi amadurecido um sistema conservador, que seria
criticado nos anos 90 definindo uma agenda de reforma social que caminharia na
direcéo da descentralizacdo, da participagdo dos beneficiérios, na eficiéncia dos gastos,
entre outras. Assim, quando o presidente Lula assumiu 0 governo parte importante da
agenda social proposta ja havia sido implementada, apresentando resultados positivos
contra a pobreza e melhorias na educacéo e salde, todavia a reducdo das desigualdades
ndo foi minimizada.

A temética das politicas sociais passa a ser trabalhada durante o governo Lula
direcionada pela necessidade de eficicia dos gastos sociais e maior efetividade dos
programas e agOes. Entretanto, o primeiro semestre de governo limitou-se a
continuidade de um modelo ortodoxo de politica econdmica, com énfase ao controle
inflacionario, inclusive restricdo dos gastos publicos. Os resultados foram positivos,
alcancando menores taxas de inflagdo e a partir da postura recessiva, diminuiram-se 0s
precos e estabilizou a economia.

Dada essa postura restritiva, de inicio as politicas sociais foram mais contidas,
todavia algumas medidas politico administrativas foram incididas. Dentre elas pode-se
citar, segundo IPEA (2003), a estruturacdo das novas politicas embasadas nas novas
instituicbes, como foi a politica nacional de seguranga alimentar e nutricional; a
racionalizacdo dos recursos publicos, unificando os programas de transferéncia de
renda; multiplicacdo de foruns democréticos de deliberacdo coletiva e a promogéo de
reformas, tais como a da Previdéncia e Tributaria.

O contexto de ajuste fiscal implantado desde o governo de FHC e mantido no
governo Lula, de acordo com Druck e Figueiras (2007) acabou por delimitar as politicas
sociais ao sindnimo de politica social focalizada; na qual volta-se para as classes mais
pobres e miseraveis criando programas de complementagcdo de renda. Sendo assim, para
0s autores, “esse casamento de politicas econdmicas ortodoxas e politicas focalizadas de
combate a pobreza, veio acompanhado da reducdo relativa das j& limitadas politicas
universais” (DRUCK E FIGUEIRAS, p. 29, 2007). Ocorreu entdo, um aprofundamento
do modelo de préticas de politicas focalizadas iniciadas no governo de Fernando
Henrique Cardoso, que segundo afirmam Druck e Figueiras (2007), “tanto do ponto de
vista dos montantes transferidos quanto do nimero de familias a tingidas, assumiram
uma dimens&o nunca antes vista.” (DRUCK E FIGUEIRAS, p. 30, 2007)

Segundo IPEA (2004) na area social algumas mudangas podem ser citadas
como significativas, como foi o caso da criacdo do Ministério da Assisténcia Social
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(MAS) gue assumiu uma postura central na condugdo dos programas sociais do governo
e a unificagdo dos programas de transferéncia de renda, criando o programa de
Transferéncia Direta de Renda com Condicionalidades, resultando no Programa Bolsa
Familia. (CASTRO, 2005)

De acordo com a analise desenvolvida pelo IPEA, o0 governo conseguiu suprir,
parte consideravel, das demandas sociais histdricas existentes no cenario brasileiro.
AlteragOes significativas podem ser apresentadas pela multiplicagdo de espagos de
participacdo social (como, por exemplo, a criagdo do Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social) e a
estruturacdo de politicas embasadas nas demandas historicas, nas quais pode-se citar a
Politica de Promocdo de Igualdade Racial e a Politica Nacional para a Juventude.
Entretanto, a implantacdo efetiva dessas mudancgas sociais deparou-se com limitages
politicas e econ6micas, como foi o caso das “dificuldades imensas em conseguir
transpor a primazia das politicas fiscal e monetaria por quaisquer alternativas que se
coloquem em disputa, ainda que coerentes e consistentes macroeconomicamente.”
(IPEA, p.8, 2005).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou apresentar a importancia das politicas sociais, e 0 aumento
da sua importancia na politica brasileira nos Gltimos anos. Como j& exposto nesse
trabalno Marshall coloca que para a constituicdo da cidadania existe uma ordem
cronoldgica (diretos civis, politicos e sociais) que deve ser seguida, e dentro dessa
I6gica se tem os direitos sociais, ou seja, a politica social. Percebe-se que no caso
brasileiro, a politica social se iniciou em periodos que havia opressdo dos direitos
politicos. A explicacdo da existéncia de direitos sociais sem direitos politicos é o fato de
que os ultimos apresentam um contetdo e um alcance arbitrario, sem o envolvimento da
sociedade sobre a execucéo dessas politicas.

A auséncia de participacdo da sociedade civil no processo decisorio fez com que
no periodo de 1964 a 1985 o sistema social brasileiro apresentasse uma regressividade
dos mecanismos de financiamento, uma vez as politicas socais apresentavam baixa
utilizacdo de recursos fiscais, sendo financiado em sua maioria através de fontes de
carater autossustentaveis. A centralizacdo do processo decisorio surgido na estratégia
conservadora também é algo marcante, com a contrapartida da auséncia de controle
social e a exclusdo dos governos subnacionais (dos estados e municipios). Outra
caracteristica marcante do periodo autoritario é sua capacidade em atender interesses
particulares e clientelistas. Além disso, hd um baixo carater redistributivo, que se
apresentava de forma aglutinada com os outros tracos estruturais da politica social do
regime militar.

Assim, esse periodo foi marcado pelo periodo militar, aumentou a capacidade de
intervencdo do Estado no campo das politicas sociais, criando novos instrumentos
institucionais e burocraticos que aumentaram as possibilidades de gastos do estado neste
campo, aumentando a oferta de bens e servicos que atenderam, principalmente, as
classes de média e alta renda, ndo apresentando significativos impactos na redistribuicdo
de renda.

O periodo de 1985 a 1988 ¢ caracterizado pela transicdo democratica em que se
apresentam as bandeiras por um projeto de Estado democrético e redistributivo, que
levantou a bandeira da construgdo de um Estado Social, universal e igualitario. O
periodo de 1988 a 1995 surge o Orcamento da Seguridade Social, institucionalizado na
Constituicdo de 1988, com o objetivo de impedir a pratica de apropriagdo dos recursos
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destinados aos programas sociais para cobrir déficits puablicos. Porém, a peca era
descumprida, fazendo a seguridade financiar os cofres da Uniéo.

No periodo de 1995-2002 houve descentralizagdo, mudanca na maneira de
provisdo e o aumento da focalizagdo das politicas sociais. Em relacéo a descentralizacéo
destaca-se o rearranjo das competéncias. No que se refere ao aspecto da proviséo dos
servigos sociais, foi introduzida a flexibilizacdo dos gastos sociais, permitindo a
abertura de setores para investimentos privados (privatizacdes) e de parcerias com
iniciativas da sociedade civil (terceiro setor). Em relagdo a focalizagdo, o governo
passou a estabelecer critério para selecionar a populagdo-alvo que iria receber
determinado beneficio.

No periodo de 2003-2010, os esforcos foram voltados para uma maior eficicia
dos gastos sociais e maior efetividade dos programas e acdes. Nesse periodo se buscou
por meio da estabilidade econdmica construir uma agenda de protecdo social baseada na
distribuicdo da renda e convergéncia entre as agdes universais, como a melhora nos
servicos de saude e educacdo, alem de serem mais focalizadas para populagdo mais
carente. Além disso, houve melhora na gestdo dos programas sociais, principalmente
nos focalizados e unificados. Por fim, é necessario que haja aprimoramento do modelo
e dos métodos de cadastramento das familias, uma vez que muitas das familias mais
pobres n&do tém ainda oportunidade para constar em tais cadastros.

Os avangos das politicas sociais no Brasil é algo inegavel desde a Constitui¢do
de 1988, entretanto é necessario manter atengdo nas ligdes aprendidas até aqui para que
haja inovagOes suficientes que garantam politicas sociais e gasto publico realmente
eficientes.
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