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Politicas sociais sob a perspectiva do Estado do Bem-Estar Social:
desafios e oportunidades para o “catching up” social brasileiro’
Celia Lessa Kerstenetzky?

Introducao

O objetivo deste estudo é sugerir um conjunto de orientacbes para as
politicas sociais brasileiras, a partir da perspectiva do Estado do Bem Estar
Social (EBES). Essas orientacbes longe de exaustivas devem ser
compreendidas como componentes de uma estratégia desenvolvimentista,
considerando-se dois objetivos simultaneamente: a reducéo significativa das
desigualdades e da pobreza e a viabilizacdo do gasto necessario para tal.
Como componente de uma estratégia desenvolvimentista, o EBES sera tratado
como um conjunto articulado de instituicbes e politicas que, assegurando
direitos sociais universais, podem contribuir ativamente para a equidade e para
a expansao de recursos necessaria a efetivacao dos direitos.

Dados esses pressupostos, este estudo ndo € um exercicio de simulagédo
combinando alternativas de politicas sociais com 0s respectivos efeitos
esperados sobre determinados objetivos sociais, a partir de um or¢amento fixo.
E sim um exercicio de identificacdo da possivel contribuicio do EBES para a
flexibilizacdo de seu préprio orgcamento (0 orgamento € pressuposto como em
certa medida endogeno) de modo a apresentar rendimentos sociais
considerados adequados. O problema aqui entdo é: dado o objetivo social,
como conceber “tecnologicamente” o EBES de modo a atingi-lo e,
possivelmente também, contribuir “financeiramente” para a sua viabilizag&o.
Adianto que o desenho de politicas pode facilitar (ou dificultar) tanto a
redistribuicdo quanto a expansao da base fiscal, as fontes de recursos mais
salientes.

Desse modo, orientagdes para o EBES brasileiro buscam inspiragdo em
modelos de EBES com os melhores desempenhos em termos de reducéo das
desigualdades e da pobreza, e de sustentabilidade financeira. As orientacdes
sdo entdo vetores de forca para possibilitar 0 nosso “catching up” social (vale a
analogia com o catching up econémico e tecnoldgico). As orienta¢cdes, como
nao poderia deixar de ser, levam em conta também aspectos do contexto
brasileiro.

Para levar a cabo os objetivos apresentados, o estudo se estrutura em trés
blocos que respondem a questdes especificas. O bloco 1 apresenta: na secéo
1.1, uma definicdo de EBES e uma breve descricéo histérica da montagem dos
EBES no mundo ocidental, com o objetivo de caracteriza-lo como um traco
inerradicavel e de crescente protagonismo nas sociedades contemporaneas;
na sec¢ao 1.2, a variedade institucional de EBES, com a tipologia dos regimes,
distinguindo-os entre 0s mais e 0s menos socialmente efetivos, e a relacéo
entre indicadores sociais e econdmicos nos regimes; na sec¢do 1.3, os desafios
contemporaneos colocados para o EBES, inicialmente com a desaceleracéo do
crescimento econdmico, posteriormente com a presenca de noOvoS riSCoS
sociais decorrentes de transformacfes demograficas, societarias e econémicas
contemporaneas. O bloco 2 se dedica apenas ao Brasil: na se¢ao 2.1, o EBES
brasileiro € analisado sob a perspectiva de estabelecer sua situacdo atual e

! Versdo anterior deste trabalho, finalizada em maio de 2010, foi preparada no ambito do
PIS/BNDES, como parte de um conjunto de estudos coordenados pelo CEDEPLAR/UFMG. A
autora agradece a competente e expedita assisténcia de pesquisa de Claudia Benevides.
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tendéncias; na sec¢éo 2.2., o regime a que se filia e sua efetividade; nas se¢des
2.3 e 2.4, é desenvolvido um exercicio prospectivo tendo em vista desafios a
serem superados e perspectivas a serem exploradas. O bloco 3 € propositivo:
na secao 3.1, sdo ensaiadas direcdes gerais e especificas para as politicas
publicas sociais, entendidas como orientacdes estratégicas, essencialmente
normativas, sem pretensdo de exaustividade e detalhamento; enquanto na
secao 3.2 sao propostos elementos para uma nova estrutura de governanca.
Uma adverténcia final: esse tema pode ser tratado de muitos modos. Este
estudo reflete uma das possibilidades; rotas alternativas, outras dimensdes do
problema e outras metodologias nao foram, por razdes de espaco, sequer
mencionadas, o que nao significa desqualifica-las. Justifico minha opcéo pela
auséncia deste tipo de tratamento no debate publico brasileiro contemporaneo.

Parte 1:

1.1. O Estado do Bem Estar Social: definicdo e eventos cruciais
O primeiro desafio a ser superado por um estudo sobre os Estados do bem-
estar social é estabelecer uma definicdo (Seeleib-Kaiser, 2008). A maioria dos
trabalhos que se dedicam a documentar a existéncia de tais entidades parte
para a identificacdo de indicadores e medidas, devotando atencdo limitada a
guestao de uma definicdo rigorosa
Este estudo nao pretende resolver o problema, mas adotar uma definicdo
operacional que contemple os diferentes angulos enfatizados na extensa
literatura sobre o EBES. Essa definicAo pratica, que encontramos em
Christopher Pierson (1991), sera mais adiante (se¢éo 4) retomada e atualizada
pelos efeitos da crise fiscal e dos novos riscos sociais emergentes de
desenvolvimentos na economia mundial pés anos 1980.
Apoiados em Pierson, definiremos, em termos praticos, o EBES como um
conjunto articulado de politicas e instituicbes que expressam o reconhecimento
da responsabilidade publica sobre o bem-estar social (entendido como o bem-
estar de individuos e grupos dentro da sociedade), a partir do entendimento de
gue este ndo pode ser garantido pelas instituicbes de uma economia de
mercado em seu funcionamento normal. Historicamente, o EBES surge com o
capitalismo industrial. Politicas para os pobres eram conhecidas em fase
anterior, mas se articulavam a politicas de manutencédo da ordem publica e de
administracao do trabalho, ndo tendo como propésito a garantia do bem-estar e
retirando de seus beneficiarios direitos de cidadania politica, em contrapartida.
Do ponto de vista da provisdo de bem-estar, a novidade representada pelo
EBES é a responsabilizacdo da esfera publica pelo bem-estar individual. Ela se
apresenta de varios modos. Primeiro, na concepcdo de uma “seguridade
social”. Diferentemente das politicas sociais que precedem sua montagem, o
EBES reconhece os riscos sobre o bem-estar como riscos ordinarios em
economias de mercado, devidos a ocorréncia regular de circunstancias que
inviabilizam a realizacdo de rendimentos — como doenca, envelhecimento,
acidentes de trabalho, desemprego, gravidez, infancia. A provisao publica de
seguridade social relaciona-se, portanto, a inevitiveis e previsiveis riscos
sociais. Em segundo lugar, o ideério da responsabilidade publica se materializa
na existéncia de um “orcamento publico social” legalmente amparado. Em
terceiro lugar, na “extensdo da cidadania politica”, concebida, a partir da
emergéncia dos EBES, como pré-condicdo para o acesso aos (e ndo mais
como preco a pagar pelos) beneficios sociais. Finalmente, na identificacdo e



codificacéo de direitos sociais e, portanto, de um novo sentido de cidadania, a
“cidadania social” (Marshall, 1967; Esping-Andersen, 1990); marco normativo
significativo € a Declaragdo Universal de Direitos Humanos, de 1948.
Finalmente, é preciso reconhecer, por um lado, o bem-estar social e os direitos
sociais como dotados de conteddos dinamicos, correspondentes a
mutabilidade das concepcdes de bem-estar e a variabilidade dos riscos sociais,
por outro, a variedade de modos de apresentacdo da responsabilidade publica.
Dessa forma, o “Estado do Bem-estar social” corresponderia, mais
propriamente, a forma presentemente assumida pelo dominio publico no
processo de materializacdo das concepcdes vigentes de bem-estar social®.

* * %
E bem documentada a evolucdo histérica da presenca desses elementos
indicativos da crescente responsabilizagdo publica pelo bem-estar, nos paises
desenvolvidos.
O EBES se origina na Alemanha de Bismarck, com o primeiro programa de
compensacdes por acidente de trabalho (1873) e o primeiro programa de
seguro saude para os trabalhadores (1883), seguidos pelas aposentadorias
para os trabalhadores idosos. Sua origem é marcadamente autoritaria e a
orientacao inicial, conservadora e corporativa, na medida em que 0 acesso aos
beneficios se baseia no status ocupacional. Outros paises europeus
sucessivamente implantam programas similares, de modo que até a Primeira
Guerra Mundial quase todos os paises da Europa Central contavam com os 3
programas mencionados, patrocinados em boa medida pelo Estado. Os
programas de seguro desemprego emergem no periodo seguinte, ja no
primeiro pés-guerra, e os beneficios para as familias se generalizam apenas no
periodo do segundo pds-guerra.
A extenséo da cidadania politica, inicialmente com o sufragio universal para os
homens, acompanhou a introducdo dos programas de seguridade social. Ao
fim do periodo inicial do EBES (até 1914) estdo abolidas as regras de
“disenfranchisement” dos beneficiarios do bem-estar publico. Como nota
Pierson, este € um indicador importante da transicdo do bem-estar publico
como uma alternativa a cidadania, para um estado de bem-estar social que
reconhece -- na verdade, pressupde -- direitos de cidadania.
Segundo Pierson, € apenas quando o gasto social publico atinge a marca de
3% do PIB que podemos falar da origem ainda que incipiente de um EBES.
Com excecdo da Alemanha e da Suica, nenhum dos paises desenvolvidos
havia alcangado niveis equivalentes até 1900*. Porém, por volta de 1920 a
maioria dos paises ja tinha alcancado (e até 1930 todos haviam superado)
essa marca. O nivel de 5% do PIB é ultrapassado por um bom ndamero de
paises europeus durantes os 1920s, mas a maioria dos outros atinge a marca
por volta dos anos 1930.
Entretanto, € na fase de consolidacdo e desenvolvimento do EBES, no periodo
do entre guerras, que observamos uma elevagcao significativa nos gastos
sociais, comprometendo até 12% do PIB de paises da Europa Central. Nesse

3 Nesse ultimo sentido, Seeleib-Kaiser nos fala de um “sistema de bem-estar social”, plasmado
por um amplo dominio pablico, em concerto com outros atores. Mantivemos “Estado”, no lugar
de “sistema”, para poder especificar as varias formas de intervengdo publica e marcar o
protagonismo do dominio publico.

4 Os paises considerados foram Bélgica, Holanda, Franca, Italia, Alemanha, Irlanda, Reino
Unido, Dinamarca, Noruega, Suécia, Finlandia, Austria, Suica, Australia, Nova Zelandia (esta
bastante precoce, atinge 5% ou mais em 1920), Canada e estados Unidos.



periodo, ocorre o impacto fiscal das inovacdes legislativas do periodo anterior,
estendem-se regras de elegibilidade ampliando a cobertura de varios
programas, ha uma tendéncia generalizada a ampliacdo do valor dos
beneficios (beneficios monetarios sdo convertidos em beneficios relacionados
aos ganhos, e ndo mais beneficios basicos iguais e diminutos) e amplia-se a
compulsoriedade dos programas.

Do periodo do entre guerras, sdo 0s programas sociais incluidos no New Deal,
de Roosevelt, e o famoso Compromisso Historico sueco que, expressando uma
ampla alianca politica e de classes, serviu de alicerce para um dos mais
generosos EBES existentes.

Ha uma unanimidade entre os especialistas em considerar os 30 anos
seguintes ao segundo pés-guerra como “os anos dourados” do EBES, tendo
havido aprofundamento vertical (cobertura, tamanho dos beneficios,
envolvimento publico) e expanséo horizontal de programas e politicas (politicas
de segunda geracao, como os beneficios monetarios para as familias), além de
maior comprometimento do PIB, que alcanca 25% na média dos paises da
OECD>.

Os anos do imediato pos-guerra foram anos de reconstru¢do nacional para
muitos paises. De um modo ou de outro, o EBES contribuiu com (e foi
beneficiado por) os esforcos de reconstrucdo, que se deu em bases
solidaristicas, de ampliacdo da base tributaria, retomada do crescimento
econdmico e consenso politico, entre esquerda e direita e entre capital e
trabalho, quanto as instituicdes sociais basicas. A expansao do EBES nos anos
dourados se beneficiou de elevadas taxas de crescimento econémico (5% a.a.
em meédia), de baixas taxas de desemprego, elevadas taxas de participacdo no
mercado de trabalho e inflacdo baixa.

Varios paises testemunharam reformas em suas politicas sociais. Tendo
adotado politicas keynesianas para assegurar o pleno emprego e o
crescimento econdmico, viabilizaram financeiramente a expanséo de beneficios
€ Sservicos sociais publicos. As trés areas que comandaram 0 gasto social no
periodo foram educacdo, salde e aposentadorias (com a maturacdo dos
direitos assegurados no periodo anterior).

O crescimento do orgamento social trouxe consigo a universalizagao da
constituency do EBES, para além dos pobres e das categorias ocupacionais. A
classe média se torna uma vigorosa consumidora dos servigos e também uma
importante provedora dos mesmos, ja que se beneficia das oportunidades
crescentes de emprego no setor publico. E possivel afirmar que a classe média
foi a principal beneficiaria do EBES. E bastante provavel, contudo, que o
proprio EBES, pelas oportunidades de mobilidade social que criou, tenha
contribuido significativamente para a ampliacdo da classe média. Qualquer que
tenha sido o caso, veremos que a expansdo da constituency do EBES se
tornou um obstaculo politico significativo para varias tentativas de retracédo
anunciadas nas décadas seguintes de reducdo do nivel de atividade
econdmica, desemprego e inflacao elevados.

No periodo dos anos dourados, parece indubitdvel que o Estado e seu
segmento de bem-estar social se tornaram em varios paises 0S maiores

> Um marco histérico importante no periodo foi o famoso Beveridge Report que estabeleceu
novos parametros de responsabilidade publica nacional nas areas de seguridade e assisténcia
social e criou 0 maior programa de saulde publica do mundo, o National Health System, além de
um vasto sistema educacional publico e de habitacéo social.



empregadores isolados. O National Health System inglés, por exemplo, torna-
se isoladamente o maior empregador da Europa ocidental. Parte significativa
do aumento da participacdo dos servicos entre os setores de atividades se
deve a expansédo do EBES: em 1985, 11% do emprego na Alemanha e 26% na
Suécia se concentram no EBES. As consequéncias desse avango sobre o
emprego foram importantes, especialmente para as mulheres, dentre elas, as
mais escolarizadas.

As duas excecdes importantes dentre os paises industrializados foram os EUA
e a ltdlia, paises que tiveram expansfes limitadas no periodo (a Italia
basicamente restaurou as instituicdes do pré-guerra). Porém, deve-se observar
gue, ironicamente, a expansao econdmica e militar dos EUA foi fundamental
para o desenvolvimento e expansédo do EBES europeu.

O periodo seguinte, que se estende do final dos anos 1980 até os primeiros
anos do novo século, foi fortemente marcado pela retérica da retracdo do
EBES e por uma reconfiguracéo efetiva.

Uma série de eventos marca o inicio de uma importante crise fiscal dos
Estados nacionais: os dois choques do petrdleo, o recrudescimento da inflagéo,
a reducao abrupta das taxas de crescimento econdmico, a elevacéo das taxas
de desemprego, a queda da produtividade do trabalho, a desregulamentacao
dos mercados globais, mudancas estruturais desencadeadas por mudancas
tecnoldgicas, a alteracdo da composicdo inter-setorial em favor do setor de
servicos, o envelhecimento das populacbes e a queda das taxas de
fecundidade. Varios desses fatores exercem impacto direto sobre o orgamento
social, levando a déficits crescentes que se convertem em divida publica. A
equacdo de sustentabilidade financeira do EBES € colocada em xeque
justamente quando ele €& mais necessario para fornecer um colchéo
amortecedor dos efeitos devastadores da crise econdmica.

Curiosamente, a crise nas economias centrais ndo se revelou uma crise do
Estado do bem-estar social, no sentido em que ndo apenas o gasto social
publico ndo encolheu, como seguiu aumentando, em termos absolutos e como
proporcao do PIB (Pierson, op.cit.; Rothgang et al., 2006; Pierson, 1996). Até
0s primeiros anos do século XXI, os paises da OECD comprometem em média
mais de 30% do PIB com o or¢gamento social. Em grande parte, a expansao é
inercial e responde automaticamente ao aumento da demanda social, mas ha
também avancos incrementais e novos investimentos sociais no periodo.
Obviamente, o aspecto critico refere-se a questdo de sua sustentabilidade
financeira e politica.

Do ponto de vista politico, a sustentacdo de um EBES expansivo em tempos de
austeridade fiscal é intrigante. Contudo, especialistas, como Paul Pierson
(1996), revelam a dinamica politica que acompanha (e até certo ponto
neutraliza) os esforcos de retracdo, tornando a retdrica da retracdo
relativamente inoperante. Pierson mostra alteragbes importantes no
comportamento e nas preferéncias de politicos e eleitores em tempos de crise:
0s primeiros adeririam a estratégia da “evitacdo da culpa” pela reducdo de
programas sociais populares, enquanto que os eleitores se caracterizariam por
um “viés de negatividade” através do qual expressariam aversao a perdas (de
“direitos adquiridos”) com mais intensidade do que atragdo por novos
beneficios (p.ex., a prometida reducéo de impostos). Além do mais, a retracédo
de programas tradicionais se abateria sobre uma constituency mais organizada
politicamente, enquanto a reducao de impostos se dispersaria pela populacéo



de forma menos concentrada e politicamente mais fragmentada. De olho na
popularidade de programas sociais tradicionais, 0s politicos evitariam
estratégias abertas de retragdo (mesmo que programaticamente as
preferissem). O ponto importante levantado por Pierson € que o EBES acaba
criando sua propria constituency, formada ndo apenas pelos consumidores dos
beneficios e servicos como também pelos provedores desses servigos, cujo
emprego deles depende. Isso confinaria os esforcos de reforma a aspectos
marginais dos programas sociais, ndo atingindo a orientacéo geral do EBES.
Do ponto de vista financeiro, veremos, na se¢do 4, as diferentes estratégias
adotadas pelos paises desenvolvidos para viabilizar a expansao do orcamento
social, adiantando apenas que elas implicaram em uma reorientacao geral do
gasto social na direcdo das chamadas “politicas de ativacdo” (conjunto de
politicas voltadas para a intensificacdo da atividade econdmica dos
beneficiarios do bem-estar publico).

Finalmente, cabe notar que ha indicios de uma reducdo de variancia entre
paises quando se considera um conjunto conciso de politicas (Rothgang et al.,
2006), certa “convergéncia para cima” (Seeleib-Kaiser, 2008) sem, todavia,
cancelar as diferencas institucionais que permanecem entre regimes de EBES
(Esping-Andersen, 1990). Esse fato é significativo, pois indica que a crise ndo
gerou uniformizacdo de regimes de bem-estar e ndo ocasionou uma “corrida
para o fundo”.

Resumindo, a avalanche de pressdes parece nao ter resultado em retracéo
macica. Embora tenha havido importante reestruturagdo de programas em
todos os paises da OECD, as mudancas ndo foram uniformes. Em segundo
lugar, a reestruturacdo que estad ocorrendo pode ser descrita em termos de
“mais” Estado do bem estar social do que “menos”, uma vez que pressdes por
reducdo do EBES tém levado a concepcdo de politicas expansionistas que
enfatizam a ativacdo da populacdo beneficiaria (Jaeger ; Kvist, 2006 op.cit.).
Em terceiro lugar, embora as mudancgas n&do tenham sido unidirecionais, ocorre
o chamado efeito-corredor, pelo qual se capta uma reducéo de variancia entre
paises quando se considera um conjunto conciso de politicas sociais
(Rothgang et al., op.cit.; Seeleib-Kaiser, op.cit.) (p.ex. introducéo de critérios de
governanca privada em regimes mais universalistas, e de praticas
universalizantes em regimes menos universalistas), sem contudo anular a
existéncia de regimes de bem-estar social mais ou menos generosos no interior

desse grupo de paises (Korpi &Palme, 1998).
QUADRO 1 — PERIODIZAGAO DOS ESTADOS DO BEM-ESTAR SOCIAL SEGUNDO
PIERSON (1991).

Periodo Programas Paises % PIB | Eventos cruciais
Novos inovadores (Max.)

1880-1914 Primeiras Alemanha 3% Estado-nacéo;
compensagfes Industrializagdo

monetarias aos
trabalhadores e
aposentadorias
(inovacdes
principalmente
legislativas)

1918-1940 Seguro EUA/Suécia 12% Pés-guerra;
desemprego Grande Depressao
(pensbes de
guerra,
programas de




reabilitacéo,
extensao de
coberturas de
programas
existentes e
maturacdo de
direitos)

1945-1975 Politicas de | Inglaterra 28% Reconstrugéo do
familia, pbs-guerra,
educagéo e crescimento
salde econdmico,  baixa
(extensdo de inflacéo, alta
cobertura) produtividade,

mudanca
demografica

Pos- 1975 Servicos de | EUA, 33% Estagflacéo,
cuidado, Dinamarca, desregulamentacéo,
politicas de | Holanda globalizacéo,
ativagéo. mudancas
Rediscusséo do demograficas
mix publico-
privado

Fonte: elaboracao propria a partir de informages em C. Pierson, op.cit.
1.2 Os regimes de EBES:

Como ja brevemente mencionado, os EBES n&o conformam uma entidade
monolitica, porém, apesar de variarem em instituicbes e resultados,
apresentam caracteristicas comuns que permitem sua classificacdo em
clusters. A literatura sobre os EBES ganhou um grande impulso com o
enquadramento analitico e o0 esquema classificatorio proposto por Gosta
Esping-Andersen (1990).

Esping-Andersen sugere uma conceituagdo de Estado de bem-estar social
mais abrangente do que a mera contabilizacdo de programas de transferéncia
de renda e de provisao de servigcos — ou “politicas de melhoramento social” —
de modo a contemplar o papel mais amplo do Estado na administracdo e
organizacdo da vida econb6mica, com impactos sobre o bem-estar social. A
guestdo de como documentar a existéncia de um EBES ¢é entéo tratada a partir
da identificacdo de como, e em que medida, o Estado, em diferentes paises,
contribui para a desmercantilizacdo do bem-estar (diminuicdo da dependéncia
dos cidadados em relacdo ao mercado para se assegurarem do bem-estar), do
tipo de estratificacdo social resultante da acdo do EBES e, finalmente, do
arranjo de provisdao de bem-estar prevalecente (se centrado na familia, no
mercado ou no Estado). O pressuposto € que em todas as economias
contemporaneas haveria certo mix familia-mercado-Estado na provisdo de
bem-estar, que permitiria algum grau de desmercantilizagdo dos cidadaos,
produzindo uma nova estratificacdo social, que de certo modo corrigiria a
estratificacdo social gerada pelo mercado.

Trés regimes de EBES emergem da superposi¢cdo dos 3 eixos: o liberal, o
conservador e o social democrata. No regime liberal, o Estado estimula o
mercado ao subsidiar esquemas de bem-estar privado e ao garantir apenas o
minimo de protecao social, ja que ha énfase na assisténcia social com teste de
meios, com transferéncias universais e planos de seguridade social modestos.
Os efeitos de desmercantilizagdo s&o comparativamente baixos, a
estratificacdo social é dual: igualdade entre os pobres recipientes do welfare e




bem-estar diferenciado entre as maiorias (de acordo com sua capacidade de
adquirir bem-estar no mercado), reforcando um dualismo politico de classes
entre os dois grupos. Os paises que comporiam esse regime sao os Estados
Unidos, a Australia e o Canada.

O segundo regime é o conservador. Baseado em heranca estatista-corporativa,
foi atualizado de modo a incluir a nova estrutura de classe pdés-industrial.
Nesse regime, os direitos sociais garantidos pelo Estado acedem ao cidadéo
principalmente por meio de sua insercdo no trabalho. Dessa forma, é
preservado o diferencial de status ocupacional (contemplando divisbes entre
setores de atividades, posicdo na ocupacdo, senioridade, divisbes entre o
segmento privado e o publico). Para os que estédo fora do mundo do trabalho, a
familia € a provedora de bem-estar, uma vez que a seguridade social exclui as
esposas que nao trabalham e os beneficios de familia encorajam a
maternidade, ao passo que o0 daycare e 0s servicos de cuidado ndo estdo
desenvolvidos. Nesses casos, prevalece o principio de que o Estado so6
intervém quando a familia falha. Austria, Franca, Alemanha e Italia sdo paises
gue se caracterizariam pela ado¢&o do regime conservador.

O terceiro regime € o social-democrata. Neste, os principios de universalismo e
desmercantilizacdo foram estendidos para incluir a classe média, buscando a
promocdo da igualdade de altos padrées. O modelo se baseia na provisao
publica de bem-estar, construindo uma solidariedade essencialmente universal
em favor do EBES: “All benefit, all are dependent, all will feel obliged to pay”.
(28) O objetivo é reduzir a dependéncia individual do mercado e da familia. O
sistema “preemptively socialize the costs of familyhood”. (28) Nesse regime, ha
uma vinculagao (ndo necessariamente individual) entre bem-estar e trabalho,
na medida em que ha o compromisso com o pleno emprego, cujo atendimento
€ parte integrante da viabilidade financeira do EBES. Esse modelo busca
garantir o direito ao trabalho, como parte do esfor¢co de minimizar os problemas
sociais e de maximizar a receita dos impostos, de modo a viabilizar
financeiramente servicos de alta qualidade que sejam compartilhados por

todos.
QUADRO 2 — OS REGIMES DE ESTADOS DO BEM-ESTAR SOCIAL SEGUNDO ESPING-
ANDERSEN (1990)

Liberal Conservador Social democrata
Desmercantilizacdo | Minimo Médio Maximo
Estratificacao social | Dualismo incluidos- | Estratos  baseados | Universalismo
excluidos em status
ocupacional
Mix publico-privado | Mercado Familia Estado

Fonte: elaboracao prépria, baseada em informacédo em Esping-Andersen (1990).

As principais causas da variedade de regimes, segundo Esping-Andersen, séo
a natureza da mobilizacdo de classe, as estruturas de coalizdo de classe e a
heranca histdrica da institucionalizacdo do regime. As coalizGes de classe
dependem da histéria da formacédo das classes. No inicio da industrializacédo
européia, as classes rurais eram numericamente majoritarias e acabaram
sendo decisivas para o futuro do EBES. Nos paises nérdicos, uma classe rural
formada de pequenos proprietarios fez alianga com a social democracia de
base urbana-industrial (a famosa “red-green alliance”) por um EBES de pleno
emprego com subsidios para os precos agricolas. Nos EUA, o New Deal
também foi pactuado por essa coalizdo, mas a estrutura agraria era diferente,
com grandes propriedades intensivas em trabalho, o que blogueou uma
seguridade social de fato universalista (por exemplo, os trabalhadores negros




do sul rural americano foram excluidos) e condicionou a expansédo futura do
EBES. Por sua vez, a economia rural da Europa central foi hostil a uma alianca
red-green; em virtude de uma agricultura também intensiva em trabalho
organizada por grandes proprietarios, forcas conservadoras urbanas
conseguiram uma alianga com os agricultores, limitando a universalizagao do
bem-estar social.

Com a reducdo da importancia politica das elites rurais depois da Segunda
Guerra Mundial, a consolidacdo dos EBES passa a depender fortemente de
uma alianca politica com a emergente e crescente classe média. O segredo do
modelo social-democrata foi sua habilidade em estabelecer uma maioria
politca favoravel a um Estado do bem-estar social generoso®. Uma
consequéncia politica importante da nova coalizdo € justamente o apoio
sustentado ao EBES, mesmo em conjuntura de crise: “Anti-welfare-state
sentiments over the past decade [1980’s] have generally been weakest where
welfare spending has been heaviest, and vice-versa”. (31) Essa concluséo se
coaduna com as observacdes da “nova politica” de P. Pierson, mencionadas
anteriormente.

Desde a publicacdo de The Three Worlds of Welfare Capitalism, em 1990, a
tipologia proposta por Andersen tem sido submetida a intenso escrutinio
empirico. Trabalhos recentes tém confirmado a resisténcia da tipologia’.
Kenworthy (2004), por exemplo, observando mais diretamente a efetividade
dos diferentes EBES, confirma a tipologia de Andersen por meio da
investigacéo de indicadores de taxa de emprego, desigualdade e situacdo dos
mais pobres. Nao apenas 0s paises se agrupam nos clusters indicados por E-
Andersen, como a vantagem dos EBES social democratas é confirmada nas

trés dimensoes de efetividade.
QUADRO 3 - EFETIVIDADE DOS REGIMES: ALGUNS INDICADORES

Taxa de Emprego Desigualdade Y | Renda real dos 10%
disponivel mais pobres
Social democrata Alta Baixa Alta
Conservador Moderada* Moderada Moderada **
Liberal Alta Alta *** Moderada

Fonte: elaboracdo prépria, baseada em Kenworthy 2004. * Exc. Holanda = alta; ** Exc. Italia=
baixa; ***Exc. Australia e Canadd= moderada.

Aspectos de legitimidade econdmica dos EBES sdo também abordados por
Kenworthy (op.cit.). Seus resultados afastam a hipétese de trade-offs entre
equidade e crescimento econdémico, e equidade e emprego, considerando-se
os diferentes regimes de EBES. Na “dark age” dos EBES (1980s-1990s), os
paises do regime social democrata além de se manterem como 0S mais
igualitarios e com os menores indices de pobreza, registram em média baixas
taxas de desemprego, altas taxas de participagdo no mercado de trabalho e
altas taxas de crescimento.

6 “The Scandinavian model relied almost entirely on social democracy’s capacity to incorporate
them [middle classes] into a new kind of welfare state: one that provided benefits tailored to the
tastes and expectations of middle classes, but nonetheless retained universalism of rights.
Indeed, by expanding social services and public employment, the welfare state participated
directly in manufacturing a middle class instrumentally devoted to social democracy.” (31).
(minha énfase).

7 A tipologia retrata, obviamente, tipos ideais e estd marcada pela formagao politica dos EBES.
Na prética h4 hibridos: os casos da Holanda e da Dinamarca s@o especialmente interessantes
(ver Kenworthy 2004 e Seeleib-Kaiser 2008). Ocasionalmente se faz referencia a um “modelo
Mediterrdneo”, mas trata-se claramente de EBES ndo desenvolvidos, que guardam
semelhanc¢a com o modelo conservador.




1.3 Perspectivas: Tendéncias e Desafios de médio e longo prazos

Quando nos voltamos para a analise de desafios e perspectivas, devemos ter
em mente, de um lado, a crise fiscal e o arrefecimento do crescimento
econdmico dos anos 1980-1990, junto com transformacdes demograficas e
estruturais e, de outro, a chave interpretativa provida pelos regimes de EBES.
Quais os novos desafios com que se defrontam os EBES contemporaneos, e
como respondem a esses desafios 0s paises agrupados nos clusters
identificados a partir dos anos dourados do EBES, em termos de apontar novas
perspectivas?

Em primeiro lugar, é importante ter claro quais os novos condicionantes e seus
desdobramentos.

Como vimos, na sec¢ao 2, a crise fiscal e a desaceleragdo econdmica dos anos
1980 e 1990 nao resultou em compressao dos gastos sociais nos paises da
OECD. Esse € um aspecto que necessita ser compreendido. Em parte, ele
resulta da expansao inercial do proprio EBES, respondendo a dinamica que lhe
€ prépria e a certo aumento da clientela (com a elevacdo do desemprego); a
componente de sustentacdo politica do EBES representou uma importante
restricdo as intencdes declaradas de retracdo. Em parte, porém, ele resulta de
modificacdes introduzidas nas politicas sociais que pouco a pouco Vvao
alterando o seu carater e o tipo de interacao entre elas e a vida econdmica das
sociedades contemporaneas.

Porém, um resultado emergente da crise foi a consciéncia aguda da
necessidade de o EBES garantir sua sustentabilidade tornando-se um
elemento ativo e positivo da equacio financeira. E neste sentido que pressées
adicionais representadas pela demografia/composicdo das familias e por
mudancgas estruturais na economia mundial representam desafios cujo
enfrentamento descortina as perspectivas futuras do EBES.

De fato, a partir dos anos 1970 intensificam-se pressées demograficas e
societarias. O aumento da expectativa de vida aliado a queda das taxas de
fecundidade aponta para a elevacdo da razdo de dependéncia oriunda do
envelhecimento das sociedades. Em termos do EBES, isso significa presséao
sobre as contas da seguridade social e custos adicionais para o sistema de
saude a serem honrados por uma proporcdo decrescente da populacéo
representada pela forca de trabalho ativa. Outro elemento s&do as
transformacdes observadas nas estruturas familiares, com a diversificacdo do
padrdo de formacao de familias (com um Unico membro, monoparentais, com
dois trabalhadores), e a necessidade crescente de “individualizacdo” da
provisao de bem-estar.

Somem-se a esses elementos as transformacdes por que passa o mercado de
trabalho, refletindo mudancas econdmicas de natureza estrutural e global, e
tendo como consequéncia a perda da seguranca econémica fornecida por um
emprego estavel. Duas transformacfes estruturais relevantes foram a
dominancia do emprego no setor de servicos e a introducdo e generalizacdo do
uso de tecnologias viesadas para a forca de trabalho qualificada. Essas
transformacdes, associadas a emergéncia de uma nova ordem econdmica
global, ocasionaram novos riscos sociais e um novo padréo de distribuicdo de
riscos. Em particular, o mundo do trabalho perdeu definicdo: o emprego nao é
mais seguro, ndo € mais veiculo de mobilidade social e, sobretudo para os
menos qualificados, ndo é compensador. Para aqueles que nao possuem
qualificacbes e recursos culturais e sociais, é facil deslizar para uma vida



marcada por baixos salarios, empregos precéarios ou desemprego duradouro.
Possuir baixa qualificacao representa, no mundo pés-industrial, estar exposto a
um alto risco social (Bonoli, 2004). Ademais, a dominéancia do setor de servigos
na estrutura do emprego, tendo em vista sua configuracdo dual, agrava as
disparidades salariais: 0s empregos crescem mais nas duas pontas do setor de
servicos, 0s servicos que incorporam trabalhadores qualificados e profissionais
e 0s servicos de rotina (principalmente servicos privados para 0s
consumidores). Por outro lado, na auséncia de um mercado de baixos salarios,
o desemprego tenderia a ser maci¢o. Desse modo, a escolha dramética para
0s menos qualificados, se for exclusivamente arbitrada pelo mercado de
trabalho, ser& entre baixos salérios ou desemprego. (Esping-Andersen, 2002).
As novas circunstancias, em suma, apontam para uma redefinicdo dos EBES
tendo em conta, de um lado, a fragilizacdo das familias e do mercado como
pilares garantidores de bem-estar social, em funcdo de transformacdes
societarias e econdmicas, de outro, o fato de o Estado se defrontar com a
importante restricdo financeira de, em condi¢cdes de austeridade, ter de atender
a demandas crescentes associadas aos novos riscos sociais. Como 0s
diferentes paises reagiram aos desafios? Permaneceu ou se alterou a
configuracéo de regimes?

De modo geral, os paises da OECD reagiram aos novos desafios priorizando o
problema da sustentabilidade politica e financeira do EBES, a partir do regime
a que se filiam. A preocupacdo com a eficiéncia do gasto (a atmosfera de
austeridade) foi generalizada, no quadro geral de manutencao (e n&ao retracao)
do EBES, assim como uma movida geral em direcdo a ativacdo (politicas
publicas voltadas para intensificar a atividade de beneficiarios do EBES) se fez
observar (o que redundou em expansao dos gastos). Ou seja, a perspectiva de
gastos sociais compensatorios foi perdendo terreno para a perspectiva de
investimento social. Porém, as diferencas de enfoque foram perceptiveis e sédo
iluminadas pela tipologia dos regimes. Aqui teremos a oportunidade de retomar
a questdo da tipologia a partir do angulo das visbes de boa sociedade
implicitas nos regimes.

A tese de que o sistema de protecdo social, incluindo a regulamentacdo do
mercado de trabalho, gera desincentivos econdmicos, com impacto negativo
sobre o emprego e a competitividade (Phelps, 2006), sustentou politicas que
aprofundaram a desregulamentacéo de mercados e a privatizacao da protecéo
social em paises anglo-saxdes, com énfase nos EUA e, em menor escala, no
Reino Unido. A caracteristica central do ajustamento frente a crise promovido
no interior desse modelo foi buscar ativamente solucbes de mercado,
encorajando a provisdo privada de bem-estar (o gasto tributario atinge 2% do
PIB nos EUA, e o gasto privado responde por 37% dos gastos sociais totais) e
limitando a responsabilidade publica as falhas agudas de mercado. A politica
social tradicional, de beneficios focalizados diante de necessidades
demonstradas via teste de meios, foi aprofundada no periodo, com restricao de
elegibilidade e concesséao de beneficios aos pobres, condicionais ao trabalho (o
“workfare” ou “welfare to work”). Esse ajustamento promove altas taxas de
emprego, porém também alta rotatividade e elevada desigualdade (com
crescente risco de empobrecimento). O orgcamento social enfrentara problemas
para se expandir, conforme observa E-Andersen (1990), quanto mais 0s
cidaddos de classe média tiverem que recorrer ao mercado e apenas 0S
pobres, ao bem-estar publico: ndo irdo concordar com impostos altos quanto



mais presos a provisao privada estiverem. O bem-estar privado tende a agravar
a desigualdade e a focalizacdo tende a manter a pobreza elevada,
especialmente entre os mais vulneraveis (beneficios seletivos - baixos
orcamentos para redistribuicdo - baixos beneficios).

Os paises que compdem o modelo social-democrata mantém no periodo
guatro caracteristicas basicas: énfase na inclusdo universal (beneficios
monetérios essencialmente ndo focalizados nos mais pobres, porém como sao
em geral tributados, o resultado é redistribuicdo vertical) e definicdo abrangente
dos intitulamentos sociais (incluindo servicos de cuidado, além das
transferéncias de renda e servigos tradicionais); compromisso de equalizar as
condi¢cdes de vida, por isso a deliberada marginalizagdo dos mercados na
provisdo privada de bem-estar e da assisténcia focalizada nos mais pobres;
desfamiliarizacdo do bem-estar, sobretudo de criancas e idosos (que
resultaram em estimulo a oferta de trabalho feminina) com énfase na provisao
de servicos de cuidados (servicos sociais excluindo saude representam 20% do
gasto social, contra 4-5% na OECD); sincronizacédo das politicas sociais e das
politicas de mercado de trabalho (servicos sociais promovem 0 emprego
feminino e as politicas de mercado de trabalho ativas minimizam o desemprego
de longo-prazo, com beneficios generosos aos participantes de programas de
treinamento, re-treinamento e colocacdo no mercado de trabalho). O objetivo
de universalizagdo do emprego diminui os riscos de pobreza e contribui para a
reducado da desigualdade de renda primaria.

A inovacao noérdica no periodo se resume a énfase nos gastos em servicos de
cuidado (especialmente creche e cuidados com idosos) e nas politicas ativas
de mercado de trabalho de um modo geral (que incluem desempregados,
mulheres, idosos e portadores de deficiéncia). As politicas voltadas para a
expansdo da provisdo de creches de alta qualidade sao consideradas
essenciais ndo apenas porque permitem a ativacdo das mulheres, mas por
atingir varios objetivos simultaneamente: reducdo da transmissdo da
desigualdade entre geracdes da mesma familia, reversdo das baixas taxas de
fecundidade desses paises, ativacdo “preventiva” em vez de meramente
curativa (o estimulo cognitivo precoce tem efeitos comprovados sobre o
aprendizado e capacidade de aprender futuros). (Esping-Andersen, 2009,
2007, 2005, 2002).

O modelo conservador é fortemente baseado em transferéncias. Suas
caracteristicas principais sao reforcadas no periodo: seguridade social ligada a
distingbes ocupacionais; bem-estar privado € marginal, a seguridade social €
generosa e estendida para a populacdo empregada; o mercado de trabalho é
fortemente regulamentado e os custos do trabalho sdo muito altos, afetando a
estrutura do emprego; os trabalhadores mais velhos tém baixo risco de
desemprego, porém a entrada no primeiro emprego é dificil (o desemprego dos
jovens é elevado); o emprego feminino é relativamente baixo, especialmente
entre as mulheres menos escolarizadas; a aposentadoria precoce é muito
utilizada para reduzir o desemprego, porém as taxas de emprego séo
relativamente baixas e 0s gastos com aposentadorias séo elevados. Os efeitos
desejaveis sobre a desigualdade se devem principalmente a redistribuicdo
horizontal (ao longo do ciclo da vida) e as baixas taxas de emprego entre 0s
trabalhadores mais velhos (com as aposentadorias precoces). A baixa taxa de
participacdo feminina, especialmente entre as mais pobres, significa maior
vulnerabilidade no domicilio, o que é em parte compensado pela protecao ao



emprego (do trabalhador homem), mas significa também que as mées solteiras
sdo vulneraveis. As inovacfes no interior do regime conservador, que se
coadunam com suas caracteristicas institucionais, foram as aposentadorias
precoces, o trabalho em tempo parcial (Holanda), e o subsidio ao empregado
(Alemanha).

Do ponto de vista da efetividade dessas mudancas de rumo, € possivel
observar que o regime social democrata obteve os melhores resultados em
termos de indicadores tradicionais de efetividade como reducao da pobreza e
da desigualdade, e que estes foram compativeis com bons indicadores
econdmicos, sobretudo participacdo no emprego e desemprego. Ou seja, 0
ajustamento frente a crise ndo implicou em uma reorientagdo dos pressupostos
social-democratas do regime, ao mesmo tempo em que o0 viabilizou
financeiramente (receitas dependem de impostos que dependem da atividade
econdmica e da concordancia generalizada com a redistribuicdo). A tipologia
de Andersen permite abrir o modelo europeu em dois, um que corresponde ao
esteredtipo tracado por Phelps (mercado de trabalho pouco dinamico e
relativamente bons indicadores sociais) e outro que claramente foge dele: os
paises noérdicos tém combinado politicas sociais e econémicas que produziram
bons indicadores sociais e econdmicos (emprego, desemprego, produtividade,
inovacdo): sdo 0s que mais intensamente reduziram a pobreza, a pobreza
permanente, a pobreza infantil (a principal razdo é a alta taxa de emprego
feminino entre as familias mais vulneraveis), a pobreza entre os idosos (usando
politicas universais de aposentadorias, ao invés de politicas focalizadas) e a
desigualdade na distribuicdo de renda (tém o maior esfor¢o de redistribuicao).
As tabelas 1 e 2 abaixo mostram os diferentes perfis de gastos e o impacto
diferenciado sobre a reducdo da desigualdade. De imediato o maior gasto em
servigcos corresponde a um maior impacto na reducdo da desigualdade.
Adicionalmente, o maior gasto publico relativo em servicos de cuidado (ndo
educacdo e saude) parece acelerar a reducdo da desigualdade associada ao
gasto em servicos, pois nos paises em que esta rubrica € mais importante, os
gastos em servicos reduzem a desigualdade proporcionalmente mais. A tabela
2 indica também a menor focalizacdo das transferéncias no regime social-

democrata em comparagao ao liberal.
Tabela 1 - IMPACTO DOS SERVICOS NA REDUGCAO DA DESIGUALDADE ENTRE OS
DOMICILIOS: MEDIA DOS REGIMES

%
desigualdade
renda disponivel

Gasto em servigos
(% renda disponivel)

reducgéo
da

% reducdo excluindo
salde e educacgéo

Social-democrata 35 37 16
Liberal 24 24 4
Conservador 26 24 3

Fonte: Esping-Andersen & Myles, 2009 pg. 654 (calculos a partir de Marical et.al. (2006: Table
A9)).
Tabela 2 - PERFIL DOS GASTOS EM TRES REGIMES DE BEM-ESTAR

Gasto socialGasto PrivadoServigos ndo-Focalizacdo: % de
publico (%GDP)(1) como % do gastosalde como % dotransferéncias p/
social gasto publico total primeiro quintil (2)
Nordico 25 5 18 34
Anglo 19 19 4 43
Europa 26 8 5 30
Continental




Fonte: E.-Andersen & Myles 2009. Pg. 649 Calculos a partir de Adema and Ladaique (2005:
Table 6) e Forster & d’Ercole (2005). (1) Dados se referem ao gasto social liquido. (2) Exclui
domicilios aposentados.
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As tabelas 3 e 4 se referem a reducdo da pobreza, e mostram o melhor
resultado do regime noérdico, seja na reducdo da pobreza em familias com
criancgas, seja na pobreza permanente, apesar de apresentar um percentual de
transferéncias focalizadas nos mais pobres inferior ao regime liberal.

Tabela 3: REDUGAO DA POBREZA EM FAMILIAS COM CRIANCAS (MEADOS DOS ANOS
1990) (1)

Pobreza Pobreza pés- Percentual de
de mercado Redistribuicao reducao da pobreza
Social-democrata 29 5 84
Liberal 32 19 40
Conservador 32 12 64

Fonte: E.-Andersen & Myles 2009. Pg 656 (1) Pobreza < 50% da renda mediana equivalente.
(Fonte: LIS-based; estimativas a partir de Bradbury and Jantti (2001: 83).)

Tabela 4: A PERSISTENCIA DA POBREZA DE RENDA EM FAMILIAS COM CRIANGAS (1)

Um ano Dois anos Trés ou + anos
Dinamarca 41 .28 .03
Franca .59 42 .13
Alemanha .49 .30 .09
Italia .64 A1 .16
Espanha .60 .37 A2
Reino Unido .49 .29 A1
Estados Unidos .81 71 .58

Fonte: E.-Andersen & Myles 2009. Pg. 659 (1) Persisténcia estimada com as funcBes de
sobrevivéncia de Kaplan-Mayer. Pobreza de renda medida como <50% da mediana ajustada,
e saida da pobreza equivale a >60% da renda mediana ajustada. Fonte: ECHP, 1994-2001
para a Europa e PSID, 1993-1997, para os EUA.

Observando-se os regimes em termos de seus indicadores nas décadas de
austeridade, é possivel verificar que os paises noérdicos enfrentaram as
pressodes financeiras com um esforco redistributivo suficiente para compensar a
elevacdo da desigualdade de renda no mercado (Kenworthy, 2004; Esping-
Andersen & Myles, 2009), garantindo as altas taxas de emprego e baixas taxas
de desemprego. Apesar de ter havido retracdo na elegibilidade e nos niveis de
beneficios em alguns programas, houve também aumentos automaticos
compensatorios de redistribuicdo que suavizaram bastante o aumento da
desigualdade e aumentos proativos nos gastos das politicas de terceira
geracdo (servicos de cuidado) e de mercado de trabalho ativo. Os paises
continentais mantiveram desigualdades e pobreza pdés-redistribuicdo em niveis
moderados, e seguem convivendo com problemas no emprego e no
desemprego (excecdo importante € a Holanda). J& os paises anglo-saxdes
passaram pelas décadas de crise com altas taxas de emprego e altos niveis de
desigualdade, além de niveis moderados de gastos sociais para a populacao
ativa (exceto US), porém registraram 0s mais altos niveis de desigualdade da
renda disponivel (junto com a Italia e a Franca) e renda real dos mais pobres
moderada: o emprego cresceu em todos os 4 paises durante os anos 1980 e



1990, mas a desigualdade cresceu no Reino Unido e nos Estados Unidos.
(Kenworthy, 2004).

Como afirmado anteriormente, a diversidade interna dos regimes também
merece ser explorada, pois aumentou no periodo, ao mesmo tempo em que
certa reducdo de variagdo entre os regimes foi também percebida. Dentre os
padrées percebidos no interior dos regimes destacam-se 0s representados por
Holanda e Alemanha, no bloco conservador, Australia e Canada, no bloco
liberal, e Dinamarca e Suécia, no bloco social-democrata. O quadro abaixo
resume as principais caracteristicas das politicas de emprego e mercado de
trabalho de paises dos trés modelos que tiveram sucesso tanto em emprego

quanto em distribuigao®.

Quadro 5: QUADRO SINOPTICO DAS POLITICAS RECENTES DE EMPREGO E MERCADO
DE TRABALHO DOS PAISES COM OS MELHORES RESULTADOS EM TAXA DE
EMPREGO E DESIGUALDADE, MAIS OS ESTADOS UNIDOS

Pais/politicas Emprego Politicas Politicas
de mercado Ativas Passivas
de trabalho
Suécia
(75%)*

Regulamentacdo
do Mercado de
trabalho
Publico** SIM Forte
(treinamento,
re-
treinamento e

colocacao)

Seguro
desemprego
generoso
(parcialmente
acoplado aos
programas
de ativacéo)
Seguro
desemprego
generoso
(parcialmente
acoplado aos
programas
de ativacéo)
Seguro
desemprego
generoso
(parcialmente
acoplado aos
programas
de ativacéo)
Privado (part- Programa de
time, emprego pagamento
subsidiado) e as familias

SIM
(treinamento,
re-
treinamento e
colocacéo)

Dinamarca Privado Fraca

(76%)*

Privado SIM Forte

time)

Holanda
(72%)*

(part-

Australia* SIM Forte

Estados
Unidos*
(75%)

Publico
(compensatério)

Privado

para
suplementar
a renda do
trabalho
Seguro
desemprego
limitado
(tempo de
espera
elevado,
curta
duracao,
regras de
elegibilidade
restritivas)

Fraca

8 Para um detalhamento dessas experiéncias, refira-se a Kenworthy (2004).



Fonte: elaboracéo propria. Informacdes obtidas em Kenworthy (2004). * Taxa de participacéo
no emprego.** Pablico= >20%; Suécia, maior do que 25%.

A énfase em politicas ativas de mercado de trabalho em combinacdo com
esquemas de manutencdo de renda, como o seguro-desemprego, foi uma
caracteristica comum dos paises que aliaram um bom desempenho do
mercado de trabalho com a reducdo da desigualdade (induzida por politicas
publicas).

* % %
E possivel detectar uma tendéncia generalizada, perpassando todos os
regimes, para uma crescente privatizacao do bem-estar?
De fato, ainda que os numeros referentes a gastos publicos ndo revelem
diminuicdo da responsabilidade publica, mesmo considerando a diversidade de
regimes, mudancas importantes ocorreram em todos 0s regimes, nha
composi¢do das politicas, no grau de desmercantilizacdo de cada uma delas,
aparentemente na direcdo de maior privatizacdo e remercantilizacdo. Como
avaliar essas mudangas?
Seeleib-Keiser (2008) sugere que essas transformacdes sejam avaliadas
considerando-se dois conjuntos de dimensdes: de um lado, diferenciando-se
discursos, instituicbes e resultados do EBES, de outro, atentando-se para a
variedade de formas de intervencao publica (proviséo,
financiamento/tributacdo, regulacdo). No nivel da primeira dimenséo, parece
haver mais uniformidade de discursos e (com menos intensidade) instituicoes
do welfare, do que resultados. No nivel da segunda dimenséao, observa-se que
h4 mudanca significativa em algumas politicas na direcdo de maior
envolvimento privado, sobretudo na provisdo, mas também crescente
envolvimento do Estado no chamado welfare fiscal (gastos tributarios) e,
sobretudo, na regulacdo, de modo que na média o0s niveis de
responsabilizacdo publica foram mantidos em conformidade com os regimes.
Vejamos algumas politicas que sofreram reformas recentes: aposentadorias e
pensdes, emprego, conciliacdo da familia com o trabalho e saude.
De um modo geral, as politicas de aposentadorias foram as que sofreram
reformas mais extensas, na medida em que muitos paises se deslocaram de
sistemas publicos para sistemas de multiplos pilares. A maioria dos paises
aumentou o apoio a provisdo e ao financiamento privado em relacdo as
aposentadorias, com a reducdo de beneficios publicos ou encorajamento de
planos privados e ocupacionais, através de medidas regulatérias ou de
expansdo dos incentivos tributarios. Ou seja, 0 ativismo estatal deslocou-se
para o financiamento e a regulacdo. Entretanto, o efeito antecipado dessas
politicas é bastante variado, o que significa que sua interacdo com outras
politicas sociais deve ser examinada. Em uma simulacéo para o ano de 2050,
gue incluiu o Reino Unido, a Alemanha, a Itélia, a Holanda, a Pol6nia e a Suica,
Seeleib-Kaiser (2008) estima que apenas o0s sistemas de pensédo publico-
privados introduzidos na Holanda e na Suica se aproximaram de satisfazer a
condicdo de prover um nivel de renda, aos varios grupos, préximo do nivel
definido de inclusdo social — no grupo considerado, estes paises oferecem os
niveis mais elevados de provisdo publica (Holanda) e a cobertura mais
extensiva de provisdo ocupacional privada (Suica). No caso da Dinamarca,
houve mudancgas significativas nas aposentadorias, em direcdo a pensodes
‘privadas’ (chamadas pensdes de mercado de trabalho), porém estas séo
governadas por negociacao coletiva e cobrem quase todos os empregados.



Além disso, os idosos pobres recebem assisténcia generosa, o que faz com
gue o pais tenha as mais baixas taxas de pobreza de idosos entre os paises da
OECD.

A aparente retracdo ou racionalizacdo da seguridade esconde ainda um
segmento em que esta tem se expandido recentemente, que é o da inclusao de
empregados ndo-padréo na cobertura da seguridade social, um processo que
com maior ou menor intensidade tem ocorrido na maior parte dos paises da
OECD.

As politicas de emprego e desemprego testemunharam um aumento do
ativismo do Estado. Este se fez presente na combinacdo de seguro
desemprego com politicas ativas de mercado de trabalho. Nos anos dourados
do EBES, os sistemas de seguro desemprego eram em muitos paises
governados pelos chamados parceiros sociais (sindicatos, associacdes de
classe etc.), a sombra do Estado. As reformas iniciadas na Dinamarca e na
Inglaterra, introduzindo flexibilidade no mercado de trabalho combinada com
seguridade (seguro desemprego) e as varias politicas ativas foram facilitadas
nesses paises pelo papel importante que o Estado ja detinha na administracao
do seguro desemprego; as mudancas foram mais dificeis e limitadas na
Bélgica, Franca e Alemanha, paises nos quais 0s parceiros sociais tinham mais
peso na governanca do sistema.

A maioria dos paises aumentou a responsabilidade publica na proviséo e
financiamento publicos de servicos de cuidados a criancas e idosos, a0 mesmo
tempo em que estimulou elementos de competicdo de mercado dentro dos
servicos de provisao publica e algum nivel de envolvimento do setor privado.
Em linha com outros paises europeus, especialmente com 0s pioneiros
nordicos, as politicas de familia foram expandidas no Reino Unido; o alvo tem
sido a priorizacdo do emprego feminino (e ndo tem se dirigido a questdo de
envolver os pais no cuidado familiar). Na Dinamarca, os servicos de cuidado
sdo os mais avancados do mundo e representam um segmento (caro) do
EBES em franca expanséao.

Em relacdo aos sistemas de saude, ndo se observa uma tendéncia
unidimensional de privatizacdo nos paises da OECD, porém, na média, a
provisdo privada cresceu mais rapidamente, havendo, portanto, um declinio
relativo da provisdo publica. Houve um processo de hibridizacdo dos sistemas
de saude, envolvendo principalmente Inglaterra, Alemanha e EUA. O que
certamente se expandiu, em termos absolutos e relativos, foi o ativismo
regulatério do Estado.

Em suma, o ativismo estatal parece ter se mantido e mesmo se estendido a
novas frentes. Chama a atencdo o incremento generalizado na funcao publica
da regulacdo. Mudancas de regulacdo permitiram o aumento do acesso da
seguridade social para empregados n&o-padrdo, categoria crescentemente
importante. Além disso, ha expansao na provisao dos servigos de cuidado e de
politicas ativas de mercado de trabalho. Finalmente, vale notar modificacdes
nas estruturas de governanca, que tém testemunhado a convivéncia de
principios de mercado (competicdo/escolha e gestdo eficiente) na provisdo
publica, com principios de accountability na provisdo de servicos privados —
combinacdes observadas em sistemas de saude de paises de diferentes
regimes.

Portanto, € principalmente a partir da perspectiva dos resultados que melhor se
esclarecem as opcdes em jogo. Nem todos os conjuntos de politicas publicas



sociais asseguram resultados justos e equitativos. A Dinamarca apesar do uso
de principios de mercado dentro do segmento publico e do aumento da
provisdo privada ndo reduziu o universalismo nem a responsabilidade publica.
E continua a ser o pais com os melhores resultados em termos de reducao de
pobreza e desigualdade. A introducdo de mecanismos de mercado e de
provisao privada no Reino Unido permitiu, por exemplo, que o tempo de espera
no NHS fosse reduzido. Em outros casos, como entre os paises do sul da
Europa, o aumento da provisdo publica de servigos (principalmente de saude)
ndo retirou a familia de cena, j& que esta continua a ser a principal provedora
de cuidado, enquanto se observa também a emergéncia de uma privatizacao
informal do cuidado, coordenado pelas familias e terceirizado para
trabalhadoras imigrantes. Desse modo, apesar da aparente convergéncia
institucional permanecem significativas diferencas de resultados entre os
paises, revelando que politicas e programas, e suas combinacdes especificas,
séo de fato diferentes.

Se nos concentrarmos nos resultados, em termos, por exemplo, de niveis
agregados de risco de pobreza, as diferencas entre 0s paises persistem,
revelando que as mudancas no mix publico-privado nédo tiveram impacto

significativo na uniformizag¢ao dos resultados.
TABELA 5: POPULAGAO SOB RISCO DE POBREZA DEPOIS DAS TRANSFERENCIAS
SOCIAIS (%)*

Unido Européia (15 paises) 16
Dinamarca 12
Reino Unido 18

* Proporcao de pessoas com renda disponivel equivalente abaixo do patamar de risco de
pobreza, fixado em 60% da renda disponivel (depois das transferéncias sociais) equivalente
mediana. Fonte: Eurostat, em Seeleib-Kaiser, 2008, pg. 220, tabela 13.1.

O caso das aposentadorias na Dinamarca mostra ainda que uma politica social
privada dentro do dominio publico pode ter bons resultados distributivos:
apesar de ser um dos sistemas de aposentadoria mais privatizados do mundo,
os arranjos de politica publica social para os aposentados de baixa renda e as
baixas taxas de pobreza nesse grupo revelam que a responsabilidade publica
continua firme na Dinamarca.

Finalmente, a orientacdo geral em direcdo a ativacdo poderia indicar uma
remercantilizacdo generalizada do EBES. Porém, a natureza das politicas é
variada: “workfare” nos EUA (beneficios monetarios condicionais ao emprego,
onde a busca de emprego € por conta do beneficiario e o objetivo € manté-lo
empregado sem atentar para a qualidade da ocupacdo e as chances de
mobilidade ocupacional), uma variante de workfare com politicas de
gualificacdo no Reino Unido (com oferta de qualificacdo de curto prazo), e uma
combinacdo de politicas de treinamento de longo prazo e requalificacdo com
colocacéo, licencas de varios tipos e provisdo de servicos de cuidado nos
paises nordicos. A novidade nos paises noérdicos é que o desemprego € visto
como responsabilidade publica, ndo apenas porgque as politicas de garantia de
renda sdo generosas (ainda que crescentemente condicionais a entrada no
programa de ativagdo, uma caracteristica da era de austeridade), mas também
porque o Estado se envolve na colocacdo e na provisdo de oportunidades
genuinas de escolha e de mobilidade ocupacional. E possivel observar a
variedade das politicas também em termos do investimento diferenciado dos
regimes em politicas ativas de mercado de trabalho, relativamente baixo nos




EUA (que privilegia, relativamente, as politicas passivas) e relativamente alto

nos regimes nordico e conservador:
Tabela 6: GASTOS EM POLITICAS DE MERCADO DE TRABALHO COMO % DO PIB: -2007

Ativas  Passivas
Regime Liberal 0,27 0,28
EUA 0,11 0,31
Reino Unido 0,33 0,16
Regime Conservador 0,95 1,50
Regime Nérdico 0,96 1,00

Fonte: OECD Main Economic Indicators 2009.
Além disso, a ativacdo em geral vem sendo considerada uma peca chave na
sustentacao financeira dos EBES contemporaneos (apenas para dar uma idéia
da importancia de uma base fiscal ampla para a sustentacdo dos gastos
sociais, dois tercos da redistribuicao atribuida ao EBES provém dos gastos e
apenas um terco da tributacdo (Esping-Andersen & Myles, 2009). Finalmente, a
ativacdo que implique efetivamente em qualificagdo e expansao das
capacitacdes e oportunidades de escolha dos trabalhadores € claramente
equalizadora (vide os resultados mais igualitarios viabilizados pelas politicas de
ativacdo dos paises nordicos) e mais libertaria (amplia a liberdade de escolha
no ambito do mercado de trabalho, ainda que restrinja a liberdade de escolher
nao trabalhar).
Diferenciar as politicas de ativacdo entre aquelas que ampliam as
oportunidades de escolha dos individuos e as que meramente os mercantilizam
€ crucial, até porque se tudo o que a politica de ativagdo consegue é manter a
pessoa presa a um emprego pouco produtivo e de baixo nivel de realizacéo,
ela compromete o EBES no longo prazo®. Trata-se, em suma, de diferenciar as
politicas que simplesmente forcam as pessoas a aceitarem qualquer emprego
e aquelas que as apdiam em termos de servigos especificos e/ou regulacdes
de mercado de trabalho (remocéo de desincentivos e praticas discriminatorias,
licencas parentais, de modo a reconciliar o0 emprego e as responsabilidades
familiares) para alcancar altos niveis de participa¢cdo no mercado de trabalho.
* % %

Resumindo, as estratégias exitosas, em termos de reducéo de desigualdades e
pobreza e sustentabilidade financeira, envolveram a combinacdo e
coordenacdo de um conjunto de politicas: politicas de ativacdo — incluindo
politicas ativas de mercado de trabalho, provisdo de creches e servicos de
cuidado em geral, emprego publico no setor de BES; intitulamentos sociais
universais — envolvendo servigcos sociais universais (ndo apenas para 0S
pobres) e énfase em transferéncias universais. As primeiras facilitam a
expansdo da base fiscal, no médio e no longo prazos (ao permitir maior e
melhor participagdo no mercado de trabalho); as dltimas faciltam a
redistribuicdo (possibilitam o envolvimento da classe média no financiamento
dos servicos para todos).

Parte 2'°

2.1. O EBES no Brasil, Situacao atual e tendéncias observadas

Varios aspectos do ainda insatisfatorio nivel de bem-estar social alcancado
pela populacdo brasileira levantam a questdo sobre se existiria ou ndo um

° A andlise de Kenworthy (2004) revela uma relativamente baixa mobilidade ocupacional nos
EUA.
10 No roteiro metodoldgico esta seria a parte 3.



EBES no pais: o vasto mercado informal de trabalho, o alcance limitado da
protecdo social, os servicos sociais com cobertura aquém do desejavel e
gualidade insuficiente.

Por outro lado, é evidente que a provisao social no Brasil vem, ao longo de sua
histéria, caminhando na mesma direcdo dos paises que nos precederam na
montagem dos hoje consolidados e relevantes sistemas de bem-estar social:
gastos sociais crescentes como propor¢éo do PIB, expansao da cobertura de
servicos e transferéncias, ampliacdo dos beneficios e diversificacdo dos
servigos, expansdo da cidadania politica e constitucionalizagdo dos direitos
sociais universais. Alguns desses dados podem ser visualizados na tabela

abaixo:
Tabela 7: INDICADORES DA EXISTENCIA DO EBES NO BRASIL: 1970 - 2008

Gastos GST % | Previdéncia Franquia Direitos
Sociais Gasto % da PEA? eleitoral: % | Constituicdo®
Totais Publico! eleitores na
(GST)* populagdo*

%PI1B?

sociais na

1970

nd

311

E: direito de todos, 7-
14 anos, obrigatorio e
gratuito. S: planos
nacionais e normas;
P: contributiva;
seguro-desemprego,
maternidade, doenca,
invalidez, velhice e
morte.

1980

nd

55

49,5

idem

1990

19,13

35,97(1996)

53

57,7

E: idem +progressiva
extensao da
gratuidade e
obrigatoriedade para o
ensino  médio; S:
direitos de todos,
dever do Estado; A: a
guem necessitar; P:
obrigatéria e
contributiva e
parcialmente nao
contributiva

2000

21,13

29,61

42

64,6

Idem; pequeno recuo
no ensino médio com
a retirada da
obrigatoriedade = em
1996

2008

23,09

39,18

59,6

68,8

Idem; E + educacao
basica obrigatéria e
gratuita 4-17 anos em
2009

Fonte: elaboracdo prépria, a partir de multiplas fontes.1- Castro (2008); STN. 2- IPEADATA. 3-
IPEA; CESIT. 4- IBGE. 5- ConstituicBes de 1967 e 1988.

A evolucéo positiva dos indicadores selecionados mostra claramente que nas
tltimas décadas o pais construiu um Estado do bem-estar social, em linha com
a definicAo de Pierson (op.cit.), dado que atualmente o0s gastos sociais
remontam a quase um quarto do produto, se constituem em cerca de 40% do
gasto publico, a seguridade social abrange a maior parte da PEA, e esse
processo de construcdo se fez acompanhar da expanséo da franquia politica



da populacdo e da constitucionalizagdo de direitos sociais universais,
configurando direitos de cidadania e ndo meramente a provisdo para 0S
necessitados que caracterizava a responsabilidade publica pelo bem-estar
social pré- EBES.

A questéo relevante parece ser, pois, ndo se hd um EBES no Brasil, mas que
tipo de EBES, que tendéncias estaria seguindo e, sobretudo, quao efetivo ele
seria. Vamos comecar com a questao da efetividade.

2.2. Indicadores de efetividade e regime de bem-estar

Alguns indicadores de efetividade

E principalmente no quesito efetividade que o EBES brasileiro deixa a desejar:
os indicadores de pobreza e desigualdade seguem elevados, a despeito do
crescimento e consolidacdo de um EBES. Isso significa que os sistemas de
transferéncias e provisdo de servigos ndo tém sido muito efetivos nesse
particular — algo que parece comecar a se reverter apenas em tempos
recentes, com maiores gastos e melhores politicas. Contudo, dada a lenta
melhora dos indicadores de educacdo e saude, é possivel afirmar que a
melhora recente dos indicadores de desigualdade e pobreza estda mais
relacionada as transferéncias do que aos servicos, e mais as politicas de
regulamentacdo do mercado de trabalho (valorizagdo do salario minimo e
incentivos a formalizacdo) do que as transferéncias, que, em conjunto, tém
melhorado o rendimento social do crescimento econOmico e possivelmente
também dado impeto adicional ao crescimento. Claramente, o potencial dos
servigos sociais para produzir bem-estar e impulsionar o crescimento com
equidade tem sido subaproveitado. Isso se reflete no gasto social que
permanece relativamente estavel na dimensdo de servicos (com excecdo de
saude) entre 1995 e 2005:

GRAFICO 1

Evolucao dos gastos sociais por funcao em percentual do PIB
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Fonte: STN; IPEADATA.

Ademais, o baixo dinamismo do mercado de trabalho chama a atencédo nas,
ainda que declinantes ndo obstante, elevadas taxas de informalidade e
desemprego. E importante notar que outras politicas de bem-estar social, como
o desenvolvimento agréario e a infra-estrutura urbana, tdo cruciais para
acompanhar o processo de industrializacdo e urbanizacdo acelerada, seguem
sendo deficientes sem expansédo notavel.



Tabela 8: INDICADORES DE EFETIVIDADE DO EBES E TAXAS DE CRESCIMENTO DO
PIB: 1970-2008

Informalidade* Taxa de | Pobreza %° Gini* Taxa
desemprego? crescimento
PIB %°
1970 2,40% 67,9 0,565 7,5
1980 2,80% 39,5 0,580 6,7
1990 | 40% 4,65% 45,5 0,636 (6,0
2000 | 51% 7,85% 32,7 0,609 2,8
2008 | 49,4% 7,89% 25,3 0,548 4.0

Fonte: Elaboragé&o propria.
1- Ramos (2002); IPEA. 2- IBGE; IPEADATA, Stédile (2005). 3- IPEADATA, Barros (2008). 4-
Denslow e Tyler (1983); Hoffmann (1983); SEI; IPEADATA. 5- IPEADATA

A reducdo da pobreza esteve claramente mais correlacionada com o
crescimento positivo do que com a reducdo da desigualdade, exceto no
periodo recente (2004-2008), quando a reducdo da desigualdade e o
crescimento se combinaram. A reducgdo recente da desigualdade parece ter
sim respondido mais a politicas de bem-estar social (como as politicas de
regulamentacdo do mercado de trabalho e as transferéncias de renda) do que
ao crescimento econdmico. Porém, a informalidade e a taxa de desemprego
(que também vem declinando a partir de 2004) ainda continuam elevadas.
Apesar de duas conquistas notaveis pos-Constituicdo de 1988 na direcédo da
universalizacdo de direitos sociais (a criagdo do SUS e a universalizagédo do
ensino fundamental), indicadores sociais de educacdo e saude vem
apresentando lenta evolucdo, como pode ser observado na tabela abaixo,
especialmente a escolarizacdo média e o analfabetismo, mas também a
mortalidade infantil nos dltimos 8 anos.

Tabela 9: INDICADORES DE EDUCACAO E SAUDE

Média de anos de Analfabetismo % Mortalidade infantil
estudo das pessoas em 1000 nascidos
Ano .
de 10 anos ou mais
de idade*
1995 |5.2 20 (1991) 48,3 (1990)
2001 |6.1 13 30,1 (2000)
2007 |7.0 10 (2008) 28,3 (2008)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do IBGE.

E, a despeito da universalizagdo do ensino fundamental, sua qualidade é
notoriamente insatisfatoria. Em exames padronizados nacionais e
internacionais, os estudantes brasileiros se saem mal. Abaixo, a preocupante

posicdo brasileira no exame internacional PISA/OECD pode ser observada:
Tabela 10: Resultados do Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA)

Reading Scientific Mathematical

literacy Posicao literacy Posicao literacy Posicao
2000* 396 31° 375 31° 334 31°
20032 403 40° 390 40° 356 41°
2006° 393 49° 390 52° 370 540

Fonte: PISA 2000, 2003, 2006. OECD. (1) em 31 paises; (2) em 41 paises; (3) em 57 paises.




Que regime de bem-estar social?

Ainda que venha caminhando na direcdo da universalizacdo dos direitos, o
EBES brasileiro é, do ponto de vista do arranjo institucional, um mix dos 3
regimes.

A composicao do gasto indica o maior peso da previdéncia-assisténcia (cerca
de metade do gasto total), seguido dos servicos sociais, uma tendéncia

presente nos paises da OECD e da América Latina.
TABELA 10: COMPOSICAO DO GASTO SOCIAL COMO % DO PIB: AMERICA LATINA
(2004), OECD (2004) E BRASIL (2005)

Educacéo Saude Protec&o Social | Habitagéo e
Urbanismo
América Latina 4,2 2,6 54 0,9
OECD 6,4 6,9 17,3 0,8
Brasil 4,6 3,9 11,1+1,0 0,9

Fonte: elaboracao propria a partir de dados de Afonso (2009).
Uma analise estatica por funcdo mostra que ha elementos conservadores,
sobretudo na seara da previdéncia, com a segmentacdo dos sistemas de
previdéncia dos empregados do setor privado e do setor publico.
Contudo, em uma analise dindmica, se observa que a unificacdo e
centralizacdo dos diversos esquemas de previdéncia que vigoravam até os
anos 1960 acompanharam a tendéncia, observada em muitos paises, de
universalizacdo da previdéncia (nesse quesito, 0 pais se aproxima mais da
experiéncia nordica do que da Europa Central, onde segue prevalecendo a
forte segmentacdo do sistema previdenciario e seu controle corporativo pelos
“parceiros sociais”, como os sindicatos de categoria). A posterior introducao da
aposentadoria rural (e seu aprofundamento pds Constituicdo de 1988)
arrefeceu outro tipo de estratificacao social engendrado pelo préprio sistema de
prote¢do social, entre os trabalhadores urbanos e rurais. Finalmente, o
atrelamento dos beneficios minimos da seguridade social ao salario minimo
segue a tendéncia de sistemas universalistas de estabelecer um piso basico e
crescente de modo a diminuir a desigualdade de beneficios. Porém, o sistema
convive com duas segmentacfes importantes: a primeira é entre 0S
trabalhadores formais e informais (que ndo tem cobertura previdenciaria), a
segunda é entre os trabalhadores do setor privado e do setor publico que tém
regras diferentes, favorecendo os ultimos. Unificacdo, expansdo da cobertura e
regulacdo do beneficio basico sdo tragos universalizantes desse sistema que 0
aproximam da experiéncia social-democrata; a segmentacdo em dois sistemas
€ um elemento corporativo e a exclusdo dos informais revela um aspecto de
mercantilizacao “selvagem”, desprotegida de qualquer tipo de regulamentacéao.
A interacdo entre as transferéncias previdenciarias e outras
transferéncias acomodadas na rubrica “seguridade social” (que inclui os
beneficios constitucionais, como o BPC-LOAS para portadores de deficiéncia e
idosos pobres, as transferéncias condicionadas para familias pobres, como o
Bolsa Familia, o seguro-desemprego e o abono salarial) torna o exercicio de
identificacdo do regime ainda mais complexo. Uma leitura possivel seria
compreender o conjunto de transferéncias sociais como um esforco de
universalizar o seguro social, de forma solidaristica (a cada qual segundo suas
necessidades, de cada qual segundo as suas possibilidades), ja que
financiadas por contribuicbes e complementadas por recursos tributarios.
Contribuindo ou n&o todos teriam direito a um beneficio basico.



Porém, essa logica é interrompida, em parte, como vimos, pela ndo cobertura
previdenciaria universal dos informais. Em parte, também, porque as demais
transferéncias ndo garantem a universalizacdo da cobertura de seguridade
social, possuindo status juridicos e critérios diferenciados.

Parte das transferéncias da rubrica assisténcia (praticamente 50%) seriam
direitos de cidadania (concedidos, porém, apenas aos individuos com pobreza
verificavel, portanto atrelados a necessidade), com fixacdo constitucional
seguindo, um principio de justica solidaristico. A outra parte, os programas de
transferéncia condicionada de renda, ndo seriam direitos garantidos,
beneficiariam um sub-conjunto das pessoas necessitadas e ndo em proporcao
a sua necessidade. Ndo tendo o status juridico de um direito, pode-se
compreender o ainda elevado erro de exclusdo do programa Bolsa Familia,
limitado a um orcamento pré-definido (Soares e Satyro 2009); ndo estando
atrelado a um critério de necessidade, compreende-se o baixo valor dos

beneficios (MDS 2009).
QUADRO 6: PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS SOCIAIS PUBLICAS: STATUS JURIDICO E
EXTENSAO DA COBERTURA

Restritas aos pobres | Restritas aos que | Universais

contribuem
Direitos Idosos, deficientes ou | Aposentadorias e | Renda Basica de
dependentes: BPC- | pensdes: Cidadania (existe

trabalhadores  rurais: | privado e publico
previdéncia rural (1/5 | (11,1% PIB);

do valor dos beneficios | Seguro-desemprego e
do regime geral; 70% | abono salarial (0,8%
destes séo nédo | PIB)

contributivos)

LOAS (0,5% PIB); | trabalhadores setores | apenas na letra da lei)

Nao-direitos Extremamente pobres, | - -
ou pobres em familias
com criancas e
adolescentes ou
gestantes: Programa
Bolsa Familia e outros
assemelhados (0,5%
PIB)

Fonte: elaboracao propria.

Dentre os excluidos de qualquer cobertura estdo os pobres, ndo extremamente
pobres, que ndo se classificam como idosos ou deficientes ou dependentes, e
gue ndo vivem em familias com criancas, idosos e deficientes, cerca de 1
milhdo de pessoas, segundo a PNAD de 2006™. Ou seja, desconsiderando-se
diferengas de tratamento e condi¢Bes, ha ainda um contingente populacional
sem qualquer tipo de seguro social.

Se analisarmos 0s servi¢os sociais, verificaremos que ainda que universais e
constitucionalmente garantidos, e apesar de atenderem a uma grande
guantidade de pessoas, eles obviamente tém problemas de provisdo e de
gualidade. Além disso, a composi¢cao do gasto dentro da rubrica de servicos €
tradicional, ndo havendo, por exemplo, uma énfase especial em servicos de
cuidado (frente ao evidente envelhecimento da populacdo) e de creches e
educacdo infantil (servicos de Ultima geracdo que atendem 0S novos riscos
sociais e permitem a desfamiliarizacdo do bem-estar e, portanto, a ativacao de
todos os membros adultos da familia), nem em atencao basica de saude. De

11 Célculo de Alessandra Scalioni feito a pedido da autora.




um modo geral, pode-se dizer que apesar de universais, 0s sistemas de
servicos sociais sdo incompletos; apenas formalmente universais, mas
efetivamente  segmentados. Ainda que institucionalmente  tenham
caracteristicas do regime social-democrata, esses sistemas na pratica
promovem uma estratificacdo social que oferece servicos de baixa qualidade
agueles que ndo podem recorrer a0 mercado e deixa a op¢cao de servicos

privados para o restante da populagao.
QUADRO 7: EBES NO BRASIL: CARACTERISTICAS DOS PRINCIPAIS PROGRAMAS E
IDENTIFICACAO DE REGIMES

Previdéncia Outras Servigcos sociais
transferéncias

Desmercantilizacdo | Trabalhadores Pobres idosos e | Universal de direito,
formais, deficientes na pratica restrita aos
trabalhadores rurais (liberal) nao-ricos
(liberal, corporativo, (social democrata e
social democrata) liberal)

Estratificacao Setor publico x | Trabalhadores Universais de direito,
privado; incluidos x | formais x informais; | segmentados na
excluidos pobres elegiveis | prética

(corporativo e liberal) | versus ndo pobres e | (social democrata e
pobres ndo elegiveis | liberal)
(corporativo e liberal)

Mix publico-privado | Puablica, contributiva | Publicas Principalmente
e ndo-contributiva, | (todos os regimes) publico em educacéo,
relacionada aos parcialmente privado
ganhos, com piso em saude
basico (social democrata e
(social democrata) liberal)

Fonte: elaboracao propria.

Em suma, observando-se o quadro acima, podemos indicar que, do ponto de
vista do mix publico privado, o EBES brasileiro se aproxima da social
democracia (pela importancia da provisdo publica), do ponto de vista da
estratificacao, se aproxima do regime conservador (principalmente por conta
do peso das transferéncias contributivas), e do ponto de vista da
desmercantilizacao, se aproxima do regime liberal (principalmente por conta
da segmentacéo dos servigos e das transferéncias focalizadas).

2.3. Desafios principais e perspectivas para o EBES brasileiro |

Que tendéncias?

Do lado das transferéncias, a dualidade do sistema, combinando direitos com
arranjos sem seguranca juridica, preocupa, sobretudo considerando-se que
uma boa parte da populacéo (cerca de 45 milhdes de pessoas), e a maioria dos
pobres (entre 70% e 80% dos pobres elegiveis), sdo atendidos por estas
Gltimas. Ha uma iniquidade de status juridico e de condi¢des. Outra questéo é
a persisténcia da informalidade — que é refletida nos rendimentos insuficientes
para fazer face as necessidades de consumo.

Os dois conjuntos principais de politicas que compdem o sistema de bem-estar
brasileiro sdo segmentados seja institucionalmente seja efetivamente, nesse
sentido “desmercantilizam” pouco e ainda promovem uma estratificacdo que
reforca a dualidade entre pobres e ndo pobres, consumidores de servigos
privados versus consumidores de servicos publicos. Isso traz problemas néo
apenas de iniglidade como de economia politica que acabam por ameacar a
sustentabilidade politica e financeira do sistema. A introdugdo da variavel




economia politica é importante para requalificarmos as reais opgfes sobre a
mesa. Voltaremos a esse problema mais adiante.

No momento, é importante observar as dire¢cdes possiveis para transferéncias
e servicos que estao colocadas no debate publico.

Quanto as transferéncias, observam-se duas posic¢des: intensificacdo da
focalizagcdo nos mais pobres, no caso das transferéncias ndo previdenciarias,
com a busca de reducéo do erro de inclusdo nos programas de renda de modo
a ampliar a cobertura para a populacao elegivel ainda ndo contemplada; critica
as transferéncias constitucionais aos idosos indexadas no salario minimo por
introduzir uma iniqlidade etaria na assisténcia social; critica ao seguro-
desemprego por introduzir uma iniqlidade de beneficios entre os trabalhadores
formais e informais; quanto a previdéncia, entre outras reformas paramétricas,
reforma para reduzir e no limite eliminar a segmentagéo entre os trabalhadores
dos setores publico e privado. A outra posicdo, mais difusa, avanca a proposta
de universalizacdo das transferéncias, seja marginal, com a ampliacdo da
cobertura do Bolsa Familia para eliminar o “erro de exclusdo” sem priorizar o
“erro de incluséo” (entendido em parte ndo como refletindo um erro de foco,
mas como reflexo da volatilidade da pobreza), seja mais substancial, com a
proposicéo de transferéncias categoéricas, como as transferéncias para familias
ou para as criancas, independentemente de condicdo econbmica. H4 ainda a
lei de renda bésica a apontar na direcdo de uma renda universal e
incondicional.

Quanto aos servigos, 0 reconhecimento de sua baixa efetividade tem sido
enfrentado com duas posicdes dispares, mais ou menos explicitas, de um lado
pela advocacia da énfase no carater “social”, ndo universal, desses servicos,
com a proposicao de eliminacdo de deducdes tributarias em saude e educacao
para reforcar o orcamento do sistema publico, e do reforco aos segmentos
basicos, de outro lado, a proposicdo simétrica de universalizacdo efetiva com o
fim da segmentacdo da utilizacdo dos servi¢os publicos. De um modo geral, a
primeira posicao tem refletido a percepcao da inexoravel limitacdo dos recursos
enquanto a segunda posicdo pressupde que 0S recursos sao insuficientes e
devem ser ampliados.

O debate brasileiro est4 bastante contaminado pelo tema do ajuste fiscal e das
posicdes divergentes em relacdo as politicas macroecondmicas, ndo sendo
muito explicitas as diferencas de concepcdo de justica social e EBES que
tradicionalmente fundamentam o debate europeu e americano. Por outro lado,
a questdo da limitagdo dos recursos nao € o unico condicionante para decisées
sobre o EBES, tendo que se levar em conta pelo menos mais duas variaveis:
em primeiro lugar, a natureza e a intensidade de nosso déficit social; em
segundo lugar, o lugar do EBES em um projeto de desenvolvimento. Vamos
tratar dos trés condicionantes na proxima secao.

2.4. Desafios principais e perspectivas para o EBES brasileiro I

1. Um pressuposto deste estudo é que a principal patologia social
brasileira é a desigualdade. Um de seus corolarios € a pobreza,
especialmente a infantil, mas também o crescimento ndo sustentado,
instituicGes democraticas truncadas por desigualdades politicas reais, coesao
social fragilizada pela violéncia urbana e rural. A lentiddo com que se
desenvolve um EBES para enfrentar esses problemas no pais refletiu a baixa
prioridade concedida a eles nos projetos de desenvolvimento nas décadas que
marcaram o desenvolvimento econémico brasileiro. Grande parte do periodo foi



dominada por governos autoritarios, de forma que o0s projetos nao
responderam a demandas democraticas da populacdo. Nas ultimas duas
décadas, essas demandas se consubstanciaram na nova Constituicdo,
constituindo-se no novo horizonte de aspiracoes de direitos da populacéao
brasileira. N&o obstante, os anos 1980 e 1990 foram anos de baixo
crescimento; apenas nos primeiros anos do novo século o pais experimenta
reducBes significativas da desigualdade. Quase 7 décadas de politicas pouco
sensiveis a questao distributiva e social produziram um consideravel passivo
social.

2. A experiéncia de paises desenvolvidos mostra a importancia do EBES
na reducdo da desigualdade e a efetividade variada dos diferentes
regimes. A experiéncia européia, em especial a nordica, parecem ser as mais
bem sucedidas. A perspectiva explorada neste estudo € a de que o Brasil
pode e deve se beneficiar da experiéncia dos regimes e paises mais bem
sucedidos na reducdo da desigualdade e da pobreza, tendo em vista
serem estes os principais déficits societarios brasileiros. O pais deve
explorar as vantagens de late comer no processo de catching up social: ou
seja, aprender com as experiéncias mais bem sucedidas sem ter que
necessariamente percorrer toda a trajetéria desses paises para alcancgar o grau
de efetividade social que estes alcancaram; o Brasil deveria se beneficiar da
tecnologia social de ponta disponibilizada pelas experiéncias desses paises.
Pode ser alegado que se trata de paises ricos e que nds ao contrario
estariamos restritos por recursos bem mais limitados, além de contarmos com
uma insercdo ndo tdo favoravel na economia global. Essa alegacdo é
importante e necessita de resposta.

3. A saida possivel para contornar essa dificuldade é tratar de conceber o
EBES dentro de um projeto de desenvolvimento, por meio do qual a
expansao de recursos progressivamente viabilize a expansédo do EBES e seu
rendimento social. Isso requer encarar os gastos do EBES principalmente a
partir da perspectiva de investimentos sociais que produzirdo, entre outros
beneficios, resultados econdémicos positivos. Se observarmos os EBES
socialmente efetivos notaremos que foram também aqueles que se
sustentaram financeiramente porque se basearam na perspectiva de
investimentos sociais. Foram sistemas montados ndo ao lado dos sistemas
econdmicos para compensar ex-post por suas falhas, mas como parte
integrante do projeto de desenvolvimento desses paises. Esse experimento
nunca foi realizado em nosso pais; a analise histérica mostra um EBES passivo
ou no maximo funcional a demandas de desenvolvimento cujo hardcore é
externo ao EBES. A sugestéo feita nesse estudo € que o EBES seja concebido
como nucleo de um projeto de desenvolvimento, encurtando a distancia entre
meios e fins do desenvolvimento que € normalmente responsavel pelos
frustrantes resultados distributivos do crescimento econdmico e a lenta
evolucgéo dos indicadores sociais.

4. A segunda possibilidade a explorar para contornar a objecédo dos recursos,
de novo tendo como espelho a experiéncia européia nérdica, é a economia
politica das politicas sociais. A experiéncia dos paises socialmente efetivos
(com maiores orgamentos sociais e melhores resultados sociais) mostra que o
tamanho do orcamento social é sensivel ao grau de cobertura do sistema
de welfare: quanto mais extensa e de melhor qualidade esta for, maior é a
legitimidade de um EBES caro, e, portanto, maior a chance de se sustentar



com base em tributos elevados. Ou seja, a crer na experiéncia dos paises do
regime social democrata, haveria certa endogeneidade do orcamento social,
tendendo a ser maior quanto maiores sao 0s gastos.

Como vimos, isso significa que um EBES efetivo se baseia em uma coalizédo de
classes ampla -- no passado foi entre os trabalhadores urbanos e os
fazendeiros, em tempos recentes, entre os trabalhadores urbanos e a classe
média. O que se aprende ndo € qual a coalizdo especifica, mas que a busca
de uma ampla coaliz&o, envolvendo, na utilizacdo conjunta de um sistema de
bem-estar de qualidade, os que n&o tém condi¢cdes de pagar por seu bem-estar
e 0Ss que tém, seria possivelmente a Unica forma de proporcionar um sistema
de bem-estar sustentavel e socialmente efetivo.

Em resumo, a sugestéo é que a questao dos recursos limitados seja enfrentada
por uma maneira diferente de conceber e praticar o EBES: este é necessério
ao desenvolvimento, que por sua vez pode gerar 0S recursos para manté-lo;
além disso, sua economia politica (quem sdo seus usuarios, quem Sao 0S seus
financiadores) é indispensavel para flexibilizar o seu orcamento.

5. Antes de detalharmos os caminhos por meio dos quais essas sugestdes
poderiam ser operacionalizadas, resta ainda uma breve reflexdo sobre a
propria ideia de desenvolvimento. Durante décadas essa noc¢ao foi apropriada
como estritamente econdmica, naturalizando-se o pressuposto de que uma vez
ampliados os recursos, os fins do desenvolvimento seriam automaticamente
atingidos. A experiéncia brasileira falsifica cabalmente essa premissa: apenas
muito lentamente se expandiu o horizonte de realizagdes da maioria dos
brasileiros, para muitos ndo se expandiu de todo, enquanto para outros 0s
colocou em pé de igualdade com os mais afortunados nos paises
desenvolvidos. A redemocratizacdo do pais contribuiu para a insercdo de
direitos sociais na Constituicdo, como forma de garantir, ao menos
juridicamente, a partilha mais equitativa dos resultados econdmicos. Porém
entre a lei e a realidade estdo as instituicdes, que mudam muito mais
lentamente do que a norma juridica. Os direitos sociais, como 0S recursos
materiais, sdo condi¢bes necessarias, mas nao suficientes para que os fins do
desenvolvimento sejam de fato alcancados.

Consideracdes desse tipo levaram a formulacdo de um conceito de
desenvolvimento diretamente multidimensional, contemplando os multiplos fins
do desenvolvimento (ndo apenas os meios): realizagOes efetivas e liberdades
para realizar. Além disso, escolha democratica e participacdo se tornaram
ingredientes essenciais, instrumentais e constitutivos, da nova formulagéo.

3. Elementos de uma estratégia integrada de politicas publicas®

3.1. Definicdo de conteudos da estratégia

Trataremos de dire¢des desejaveis para as politicas publicas sociais, tendo em
vista especificidades brasileiras e os espelhos dos EBES contemporaneos.
Direcbes gerais:

Considerando nossos déficits em bem-estar social e equidade, bem como a
limitagdo de recursos, por um lado, e por outro, os paradigmas de EBES
socialmente efetivos, é possivel delinear algumas direcbes gerais desejaveis
para o EBES brasileiro.

(1) Sustentabilidade:

12 No roteiro metodoldgico, esta parte corresponderia ao Anexo 1.



O EBES deve ser sustentavel social e ambientalmente (promover expansao
equitativa de bem-estar e liberdade real das atuais e das futuras geracoes),
politicamente (de modo a angariar amplo apoio nos diferentes estratos da
populacao e ser visto como legitimo) e financeiramente (de modo a garantir os
recursos necessarios para a sua expansao). Parte dessas condi¢cfes pode ser
provida pela propria estruturacdo do EBES, quando suas politicas séo
percebidas como politicas para todos e tém consequéncias sobre a provisdo de
recursos necessaria a sua sustentabilidade, seja porque viabiliza o
direcionamento de recursos para ele, seja porque contribui para o
desenvolvimento econémico e dessa forma para a ampliacdo dos recursos.

(2) Intersetorialidade:

Essa decorre do objetivo de maximizacdo das interacbes esperadas de
politicas e instituicdes do EBES. Politicas e instituicbes devem estar integradas
em um sistema de bem-estar cujos efeitos globais sobre o bem-estar social
devem ser apreciados.

(3) Seguranca juridica:

Programas do nucleo do EBES devem ser convertidos em direitos, como
condicdo de publicidade, universalidade, imparcialidade, previsibilidade e
efetividade das politicas, e, portanto, de “maximizacdo” de seus retornos
sociais esperados (entendidos como expansdo equitativa de bem-estar e
liberdade real).

(4) Universalizacdo com focalizacéo:

A universalizacao de politicas publicas requer, em situacdes de desigualdades
extremas e duradouras, gastos focalizados em segmentos especificos (grupos
ou territérios). Do mesmo modo que politicas universais podem ser a melhor
forma de atingir segmentos especificos, pode ser necessario complementa-las
com acdes reparatérias visando grupos selecionados. Politicas focalizadas
deveriam estar integradas em corpos abrangentes de politicas universais de
garantias de direitos.

(5) Participacao e co-producao:

Condicao importante da efetividade das politicas sociais é a participacdo dos
“beneficiarios” no processo decisorio e de monitoramento e controle da politica,
e no consumo direto dos servicos de modo a transforma-los em realizagcfes
efetivas (co-producéo®).

(6) Territorialidade:

E preciso considerar a dimens&o territorial nas politicas sociais, por conta de
externalidades positivas e negativas e da existéncia de redes sociais. No
ambito do territdério, interagem ndo apenas atores e seus recursos individuais e
coletivos como também diferentes politicas setoriais que podem se beneficiar
de evidentes sinergias. A partir da dimensao do territério € possivel conceber a
governanca do sistema de bem-estar, envolvendo multiplos atores. E preciso
considerar ainda em que medida a espacialidade fisica é ou pode ser
atravessada pela espacialidade “virtual”, gracas as novas tecnologias,
permitindo a integracdo entre espacos fisicos distantes e contrarrestando a
“guetoizacéo”.

Orientacfes especificas:

13 Essa ideia é apresentada originalmente por Elinor Ostrom, prémio Nobel de Economia em
2009, no contexto de sua pesquisa sobre a eficicia relativa de dois sistemas de seguranca
publica nos EUA, onde o que envolvia a participagdo ativa da comunidade se revelou mais bem
sucedido.



Duas orientacbes especificas serdo aqui consideradas e detalhadas: (1)
Politica social como politica desenvolvimentista; (2) Abordar a provisdo de
politicas sociais como um sistema de bem-estar social com uma estrutura de
governanca especifica (esta sera tratada no item 3.2).

Politica social como politica de desenvolvimento:

Na andlise dos EBES dos paises desenvolvidos, muitas das politicas publicas
sdo concebidas como uma intersecdo entre politicas de bem-estar, entregando
realizacOes efetivas, e politicas instrumentais ao crescimento econémico, com
énfase no emprego e na ampliacdo da participacdo dos individuos no mercado
de trabalho. Essas politicas foram aqui denominadas de politicas de ativacéo
social, para contrastar com as politicas tradicionais de manutencéo de renda.
S80 ao mesmo tempo constitutivas de uma nocdo de desenvolvimento e
instrumentais ao desenvolvimento, na medida em que Uteis para a expansao
dos recursos (tributos) por sua vez necessarios para a ampliacdo do horizonte
de realizagOes (via oferta de servigos e transferéncias).

Sem pretensdo de exaustividade, e evitando detalhamento setorial (que
ndo é o escopo deste estudo), concentrar-me-ei em um conjunto de quatro
politicas que considero estratégicas, como contribuicdo de um Estado do bem-
estar social a um projeto de desenvolvimento (como processo de expansao
equitativa de possibilidades de realizacdo humana ou “capacitacdes”). Cada
uma dessas politicas serd explorada a partir de seu potencial de gerar
expansdo de capacitagcdes com equidade, incorporando as orientacées gerais
acima mencionadas. E o conjunto delas é coerente com uma orientacao
universalizante do bem-estar social, que, explorando as interacdes entre as
politicas, integra efetividade social e viabilidade financeira. S&o elas:
emprego/mercado de trabalho (politicas ativas e emprego publico, nexo com
servicos sociais); servicos sociais (nucleo dindmico de um projeto de
desenvolvimento, universalizacdo, énfase em cuidados e educacao infantil);
transferéncias de renda (nexos com mercado de trabalho, servicos de
gualidade e universalizacdo de direitos sociais); redistribuicdo de riqueza
(“redistribuicéo eficiente”: politicas simultaneamente “justas” e dinamicamente
“eficientes”).

(@) Politicas de emprego/mercado de trabalho: politicas ativas e

emprego publico (oferta e demanda de trabalho)

A direcdo indicada pelos EBES socialmente efetivos € a ampliacdo do papel
das politicas ativas de mercado de trabalho: qualificacdo e requalificacdo
profissional, colocagéo, criacdo de empregos para desempregados duradouros
e em condi¢cles especiais, apoio ao empreendedorismo e coordenacao entre a
oferta e a demanda de trabalho. Outra direcdo apontada é a coordenac¢édo do
seguro-desemprego, tradicionalmente uma politica passiva orientada para a
manutenc¢ao de renda, com politicas ativas como qualificacdo ou requalificacao.
AvaliacGes sobre o impacto dessas politicas sobre o mercado de trabalho
apontam resultados positivos’: elas incidem sobre a estrutura da oferta de
trabalho, porém ndo tem impacto conhecido sobre flutuacdes na demanda
ciclica de trabalho.

4 Na Dinamarca e na Holanda, as taxas de recebimento do seguro desemprego cairam 50% a
partir da adocéo dessas politicas. OECD Employment Outlook, 2005. E-Andersen, em
comunicacao pessoal, informa que cerca de um terco dos envolvidos nesses programas tém
sucesso em se inserir no mercado de trabalho por conta dos programas (outro ter¢o se inseriria
de qualquer forma e o terco restante ndo consegue se inserir).



Do ponto de vista de politicas de mercado de trabalho, essas politicas de
“remediacdo” teriam que ser combinadas com outras iniciativas “preventivas’--
dentre essas medidas, os investimentos em educacdo infantil tém sido
percebidos como cruciais para a qualificacéo e produtividade dos trabalhadores
guando adultos, tendo importante impacto sobre seus rendimentos de mercado
-- e também com iniciativas “rotineiras”, que permitiiam a saida temporaria
para re-treinamento e eventualmente rotacédo de bons empregos.

Dois sé@o os principais objetivos imediatos das politicas ativas: aumento do
emprego/reducédo do desemprego (com a consequente redugcdo dos gastos em
seguro-desemprego); aumento da estabilidade no emprego, das condicdes de
progressdo em carreiras e salérios, e da mobilidade ocupacional. Objetivo
mediato é, via ampliacdo da taxa de participacdo no mercado de trabalho e dos
ganhos auferidos nesse mercado, ampliar a base tributaria necessaria a
sustentacdo de um EBES robusto, com exceléncia em servicos.

Dependendo da politica de ativagdo adotada, os objetivos podem conflitar ou
cooperar, como vimos na secao sobre os regimes de bem-estar social. Por
exemplo, uma énfase excessiva na obtencdo do emprego (estratégias do tipo
“work first” americano) pode comprometer a taxa de sobrevivéncia do
trabalhador no emprego e a progressao salarial, que dependeriam de politicas
de qualificacdo de mais longa duracédo. A combinacdo bem-sucedida dos dois
objetivos requer (1) a articulagédo de servicos de emprego com a adesdo a
programas de longo prazo para subgrupos especificos, como 0s
desempregados de longo prazo, em base voluntaria ou condicional (h&
evidéncias bem-sucedidas para as duas estratégias, OECD 2005), depois de
certo periodo em que o desempregado estiver recebendo os beneficios (ha
Dinamarca, a compulsoriedade € ap6s 2 anos), e (2) que os beneficios
representem manutencao efetiva de renda.

A nao prioridade a politicas ativas de mercado de trabalho no Brasil pode ser
observada pelo baixo gasto como proporcdo do PIB (0,02%, o equivalente a
5% do gasto como proporcdo do PIB dos EUA, o pais desenvolvido com a
menor proporgcdo de gasto nesse tipo de politica) e como proporgcdo do gasto
total em politicas de mercado de trabalho em geral (representando apenas 2%

destas, enquanto nos EUA é 26% e na Dinamarca, 46%).
TABELA 11: POLITICAS ATIVAS COMO % PIB E DO GASTO TOTAL EM POLITICAS DE
TRABALHO - 2007

Politicas de ativacao | Politicas de ativacao
como % PIB como % do gasto em
politicas de mercado
de trabalho
Dinamarca 1,30 46
Franca 1,30 42
EUA 0,43 26
Brasil 0,02 2

Fonte: Elaboragédo propria. OECD; Ministério do Trabalho

Certamente recursos ndo sao 0 Unico problema. A disfuncionalidade de
sistemas publicos de emprego deve ser analisada no contexto da combinacéo
dos programas existentes, ou seja, de sua “funcdo de producao”, além de sua
orientacdo geral: seus dois objetivos (manutencdo de renda e aumento da
participagdo no emprego) devem estar claramente definidos e expressos tanto
nos programas quanto na proporcao e combinacao deles.

No caso brasileiro, a evidéncia de uma caréncia relativa de m&o de obra
gualificada, a qual se deve agregar a baixa escolaridade média da forca de



trabalho (7,6 anos de estudo em 2006), coloca a necessidade de articulagéo de
politicas de qualificacdo com a expansdo da cobertura e da qualidade do
ensino médio. Uma estratégia de qualificacdo que ndo se apdia em
escolarizacao pode se revelar inatingivel.

Outra direcdo a ser explorada € a expansdo do emprego publico, sobretudo
nos setores provedores de servigos sociais e da administracdo do EBES como
um todo (professores, instrutores, médicos, enfermeiros, auxiliares de
enfermagem, agentes comunitarios, cuidadores, gestores, analistas sociais
etc.).
Como vimos, o reconhecimento do funcionamento deficiente do mercado de
trabalho para garantir renda e emprego e oportunidade de realizacdo via
trabalho fez com que diferentes paises adotassem diferentes estratégias:
emprego publico, subsidio ao emprego de baixa produtividade no setor privado
(a0 empregador ou ao trabalhador), flex-seguridade (mercado flexivel com
seguridade social e politicas ativas de mercado de trabalho) ou simplesmente
flexibilidade com workfare (EUA e UK).
Considerando a importancia da informalidade no mercado de trabalho
brasileiro, € desejavel explorar a potencialidade do setor publico de gerar
empregos formais (atualmente € responsavel por cerca de 20% dos empregos
formais e 12% do emprego total™®). Em particular, o potencial do EBES de gerar
empregos que ampliam a base tributaria do proprio EBES deve ser explorado,
a exemplo dos paises que garantiram parte da sustentacao financeira do EBES
dessa maneira. Porém no caso brasileiro, hda um argumento especifico
adicional, que vem a ser justamente a demanda reprimida por servigos sociais.
Resumindo: o aumento do emprego publico no setor de servicos sociais
contribuiria para a formalizagdo do emprego e para o necessario e desejavel
incremento da provisdo de bens sociais, além de reforcar a sustentabilidade
financeira do proprio EBES.

Gréfico 2

Emprego Publico como Percentual da Forca de Trabalho
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Fonte: OECD.

15 IPEA. Comunicado da Presidéncia n.31, 2009.



Abaixo do Brasil estdo apenas 8 entre os 29 paises da OECD. Até mesmo 0s
EUA tem um percentual de emprego publico maior que o brasileiro, sem ter os
importantes problemas de informalidade que temos. No caso americano, temos
gue considerar que a provisdo de servi¢os sociais é principalmente privada: ou
seja, caso esses servicos fossem publicamente providos, o emprego publico
americano seria ainda maior. Ou seja, mesmo que a opc¢ao brasileira fosse
imitar o perfil liberal do EBES americano teriamos uma brecha de 2% de
emprego publico. Nossa escolha social, constitucionalmente fixada, empresta
legitimidade para a criagdo de empregos na expansao necessaria de servicos
sociais que sao responsabilidade publica.

(b) Expanséo dos servigos sociais, com énfase em creches, educacgéo

infantil, escolas em tempo integral e escolas socialmente mistas:

A expansdo dos servicos sociais € indispensavel, dadas as realizacbes
insatisfatorias em saude e educacéo, e a situacdo de segmentacdo com baixa
qualidade do segmento publico. Porém em que direcdo? Servicos basicos
voltados para as necessidades dos mais pobres? Servi¢cos universais reunindo
a todos, pobres e ricos?
Vou argumentar em favor da énfase em servigcos efetivamente universais,
essencialmente por dois motivos (ha outros, mas me concentrarei apenas
nesses dois): € mais efetiva em termos de reducdo da desigualdade e em
termos da economia politica do financiamento das politicas sociais, justamente
0s argumentos comumente utilizados para a énfase no segmento basico.
A evidéncia advinda da experiéncia internacional confirma que aqueles paises
gue segmentaram seus sistemas de servicos sociais S80 0s mais desiguais e
com 0S menores or¢amentos sociais entre os paises desenvolvidos e os que
ao contrario universalizaram esses servicos com alta qualidade sdo os menos
desiguais e com 0s maiores orcamentos sociais. A ideia é que quando todos
usam o0s servicos, todos se dispdem a pagar por eles (nesse caso,
principalmente os nao pobres que poderiam redirecionar suas despesas
pessoais em servicos privados para impostos que financiariam os sistemas
publicos); todos usando 0os mesmos servicos, as desigualdades sociais
conectadas a diferenciacdo na qualidade deles (por exemplo, os pobres tendo
acesso a um sistema de ma qualidade, os ndo pobres a um sistema de boa
gualidade) sdo mitigadas ou canceladas. Ganham também o controle social
sobre esses servicos (quando aos pobres se junta a bem informada e
escolarizada classe média).
A direcéo apontada pelo regime mais socialmente efetivo é da universaliza¢do
de servicos de qualidade, que legitimaria a intensificacdo de seu financiamento
com os recursos da classe média. Considerando as especificidades brasileiras,
em particular, a elevada desigualdade, alguns redirecionamentos devem ser
considerados para que a universalizacao de fato reduza desigualdades.
Em primeiro lugar, a universalizacdo dos servi¢cos deve ser viesada para aquele
estrato da populacdo que é mais privado de servigcos de qualidade, sem, no
entanto, incorrer no erro da segmentacdo. Do ponto de vista da educacéao, esse
redirecionamento requer escolas socialmente mistas para melhorar as
oportunidades de realizacdo educacional dos mais pobres, que provém de
familias com baixo capital cultural. E necessario observar que a classe média
optara por escolas publicas apenas se estas atingirem padrfes criveis de
qualidade. Requer também a expansédo da jornada escolar algo essencial em
paises muito desiguais em que varias oportunidades de realizacdo, na



auséncia de escolas integrais, estdo fora da escola e acessiveis apenas aos
ndo pobres - essa desigualdade de oportunidades contribui para
desigualdades de realizacdo no mercado de trabalho quando essas criancas se
tornarem adultos. Requer finalmente que a expanséao de servicos de qualidade
seja iniciada pelos territorios com a maior privagao relativa desses servigos.

Em relacédo a énfase nos segmentos basicos dos servi¢os, deve ser mantida se
for entendida dentro de uma abordagem sistémica, que reconheca a evidente
interligacéo entre os multiplos niveis. No caso da educacéo, se todos os niveis
necessitam de reforco e recursos, pois ha problemas de quantidade® e
gualidade em todos os niveis, ha um redirecionamento de prioridades
importante que deve ser assinalado. Claramente o pais precisa ampliar o0s
investimentos em educacédo infantil, e especificamente em creches. Varios
estudos atestam a importancia desses investimentos iniciais para tornar 0s
gastos em educacdo mais efetivos nos niveis avancados (Heckman e Carneiro
(2003) chamam a atencdo para a crucialidade dos primeiros 3 anos de vida

para o desenvolvimento de habilidades cognitivas e ndo cognitivas
fundamentais para o0 processo de aprendizado) e para reduzir as
desigualdades inter-geracionais (Esping-Andersen, 2005, 2007). Enquanto o
gasto brasileiro nesse segmento nédo alcanca 0,3% do PIB em 2005, o gasto
nos 3 regimes foi superior, sendo que no regime nordico alcancou em 2005 a
média de 1,68% do PIB, concentrado em creches (1,09%); no regime liberal
atinge 0,4% e no conservador 0,6%. (cf. OECD Starting Strong 1l, 2006;
Ipeadata; Castro; Duarte, 2008).

Na perspectiva de longo prazo de reducao sustentavel das desigualdades, esta
tem sido considerada a politica educacional mais efetiva: as mais de 4 décadas
de investimento macico em educacdo na Europa nao reverteram
significativamente as desigualdades, enquanto a experiéncia nérdica de
priorizacdo precoce desses investimentos foi fundamental para os baixos
indicadores de desigualdade observados nesses paises, ja que o0 sistema
publico de educacdo infantii foi capaz de interferir na transmissao
intergeracional das desigualdades, neutralizando em parte o efeito negativo da
desigualdade entre as familias sobre a desigualdade das préoximas geracoes
(Esping-Andersen, 2005; Heckman & Carneiro, 2003).

Como ja dito, essa € uma politica que para ser efetiva, ou seja, ndo perpetuar
desigualdades e sim mitiga-las, tem que ser cara: a provisdo deve assegurar 0
tempo integral e a oferta de um servico de alta qualidade, com profissionais
especializados com diploma de curso superior e classes de tamanho reduzido.
A Dinamarca é considerada referéncia internacional. O estudo da experiéncia
dinamarquesa revela algumas caracteristicas: o sistema € descentralizado
(com regulacéo centralizada e financiamento parcialmente centralizado), conta
com comités em que participam as familias, a autoridade local e os
professores, para a fixacdo de metas e responsabilizacdo da autoridade local
com a execucdo do orgamento, inclui uma medida de “cidadania infantil”, inclui
a funcdo educacional e de desenvolvimento integral (autonomia), além do
cuidado, como funcdes precipuas de creches e pré-escolas e emprega
profissionais especializados (todas as turmas tém um professor com formacéao
superior, além de auxiliares). A Dinamarca criou varias faculdades para a

16 Devemos lembrar que a universalizagdo do ensino fundamental se da em um contexto de
jornadas escolares de pouco mais de 4 horas diarias, e que a cobertura hos demais niveis é
bastante insatisfatoria.



formacdo em trés anos desses profissionais, com curriculo tedrico e pratico,
sendo que o publico visado é especialmente jovem, 0 que tem sido uma
importante porta de ingresso no mercado de trabalho de jovens e uma
importante fonte de emprego, principalmente feminino. H& um esforco recente
no sentido de atrair também os homens para esses empregos, entre outras
razbes para afetar normas de género. Na perspectiva de mobilidade
ocupacional caracteristica do regime de welfare dinamarqués, muitos jovens,
apos certo niamero de anos na atividade, retornam a universidade para
completar outras graduagfes (OECD 2000). A intersetorialidade da politica é
evidente: é politica educacional, de mercado de trabalho, de juventude, de
género, de reducéo das desigualdades e da pobreza.

Além da universalizacdo dos servi¢cos sociais, nosso catching up social requer
atencao, de modo geral, aos servicos de cuidado, de modo a responder aos
Nnovos riscos sociais, como o envelhecimento da populacdo e a extrema
volatilidade do mercado de trabalho. Os servigos para idosos (assim como as
creches) liberam (sobretudo) as mulheres (sobre quem recaem os cuidados)
para obter melhores condigbes no mercado de trabalho; eventualmente,
servicos de ativacdo para idosos podem abrir a opcéo para eles de participar
no mercado de trabalho. De novo, os paises nérdicos pioneiros nessas
politicas tém elevada taxa de participacédo de idosos'’.

Do ponto de vista do desenho das politicas publicas, € necessario ainda
aumentar a efetividade social do gasto, ndo apenas expandi-lo. A questdo da
gestao eficiente e modernizacdo do Estado tém sido corretamente indicadas na
literatura. Duas avenidas tém sido pouco exploradas, na literatura e na pratica
brasileiras, contudo: a participacdo dos usuarios dos servi¢cos no controle social
dos mesmos e a co-producdo. Essas praticas suscitam novas formas de
intervencdo publica para além das tradicionais (provisdo, financiamento,
regulacéo), que envolveriam facilitacdo da funcdo ativa do consumidor dos
servigos, seja com a disponibilizacdo de informacdo e de mecanismos de
corregedoria, seja pela interacdo mais institucionalizada entre redes sociais e
provedores, seja ainda pela utilizacdo de agentes comunitarios na propria
provisao.

Finalmente, uma Gltima sugest&o refere-se a escola. E preciso refletir sobre o
papel da escola, dado seu desempenho insuficiente, principalmente se
estamos falando de escolas publicas em bairros e comunidades pobres. A
escola ndo é apenas o lugar onde se ensinam e se aprendem conteddos
formais, é também, depois das familias, a principal instituicdo de socializacao e
de producéao e reproducdo de desigualdades das sociedades contemporaneas.
E também a melhor chance para a ag&o publica quebrar formas de reproduc&o
de desigualdades que estdo presentes em outras instituicbes e que atingem as
criangcas por meio das familias e das comunidades em que vivem. E preciso
pensar a escola como o lécus privilegiado para mdltiplas intervencdes
compensatorias e estruturantes (assisténcia as familias, assisténcia meédica,
odontologica e psicoldgica, cultura, lazer, esportes, ciéncia e tecnologia, artes,
além de reforgo escolar e classes de aceleracdo), que afetam as criangas, suas
familias e as comunidades em que vivem. Uma experiéncia desse tipo,

7 Isoladamente os paises com as mais altas taxas de participacdo de pessoas com
mais de 60 anos na OECD sao Noruega (16,4%), EUA (16,1%), Nova Zelandia
(15,2%) e Suécia (12,1%). A participacao média no regime conservador ndo alcanca
3%. OECD. Stat Extracts.



concebida por Darcy Ribeiro e influenciada pelo modelo cubano?®, foi
implantada nos anos 1980 no estado do Rio de Janeiro durante o governo de
Leonel Brizola, porém foi descontinuada sem jamais ter sido avaliada. Em
menor escala, ha a experiéncia da cidade-escola de Nova Iguacu, no estado do
Rio de Janeiro.

Considerando-se as privacbes acumuladas das familias em bairros pobres, a
assisténcia as familias é um fator fundamental para a conversdo de gastos em
educacdo em resultados e realizacdes. O envolvimento das familias nos planos
educacionais locais € um ingrediente crucial. Na medida em que consome
tempo, este envolvimento deve prever, sejam licencas de trabalho regulares
para a participagdo dos pais em reunides e comités, sejam transferéncias de
rendas para aqueles pais ou maes que deixardo de trabalhar algumas horas
por més para se dedicar ao desenvolvimento educacional de seus filhos.

Com a possivel excecao do item sobre participacéo e co-producéo, as direcdes
aqui sugeridas representardo uma inequivoca expansao do orcamento social.
Quais as reais possibilidades de que essa expansao ocorra?

(1) Parte da conta sera paga com redistribuicdo, parte com crescimento;

(2) A parte da redistribuicdo s6 sera viavel se a expansdo dos servigos
beneficiar também a classe média (orcamento social parcialmente
endogeno);

(3) Essa parte pode se beneficiar da suspenséo de deducdes tributarias e
de parte dos gastos privados em servigcos sociais;

(4) A parte do crescimento podera contar com a contribuicdo da propria
expansdo do EBES, no médio e longo prazo, desde que este seja visto
como componente central de um projeto de desenvolvimento assentado
ao menos em parte na expansao do setor de servicos de provisao de
bem-estar social, que aumenta a demanda de consumo no curto prazo
(ao gerar emprego e renda) e no médio e longo prazos expande a
capacidade produtiva. A implicacdo é que se estard implantando um
novo padrédo de produto e de consumo, este com uma pegada ecoldgica
relativamente leve (Evans, 2009), porque intensiva em trabalho (em
comparacao com projetos alternativos, intensivos em uso de recursos
naturais).

A transicdo para uma economia de servicos sociais se for gradual devera, na
perspectiva desse estudo, ndo incorrer no erro de segmentagao social que nao
levou na direcdo da universalizacdo efetiva dos servicos. Uma perspectiva
universalista gradualista, para ser efetiva e sustentavel, deve ser socialmente
transversal: todas as criangas em uma escola, todas as pessoas em uma
comunidade, todos os cidadaos em um pais.

(c) Transferéncias dentro de um sistema de protecéo social; servi¢cos de
qualidade e de dUltima geracdo acoplados as transferéncias
territorialmente focalizadas:

A previdéncia representa o0 maior gasto isolado. O aspecto decisivo para
viabilizar esse seguro social contra perda de capacidade de gerar renda €&
justamente garantir sua sustentabilidade financeira. Parte pode ser suprida pela
tributacdo das transferéncias previdenciarias, porém parte consideravel advira
da ativacdo de populacao “ativavel”.

Enquanto a previdéncia pressupde a atividade, as demais transferéncias
podem ser concebidas de modo a estimular a atividade. As transferéncias tém

18 Atualmente, tem chamado a atencéo de economistas da educagdo como Martin Carnoy.



classicamente duas fungles: substituicdo e complementacdo da renda do
trabalho. Essas duas opcdes sdo necessarias, falhando o mercado de trabalho
em prover rendimentos suficientes para garantir a satisfagdo das necessidades.
A possibilidade de falha € estrutural nas economias de mercado modernas; nas
economias periféricas, € acrescida do florescimento de um gigantesco setor
informal, em selvagem interacdo com o segmento “moderno”. O desafio para
um sistema de transferéncias nessas circunstancias é como preencher o gap
resultante da insercéo precaria dos trabalhadores no mercado de trabalho ou
interagir com este ultimo de modo a intensificar a formalizac&o.

No Brasil, ao contrario da maioria dos paises da OECD, o desemprego e,

especialmente, a informalidade s&o elevados. Qual o papel de uma politica de

transferéncias?

E pouco crivel que uma politica de transferéncias monetarias consiga sozinha

melhorar seja 0 emprego como um todo seja o emprego formal. Seu papel

essencial segue sendo a garantia de renda, dado os problemas estruturais do
mercado de trabalho. Porém, ha interacBes potenciais com politicas de
ativacdo em sentido amplo que podem e devem ser exploradas:

) A coordenacdo programatica e institucional entre transferéncia de renda
e ativacdo: 0 acesso e opgcdo a programas de qualificacao,
requalificacdo e insercéo deve estar aberto a todos os beneficiarios de
transferéncias e deve fazer parte do pacote de prerrogativas destes no
momento de adesdo ao programa de renda. Programas devem ser
desenhados para lidar com uma variedade de situa¢des, que incluem
um segmento da populacdo ndo diretamente “ativavel” e cuja renda deve
ser garantida; deve também observar as realidades locais e diferentes
situacOes de emprego e “familias” de carreiras.

(i) Outra conexdo importante é entre esses programas e servi¢os sociais de
um modo geral, e de cuidado, em particular. Estes ultimos, por um lado,
sédo parte integrante do componente ativagdo no curto prazo (pessoas
em idade ativa na familia comprometidas com os cuidados de membros
dependentes), mas no médio e longo prazo tém efeitos cruciais sobre as
chances de vida das criancas (visto a importancia do desenvolvimento
de habilidades cognitivas na primeira infancia para o desenvolvimento
integral dos adultos do futuro). Os beneficiarios desses programas
deveriam ter acesso garantido a servicos de cuidado de qualidade
(especialmente creches) — essa parece ser a melhor chance de retornos
sociais positivos desses investimentos.

(i) Por ultimo, os beneficios monetarios deveriam ser acompanhados pela
expansao na provisao e no controle de servigos de utilidade publica, que
garantam, por assim dizer, a “infra-estrutura basica” que possibilitara
retornos sociais positivos de outros investimentos mais diretamente
sociais.

Na medida em que a politica de transferéncias monetarias, aqui delineada, esta

fortemente atrelada a provisdo de varios bens publicos comunitarios, como

agéncias de politicas ativas de mercado de trabalho, servicos de iluminacéo,
agua, lixo, esgoto e transporte, escolas, creches e postos de saude, centros de
cuidado para idosos, e na medida em que membros de uma comunidade
tendem a compartilhar o mal publico da vulnerabilidade a pobreza, é razoavel
gue a politica de transferéncias reflita o enfoque territorial dado aos servigos.
Uma vantagem adicional é o aumento do controle social sobre a politica social,



na medida em que conselhos comunitarios podem participar mais ativamente
da fixacdo de metas especificas e do controle de sua execucdo. Essas
transferéncias, que funcionariam como uma renda basica, no interior de cada
territorio, ndo excluiriam transferéncias categoricas para os pobres.
A questdo do tamanho do beneficio dos programas de renda precisa de um
critério definido, pois claramente a ideia de alivio a pobreza, que esta
incorporada no programa Bolsa Familia, ndo se encontra ancorada em
qualquer critério (nesse sentido qualquer montante diferente de zero
representaria algum grau de alivio). De fato, o beneficio médio do Bolsa
Familia, em 2008, sequer permitiu que na média o valor da linha de indigéncia
de R$70,00 fosse superado (MDS, 2009). Um programa social de transferéncia
de renda, de trés uma: ou esta ancorado em necessidades basicas/garantia de
renda, ou esta ancorado na nogéo de renda de cidadania (montante pecuniario
referente a participacdo de todos os cidaddos na riqueza social, como a
efetivagcdo de um direito politico, ndo relacionado as necessidades), ou
finalmente € uma combinacdo de ambos, em que a renda de cidadania vai
sendo distribuida usando a necessidade como critério de precedéncia diante de
um orcamento limitado (conforme aumenta a disponibilidade orcamentaria
estratos ndo pobres da populacdo vao sendo progressivamente incorporados,
gue € a lei brasileira).
Condicionalidades estritas podem levar a sub-6timos sociais: crian¢as que nao
aprendem em escolas que nao ensinam, suspensdo de cobrancas de
contrapartidas por conta da auséncia de servicos®™. Focalizacdo estrita pode
levar a iniquidades (ao ndo levar em conta a vulnerabilidade a pobreza, acaba
excluindo o pobre de amanhd) e armadilhas do emprego informal ou mesmo do
desemprego®. E preciso avancar para uma perspectiva menos repressiva e
mais possibilitadora: de ampliacdo de opcdes e acesso a oportunidades, e de
co-producdo. Nessa perspectiva, € preciso conceber formas de facilitacdo e
capacitacdo que ampliem o acesso e ativem a dimensédo de agente (e nao
meramente de paciente) dos beneficiarios de politicas publicas.
Finalmente, politicas de transferéncias monetarias para serem efetivas e terem
resultados sustentaveis devem integrar o sistema de protecdo social e nesse
sentido devem ser convertidas em direitos e ndo estarem sujeitas a incertezas
politicas e orcamentarias. Ademais, o nivel de beneficios e sua correcao
devem estar legalmente fixados, com critérios claramente articulados, fazendo
referéncia ao objetivo imediato das transferéncias, qual seja, a garantia de
renda para cobrir as necessidades basicas (complementando ou substituindo
renda inexistente).

(d) Politicas de reducéo da desigualdade de riqueza:
Politicas de reducdo da desigualdade de riqueza se justificam por si mesmas,
em um pais extremamente desigual como o Brasil, e também

Ambas as situacdes ocorrem no Brasil e atingem especialmente os beneficiarios do programa
Bolsa Familia: criancas beneficiarias tém tido maus resultados escolares (piores que a média
da populacéo, cf. avaliacdo do AIBF/ Cedeplar); a cobranca das contrapartidas em salde é
menos estrita por conta da insuficiente provisao (cf. técnicos do MDS em comunicacdo pessoal,
em 10 de dezembro de 2009).

20 N&o ha ainda uma avaliagdo do PBF a este respeito, mas o programa uruguaio registra
aumento da informalidade para burlar a verificacdo de meios. De todo modo, o contingente de
desocupados e de trabalhadores informais entre os beneficidrios é alto: respectivamente,
49,3% e 29,3% em 2008, entre os beneficiarios na faixa de 16 a 65 anos. Cf.MDS,2009,
mimeo.



instrumentalmente, por seus efeitos abrangentes, entre outros: sociais
(oportunidades melhor distribuidas, menor pobreza rural e maior atratividade do
meio rural), politicos (democracia de melhor qualidade) e econdmicos (projetos
economicamente produtivos tornados viaveis pelo acesso a riqueza) (Birdsall e
Londono, 1997; Ferreira, 1999; O’'Donnell 1999, Kerstenetzky, 2002). Nesse
guesito o pais esta especialmente atrasado. Um indicador de concentracao da
riqueza no Brasil & o Gini da terra: 0,856.

Véarios trabalhos empiricos documentam ganhos de produtividade e de
motivacdo no trabalho relacionados a participacdo na propriedade de ativos
valiosos, como a terra, o capital fisico e o conhecimento. Ha argumentos de
justica distributiva justificando essas medidas, a partir da concepcao da riqueza
social como um patriménio comum, produzido e acumulado interpessoal e
intertemporalmente; ademais, a riqueza pessoal de hoje resultaria do acamulo
de oportunidades injustamente distribuidas no passado. A relativa
democratizacao da propriedade pode ocorrer seja por meio da distribuicdo aos
trabalhadores de participacdo acionaria e dividendos em empresas, e a
concomitante introdugdo de mecanismos de decisdo democratica dentro das
empresas, seja via a distribuicdo de uma renda basica de cidadania, como
ocorre no Alaska, ou de um capital basico (stakeholding), como praticado no
Reino Unido®. Estes podem (como é o caso do oil dividend no Alaska) ou nédo
(como é o caso do stakeholding no RU) estar relacionados a uma Unica fonte
de riqueza, como os royalties do petréleo. De um modo geral, quase-rendas
decorrentes do monopdlio de formas ndo multiplicaveis, ou apenas lentamente
multiplicaveis, de riqueza (que podem incluir recursos naturais, patrimoénio
cultural ou histérico, créditos de carbono, empregos de qualidade) justificariam
tributos para a constituicdo de fundos publicos de onde emanariam rendas ou
capitais de cidadania. O interessante € que politicas redistributivas, nesse
sentido, sdo também politicas eficientes no sentido estritamente econémico do
termo (eliminam quase-rendas e permitem o uso 6timo de recursos limitados).

3.2. Sistema de governanca

Sistema de bem-estar (governanca: Estado, familias, empresas, ONGs e

outros atores sociais):
Por fim, a constituicdo de um sistema de bem-estar social, € algo ainda mais
abrangente do que um EBES, pois envolve, sob a coordenacdo do dominio
publico, um amplo conjunto de atores: além do Estado, das familias e do
mercado, o chamado terceiro setor, cujo papel na ampliacdo da capilaridade da
acdo publica e da co-producdo de bem-estar ndo pode ser desprezado, e
também as empresas, por meio de investimentos sociais e de responsabilidade
social.
Contudo a concepcdo de um sistema de bem-estar social minimamente
coerente esta longe de ser uma tarefa simples, mesmo assim é absolutamente
crucial se se quer manter um controle minimo sobre o tipo de sistema
resultante, do ponto de vista de seu potencial redistributivo e
desenvolvimentista. Ou seja, a desmercantilizacdo do bem-estar reside nao
apenas na provisdo ou financiamento publicos, mas também em formas
multiplas de regulacéo e controle democratico.
O papel crescente de ONGs (principalmente) e empresas, por meio de seus
investimentos sociais, na provisdo de bem-estar requer diversas providéncias,

21 para uma discussao das varias possibilidades, refira-se a Wright (1998).



qgue independem do uso de recursos publicos, algumas das quais podemos
antecipar: (i) o respeito a prioridades estabelecidas em consonancia com as
regulacdes centralizadas e locais; (ii) a introducéo de critérios de transparéncia
e prestacdo de contas na provisdo de servicos de bem-estar; (i) a
institucionalizacdo de formas de participacdo local envolvendo os multiplos
stakeholders, para a decisdo conjunta quanto aos conteudos desses
investimentos; (iv) desenho de mecanismos de capacitacao e facilitacao para a
provisdo de bem-estar.

Quanto ao envolvimento das familias (e das comunidades), a perspectiva
desse estudo vai em direcdo a desfamiliarizacdo da provisdo do bem-estar.
Esta atende ao duplo propdsito de ampliar a liberdade de escolha individual,
sobretudo das mulheres sobre quem tradicionalmente recai o cuidado de
dependentes na familia, e de possibilitar a ampliagdo da taxa de participacao
no emprego de membros individuais da familia, especialmente mulheres,
idosos e portadores de deficiéncia. Porém, um novo papel para as
familias/comunidades advém da questdo da co-producao.

Este se refere ao pressuposto de que as familias e comunidades podem
intensificar o rendimento dos investimentos sociais, com a finalidade de torna-
los mais efetivos — por exemplo, via participacdo em conselhos escolares para
a fixacdo de metas e controle sobre as metas (importante para avancos na
qualidade da educacéo), estimulo a participagdo das criangas nos programas
escolares, adocdo de medidas de educacao sanitaria (importante, entre outros
resultados, para a reducdo da mortalidade infantil), envolvimento para tornar
legitimas e efetivas formas de provisdo de seguranca publica, controle do
tempo de espera nos servicos de saude. Algumas dessas atividades podem
envolver o consumo de tempo e, portanto, justificar a transferéncia de
beneficios monetarios para as pessoas envolvidas.

Novas formas de intervencdo publica sdo necessarias para viabilizar a co-
producéo: (i) Beneficios monetérios relacionados a co-producdo de bem-estar;
(ii) Institucionalizacdo de mecanismos para a facilitacdo e capacitacdo para a
co-produgédo. A perspectiva da co-producédo vai em direcdo ao aumento da
autonomia dos individuos, com a ampliacdo do acesso a informacdo e a
capacitacdo para o usufruto do servico, enquanto o principio de
condicionalidade aposta na adesdo heteronbmica (0 medo de perder o
beneficio) a politica publica.

Um novo papel para o Estado emerge desses novos arranjos de atores
provedores de bem-estar social. Para além da funcdo de provisdo ou de
financiamento e da funcéo regulatéria (crescentemente ativada nos EBES de
todo o mundo nas duas ultimas décadas), as novas fun¢bes de facilitacdo e
capacitacdo parecem essenciais quando o sistema de bem-estar congrega
atores tdo diferentes entre si e, sobretudo, quando o espac¢o publico é
relativamente pouco desenvolvido, algo que pode afetar a efetividade das
politicas publicas.

Conclusao
Em resumo, orientacGes gerais e especificas para o EBES brasileiro em uma
estratégia desenvolvimentista incluem:

Orientacdes gerais Orientacdes especificas

Politicas ativas de mercado de trabalho em
combinacdo com educacdo + emprego
Sustentabilidade publico no setor do EBES




Universalizacdo com qualidade dos servicos
sociais + énfase em creches, pré-escolas e

Intersetorialidade servicos de cuidado + participacdo e co-
producéo + escola como lécus das politicas
sociais

Seguranga juridica Transferéncias dentro de um Sistema de

Protecdo Social acopladas aos servigos de
emprego, sociais e de utilidade publica; com
Universalizagéo com focalizagéo enfoque territorial; convertidas em direitos;
condicionalidades substituidas por facilitacao
€ capacitacdo para 0 acesso aos Servicos

Participacéo e co-producao Redistribuicdo de riqueza, entre outros, via
fundos publicos que distribuam renda ou
capital basico

Governanca: novos papeéis para o Estado (+
Territorialidade facilitacdo e capacitacdo para o consumo de
servicos), as familias (desfamiliarizacdo da
provisdo, ativacdo da co-producdo), a
comunidade (participacdo) e as empresas
(investimentos sociais sob regulacéo)
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