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Resumo

Sistemas de protecdo social sdo mecanismos criados pela sociedade tendo em vista proteger seus
membros contra aquilo que pode limitar a sua capacidade de atender as suas necessidades
fundamentais. Esses arranjos variam em funcéo do papel do Estado relativamente as demais
formas de provisdo, o qual depende do perfil das politicas publicas, em geral, e das politicas
econdmica e social, em particular. O objetivo desse artigo é analisar o perfil dos sistemas de
protecdo social do Brasil e dos paises da Europa Meridional e, mais especificamente, da Espanha,
da Itdlia, da Grécia e de Portugal, bem como seu impacto sobre as condicbes de vida
prevalecentes em cada um deles. Argumenta-se que Brasil e 0s paises mediterraneos apresentam
um modelo de sistema de protecéo social muito semelhante e que o processo de sofisticagdo desse
arranjo institucional foi possivel apenas em razéo de circunstancias historicas excepcionais, haja
vista 0 elevado grau de heterogeneidade de suas sociedades. Contudo, embora possuam um
modelo se sistema de protecdo social muito semelhante, a condi¢do de subdesenvolvimento
prevalecente no Brasil explica os melhores resultados das politicas publicas adotadas nos paises
mediterraneos em termos de condigdes de vida prevalecentes em cada um deles, embora esses
paises também nédo sejam plenamente capazes de garantir a prote¢do dos individuos e de sua
dignidade contra os assaltos impostos pela légica de funcionamento do capitalismo
contemporaneo.
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Abstract

The social protection systems of Brazil and the Southern European countries: a
comparative analysis

Social protection systems are mechanisms created by each society to protect its members against
what may limit their ability to meet their basic needs. These arrangements vary according to the
role of the State in relation to other forms of provision, which depends on the profile of public
policies in general and economic and social policies in particular. The aim of this paper is to
analyze the profile of social protection systems of Brazil and the Meridional European countries,
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and, in particular, of Spain, Italy, Greece and Portugal, as well as their impact on the living
conditions prevailing in each one of them. It is argued that Brazil and the countries of Meridional
Europe present a very similar model of social protection system and that the sophistication
process of this institutional arrangement was possible only because of exceptional historical
circumstances, given the high degree of heterogeneity of their societies. However, although they
have a very similar model of social protection system, the underdevelopment prevailing in Brazil
explains the best results of public policies in the countries of Meridional Europe in terms of
average conditions prevailing in each one of them, although these countries are also not fully
able to guarantee the protection of individuals and their dignity against the assaults imposed by
the logic of modern contemporary capitalism.

Keywords: Social protection systems; Brazil; Europa Meridional.
JEL Code: 100, 118; 128; 131; 138.

1 Introducédo

O capitalismo, enquanto sistema de producdo orientado para o lucro e
a acumulagdo da riqueza sob a forma monetaria, ndo possui qualquer
compromisso com a prote¢do da dignidade humana. Deixado livre para operar
de acordo com a sua propria ldgica, ele transforma os individuos em meras
engrenagens desse processo. Como um moinho, ele os tritura e subtrai-lhes a
substancia humana. Eles perdem o controle sobre a sua propria existéncia
(Polanyi, 1944). Nesse caso, as sociedades foram levadas, historicamente, a
criar mecanismos para se proteger contra aquilo que ameaca levar a sua prépria
destruicdo. Essa €, precisamente, a esséncia dos chamados “sistemas de
protecdo social”.

Os sistemas de protecao social devem ser entendidos como 0s arranjos
por meio dos quais as diferentes sociedades buscam assegurar a protecéo de
seus membros contra as circunstancias que podem limitar a sua capacidade de
atender as suas necessidades fundamentais, isto é, aquelas associadas as
diferentes fontes de inseguranca a que esta sujeita a vida no capitalismo e que
impedem os homens de serem verdadeiramente livres, ou seja, de possuirem a

capacidade de fazer e de ser aquilo que os levem a plena realizagéo®. Grosso

(3) Essas necessidades podem ser decorrentes de fatores naturais, surgindo da condicdo
dos individuos enquanto seres humanos, mas também decorrentes de fatores sociais, surgindo da
condicdo dos individuos enquanto seres humanos membros da sociedade. Enquanto as
necessidades naturais tendem a ser aespaciais e atemporais, as necessidades sociais tendem a
variar, tanto no espago como no tempo. Titmuss (1963) refere-se a ambas as necessidades como
“estados de dependéncia”. Em suas palavras (p. 42): “(...) more ‘states of dependency’ have been
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modo, os sistemas de protecdo social diferenciam-se uns em relacdo aos outros
em funcdo do papel assumido pelo Estado relativamente as demais formas de
provisdo, como o mercado e a familia. Eles se diferenciam, portanto, pelo grau
de “desmercantilizacdo” e de “desfamiliarizacdo” que pressupdem, nos termos
de Esping-Andersen (1990, 1999).

Naqueles sistemas de protecdo social em que a autoridade prevalece
sobre a troca e a tradicdo, a nocao de cidadania prevalece sobre as nog¢bes de
contrato e de caridade. Nesse caso, a protecdo da dignidade humana néo possui
um pre¢o nem é passivel de negociacdo. Também néo depende da benevoléncia
daqueles suficientemente altruistas para se compadecer do sofrimento alheio,
prestando assisténcia gratuita e desinteressada. A nocdo de cidadania
fundamenta-se na solidariedade que emerge do reconhecimento de que,
enquanto seres humanos sujeitos a infortunios por forgas muito além de seu
controle, todos sdo responsaveis por todos. Ela pressupbe o atendimento das
necessidades fundamentais como um direito do individuo e um dever da
sociedade a que ele pertence por meio do Estado (Marshall, 1950; Di Giovanni,
1998).

Esse papel do Estado depende do perfil das politicas publicas, isto é, a
forma por meio da qual o Estado intervém na realidade tendo em vista preserva-
la ou altera-la em um determinado sentido. Dentre as politicas publicas,
destacam-se as politicas econdmica e social, uma vez que ambas relinem os
principais instrumentos por meio dos quais ele é capaz de assegurar as
condigdes materiais para que os individuos atendam as suas necessidades
fundamentais. Mais especificamente, elas condicionam a capacidade dos
individuos de obter um rendimento e de converté-lo em um conjunto de bens e
servicos essenciais (Di Giovanni, 2009).

Sistemas de prote¢do social mais sofisticados, caracterizados por um
maior grau de articulacdo entre as politicas econdmica e social, demonstram
maior capacidade de assegurar a todos os individuos a possibilidade de
contribuir e partilhar da riqueza social e, portanto, de assegurar menores niveis

defined and recognized as collective responsibilities and more differential provision has been
made in respect to them (...). In industrialized societies, there are many causes of dependency;
they may be ‘natural’ dependencies as in childhood, extreme old age and childbearing. They may
be caused by physical and psychological ill health and incapacity (...). Or they may be wholly or
predominantly determined by social and cultural factors. These, it may be said, are the ‘man-
made’ dependencies”.
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de miséria e de pobreza, bem como de desigualdades sociais. De fato, elas sé&o
mais capazes de resistir as pressdes impostas pelo capitalismo, sobretudo em
uma era caracterizada por novos riscos derivados do processo de globalizacdo
e das transformacBes nas estruturas produtiva e de emprego, bem como nas
estruturas demografica e familiar que atingem todos os paises, ainda que em
diferentes intensidades e magnitudes®.

O perfil das politicas publicas, em geral, e das politicas econbmica e
social, em particular, € o resultado de um processo politico, isto €, do processo
de interacdo entre grupos com diferentes preferéncias e com diferentes
capacidades de impor essas preferéncias sobre os demais. Esses grupos devem
ser entendidos como fragdes de classe, uma vez que, dentro de uma mesma
classe social, podem haver diferentes preferéncias, a depender da questéo sobre
a qual os individuos sdo chamados a se posicionar. Dessa forma, as politicas
publicas sdo o resultado da correlagdo de forgas entre os diferentes grupos que
compdem determinada sociedade em um determinado momento, sendo a
materializacdo das preferéncias dos grupos mais poderosos em determinadas
circunstancias historicas (Wolf, 2015).

De fato, esse processo politico ndo ocorre no vacuo. Ele se desenvolve
no ambito de circunstancias histéricas especificas, capazes de alterar o
resultado desse processo de interacdo entre atores com diferentes preferéncias
e com distintas capacidades de impd-las sobre os demais. E aqui incluem-se
ndo apenas 0 conjunto de eventos econdmicos, sociais e politicos em
determinada sociedade, em determinado momento historico, mas também o
conjunto de normas e regras, mais ou menos formais, que orienta a vida social,
ou seja, as instituicdes. De fato, enquanto construcdes sociais transmitidas de
geracdo em geracao, as instituicdes tendem a ser bastante resistentes. Assim,
enquanto os eventos sdo frequentemente responsaveis por introduzir um
elemento de ruptura no perfil das politicas publicas, as normas e regras sdo

(4) O processo de globalizagao se refere a abertura e integragdo dos mercados nacionais.
Ja as transformag@es na estrutura produtiva e de emprego se referem ao aumento da importancia
do setor terciario relativamente ao setor primario e secundario, bem como ao aumento dos
empregos de menores salarios e menor estabilidade. Por fim, as transformagdes demogréficas e
familiares se referem ao aumento da expectativa de vida e a reducdo da taxa de fertilidade, bem
como o aumento das familias compostas por apenas um responsavel, em funcdo do aumento de
pais solteiros ou divorciados, que assumem a maior parte da responsabilidade pela criacdo dos
filhos (Taylor-Gooby, 2003).
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responsaveis por introduzir um elemento de continuidade, ou, ainda, de inércia,
no perfil dessas politicas.

As preferéncias dos grupos em interacdo dependem da forma como eles
percebem as consequéncias possiveis desses arranjos, isto &, 0s seus beneficios
e custos. Nesse caso, arranjos mais sofisticados tendem a ser mais provaveis e
resilientes em sociedades menos heterogéneas, isto é, com clivagens menores e
menos explicitas, do ponto de vista material e imaterial, uma vez que, nesses
casos, 0s beneficios e custos se distribuem de forma menos assimétrica entre os
diferentes grupos que as compdem. Uma vez que a maioria desses grupos
possuem razdes para considerar esses arranjos como sendo vantajosos, uma
mudanga na correlacéo de forcas entre eles levara a ajustes apenas residuais em
suas politicas, uma vez que eles tenham surgido (Wolf, 2015).

Isso quer dizer, portanto, que o grau de sofisticacdo de um sistema de
protecdo social ndo depende apenas do grau de desenvolvimento das forcas
produtivas do pais em que eles surgiram e se desenvolveram, ainda que esta
seja condigdo necessaria, embora ndo suficiente, para assegurar a sua
viabilidade financeira, uma vez que isso assegura maior capacidade de gerar os
recursos necessarios para financiar esse sistema. Nao por outra razdo, paises
com o mesmo grau de desenvolvimento das forgas produtivas possuem sistemas
de protecéo social muito diferentes entre si, 0 que se refle nas condi¢tes de vida
prevalecentes em cada um deles.

Nesse contexto, o objetivo desse artigo é analisar o perfil dos sistemas
de protecdo social do Brasil e dos paises da Europa Meridional e, mais
especificamente, da Espanha, da Italia, da Grécia e de Portugal, bem como seu
impacto sobre as condi¢fes de vida prevalecentes em cada um deles.
Argumenta-se que Brasil e 0s paises da Europa Meridional apresentam um
modelo de sistema de protecdo social muito semelhante e que o processo de
sofisticacdo desse arranjo institucional foi possivel apenas em razdo de
circunstancias histdricas excepcionais, haja vista o elevado grau de
heterogeneidade de suas sociedades. Ademais, mas ndo menos importante,
mesmo se tratando de um modelo de sistema de protegdo social muito
semelhante, os resultados das politicas publicas em ambos 0s casos sao muito
diferentes, sendo mais efetivos e eficazes no caso dos paises mediterraneos do
que no Brasil. Isso se deve, fundamentalmente, a condicdo de
subdesenvolvimento do Brasil, que impede a realizacdo de um nivel de gasto
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per capita a0 menos semelhante ao prevalecente nos paises mediterraneos.
Nessas condi¢bes, mesmo modelos semelhantes de sistema de prote¢do social
podem se refletir de forma diferenciada nas condigdes de vida prevalecentes em
dada sociedade. Os casos do Brasil, de um lado, e dos paises da Europa
Meridional, de outro, sdo bastante emblematicos nesse sentido.

O artigo esta organizado em mais trés secdes, além dessa introducao.
Na proxima secdo, analisa-se o perfil do sistema de protecdo social brasileiro.
Em seguida, analisa-se o perfil do sistema de protecdo social dos paises
mediterraneos. Em ambos os casos, énfase especial ¢é atribuida aos segmentos
de previdéncia social, saude, assisténcia social, educacao, beneficios familiares
e mercado de trabalho, considerando-se o periodo de 1990 a 2010. Depois, essas
experiéncias sdo contrastadas. Finalmente, buscam-se evidéncias a respeito do
perfil desses arranjos e de seu impacto sobre as condicGes de vida prevalecentes
em cada um deles a partir da analise de indicadores selecionados para o periodo
em questdo. Seguem-se, entdo, algumas consideracdes a guisa de concluséo.

2 O sistema de protecéo social brasileiro

No Brasil, a expansao da cidadania ocorreu muito lentamente e até hoje
ndo se completou, a despeito dos avancos realizados mais recentemente nesse
sentido (Carvalho, 2001). Isso esta intimamente relacionado as caracteristicas
da sociedade brasileira. Com a independéncia e o fim do periodo colonial,
formou-se um pais no qual ndo era possivel identificar em uma expressiva
parcela de brasileiros o sentimento de pertencimento a uma comunidade de
iguais. Ndo havia condi¢des que assegurassem a todos os individuos os meios
para a sua participacdo ativa na vida social. De fato, a sociedade que emergiu
do modelo primario-exportador e que se consolidou durante o processo de
industrializacdo e urbanizacdo foi uma sociedade onde as relacBes de
dominacdo e subordinacdo eram explicitas e em que as diferencas entre
dominantes e subordinados eram toleradas com constrangedora naturalidade.
Tratava-se de uma sociedade profundamente heterogénea, portanto, e que,
como tal, era um terreno pouco fértil ao surgimento e desenvolvimento de um
sentimento de solidariedade reciproca. Isso se reflete no perfil do sistema de
protecdo social brasileiro, cujos principais avancos em direcdo a um arranjo
mais sofisticado aconteceram em circunstancias bastante especificas, 0 que o
tornou particularmente vulneravel a retrocessos tdo logo essas condicOes
deixaram de existir.
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2.1 A Constitui¢éo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 assegurou uma inflexdo no perfil do
sistema de protec&o social brasileiro cujo processo de construcéo iniciou-se no
contexto de industrializacdo e urbanizacdo a partir da década de 1930 e foi
acentuado durante o regime autoritario a partir da década de 1960. Essa inflexao
somente foi possivel porque o processo de abertura lenta, gradual e segura do
regime iniciado no final da década de 1970 fortaleceu 0s grupos sociais
associados a um projeto baseado na expansédo do papel do Estado relativamente
as demais formas de provisdo. 1sso, em um contexto internacional em que
ganhava forca o principio de que o atendimento das necessidades fundamentais
era uma responsabilidade individual, cabendo ao Estado limitar-se ao
atendimento das pessoas que nao poderiam sobreviver por seus proprios meios.
A CF/88 foi construida sobre o principio de que todo cidadao brasileiro possui
um conjunto basico de direitos que independem de distingGes de qualquer
natureza, principio semelhante aquele sobre o qual foram construidos os
sistemas de protecdo social europeus no pos-guerra. Nos termos de Fagnani
(2011a):

A experiéncia brasileira de protecdo social é singular. Nos tltimos anos da década
de 1970 até 1988, caminhamos na contramdo do mundo. Seguimos a rota inversa
do neoliberalismo. Fomos salvos pelo momento politico. O notavel movimento
social que lutava pela redemocratizagdo do pais construiu uma agenda de
mudancgas que visava, em ultima instancia, acertar as contas com a ditadura
militar. Naquele momento, ndo havia solo fértil para germinar a investida
neoliberal. A rota forjada pelo movimento social tinha como destino a
Assembleia Nacional Constituinte. Ap6s uma ardua marcha, a Constituicdo da
Republica aprovada em 1988 restabeleceu a democracia e consagrou as bases de
um sistema de protecao social inspirado no Estado de Bem-Estar Social europeu.

A CF/88 logrou cumprir esse objetivo de diferentes formas, a comegar
pela criacdo da Seguridade Social, que inclui os sistemas de previdéncia social,
de saude e de assisténcia social. Esses sistemas s&o financiados por meio do
Orcamento da Seguridade Social, cujos recursos provém de impostos e
contribui¢es. Parte desses recursos € institucionalmente vinculada, com o
objetivo de evitar a captura e o direcionamento de recursos da Seguridade
Social para fins diferentes daqueles que ela prop8e. As principais fontes de
recursos séo as seguintes: os recursos provenientes dos orgcamentos da Unido,
estados e municipios; as contribui¢fes dos trabalhadores e empregadores sobre
a folha dos salérios e que comp6em o Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social
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(FPAS); a Contribuigdo sobre o Lucro Liquido (CSLL), incidente sobre o lucro
liquido das empresas; a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS), incidente sobre a receita bruta das empresas; e parte do
Programa de Integracéo Social e do Programa de Formacdo do Patriménio do
Servidor Puablico (PIS-Pasep) e que compdem o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT)®.

O sistema de previdéncia social é responsavel por assegurar a prote¢do
contra as circunstancias que limitam, de forma temporaria ou permanente, a
capacidade dos individuos de auferir renda por meio do trabalho. A CF/88 criou
o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), instituicdo responsavel pela
concessao e pagamento das aposentadorias e pensfes dos trabalhadores urbanos
e rurais formais. Os beneficios se referem a idade, invalidez, doenca, acidente
e morte, sendo 0s mesmos para todos os membros do sistema. A CF/88
estabeleceu que nenhum beneficio deve ser inferior ao salario minimo e que o
ajuste do seu valor teria como referéncia a variagdo desse piso. Ela também
modificou o calculo dos beneficios, de forma a evitar uma perda consideravel
do seu valor em relag&o os rendimentos regulares. A CF/88 também estabeleceu
gue o sistema de previdéncia social seria financiado por contribuicdes dos
empregadores e dos trabalhadores para o0 FPAS em regime de reparticdo
simples e que caberia a Unido a responsabilidade pelo custeio das despesas de
pessoal e de administracdo do sistema, bem como a cobertura de eventuais
insuficiéncias de recursos (Fagnani, 2008).

Deve-se registrar que o sistema de previdéncia dos trabalhadores
urbanos e rurais formais operacionalizado pelo INSS corresponde ao chamado
Regime Geral de Previdéncia (RGP). Além dele, a CF/88 prevé também a
existéncia dos diversos Regimes Proprios de Previdéncia (RPP), os sistemas de
previdéncia dos servidores publicos, e 0 Regime de Previdéncia Complementar
(RPC), o sistema de previdéncia de carater facultativo e que é organizado em
dois segmentos, quais sejam, 0 Ssegmento operado por entidades abertas,
acessiveis a qualquer individuo, e fechadas, acessivel apenas aos empregados
de dada entidade.

(5) Tal como o Orcamento Fiscal e 0 Orgamento das Empresas Estatais, o0 Or¢camento da
Seguridade Social passou a integrar o processo de execugao or¢camentaria, segundo o qual cabe
ao Executivo a submissdo de projetos de Planos Plurianuais, que estabelece as diretrizes
orcamentarias para os préximos quatro anos, de Lei de Diretrizes Orgcamentaria, que estabelece
as diretrizes orgamentarias para o proximo ano, e Lei Orcamentaria Anual, que estima a receitas
e define as despesas para o proximo ano.
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Essas alteragdes representam um avango em relagdo ao sistema de
previdéncia social até entdo vigente. O primeiro sistema publico e compulsério
de previdéncia social foi criado na década de 1930 e era composto pelos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP), que asseguravam protecdo a
determinadas categorias profissionais. Varias tentativas de unificar o sistema
foram frustradas, em funcdo da resisténcia de grupos que temiam perder
privilégios j& alcangados. Foi apenas no regime militar que isso foi feito. Em
1961, os IAP foram reunidos no Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS), que expandiu gradualmente a sua clientela para todos os trabalhadores
urbanos, unificando os beneficios e os riscos cobertos. Entretanto, os riscos
cobertos pelo sistema eram restritos e a maior parte dos beneficios tinha valor
igual ou inferior a um salario minimo. N&o bastasse isso, seu valor real diminuia
rapidamente, pela aplicacdo de indices de corre¢do inferiores a inflagdo. Tal
como no caso dos AP, o sistema também era financiado por contribuicdes dos
empregadores e dos trabalhadores e por aportes da Unido. Além dos problemas
na arrecadacdo, como sonegacdo por parte dos contribuintes, a Unido
frequentemente encontrava meios de ndo cumprir com a sua parte no acordo.
Ela ndo apenas ndo fazia 0s aportes como tomava 0s recursos existentes para
financiar outros tipos de gastos sempre que eles fossem superavitarios. Além
dos problemas do lado das receitas, havia também problemas do lado das
despesas. Os gastos aumentavam rapidamente, com destaque para as
aposentadorias por invalidez, o que era um claro indicio de irregularidades,
dado que a concessdo desses beneficios pressupde, inevitavelmente, algum grau
de discricionariedade® (Carvalho, 2001; Aureliano e Draibe, 1989; Draibe,
1994).

Por sua vez, os trabalhadores rurais permaneceram desassistidos até
1971, quando foi criado o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(Prorural), financiado pelo Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(Funrural). Ele assegurou aos trabalhadores rurais que viviam sob o regime de
economia familiar uma aposentadoria, ainda que bastante modesta, mesmo que
ndo tivessem contribuido diretamente para o sistema de previdéncia social. O
fundo era abastecido por meio de um imposto sobre produtos rurais, pago pelos

6 Os IAP sdo um desenvolvimento das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAP)
regulamentadas em 1923 pela Lei Eloy Chaves. As CAP nada mais eram do que o resultado de
um contrato privado entre empregados e empregadores de uma mesma empresa, ndo
configurando um sistema publico e compulsorio de previdéncia, como era o caso dos IAP.
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consumidores, e de um imposto sobre a folha de pagamento das empresas
urbanas, cujos custos eram também repassados aos consumidores.

Embora ndo seja operacionalizado pelo INSS, o seguro-desemprego
enquadra-se na légica dos demais beneficios do sistema de previdéncia social,
na medida em que é uma protecdo contra uma circunstancia que limita a sua
capacidade de obter renda por meio trabalho e cujo acesso depende de
contribuicdo prévia. A assisténcia aos desempregados esté prevista legalmente
desde a década de 1940. Entretanto, nada de mais contundente foi feito nesse
ambito até a década de 1980, com excec¢do do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS), criado em 1966 como um substituto a estabilidade de emprego
e que era considerado uma alternativa ao seguro-desemprego nos moldes
daqueles que existiam em outros paises. O primeiro esquema de seguro-
desemprego foi formalmente criado em 1986, sem que fosse estabelecida uma
fonte de financiamento prépria. Ele foi incorporado pela CF/88 como um dos
direitos no &mbito da Seguridade Social financiado com a parte dos recursos do
P1S-Pasep direcionada para o FAT (Fagnani, 2005).

Por sua vez, o sistema de salde é responsavel por assegurar protecao
diante das circunstancias que podem comprometer a satde fisica e mental dos
individuos. A CF/88 criou o Sistema Unico de Sadde (SUS), um sistema
publico, universal e ndo contributivo. O Estado, pois, assumiu a
responsabilidade pela provisdo dos servicos ndo apenas de prevencdo, mas
também de diagnéstico, tratamento e reabilitacdo de todos os brasileiros de
acordo com a necessidade, ao invés da capacidade de pagamento. O servigo é
prestado em trés niveis, isto €, comunitario, seguido pelas Unidades Basicas de
Saude e, finalmente, pelos hospitais. O servico é prestado fundamentalmente
pelo setor publico e, apenas em determinadas situagdes, pelo setor privado a
servigo do setor publico. O sistema priorizou a descentraliza¢do. Foram criados
0 Conselho Municipal, o Conselho Estadual e o Conselho Nacional de Saude,
0s quais sao responsaveis por administrar o sistema ao nivel municipal, estadual
e nacional, respectivamente. O sistema também priorizou a participacao social.
S8o realizadas periodicamente as Conferéncias Municipais, Estaduais e
Nacionais de Saude, os quais sdo identificados problemas e propostas solugdes
para o sistema ao nivel municipal, estadual e nacional, respectivamente.

Deve-se observar que a criagdo do SUS pela CF/88 ndo implicou a
extin¢do dos servigos privados prestados por meio de operadoras de planos de
salde, que seriam mais tarde regulados por uma agéncia especifica, a Agéncia

Texto para Discusséo. Unicamp. IE, Campinas, n. 288, mar. 2017. 10



Os sistemas de protecéo social do Brasil e dos paises da Europa Meridional

Nacional de Saude Suplementar (ANS). Grosso modo, a criagdo dessa agéncia
visou fortalecer os consumidores contra os aumentos abusivos dos precos dos
servigos, a baixa qualidade desses servicos e diversos tipos de fraudes
praticados por essas operadoras.

A criacdo do SUS representou um grande avanco em relagdo ao sistema
de saude anterior, baseado na separagdo entre salde publica e medicina
previdenciaria. No principio, o Estado se restringia aos servigos de prevencao,
ao passo que os IAP eram responsaveis pelos servicos de diagndstico,
tratamento e reabilitacdo aos seus membros. Em 1967, essas responsabilidades
foram transferidas para o INPS e, em 1974, para o Instituto Nacional de
Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS). Tal como no caso do
sistema de previdéncia social, os servicos eram financiados por meio de
contribuicdes dos empregadores e dos trabalhadores e por aportes da Unido.
Esses servicos eram prestados fundamentalmente pelo setor privado a servigo
do setor publico, o que o tornava bastante vulneravel a fraudes. De fato, como
as burocracias dos IAP, do INPS e do INAMPS, embora bastante extensas, ndo
possuiam meios de fiscalizar todos os procedimentos realizados, ocorreram
abusos que implicaram a transferéncia de recursos publicos para sustentar o
lucro privado, como a realizagdo de procedimentos desnecessarios ou
superfaturados. Por fim, embora em 1974 o atendimento de urgéncia tivesse
sido estendido a toda a populacdo, na pratica, uma parcela expressiva da
sociedade permanecia sem acesso a assisténcia médica, sendo obrigada a
recorrer a instituicbes como as Santas Casas de Misericordia, por exemplo
(Braga e Paula, 1981).

Por fim, o sistema de assisténcia social é responsavel por assegurar ao
atendimento das necessidades daqueles que ndo possuem condi¢Bes de
sobreviver por seus préprios meios. Ele compreende os beneficios na forma de
renda, bens e servicos destinados a toda populacdo ou a grupos especificos que
néo dependem de contribui¢do, mas da comprovacédo de necessidade. Tal como
no caso do sistema de salde, o sistema priorizou a descentralizagdo. Foram
criados o Conselho Municipal, o Conselho Estadual e o Conselho Nacional de
Assisténcia Social, 0s quais sdo responsaveis por administrar o sistema nos
niveis municipal, estadual e nacional, respectivamente. Também como o
sistema de salde, o sistema priorizou a participacdo social. Sdo realizadas
periodicamente as Conferéncias Municipais, Estaduais e Nacionais de
Assisténcia Social, nas quais séo identificados problemas e propostas solucdes
para o sistema.
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A CF/88 criou um minimo abaixo do qual ninguém deveria estar e
elevou a assisténcia aos mais necessitados @ mesma condicdo de outras areas
de intervencao do Estado, contribuindo para reduzir o estigma tradicionalmente
associado a esse tipo de iniciativa. Dentre os beneficios da assisténcia social
assegurados pela CF/88 destaca-se o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
que consiste em um salario minimo concedido aos idosos e aos portadores de
necessidades especiais cuja renda familiar mensal per capita seja inferior a %
do salério minimo. Ele é administrado pelo érgdo federal responséavel pela
assisténcia social e operacionalizado pelo INSS. Além do BPC, varios outros
programas destinados a atender as necessidades fundamentais de grupos
especialmente vulnerdveis, como criangas, jovens, idosos, mulheres e
portadores de deficiéncias foram criados posteriormente no &mbito do sistema
de assisténcia social.

A inclusdo da assisténcia social no ambito da Seguridade Social
representou um avango em relacdo ao modelo anterior. Uma vez que se supunha
gue a assisténcia daqueles que ndo tinham como sobreviver cabia
essencialmente & familia e as associa¢@es sociais, a intervencdo do Estado no
atendimento das necessidades dos grupos mais vulneraveis demorou a se
desenvolver e se concentrou em um conjunto de iniciativas pouco articuladas
entre si e com as demais areas do sistema de protegdo social, o que dificultava
a integracdo dos individuos beneficiarios na vida social. Além disso, o sistema
era repleto de fraudes, em funcdo das regras pouco claras para a concessdo dos
beneficios e do elevado grau de discricionariedade que esse processo
pressupunha. A primeira grande iniciativa no sentido da criacdo de um sistema
de assisténcia social foi a criagdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),
em 1942, a qual foi transformada em fundacdo em 1969. A LBA era
responsavel pelos principais programas destinados a atender as necessidades
fundamentais de grupos especialmente vulneraveis até a CF/88. Vale lembrar
que a Renda Mensal Vitalicia (RMV), precursora do BPC, foi criada em 1974,
tinha valor equivalente a meio salario minimo e era assegurada aos portadores
de necessidades especiais e aos idosos em condicao de pobreza. Entretanto, uma
vez que, além disso, era exigido dos individuos que tivessem contribuido por
pelo menos doze meses ao longo da vida, a RMV era parte do sistema de
previdéncia social, ao invés do sistema de assisténcia social (Aureliano e
Draibe, 1989; Draibe, 1994).

Ja no ambito da educacdo, verificou-se mais um movimento de
continuidade que de ruptura. De fato, a CF/88 ndo introduziu mudancas
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significativas nos principios e na estrutura do sistema de ensino herdado do
regime militar, tanto no que se refere ao seu modo de organizagdo como no que
diz respeito ao seu modo de financiamento. Ela assegurou o direito dos
individuos a educacdo publica e gratuita em todos os niveis de ensino. Ela
também avancou no processo de descentralizacdo. Determinou a cria¢do dos
Conselhos Nacional, Estadual e Municipal de Educagdo, responsaveis pela
administracéo do sistema de ensino no ambito nacional, estadual e municipal,
respectivamente, a partir das diretrizes da Lei de Diretrizes de Bases da
Educacdo, da qual deriva o Plano Nacional de Educagdo. Determinou, também,
a divisdo de competéncias entre os entes federativos no que se refere a gestdo
do sistema de ensino, cabendo principalmente a Unido a responsabilidade pelas
universidades e escolas técnicas, aos estados a responsabilidade pelas
universidades, escolas técnicas e pelo ensino secundario e aos municipios a
responsabilidade pelo ensino priméario e pré-escolar. Também fixou em 18%
das receitas da Unido e em 25% as receitas dos estados e municipios o
percentual minimo da arrecadacdo tributaria que obrigatoriamente devem ser
investidos em educagdo, em geral, e no ensino obrigatorio, em particular. A
CF/88 avangou ainda no processo de participacdo social. Sao realizadas
periodicamente as Conferéncias Nacional, Estadual e Municipal de Educacéo,
0s quais sdo propostos problemas e solucbes para o sistema nos niveis
municipal, estadual e nacional, respectivamente (Draibe, 2002; Corbucci et al.,
2009).

De fato, essas medidas apenas reafirmaram tendéncias que ja existiam
anteriormente. A educacdo é a mais antiga area de atuacdo do Estado no ambito
do sistema de protegdo social no Brasil. Os primeiros anos da educacdo eram
compulsorios desde a Constituicdo Federal de 1891, ainda que prevalecesse no
pais um sistema fragmentado entre escolas do povo e escolas de elite e entre
formacéo geral e formacdo técnica. Em 1961, foi criada a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo, que determinou as tarefas dos entes federativos, das
instituicdes de ensino e de seus profissionais, além de definir os niveis de
ensino, referéncias curriculares e carga horaria basicas para cada um deles.
Determinou, também, a divisdo de competéncias entre os entes federativos no
que se refere a gestdo do sistema de ensino e fixou em 12% das receitas da
Unido e em 20% as receitas dos estados e municipios o percentual minimo que
obrigatoriamente devem ser investidos em educacéo. Durante o regime militar,
os governos federal e estadual foram desobrigados de vincular recursos de
impostos para o sistema, 0 que teve como consequéncia o declinio dos gastos
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com educagdo nessas instancias. Apenas em 1983 essa desobrigacdo foi
suspensa. A Emenda Calmon obrigou a Unido a aplicar nunca menos de 13% e
os estados e municipios nunca menos de 25% da receita de impostos na
manutengdo e desenvolvimento do ensino. Até a CF/88 foram realizadas
sucessivas reformas do sistema de ensino priméario e secundario, com a
expansdo da escolaridade obrigatéria de 4 para 8 anos e a revisdo dos curriculos
e cargas horérias basicas, e do ensino superior, com 0 aumento da autonomia
das universidades publicas (Fagnani, 2005).

E importante observar que a existéncia das instituicbes de ensino
publicas de modo algum impediu a expansdo das instituicdes de ensino
privadas, ndo apenas no ensino pré-escolar, primario e secundario, mas também
— e, cada vez mais, principalmente — no ensino superior. Muitas dessas
instituicOes recebem incentivos do Estado desde que comprovem sua natureza
filantrépica e atuem de forma complementar ao Estado, como é o caso das
instituicGes de natureza confessional.

A CF/88 assegurou, ainda, importantes avancos na legislacdo
trabalhista. Ela assegurou a equiparacdo dos direitos dos empregados urbanos
e rurais, assim como determinou uma melhora nas condi¢Oes de trabalho
determinadas pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, que regulamenta as
relagbes individuais e coletivas de trabalho desde 1943. Vale lembrar que a
CLT consolidou o salario minimo, a jornada de trabalho de oito horas diéarias e
48 horas semanais, descanso semanal, férias anuais remuneradas, a
regulamentacédo do trabalho das mulheres, a proibi¢do do trabalho de criancas
e a regulamentacdo do trabalho de menores, a regulamentacdo das condicGes
de higiene e seguranca, a regulamentacdo da greve e da sindicalizacéo, entre
outros, diante do inicio do processo de urbanizagao e industrializacdo do pais.
Por sua vez, os maiores avancgos incorporados pela CF/88 foram a reducédo da
jornada de trabalho para oito horas diarias e 44 horas semanais, a ampliacdo do
valor das horas extras, adicional por férias, prote¢do da gestante, ampliacdo da
licenca maternidade, ampliacdo da licenca paternidade, aviso prévio, entre
outros. A CF/88 também assegurou o direito a greve e garantiu a autonomia dos
sindicatos e a liberdade de filiacdo a essas instituicbes, que haviam sido
suspensas durante o regime militar.

Esses avancos na legislacdo trabalhista contrastam com o reduzido grau
de sofisticacdo dos beneficios voltados para 0 mercado de trabalho. A principal
inovacdo nesse ambito assegurada pela CF/88 foi a criacdo do abono salarial,
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um beneficio anual no valor de um salario minimo pago aos trabalhadores
formais que possuem uma remunera¢do mensal de até dois salarios minimos. O
abono salarial é financiado com a parte dos recursos do PIS-Pasep direcionada
para o FAT

Por fim, é interessante observar o reduzido grau de sofisticacdo dos
beneficios familiares no Brasil, um traco herdado do regime militar e que ndo
foi alterado pela CF/88. Dentre os beneficios em dinheiro, destacam-se o
salario-familia, criado em 1963, e o salario-maternidade e o auxilio-
maternidade, criados em 1974. Todos eles sdo exclusivos do sistema de
previdéncia social. Ndo eram beneficios universais e independentes de
contribuigdo, portanto, como em muitos paises europeus. Dentre os beneficios
em espécie, 0s servigos de cuidado sdo ainda pouco desenvolvidos e se
restringem, fundamentalmente, as criancas, oferecido por meio do ensino pré-
escolar. O reduzido grau de sofisticagdo dos beneficios familiares € uma grande
limitagdo do sistema de protecdo social brasileiro, uma vez que esses beneficios
sdo fundamentais para permitir aos individuos conciliar a vida familiar e a vida
profissional, permitindo que eles tenham mais filhos e ingressem no mercado
de trabalho. Esses beneficios também exercem um impacto poderoso sobre a
miséria e a pobreza infantil e sobre o desenvolvimento das criancas, dado que
a formacédo no periodo pré-escolar é fundamental para o desenvolvimento das
capacidades cognitivas e ndo cognitivas dos individuos (Esping-Andersen,
1999; Esping-Andersen e Palier, 2009).

2.2 O governo de Fernando Henrique Cardoso

Como visto, em uma sociedade profundamente heterogénea como a
brasileira, nos mais diferentes &mbitos relacionados as condi¢fes materiais e
imateriais, os beneficios e custos de um arranjo tdo sofisticado como aquele
proposto pela CF/88 se distribuem de forma assimétrica entre os diferentes
grupos sociais, o que o torna particularmente vulneravel a retrocessos. De fato,
passado 0 momento excepcionalmente favoravel a expansao dos direitos sociais
que foi a transicao para a democracia, a correlagdo de forgas entre eles comegou
a se inverter em favor dos grupos contrarios ao projeto reformista e favoraveis
a manutencao da antiga ordem.

De fato, imediatamente apds a sua promulgacdo, foram realizados
movimentos e manobras que visavam impedir a consolidacdo dos avangos
realizados pela CF/88 e, assim, assegurar a manutencdo do status quo ante,
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sobretudo durante o processo de regulamentacdo da legislacdo constitucional
complementar. De fato, muitos dos principios da CF/88 no ambito social ndo
se aplicam automaticamente. Eles deveriam ser regulamentados para assegurar
os direitos previstos na Carta. Os danos ao projeto reformista materializado na
CF/88 teriam sido ainda maiores, ndo fosse um evento-chave: o impeachment
do entdo Presidente Fernando Collor de Mello. Vale lembrar que a Carta
determinava que o seu texto poderia ser integralmente revisado pela maioria
absoluta dos votos do Congresso Nacional. Essa revisdo estava marcada para
1993 e teria realmente acontecido ndo estivessem as atengdes voltadas para a
instabilidade politica que se seguiu a deposicdo do primeiro presidente eleito
democraticamente desde o inicio do regime militar na década de 1960. De fato,
as propostas conservadoras apenas aguardavam esse momento para serem
finalmente implementadas (Fagnani, 2005).

Essa correlagdo de forcas inverteu-se definitivamente em favor dos
grupos contrarios ao projeto reformistas a partir da segunda metade de 1990,
levando a uma descaracterizacdo do sistema de protecdo social brasileiro
concebido pela CF/88, por meio de ajustes dentro da lei e, algumas vezes, da
prépria lei. De fato, a partir de entdo, o pais finalmente concluiu a sua adesdo
as ideias liberais que ja haviam se consolidado nos paises centrais desde a
década de 1970 e que defendiam medidas de liberalizacdo dos mercados,
acompanhadas de uma politica econdmica baseada em regras e de uma politica
social que se restrinja ao atendimento das necessidades fundamentais daqueles
ndo poderiam sobreviver a partir de seus proprios meios. Tal como ocorreu no
resto do mundo, o que se verificou a partir de entdo no Brasil foi um progressivo
constrangimento da politica econémica e o enfraquecimento da politica social,
em um flagrante desrespeito aos principios e determinagdes da CF/88.

Esse processo ganhou forca ao longo dos anos 1990, da orientagéo
exclusiva da politica econémica para a garantia da estabilidade de precos e da
crescente dissociacao entre ela e a politica social. De fato, no ambito do Plano
Real, as politicas monetaria e fiscal foram orientadas para a manutencao da taxa
de cambio em um patamar baixo e estavel, de sorte a viabilizar a estabilidade
de precos a partir do sistema de ancora cambial. Apos a crise cambial de 1999,
foi adotado no pais o chamado “tripé macroeconémico”, baseado no regime de
cambio flutuante, no regime de metas para inflacdo e no regime de superavit
fiscal primario.
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No ambito do mercado de trabalho, as negociacdes coletivas passaram
a ser descentralizadas e pulverizadas entre setores, categorias profissionais e
até empresas. Isso aumentou o poder dos empregadores de definir as formas de
contratar, de remunerar e de demitir seus empregados e teve como resultado o
aumento do desemprego, 0 aumento da rotatividade do trabalho, a reducéo do
emprego formal e o aumento do emprego informal. Parcela crescente das
pessoas ocupadas estava no setor servicos, e ndo mais da inddstria, com
destaque para as atividades menos sofisticadas, de menores salarios, menor
estabilidade e menor qualificacdo. Os salarios deixaram de crescer e a disperséo
entre as categorias profissionais aumentou. Como n&o poderia deixar de ser, 0
resultado desses processos foi um aumento dos niveis de miséria e de pobreza,
bem como das desigualdades sociais no pais no periodo (Baltar e Proni, 1996;
Baltar et al., 2010).

No ambito da politica social, isso se refletiu no desenvolvimento das
politicas ativas de mercado de trabalho, isto €, aquelas voltadas ndo para a
manutenc¢do dos individuos fora do mercado de trabalho, mas para facilitar o
ingresso ou reingresso desses individuos nesse mercado e, uma vez nele, a sua
mobilidade entre diferentes setores, empresas e atividades. Foram criados
programas voltados para a intermediacdo entre ofertantes e demandantes de
trabalho, o treinamento e qualificacdo de mdao-de-obra e a concessédo de
microcrédito’. A maior parte dessas iniciativas era financiada com recursos do
FAT. Deve-se ressaltar, entretanto, que as medidas de estimulo a oferta de
trabalho, como é o caso dessas politicas, sdo efetivas apenas se acompanhadas
por medidas de estimulo a demanda por trabalho, o que ndo houve de forma
abundante em boa parte dos anos 1990 e inicio dos anos 2000.

O baixo crescimento econémico verificado no periodo, em boa medida
decorrente da rigidez da politica econémica, reduziu a disponibilidade de
recursos para o financiamento da politica social nos trés entes federativos. Em
primeiro lugar, porque reduziram os impostos e contribuigdes arrecadados pela
Unido, estados e municipios. Em segundo lugar, porque a Unido recorreu a
diversos expedientes para capturar recursos fiscais constitucionalmente
vinculados aos estados e municipios, de um lado, e ao financiamento da politica

(7) Com destaque para o Sistema Nacional de Emprego (SINE), o Plano Nacional de
Qualificacdo Profissional (Planfor), o Programa de Geragdo de Emprego e Renda (Proger Urbano
e Proger Rural), o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), o
Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador
(Proemprego e Protrabalho), entre outros.
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social para viabilizar a geragdo de superavits primarios para honrar os servi¢os
da divida publica, como é o caso do Fundo Social de Emergéncia (FSE),
posteriormente renomeado como Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e
Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU), de outro. E, em terceiro lugar,
porque os estados e municipios foram obrigados a contrair as suas despesas
para honrar os compromissos assumidos no processo de renegocia¢do de suas
dividas conduzido pela Uniéo.

As novas circunstancias levaram a importantes reformas dos diferentes
seguimentos do sistema de protecdo social brasileiro, a comegar pelo sistema
de previdéncia social. Uma vez que ndo era possivel reduzir os gastos, pois eles
estavam amparados em direitos assegurados pela CF/88 e pela legislagdo
complementar, a Unica solucdo era reduzir direitos. As principais reformas
foram: o estabelecimento da idade minima para aposentadoria (65 para homens
e 60 para mulheres, no caso dos trabalhadores urbanos; e 60 para homens e 55
para mulheres, no caso dos trabalhadores rurais), a introducdo do tempo de
contribuicdo para a aposentadoria (além da idade minima, passou a haver a
necessidade de se comprovar 35 anos de contribuigdo para homens e 30 para
mulheres), a eliminagéo da aposentadoria proporcional ou por tempo de servico
(com a incluséo do fator previdenciario)®, a desvinculagdo entre reajuste dos
beneficios previdenciarios e o reajuste do salario minimo (exceto no caso do
piso, j& que o piso é o proprio salario minimo. Eles passaram a ser reajustados
pelo IGP-DI) e o estabelecimento de teto nominal para esses beneficios (o que
implica reducéo real do teto desses beneficios). Com isso, os contribuintes que
desejassem aposentadorias e pensGes maiores foram induzidos a aderir ao
sistema de previdéncia complementar geridos pelo setor privado, o que era,
inclusive, incentivado pelo Estado, por meio de isenc6es fiscais (Draibe, 2003;
Fagnani, 2005).

As novas circunstancias também levaram a consideraveis ajustes no
SUS. Foi decidido que as contribuicdes de empregadores e trabalhadores ndo
poderiam mais ser usadas para financiar o sistema, de modo que a
disponibilidade de recursos para a saude dentro do Orcamento de Seguridade
se reduziu consideravelmente. A situacdo foi aliviada com a criagdo da

(8) No periodo de transicao, o beneficio foi calculado com base em um periodo maior de
salérios e ndo apenas nos Ultimos salérios. Por sua vez, o fator previdenciéario estabelece um
desconto no beneficio para quem tenha cumprido o critério do tempo de contribuigdo, mas que
ainda nao tenha atingido a idade minima para se aposentar, desincentivando a aposentadoria
proporcional.
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Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) e o
estabelecimento de patamares minimos de aplicacdo de recursos da Unido, dos
estados e dos municipios para a manutencdo do sistema, mas essas medidas nao
foram suficientes para evitar uma répida e pronunciada deterioracdo dos
servigos prestados, que incluem longas filas de espera, infraestrutura precéria e
profissionais mal remunerados. Isso induziu muitos a recorrer ao sistema
privado, por meio do pagamento direto ou da aquisi¢do de planos de saude, que
tal como no caso da previdéncia complementar, eram incentivados pelo Estado,
por meio de isengoes fiscais. A despeito de tudo isso, é preciso registrar que o
SUS se firmou como o maior sistema publico de saude do mundo e uma
referéncia em determinadas areas, como € o caso da prevencao, diagnostico e
tratamento de doencas complexas, como a AIDS.

O sistema de educagéo foi menos penalizado pelas reformas levadas a
cabo no periodo, ocorrendo, inclusive, avangos importantes, sobretudo no
sistema de ensino fundamental e, em menor medida, também de ensino médio.
Nesse caso, destaca-se a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo e o Plano
Nacional de Educacdo, bem como a criagdo do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Desenvolvimento do Magistério
(Fundef), que vinculou ao financiamento do ensino primario parte dos recursos
vinculados ao financiamento da educacdo pelos estados e municipios. A
despeito desses avancos, a expansdo quantitativa do ensino, com o aumento do
nimero de alunos matriculados e de professores contratados, foi
desacompanhada, em grande medida, de avangos na qualidade dos servigos
prestados, o que pode ser comprovado pelos baixos salarios e pela reduzida
qualificacdo dos profissionais, bem como pela precéria infraestrutura das
escolas, o que justifica os ainda elevados niveis de repeténcia®, defasagem e
evasao escolar, além da baixa escolaridade. Tudo isso levou a parcela da
populacdo que pode pagar a recorrer ao sistema privado, que como no caso da
previdéncia complementar e dos planos de saude, também eram incentivados
pelo Estado, por meio de isenc¢des fiscais (Draibe, 2002; Corbucci et al., 2009).

Sem duavida, o entendimento cada vez mais difundido de que o Estado
deveria se restringir ao atendimento das necessidades daqueles que néo

(9) A Lei de Diretrizes e Bases (LDB) da Educagdo, de 1996, facultou aos estados e
municipios adotar o sistema de ciclos nas escolas. Nesse sistema, o aluno é avaliado
continuamente, de modo que ele poderia ser reprovado apenas no final do ciclo e ndo de cada
série. Cada ciclo é composto por varias séries e corresponde a uma etapa do crescimento do
estudante.
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poderiam sobreviver por seus proprios meios justifica o fato de que a assisténcia
social foi o segmento do sistema de protecdo social brasileiro que mais se
desenvolveu no periodo. N&o por outra razdo, o Programa Comunidade
Solidaria (PCS) foi a principal estratégia do governo no ambito social. O
programa consistia em uma articulacdo entre a Unido, os estados e 0s
municipios, de um lado, e o setor privado, do outro, para enfrentar a situacdo
de privacdo nas regides mais pobres do pais. Mais tarde, foram criados,
também, instrumentos de transferéncia de renda, como o auxilio-gas, o bolsa-
alimentagéo e o bolsa-escola, em linha com as recomendacdes das principais
instituicbes multilaterais, que supunham que esse tipo de programa asseguraria
algum grau de liberdade de escolha aos individuos, ao permitir que eles
adquirissem diretamente no mercado aquilo que necessitassem (Draibe, 2003;
Costa, 2009).

2.3 O governo de Luis Inacio Lula da Silva

Mesmo sem ter ocorrido no pais uma inversao da correlacdo de forgas
em favor dos grupos associados ao projeto reformista materializado na CF/88,
0 novo governo foi capaz de interromper 0 processo de constrangimento da
politica econdmica e enfraquecimento da politica social levado a cabo por seu
antecessor gragas a circunstancias bastante favoraveis.

Em verdade, o novo governo manteve 0 mesmo regime
macroecondmico, baseado no regime de cambio flexivel, no regime de metas
para a inflagdo e no regime de metas para o superavit primario. Entretanto, esse
regime foi gradualmente flexibilizado. A melhora nas contas externas, nas
contas publicas e na inflagdo, em grande medida viabilizado por condic6es
externas realmente excepcionais, permitiu que o0 novo governo explorasse as
brechas desse regime, manejando os seus instrumentos de forma a estimular a
recuperacdo da demanda e, consequentemente, do crescimento®®.

(10) A retomada do crescimento internacional e 0 aumento dos precos das commodities
levaram a um aumento das exportacdes relativamente as importagGes, ao passo que 0 aumento
liquidez e a reducdo das taxas de juros internacionais levaram a um aumento da entrada
relativamente a saida de capitais. O grande influxo de divisas no pais que levaram a uma
valorizacgéo da taxa de cAmbio. Essa valorizacdo permitiu uma reducdo da taxa de inflagéo, o que
viabilizou um processo de gradual reducédo da taxa de juros e aumento do crédito. A retomada do
crescimento da economia aumentou as receitas relativamente as despesas do governo,
aumentando o superavit primario, ao passo que a reducédo da taxa de juros e a valorizagdo da taxa
de cambio reduziram a divida bruta. Isso permitiu que o governo expandisse as isencOes fiscais
e 0s investimentos em setores estratégicos, reforgcando o processo de crescimento.
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Isso se refletiu na retomada da atividade econdmica, que foi
acompanhada pela reducdo do desemprego, além do aumento do emprego
formal e da reducdo do emprego informal. Isso decorreu do aumento de vagas
formais no mercado de trabalho, mas também de uma mudanga nos contratos
de trabalho que ja existiam. Ndo houve mudancas significativas na elevada
rotatividade dentro do mercado de trabalho e na tendéncia ao aumento das
ocupacOes no setor de servicos, em geral, e nas atividades menos sofisticadas,
em particular. Durante o periodo, embora os rendimentos mais elevados tenham
crescido, os rendimentos mais baixos cresceram mais, 0 que permitiu um
aumento do rendimento médio e uma reducéo das desigualdades de rendimento.
Esse movimento esteve intimamente relacionado a politica de forte valorizagdo
do salario minimo verificada durante esse periodo (Baltar et al., 2010;
Pochmann, 2011).

De fato, 0 novo governo adotou uma politica de ajuste anual do salério
minimo de acordo com a inflagdo passada mais o crescimento médio do PIB
dos ultimos dois anos. A importancia desse aumento se deve ao fato de que uma
parcela importante da sociedade recebe um salério proximo ou igual ao piso
legal, sendo que essa parcela € composta pelos grupos cuja capacidade de
pressao nas relagGes de trabalho é fraca ou inexistente. Mas esse aumento foi
importante também porque ele elevou os rendimentos dos beneficiarios das
aposentadorias e pensdes, no ambito do sistema de previdéncia social, e dos
beneficiarios do BPC, na esfera do sistema de assisténcia social. Como visto,
por determinacdo da CF/88, nenhum beneficio no @mbito da Seguridade Social
pode ser inferior a um salério minimo (Fagnani, 2011; Pochmann, 2011).

No ambito da politica social, o governo de Lula manteve a énfase
atribuida pelo governo anterior em relagdo & assisténcia social em detrimento
das politicas que se destinam ao conjunto da populacdo. Nao por acaso, 0
Programa Fome Zero (PFZ) foi a primeira grande iniciativa do novo governo
nesse &mbito. O programa consistia em uma cesta de programas estatais nas
regides mais pobres do pais, visando assegurar o acesso dessa parcela da
populacdo a alimentagdo. O programa teve vida curta, entretanto. Ele logo
cedeu lugar ao Programa Bolsa Familia (PBF). Criado no final de 2003, o PBF
nasceu vinculado ao Gabinete Presidéncia da Republica — portanto, diretamente
subordinado ao presidente. Em 2004, ele migrou para o recém-criado
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. O programa
consistiu na unificacdo dos programas de transferéncia de renda criados no
governo anterior (auxilio-gas, o bolsa-alimentacdo e o bolsa-escola) e no
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ambito do PFZ (cartdo-alimentagéo), bem como na ampliagéo significativa da
populagdo contemplada e no aumento do valor dos beneficios!!. A énfase
atribuida pelo novo governo as politicas voltadas aos segmentos mais
vulneraveis da populacéo verifica-se também na criagdo da Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS) no dmbito do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), que contribuiram para sofisticar o arranjo previsto pela CF/88
nesse ambito (Ipea, 2009; Fagnani, 2011).

Juntamente com a reducdo do desemprego, 0 aumento do emprego
formal e a elevagdo do salario minimo, 0s novos programas de transferéncia de
renda foram responsaveis pela reducao da miséria e da pobreza, bem como pela
diminuicdo da desigualdade de renda no Brasil no periodo. A melhora nesses
indicadores poderia sugerir o surgimento de uma “nova classe média” no pais.
Eles certamente correspondem a uma melhora efetiva no sentido de aliviar o
estado de absoluta privacdo, mas estdo longe de transformar a realidade e
integrar definitivamente na sociedade aqueles que sempre estiveram a sua
margem. De fato, essas parcelas ainda ndo usufruem do padrdo de vida
tradicionalmente usufruido pela “antiga classe média”, padrdo esse
determinado ndo apenas pelo nivel de renda, mas também pelo acesso a um
conjunto de bens e servigcos essenciais. Esses bens e servigos ainda nao
conseguem atender, dentro de padrBes aceitaveis de qualidade, todos os que
demandam por eles (Pochmann, 2012; Costa, 2013; Fleury, 2013).

De fato, os avancos realizados no ambito da saude e educacdo ndo
foram suficientes para superar as suas principais deficiéncias que justificam a
preferéncia dos usuarios pelos servicos privados. Na saude, os principais
avangos se referem aos investimentos realizados no atendimento bésico, na
distribuicdo de medicamentos e no atendimento de urgéncia. J& na educagéo,
énfase foi atribuida aos ensinos fundamental e médio e, principalmente, ao
ensino superior. No primeiro caso, destacam-se a criacdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb), que expandiu o Fundef para todo o ensino
basico, e de instrumentos de avaliacdo do ensino no pais, como o Indice de
Desenvolvimento da Educagdo Basica (Ideb). J& no segundo caso, destacam-se
a criacdo de novas universidades publicas federais e 0 incentivo a expansao das
universidades privadas por meio da criacdo do programa de bolsa de estudo

(11) Trata-se do pagamento de um beneficio basico as familias miseraveis e pobres mais
um beneficio complementar de acordo com o nimero de filhos nessas familias. O programa ainda
inclui condicionalidades, notadamente no &mbito da sade e da educagao.
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para individuos de baixa renda, notadamente pelo Programa Universidade para
Todos (Prouni) e pela expansdo do programa de crédito estudantil — com
destaque ao Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) (Ipea, 2009; Fagnani,
2011).

3 O sistema de protecéo social da Europa Meridional

Ha raz0es suficientes para supor que 0s paises mediterraneos possuem
mais do que a geografia em comum. Portugal, Espanha e Grécia permaneceram
a margem das profundas transformag6es que ocorreram na Europa no contexto
do pos-guerra. Naquele momento, eles possuiam regimes autoritarios
sustentados pelos grupos mais conservadores dessas sociedades. Em Portugal,
Antbnio Salazar governou de 1932 a 1968 e, seu sucessor, Marcello Caetano,
até 1974. Na Espanha, Francisco Franco protagonizou um golpe em 1936 e
governou de 1939 a 1975. Na Grécia, uma trama militar derrubou o rei e 0
parlamento em 1967 e o pais foi governado por uma junta militar comandada
por George Papadopoulos até 1974. Fortemente repressivos, esses regimes
autoritarios isolaram esses paises e mantiveram o seu ar provinciano. O atraso
econdmico e social era tratado ndo apenas com estranha indiferengca como
também era considerado como a chave da estabilidade. De fato, esses paises
possuiam baixa urbanizag&o e baixa industrializagdo. As pessoas ainda viviam
mais no campo e a economia produzia produtos primarios e importava o resto
de seus vizinhos mais ricos. A pobreza e a miséria de muitos conviviam lado a
lado com a riqueza de alguns poucos (Judt, 2008). Tratavam-se, portanto, de
sociedades profundamente heterogéneas e era dificil supor que qualquer
movimento em dire¢do a uma maior solidariedade fosse possivel sem que se
verificassem circunstancias excepcionais, como foi a transicdo para a
democracia na década de 1970.

De fato, o processo de sofisticacdo de seus sistemas de protecao social
somente foi possivel porque a queda dos regimes autoritarios significou
também a diminuicdo do poder dos grupos que os apoiaram. Isso levou a uma
inversdo da correlacdo de forcas em favor dos grupos favoraveis a um projeto
em que o Estado assumisse um papel mais contundente no atendimento das
necessidades fundamentais individuais. Tal como no Brasil um pouco mais
tarde, esses paises buscaram acertar as contas com o seu passado ao construir
um sistema de protecdo social que assegurasse a todos a possibilidade de
contribuir e partilhar da riqueza social e que, dessa forma, tivessem a
possibilidade de viver uma vida considerada adequada a luz dos padrBes que
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prevalecem na sociedade em determinado momento. Tal principio, inclusive,
foi inscrito em suas novas constituicdes.

N&o demorou para que o impeto reformista fosse sufocado por pressdes
crescentes e que, dessa vez, ndo vinham apenas de dentro, mas também de fora
desses paises. Uma vez concluida a transicdo para a democracia, esses paises
aderiram ao projeto de integracdo regional europeu. A Grécia ingressou em
1981. Portugal e Espanha, por seu turno, alguns anos depois, em 1986. Desde
entdo, esses paises receberam grandes investimentos em setores estratégicos, 0s
quais foram patrocinados, inclusive, pelo proprio bloco, por meio da Politica
Agricola Comum e da Politica Regional e de Coeséo, financiadas com recursos
do orgcamento comunitério. Em contrapartida, eles foram pressionados a
promover a rapida abertura comercial e financeira de suas economias e a abrir
mao de suas moedas nacionais. De fato, Bruxelas e Frankfurt ndo hesitaram em
estimular o processo de constrangimento da politica econémica e de
enfraquecimento da politica social desses paises a partir da década de
1990(Arestis e Sawyer, 2011).

A unido monetaria significou a rentncia dos paises signatarios a moeda
Unica ao controle sobre a politica econémica. As politicas monetaria e cambial
passaram a ser responsabilidade do Banco Central Europeu (BCE), uma
instituicdo supranacional cujo objetivo central é assegurar a estabilidade do
nivel de precos. A politica fiscal foi mantida a cargo dos governos nacionais,
ainda que sujeita as regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), que
determinava que o orgamento deveria permanecer em equilibrio ao longo do
ciclo de negécios, de modo que o déficit publico ndo fosse superior a 3% e a
divida publica ndo superasse 60% do PIB, sob pena de san¢des. No ambito da
politica social, ndo existe uma politica social comum, mas apenas diretrizes a
partir das quais os paises decidem como seguir. Em geral, essas diretrizes sdo
orientadas pelo “principio da flexiguridade”, que prevé a conciliacdo entre a
desregulamentacdo do mercado de trabalho e a sofisticacdo dos demais
segmentos do sistema de protecdo social. O que ocorreu, entretanto, foi que
esses paises avancaram na flexibilidade, mas retrocederam na seguridade,
inclusive como forma de atender as rigorosas exigéncias da unido monetaria.
Nesse caso, verificou-se, cada vez mais, uma focalizacdo das politicas publicas
na populacdo miseravel e pobre, bem como em outros grupos em situacdo de
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vulnerabilidade, cabendo as demais parcelas da populagdo recorrer a outras
formas de proviséo?.

A situacdo tornou-se ainda mais grave diante do aprofundamento da
crise que atingiu o continente europeu em 2008. Desde a criagéo do euro, esses
paises receberam recursos dos paises mais ricos da Europa, que passaram a
considerar que eles teriam menor risco. Isso induziu a assuncdo de posturas
financeiras mais arriscadas por parte dos bancos, das empresas e das familias
nesses paises. Quando, diante do aumento da incerteza, esses recursos deixaram
de entrar nessas economias e comegaram a sair delas, esses atores passaram a
tentar reverter os excessos do periodo anterior, levando a uma reducdo do
crédito, do investimento e do consumo. A fim de evitar esse processo, o setor
publico desses paises interveio, o que levou a um aumento do déficit e da divida
publica e fez com que o mercado passasse a emprestar em condicfes cada vez
menos favoraveis e a exigir um rigoroso ajuste fiscal. Essa exigéncia foi
sancionada pelas autoridades europeias, que passaram a subordinar 0 acesso
desses paises aos mecanismos de resgate criados para evitar que uma crise de
liquidez se convertesse em uma crise de solvéncia. De qualquer modo, esse
processo desajustou as contas do setor publico, o que, evidentemente, afetou os
sistemas de protecdo social desses paises.

Quanto a ltalia, o pais possui caracteristicas econdmicas, sociais e
politicas muito parecidas as prevalecentes nos demais paises mediterraneos e
experimentou um processo de desenvolvimento de seu sistema de protecdo
social muito préximo ao deles, com a diferencga de que eles ocorreram bem mais
cedo. De fato, esse processo comegou antes, apds a queda de Benito Mussolini
e o fim da Segunda Guerra Mundial, mas também perdeu impulso antes, uma
vez que 0 pais ndo permaneceu imune as ideias liberais que ganhavam forga
nos paises mais ao norte, com 0s quais a Italia possuia lagos mais estreitos do
que qualquer outro pais mediterraneo. Quando a unido monetéria foi concebida
e as diretrizes das autoridades europeias em favor da flexiguridade ganhavam

(12) O “principio de flexiguridade™ surgiu na Dinamarca e se baseia em dois movimentos
coordenados, quais sejam, a desregulamentagdo do mercado de trabalho e a sofisticacdo dos
demais segmentos do sistema de prote¢do social. O objetivo é assegurar que o aumento da
inseguranga proporcionado pelo primeiro movimento seja mais do que compensado pelo
aumento da seguranga proporcionado pelo segundo movimento. A desregulamentacéo do
mercado de trabalho se baseia no entendimento de que a garantia de um emprego néo deve ser
confundida com a garantia do mesmo emprego ao longo de toda a vida de um individuo capaz e
disposto a trabalhar (Madsen, 2004; Vielbrock; Clase, 2009).
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forga, o pais j& havia implementado as primeiras reformas de seu sistema de
protecdo social.

Sem duvida, os principais avancos nos sistemas de protecdo social dos
paises mediterraneos, viabilizados pelos processos de transicdo para
democracia, ocorreram no ambito da salde. Todos esses paises criaram
sistemas publicos de saide em que o Estado assume a responsabilidade ndo
apenas pelos servicos de prevencdo, mas também pelos servicos de diagndstico,
tratamento e reabilitacdo a todos os individuos. Os servicos sdo prestados pelo
setor publico e pelo setor privado a servi¢o do setor publico. A maior parte
desses servigos sdo gratuitos e financiados por meio de impostos, sendo o
restante dividido entre o Estado e o usuéario. A Itdlia criou o seu sistema em
1978, Portugal em 1979, a Grécia em 1983 e a Espanha em 1986. Os novos
sistemas deveriam substituir o sistema baseado na separacdo entre medicina
preventiva, responsabilidade do Estado e financiado por impostos, e medicina
curativa, responsabilidade do sistema de previdéncia e financiado por meio de
contribuigdes. Esse processo ocorreu em ritmos diferentes, entretanto, sendo
mais rapido na Italia, em Portugal e na Espanha, em que a transi¢do do antigo
sistema para o0 novo esta concluida, e mais lento na Grécia, onde ele ainda esta
em curso (Ferrera, 1996, 2010; Rhodes, 1997; Moreno, 2006).

A despeito desses avangos importantes, os servigos oferecidos pelo
novo sistema de sadde ficaram muitas vezes aquém daqueles pretendidos. Isso
se deve, em grande medida, aos investimentos insuficientes realizados,
sobretudo em infraestrutura e em profissionais. A baixa qualidade dos servigos
de saude oferecidos direta ou indiretamente pelo setor publico induz aqueles
gue podem pagar a recorrer aos servigos oferecidos pelo setor privado. Assim,
muitos pagam diretamente pelos servigos utilizados em caso de necessidade ou
adquirem planos de saude, nesse caso frequentemente com incentivos do
Estado, por meio de isencdes fiscais.

No ambito da previdéncia social, o principal avanco foi a tentativa de
reduzir o grau de fragmentag&o do sistema, com a uniformizagéo e, no limite, a
unificacdo dos regimes existentes. Tradicionalmente, o sistema era marcado por
grande heterogeneidade, com a superprotecdo de alguns grupos e subprotecdo
de outros. Havia uma grande diferenca entre o0s regimes, sendo que cada um
deles possuia determinadas regras quanto ao acesso, aos tipos de beneficios e
ao valor desses beneficios. Algumas categorias possuiam muitos beneficios de
valor alto, o que assegurava a manutencdo de um padrdo de vida elevado,
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enquanto outras possuiam poucos beneficios de valor baixo, o que assegura a
manutencdo de um padrdo de vida modesto. Esses avangos foram menores na
Grécia, que possui regimes especiais para diferentes categorias profissionais, e
maiores na Italia, na Espanha e em Portugal, que possuem um regime geral e
regimes especiais para algumas categorias profissionais. Todos 0s sistemas sao
financiados por contribui¢cbes dos empregados e empregadores e, algumas
vezes, também pelo Estado, em regime de reparti¢do simples. Outro avanco no
ambito do sistema de previdéncia social foi o reforco do controle sobre o
sistema para evitar abusos, como fraudes na concessdo dos beneficios que
dependem de um maior grau de discricionariedade. De fato, esses abusos
costumavam ser bastante frequentes® (Ferrera, 1996, 2010; Moreno, 2006;
Karamessini, 2007).

Além do regime compulsério, seja ele geral ou especial, todos esses
paises também possuem um regime complementar para aposentadorias de
adesdo facultativa. O enrijecimento recente das regras de acesso aos beneficios,
que incluiu o aumento da idade e do tempo de contribuicdo minimos e a
mudanga no célculo dos beneficios, que implicaram uma reducéo ainda mais
acentuada do seu valor em relagdo aos rendimentos regulares, faz com que os
individuos que possam recorram a esse regime, contando para isso com
incentivos do préprio Estado, por meio de isencdes fiscais.

Importante observar, Espanha e Portugal possuem fundos de reserva
para fazer frente a eventuais problemas no financiamento do sistema de
protecdo social, em geral, e do sistema de previdéncia social, em particular. O
fundo de reserva espanhol (Fondo de Reserva de La Seguridad Social) foi
criado em 2000, ao passo que o fundo de reserva portugués (Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social) foi criado em 1989. Mesmo
operando em regime de reparticdo simples, quando as receitas desse sistema
sdo superiores as despesas, 0 excedente é acumulado e investido no mercado
financeiro como prote¢éo para 0s momentos em que as receitas forem menores
que as despesas. Entretanto, esses fundos apresentaram grandes perdas diante

(13) Na Espanha existe um regime geral administrado pelo Instituto Nacional de la
Seguridad Social (INSS) e regimes especiais para algumas categorias profissionais. Em Portugal
existe um regime geral administrado pelo Instituto de Seguranca Social (1SS) e regimes especiais
para as diferentes categorias de funcionarios publicos. Na Itdlia existe um regime geral
administrado pela Istituto Nazionale della Previdenza Sociale (INPS) e regimes especiais para
outras categorias profissionais, alguns deles administrados também pelo INPS. Na Grécia,
existem regimes especiais para as diferentes categorias profissionais administrados por diferentes
institutos, sendo o mais importante deles o IKA-ETAM (EC, 2013a, 2013b, 2013c, 2013d).
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da forte desvalorizagdo de seus ativos no contexto da crise, entre os quais se
destacam os titulos de divida desses governos. Além disso, seus recursos estao
sendo utilizados para ajudar no equilibrio das contas publicas.

Em verdade, as diferencas existentes no sistema de previdéncia
refletem as profundas diferencas existentes no mercado de trabalho desses
paises. Existem ocupac¢des muito protegidas e ocupagfes pouco protegidas ou
sem qualquer tipo de protecéo, o que gera uma massa de individuos em situagéo
de privacdo nesses paises. Em geral, as ocupacBes de maior prote¢do sao
aquelas em setores mais sofisticados e que exigem maior qualificacdo, ao passo
gue as ocupacdes de menor ou nenhuma prote¢éo sao aquelas em setores menos
sofisticados e que exigem menor qualificagdo. A situacdo tornou-se
particularmente grave apds a eclosdo da crise da zona do euro. Diante do
rigoroso ajuste da politica econdmica, a atividade econdmica se contraiu rapida
e pronunciadamente, o que se refletiu no mercado de trabalho. O aumento do
desemprego foi acompanhado por uma reducdo do emprego formal e uma
elevacdo do emprego informal. Além disso, houve um crescimento dos
empregos atipicos, como os temporarios e em tempo parcial. Os rendimentos
mais baixos cairam mais rapidamente que o0s rendimentos mais altos,
implicando um aumento das desigualdades sociais nesses paises no periodo
(Ferrera, 1996, 2010; Karamessini, 2007).

E importante registrar que nesse contexto de transformagdes do
mercado de trabalho, os paises mediterraneos recorreram cada vez mais
frequentemente ndo apenas as politicas passivas, mas também as politicas
ativas de mercado e trabalho, as quais se concentram na provisao de servicos
de intermediacdo entre ofertantes e demandantes de emprego e programas de
treinamento e qualificacdo profissional. O intuito é assegurar que uma parcela
maior da populacéo participe do mercado de trabalho e com o seu salério e os
seus beneficios sejam capazes de adquirir prote¢cdo no mercado para si e para
0s seus dependentes. Entretanto, como visto, essas politicas que atuam do lado
da oferta séo efetivas apenas se acompanhadas por politicas que atuem também
do lado da demanda por trabalho, 0 que, evidentemente, ndo ocorreu no
periodo.

Mesmo com uma massa crescente de individuos em situacdo de
privagdo, os avangos foram mais lentos no ambito da assisténcia social, uma
vez que se supunha que a responsabilidade por aqueles que ndo poderiam
sobreviver por seus proprios meios cabia a familia e as associac@es sociais. Ela

Texto para Discusséo. Unicamp. IE, Campinas, n. 288, mar. 2017. 28



Os sistemas de protecéo social do Brasil e dos paises da Europa Meridional

era tradicionalmente focalizada em alguns grupos, o que deixava a maioria das
pessoas pobres e miseraveis sem qualquer tipo de protecdo estatal. De fato, o
principal programa desses sistemas foi a concessdo de uma pensdo n&o
contributiva a idosos e portadores de necessidades especiais em situacdo de
vulnerabilidade. Mas o programa ndo estava disponivel em todos os paises,
permanecendo inexistente na Grécia. Mais recentemente, a assisténcia social
assumiu um carater mais amplo, como sugere a criacdo de programas de renda
minima. Em geral, esses programas consistem em um beneficio em dinheiro e
em um “contrato de insercdo”**. Mais uma vez, contudo, o programa nao estava
disponivel em todos os paises, permanecendo inexistente na Italia e na Grécia.
Outro avanco foi o reforco do controle sobre o sistema para evitar abusos, como
fraudes na concessdo dos beneficios que dependem de um maior grau de
discricionariedade. De fato, esses abusos eram bastante frequentes (Gough,
1996; Moreno, 2006).

A despeito dos avangos no sistema de assisténcia social nas ultimas
décadas, ele continua pouco desenvolvido nos paises mediterraneos. A despeito
da existéncia de diferencas entre eles, o valor dos beneficios é ainda bastante
baixo e ndo suficiente para assegurar a integragdo ou reintegracdo dos
individuos que deles necessitam na vida social. Eles sdo constantemente fonte
de vergonha e estigma e um poderoso instrumento de cooptagdo das parcelas
mais vulneraveis da sociedade.

A despeito de sua importancia enquanto mecanismo de provisao nesses
paises, 0s beneficios destinados & familia dentro do sistema de protecéao social
sdo pouco desenvolvidos, estando tradicionalmente restritos aqueles no ambito
da previdéncia social, sendo, portanto, de natureza contributiva. Esse € 0 caso
da licenca-maternidade e do salario-maternidade, disponiveis nos trés paises.
Mais recentemente, foi introduzido um conjunto de beneficios familiares na
assisténcia social e, portanto, ndo contributivos. Esse é o caso do salario-familia

(14) Para o célculo do beneficio em dinheiro, estabelece-se um rendimento minimo
considerado adequado para um individuo, considerando a sua idade e os seus dependentes. O
valor do beneficio corresponde a diferenca entre a totalidade ou parte do valor do rendimento
desse individuo e o rendimento minimo considerado adequado. JA o contrato de insergdo
corresponde ao conjunto de deveres do beneficidrio, dentre os quais se inclui o seu
comprometimento em encontrar um emprego em um determinado prazo. Esses programas sdo
claramente inspirados no programa francés Renda Minima de Insercdo (Revenu Minimum
d’Insertion), criado em 1988, durante o governo do socialista Michel Rocard. Portugal criou um
programa nacional. Ja a Espanha criou programas regionais, com destaque para 0s programas da
Catalunha e do Pais Basco. Por fim, a Grécia permanece sem nenhum programa dessa natureza.
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e dos servicos de cuidado de idosos, disponivel na Itdlia, na Espanha, em
Portugal e na Grécia. Os servicos de cuidado de criangas por meio do ensino
pré-escolar estdo disponiveis nos quatro paises mediterraneos, mas ainda ndo
s8o capazes de atender toda a demanda existente.

Diante dessa situacdo, frequentemente aqueles que podem escolher
optam por deixar seus paises em busca de melhores condigdes de vida no
exterior, sobretudo os paises mais ricos da Europa, beneficiando-se dos acordos
de livre circulacdo de pessoas no &mbito do projeto de integracdo regional. O
envio de recursos pelos familiares no exterior constitui uma fonte de
rendimento importante para aqueles que permanecem na regido. Embora uma
parcela expressiva dos emigrantes seja composta por trabalhadores de baixa
qualificacdo, que trabalham em setores menos sofisticados nos paises de
destino, € cada vez mais frequente trabalhadores de maior qualificacdo
deixarem seus paises atraidos por melhores perspectivas de desenvolvimento
no exterior, onde trabalham em setores mais sofisticados, com melhor
remuneracdo e condicBes de trabalho. Tudo isso contribui decisivamente para
reducdo da j& bastante baixa disponibilidade de m&o de obra qualificada nesses
paises. A situacdo tornou-se ainda mais grave diante do aumento da imigracdo
de individuos de regiGes com graves problemas econémicos, sociais e politicos,
como o norte da Africa e o Oriente Médio. Em geral, esses paises sdo
considerados por esses individuos a “porta de entrada” para o continente.

Esse baixo grau de qualificacio da mdo-de-obra nos paises
mediterraneos reflete, em grande medida, as caracteristicas do sistema de
educacdo desses paises. A énfase é nos ensinos primario e secundario normal e
técnico, que sdo publicos e gratuitos, assim como financiados por meio de
impostos. Os investimentos insuficientes impedem que ela se torne um
mecanismo capaz de assegurar a cada um o desenvolvimento de suas
capacidades. A baixa qualidade do ensino publico faz com que aqueles que
podem arcar com 0S Seus custos recorram ao ensino privado. Nesse caso,
prevalecem as instituicGes de natureza confessional, que possuem incentivos
fiscais. Enquanto na Grécia o ensino superior pablico é gratuito, na Italia, na
Espanha e em Portugal ele envolve o pagamento de tarifas pela maior parte dos
alunos. Nos trés paises existem esquemas de bolsas e crédito estudantis, que,
entretanto, ainda néo séo capazes de atender toda a demanda. Isso faz com que
muitos ingressem no mercado de trabalho antes, durante ou imediatamente apds
a conclusdo do ensino secundario (Busemeyer; Nikolai, 2010; EC, 2014)
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E importante observar que todos os paises implementaram um processo
de descentralizacdo de recursos e responsabilidades durante o processo de
transicdo para a democracia, sobretudo na saude, na educagdo e na assisténcia
social. Entretanto, em nenhum deles esse processo foi mais profundo do que
Espanha. Durante a transicao para a democracia, o pais foi dividido em regides
autdbnomas, com caracteristicas econdmicas, politicas e sociais comuns. Dentre
essas regides, algumas assumiram plena autonomia para fixar os beneficios e
as suas caracteristicas. Entretanto, essa prerrogativa faz com que as regifes
mais ricas do pais acabem por fornecer melhores beneficios, ao passo que as
regides mais pobres acabem a fornecer os piores beneficios, o que contribui
para reforcar as diferencas existentes entre elas no que se refere as condigdes
de vida (Guillén, 2010).

Por fim, é importante também observar que a incapacidade de os paises
mediterraneos cumprirem muitos dos compromissos formalmente assumidos
no que se refere ao atendimento das necessidades fundamentais individuais
deve-se também ao baixo grau de desenvolvimento dos Estados herdados dos
regimes autoritarios, o que se reflete tanto do lado das receitas, quanto do lado
das despesas do setor publico. Do lado das receitas, é ainda elevada a evasdo
fiscal, a qual esta relacionada ndo apenas a elevada informalidade, mas também
aos individuos mais ricos que optam por aplicar as suas fortunas em outros
paises para ndo arcarem com 0 pagamento de impostos e contribuicdes
internamente, como em paraisos fiscais. Ja do lado das despesas, sdo ainda
frequentes as préaticas baseadas na toca de favores, em que os beneficios sdo
concedidos por determinados grupos em troca de apoio. Essas praticas eram
mais comuns na Italia e na Grécia, mas 0s paises ibéricos Espanha e Portugal
de modo algum estavam imunes a elas (Ferrera, 2005; Saraceno, 2006).

4 Os sistemas de protecdo social do Brasil e da Europa Meridional
contrastados

Até a década de 1970, tanto o Brasil como os paises mediterraneos
estiveram sob regimes autoritarios que os isolaram, ainda que em diferentes
intensidades e magnitudes, de boa parte das transformagdes em curso no resto
mundo naquele momento. Em ambos 0s casos, esses regimes legaram
sociedades profundamente heterogéneas, com grandes clivagens materiais e
imateriais, que dificultavam o estabelecimento de compromissos mutuos de
protecdo social. Entretanto, a transicdo para democracia criou circunstancias
excepcionais, que fortaleceram os grupos sociais dispostos a criar sistemas de
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protecdo social que atendessem as necessidades fundamentais como um direito
dos individuos e um dever do Estado. Isso implicava, necessariamente, 0
enfrentamento de algumas das principais caracteristicas dos sistemas de
protecdo social herdados dos regimes autoritarios e que impediam que eles
fossem capazes de assegurar a todos condi¢des de vida consideradas adequadas
de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade.

Dentre essas caracteristicas dos sistemas de prote¢do social herdados
dos regimes autoritarios no Brasil e nos paises mediterraneos que foram
enfrentados durante o processo de transicao para a democracia, destaca-se 0 seu
carater fortemente “corporativista”. Isso significa que a protecdo estatal varia
de acordo com a ocupacdo dos individuos. O objetivo € preservar as diferencas
de status entre os individuos, de modo que a posicao relativa deles deve
permanecer essencialmente a mesma ao longo do tempo, o que lhe conferia
também um forte carater “conservador”. Dessa forma, a solidariedade que
prevalecia nesse sistema de protecdo social era restrita, porque horizontal, isto
é, entre os individuos que exercem a mesma funcéo social, ao invés de vertical,
ou seja, entre os individuos que exercem fungdes sociais diferentes. Isso
significa que ao invés de reduzir as desigualdades sociais no pais, esse sistema
de protecdo social acabava por reforca-las ainda mais.

O fato de que a protecdo variava de acordo com a ocupacdo dos
individuos contribuia para que uma grande parcela da sociedade permanecesse
praticamente desassistida pelo Estado, sendo obrigada a recorrer a outras
formas de provisdo, notadamente a familia e outras associagdes sociais,
conferiu a esse sistema de protecdo social um carater fortemente
“tradicionalista”.

De fato, o papel da familia como mecanismo de provisdo, e ndo apenas
de transmissdo de valores, é particularmente notavel nesses paises. A
responsabilidade da familia pelo atendimento das necessidades de seus
membros é um dever reconhecido pela sociedade e condenado por ela quando
ndo cumprido. Mesmo que os membros de uma mesma familia ndo residam no
mesmo estabelecimento, os lagos que existem entre eles sdo mais fortes do que
em qualquer outra regido. Eles compartilham recursos e ajudam-se mutuamente
com maior frequéncia e intensidade. Na realidade, esses lagcos ndo contemplam
apenas a familia nuclear, mas também a familia estendida, compreendendo trés,
as vezes quatro geragOes. Na pratica, a familia surge como uma “cadmara de
compensacdo” social, na medida em que a ela cabe acomodar o impacto ndo
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absorvido pelo mercado e pelo Estado sobre as condi¢fes de vida dos
individuos (Ferrera, 1996, 2010).

Essa énfase no papel da familia no atendimento das necessidades
fundamentais parte do de uma rigida divisdo de tarefas no interior do lar, em
gue ao homem cabe o sustento e a mulher cabe o cuidado do lar e de seus
membros. Mas como nem sempre o salario e os beneficios do homem s&o
suficientes para atender as suas necessidades e as de seus dependentes, a mulher
foi pressionada a ingressar no mercado de trabalho, fazendo-o em situagdes
muitas vezes inferiores as dos homens, aceitando ocupagdes de menores
salarios e estabilidade, por exemplo. Importante observar, o aumento da
participacdo das mulheres no mercado de trabalho foi antes fruto das
necessidades que de uma escolha e ndo foi acompanhado pela redugéo, na
mesma proporcao, de suas obrigacBes domésticas (Moreno, 2002; Draibe,
2006).

Ja aqueles que ndo tivessem mais a qué ou a quem recorrer restavam as
demais associagfes sociais, dentre as quais se destacam as instituicGes
filantropicas, frequentemente de natureza confessional. Essas instituigdes eram
financiadas principalmente por meio de doages do setor privado, mas também
por meio de incentivos do setor publico.

Deve-se registrar que essa énfase na responsabilidade das formas
tradicionais de provisdo esta intimamente relacionada aos valores amplamente
difundidos nessas sociedades, em especial os de natureza religiosa, em geral, e
catélica, em particular. De fato, a “doutrina social catélica”, cujas bases estdo
na enciclica Rerum Novarum, escrita pelo Papa Ledo XIlI e publicada em 1891,
tem como um de seus pilares fundamentais o “principio da subsidiariedade”,
segundo o qual o atendimento das necessidades fundamentais dos individuos
cabe aqueles que estdo mais proximos a sua realidade, como um exercicio de
compaixdo. Nesse caso, ao Estado cabe o socorro desses individuos apenas em
ultima instancia (Kersbergen; Manow, 2009).

Outra caracteristica do sistema de protecdo social herdados dos regimes
autoritarios e que foram enfrentados durante o processo de transicdo para a
democracia é o seu carater fortemente “concentrador”. Ele se manifesta na
concentracdo do processo decisério e dos recursos no governo central em
detrimento dos governos regionais. As decisbes sobre questdes sociais
passaram a ser tomadas por complexas burocracias, que se tornaram
responsaveis por conceber, formular e implementar acdes de abrangéncia
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nacional, o que inevitavelmente significava a desconsideragéo das diferentes
realidades que compdem esses paises. Além disso, esse carater concentrador
leva a reducdo da participacdo da sociedade nesses processos, o que lhe confere
um carater fortemente “antidemocréatico”. De fato, ndo existiam mecanismos
gue assegurassem aos diferentes grupos uma maior capacidade de influenciar a
concepcéo, formulagdo e implementacdo da acdo estatal (Aureliano; Draibe,
1989; Draibe, 1994; Fagnani, 2005).

Por fim, a centralizacdo e a baixa participacao social nas decisdes que
determinam a forma da acéo estatal contribuiram para o carater fortemente
“clientelista” desses sistemas de prote¢do social. O clientelismo se refere as
praticas por meio das quais determinados grupos sociais concedem favores a
outros em troca do apoio. Elas pressupem uma relagdo assimétrica, em que 0s
clientes assumem uma posi¢do de submissdo em relagcdo aos patrdes. Essas
praticas se manifestavam de diferentes formas, tais como no aumento do
emprego e na distribuicdo de cargos publicos, bem como na oferta
assistencialista de renda, bens e servicos. Na préatica, o clientelismo nada mais
é do que um instrumento para fazer valer interesses particulares tipico de
Estados patrimonialistas (Ferrera, 1996)

N&do ha davidas de que foram realizados avangcos importantes em
relacdo aos sistemas de prote¢do social herdados dos regimes autoritarios
durante o periodo de transicdo para a democracia tanto no Brasil como nos
paises mediterraneos. Em ambas as experiéncias, a retomada dos direitos civis
e politicos foi acompanhada por uma expansdo sem precedentes dos direitos
sociais, tanto no que se refere ao seu conteldo como no que diz respeito a
parcela da sociedade que sdo deles investidos. Os sistemas de protecdo social
que emergiram desses processos passaram a se sustentar, cada vez mais, no
principio da “seguridade social”, ao invés do principio do “seguro social”.

De acordo com o principio de seguro social, apenas tem acesso aos
beneficios aqueles que contribuiram, sendo os beneficios maiores para aqueles
que contribuiram mais e por mais tempo. O carater “social”, e ndo privado,
desse seguro esta relacionado ao fato de que a protecao dos individuos ao longo
da vida é oferecida fora do mercado, ou, ao menos, independentemente de sua
I6gica de funcionamento, baseada na geracao de lucro. Assim, a despeito de sua
pertinéncia, o carater redistributivo desse modelo é consideravelmente menor,
dos que contribuem para os que recebem os beneficios. O principio do seguro
social é evidente no caso do sistema de previdéncia social, por exemplo.
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J& de acordo com o principio de seguridade social, tem direito aos
beneficios aqueles que dele necessitam, independentemente de contribuicdo
prévia. Em outras palavras, 0 acesso a esses beneficios depende unicamente da
necessidade e ndo da capacidade de pagamento. Dessa forma, o seu caréater
redistributivo é maior que no caso do seguro social, dos mais ricos para 0s mais
pobres, dos saudaveis para os enfermos, daqueles com maior nivel de
escolaridade para os com menos anos de estudo. O principio de seguridade
social é evidente no caso do sistema de assisténcia social, do sistema de salide
e do sistema de educacdo, por exemplo.

Entretanto, uma vez que em fungdo da heterogeneidade que caracteriza
essas sociedades os custos e beneficios desses sistemas de prote¢do social se
distribuem de forma mais assimétrica entre os diferentes grupos sociais, esses
arranjos eram bastante vulneraveis. De fato, passadas as circunstancias
excepcionais que caracterizaram o processo de transi¢do para a democracia, e
invertida a correlacdo de forcas em favor dos grupos contrarios aos projetos
reformistas, ocorreram retrocessos importantes nos avancos realizados até
entéo.

Tanto nos paises mediterraneos como no Brasil avangaram rapidamente
0s processos de liberalizacdo e desregulamentacdo dos mercados a partir da
década de 1990. No Brasil, isso ocorreu no contexto da adesdo do pais as
recomendacdes do Consenso de Washington, que tem como um dos principios
fundamentais a liberalizacdo dos mercados, a0 passo que, nos paises
mediterraneos, isso ocorreu como uma consequéncia do seu ingresso no projeto
de interacdo regional europeu, que tem como um de Seus principios
fundamentais a livre circulacdo de pessoas, capitais, bens e servicos entre o0s
paises-membros. Esse processo de abertura concorreu para pressionar 0s paises
no sentido de assegurar espacos atrativos para a valorizacao da riqueza privada.
Ao dispor de uma saida sempre disponivel, os proprietarios dessa riqueza
aumentam consideravelmente o seu poder sobre o Estado e, consequentemente,
sobre o perfil de suas politicas. Além disso, o processo de globalizacédo torna as
crises sistémicas ndo apenas mais provaveis como também mais abruptas e
profundas. Isso significa importantes fontes de pressdo sobre esses arranjos,
uma vez que a “socializacdo das perdas”, inerente ao movimento de contragéo,
sempre se segue a “privatizacdo dos ganhos”, inerente a0 movimento de
expanséo (Belluzzo, 1995; Mishra, 1999; Kuhnle, 2007).
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De fato, tanto no Brasil como nos paises mediterraneos verificou-se, a
partir de entdo, um processo de constrangimento da politica econémica,
caracterizado pela submisséo a regras voltadas para assegurar a estabilidade das
variaveis nominais ao invés do nivel de atividade econémica. No Brasil, esse
fendmeno foi reforcado pela adogdo do novo regime macroecondmico baseado
no tripé regime de cdmbio flutuante, regime de metas para a inflagéo e regime
de metas para o superavit fiscal primario. Nos paises mediterraneos, por sua
vez, esse processo foi reforgado pela adogdo da moeda comum e, portanto, pela
transferéncia da politica monetaria e cambial para o BCE e pela subordinagéo
da politica fiscal as regras do PEC.

Simultaneamente, em ambos 0s casos pode se verificar um processo de
enfraquecimento da politica social, em grande medida em funcéo da reduzida
disponibilidade de recursos que s@o cada vez mais insuficientes para fazer
frente ndo apenas as antigas necessidades, mas também as novas necessidades
decorrentes da globalizagdo, das transformacBes nas estruturas produtiva e
ocupacional, e das transformacGes nas estruturas demografica e familiar. Isso
levou a fragilizacdo das politicas voltadas para toda a sociedade, que se
tornaram cada vez menos capazes de atender a demanda em condigdes
adequadas, como é o caso da previdéncia social, da satde e da educacdo, o que
se reflete no fato de que os que podem, ainda recorrem ao setor privado, tendo,
inclusive, incentivos do Estado para fazer isso. Isso levou também ao
fortalecimento das politicas voltadas para segmentos especificos da sociedade
e, mais especificamente, para aqueles gue comprovadamente ndo sdo capazes
de sobreviver por seus préprios meios, como é o caso da assisténcia social.
Tanto o Brasil como os paises mediterraneos possuem pensdes para idosos e
portadores de necessidades especiais. Mais recentemente, ambos criaram novos
mecanismos voltados para pessoas em situacdo de vulnerabilidade. No Brasil,
partiu-se em dire¢do aos programas de transferéncia de renda, como o auxilio-
gés, o bolsa-alimentacdo, o bolsa-escola, o cartdo-alimentacdo e, depois, 0
bolsa-familia, ao passo que, nos paises mediterraneos, partiu-se em direcao aos
programas de renda minima, como a renda minima de inserc&o.

Dessa forma, em grande medida como um desdobramento do caréter
profundamente heterogéneo de suas sociedades, verifica-se no Brasil e nos
paises mediterraneos um “avanco frustrado” no que se refere a sofisticacdo de
seus sistemas de prote¢do social. Como consequéncia, a despeito da melhora
observada nas condicdes de vida Ultimas décadas, esses paises continuam a ser
caracterizados por niveis elevados de desemprego e subemprego, por niveis
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elevados de miséria e de pobreza e por niveis elevados de desigualdades sociais,
ainda que em diferentes intensidades e magnitudes.

5 Evidéncias

A seguir, serdo considerados dados e indicadores selecionados com o
intuito de analisar o perfil dos sistemas de prote¢do social do Brasil e dos paises
mediterrdneos e o impacto desses arranjos sobre as condicGes de vida
prevalecentes em cada um deles para o periodo de 1995 a 2010. Como sera
verificado, embora esses paises sejam bastante semelhantes do ponto de vista
do perfil das politicas publicas e, consequentemente, do perfil de seus sistemas
de protecdo social, hé evidéncias de diferengas importantes entre eles no que se
refere & sua implementacdo e aos seus resultados. Na condicdo de pais
subdesenvolvido, o Brasil investe menos em prote¢do social que os paises
mediterraneos, o que reforga ainda mais o seu atraso em relacdo a eles. N&o por
outra razdo, o Brasil tende a apresentar condi¢des de vida inferiores aquelas
prevalecentes nos paises mediterraneos.

A Tabela 1 mostra o comportamento do gasto social publico em relagéo
ao PIB. Ainda que crescente, tanto no Brasil como nos paises mediterraneos ele
é bem menor que nos paises desenvolvidos, onde ele é frequentemente superior
a 30% do PIB. Existem diferencas importantes entre o Brasil e os paises
mediterraneos, com o primeiro gastando ainda menos que os segundos. No caso
do Brasil, o gasto publico social passou de 14,5% em 1995 para 15,8% em 2000
e para 18,5% do PIB em 2007, ao passo que, no caso dos paises mediterraneos,
ele passou de 18,6% para 19,8% e para 22,0% do PIB, no mesmo periodo.
Também ha diferencas importantes entre os paises mediterraneos, sendo que as
economias menores, Grécia e Portugal, que apresentavam um gasto social
menor, apresentaram um desempenho superior relativamente as economias
maiores da regido, Espanha e Italia, que apresentavam um gasto social maior.

Esse crescimento do gasto social estd associado ao fato de que a
expansdo dos direitos sociais a partir do final da década de 1980 e inicio da
década de 1990 exigiu um maior comprometimento de recursos do setor
publico com os sistemas de protecdo social nesses paises, mesmo em um
contexto marcado por limitacdes orcamentarias.

O reduzido gasto publico social desses paises reflete ndo apenas o
menor grau de desenvolvimento das forgas produtivas, mas também as
caracteristicas de seus processos politicos. Como visto, arranjos mais
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sofisticados tendem a ser mais provaveis e resilientes em sociedades menos
heterogéneas, do ponto de vista material e imaterial, uma vez que, nestes casos,
o0s beneficios e custos tendem a se distribuir de forma menos assimétrica entre
os diferentes grupos que a compdem. Esse definitivamente ndo é o caso dos
paises mediterraneos e, sobretudo, do Brasil, de modo que a expansdo dos
direitos sociais nesses paises somente foi possivel em circunstancias historicas
excepcionais.

O inicio da crise em 2008 nos paises mediterraneos levou a um aumento
do gasto social publico em relacdo ao PIB, tanto ao aumentar o numerador, em
funcdo do fato de que uma parcela maior da sociedade passou a ser elegivel a
protecdo do estado, como ao reduzir o denominador, uma vez que 0 rigoroso
ajuste do setor publico no momento de reducgdo do crédito, do investimento e
do consumo do setor privado levou a uma rapida e pronunciada contragao do
PIB. O impacto inicial da crise foi bastante modesto no Brasil, o que fez com
que 0 aumento do gasto social publico fosse menor nesse caso. Dessa forma,
enquanto o gasto publico social no Brasil chegou a 19,1%, em 2010, nos paises
mediterraneos, ele atingiu 25,4%, no mesmo periodo.

Tabela 1
Gasto publico social — Total - % do PIB

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 14,5 148 150 13,8 136 158 159 173 16,8 173 174 183 18.3 188 199 19,1

Mediterrineos 186 189 189 19.1 194 19.8 202 205 210 212 218 218 20 29 253 254

Espanha 20,7 20,6 200 19.9 19.8 19.5 19,1 19.3 19.9 20,1 204 204 208 22 254 258

Grécia 166 17.0 169 175 18.0 184 19.7 192 19.0 189 204 204 206 214 23 238

Italia 210 214 22 23 28 226 229 233 236 239 241 242 247 256 27,7 276
Portugal 160 16.6 16,4 168 172 185 19.0 203 214 217 223 221 218 222 2

Fonte: CEPAL e OCDE. Elaboracéo prdpria.

46 2435

As diferencas no gasto publico social entre o Brasil e os paises
mediterraneos ficam ainda maiores quando se considera o gasto social per
capita, como mostra a Tabela 2. De fato, enquanto o gasto social publico do
Brasil aumentou de US$ 1.245, em 1995, para US$ 1.400, em 2000, e, dai, para
US$ 1.908, em 2007, nos paises mediterraneos ele passou de US$ 4.133 para
US$ 3.728 e, entdo, para US$ 7.083, respectivamente. Essas diferencas
permaneceram elevadas depois da crise global de 20008, com o gasto social
pablico do Brasil chegando a US$ 2.161 em 2010 e dos paises mediterraneos a
US$ 7.423 naquele ano. Essa diferenca do gasto publico social é esperada,
diante do maior atraso socioecondmico do Brasil em relacdo aos paises
mediterraneos, condigdo que concorre no sentido de que ele gaste menos nesse
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ambito. Entre os paises mediterraneos, o gasto social publico per capita é mais
elevado nas maiores economias da regido, Espanha e Itdlia, e menor nas
economias menos ricas, a saber, Grécia e Portugal.

Tabela 2
Gasto social publico — Total — per capita em US$ de 2010

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 1245 1278 1317 1.368 1343 1.400 1408 L3551 1512 1.622 1.663 1.798 1908 2005 2114 2161
Mediterrineos 4133 4382 4057 4157 4166 3728 3785 4176 5223 5928 6108 6306 7.083 1746 7897 7423
Espanha 4572 4602 3996 4087 4055 3623 3612 3980 5077 5804 6040 6303 740 7988 8338 7.045
Grécia 3078 3254 3086 3148 3262 2839 3038 3280 4157 4804 5142 5474 6240 6937 7162 6414
Italia 6.130 6360 6337 6646 6333 3731 3749 6263 7.663 8382 8366 8713 9720 10473 10326 9814
Portugal 2700 2813 2587 2749 2814 2608 1743 3172 3994 4522 4684 4733 5212 5584 5762 353518

Fonte: CEPAL e OCDE. Elaboragéo prdpria.

Por sua vez, a Tabela 3 mostra a composic¢ao do gasto publico social.
Tanto no caso do Brasil como no dos paises mediterraneos tem-se que a maior
parte dele é o gasto geral, que compreende 0s beneficios do sistema de
previdéncia, os beneficios da assisténcia social e os beneficios para 0 mercado
de trabalho. Mais uma vez, existem diferencas importantes entre o Brasil e 0s
paises mediterraneos, com aquele gastando ainda menos que esses. Senao,
vejamos: no Brasil, o gasto geral passou de 9,7%, em 1995, para 12,2% do PIB,
em 2007, ao passo que, nos paises mediterraneos, ele passou de 13,7% para
15,6% do PIB no mesmo periodo, sendo reduzida a diferenga entre os paises
mediterraneos nesse ambito. Verifica-se ainda que a crise levou a um aumento
do gasto geral no Brasil e, principalmente, nos paises mediterraneos. No caso
do Brasil, ele chegou a 12,5% do PIB em 2010, ao passo que, nos paises
mediterraneos, ele atingiu 18,3% do PIB naquele ano.

Até 2007, a maior parte do gasto social publico geral se refere ao gasto
com o sistema de previdéncia, isto €, com a protecdo contra as circunstancias
que limitam, de forma temporaria ou permanente, a capacidade de os individuos
obterem renda por meio do seu proprio trabalho. O movimento no sentido de
uniformizacdo e, no limite, unificacio dos diferentes regimes, de expanséo das
pessoas beneficiadas pelo sistema e de elevacgdo do valor dos beneficios gerado
pelas reformas do final da década de 1980 e inicio da década de 1990
certamente pressionou a expansdo dos gastos nesse dmbito. Dentre as demais
categorias, destaca-se 0 aumento do gasto com assisténcia social, isto €, com os
beneficios destinados aqueles que ndo possuem condicdes de sobreviver por
seus proprios meios. As reformas durante a transicdo para a democracia e a
maior importancia atribuida, mais recentemente, a focalizacdo dos programas
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certamente contribuiram para o desenvolvimento desses beneficios, como é o
caso da BPC e do PBF, no Brasil, e dos programas de renda minima de insercao
nos paises mediterraneos. Os gastos com o mercado de trabalho, isto €, visando
0 ingresso ou reingresso nesse mercado ou, uma vez nele, a mobilidade entre
diferentes setores, empresas e atividade tiveram um aumento apenas recente,
sobretudo com servicos de intermediacdo e de qualificacdo e treinamento de
mé&o-de-obra.

Tabela 3
Gasto publico social — Geral, saide e outros — % do PIB

Gasto social piblico - Geral (idade, invalidez, acidente, morte, doenca, desemprego, familia, mercado de trabalho e assisténcia social)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 97 10.6 10.3 14 113 109 10.8 120 12 1.5 1.8 123 122 122 13,1 12.5
Mediterrineos 13,7 138 138 14.0 14.1 14.1 14.3 146 149 150 153 153 156 162 180 18.3
Espanha 153 13,1 14.6 14.6 144 14.3 140 142 142 144 14.3 144 14,7 13,7 182 18,7
Grécia 118 121 121 128 12,7 129 136 133 13,1 133 140 138 142 14,7 16,1 16,8
Itdlia 16,0 164 169 17.1 174 17.0 169 172 176 17.3 17.3 17.3 182 18.8 20,3 204
Portugal 115 118 116 11,7 1.9 123 12,8 138 14.7 149 134 13,3 133 13,3 173 173

Gasto social piiblico - Saide

1993 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 42 36 39 36 38 38 42 41 44 46 43 47 49 50 54 5.1
Meditemrineos 47 48 48 48 49 52 54 53 57 58 6.1 6.1 60 6.3 69 6.7
Espanha 51 51 50 50 50 49 48 48 54 55 55 56 57 6.1 68 6.7
Grécia 42 43 41 40 43 45 50 50 5.1 48 56 57 56 59 68 62
Ttatia 19 50 51 51 52 55 58 59 59 62 63 66 63 6.7 70 70
Portugal 44 13 13 19 51 59 6.0 63 64 66 63 64 63 64 69 69

Gasto social piblico - Qutros

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 0.6 07 03 07 03 11 Lo 12 12 12 11 12 14 13 14 13
Mediterrineos 03 03 03 03 04 04 04 04 04 04 04 04 04 04 0.3 04
Espanha 03 04 04 04 04 03 03 03 0.3 0.3 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4
Grécia 0.6 0.6 0.7 0.7 10 10 10 0.9 0.8 0.8 0.9 0.9 0.8 0.9 0.9 0.8
Itaha 01 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 02 02 0,1 02 02 02 02 02 02
Portugal 0.1 0.1 0.1 02 0.3 02 02 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.3 0.3

Fonte: CEPAL e OCDE. Elaboracéo prdpria.

As principais mudancgas na composicado dos gastos geral apds a crise
ocorreram nos paises mediterraneos. Nesses paises, houve um aumento dos
gastos com o sistema de previdéncia, em que a prote¢do contra idade, invalidez,
acidente, doenca, maternidade/paternidade e morte perdeu espagco para a
protecdo contra o desemprego, a fim de fazer face as consequéncias da queda
dos gastos publico e privado sobre a atividade econémica. Também houve um
aumento dos gastos com assisténcia social, ja que aumentou o ndmero de
pessoas em situacdo de vulnerabilidade e, portanto, elegivel a esses beneficios.
Por fim, houve ainda um aumento dos gastos com mercado de trabalho, visando
facilitar que as pessoas encontrem um novo emprego ou ndo percam o que elas
ja possuem.
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Depois dos gastos gerais, a maior parte do gasto publico social no Brasil
e nos paises mediterraneos é destinada aos seus sistemas de salde, sendo que
eles aumentaram consideravelmente apds as reformas do final da década de
1980 e inicio da década de 1990, que criaram nesses paises um sistema publico,
universal e, em grande medida, gratuito, em que 0 acesso dos individuos
depende da necessidade, e ndo de sua capacidade de pagamento. Existem
diferencas importantes entre o Brasil e os paises mediterraneos, com o Brasil
gastando ainda menos que os paises mediterraneos. No caso do Brasil, o gasto
publico com sistema de salde passou de 4,2%, em 1995 para 4,9% do PIB, em
2007, ao passo que, nos paises mediterraneos, eles passaram de 4,7%, para
6,0% do PIB no mesmo periodo. Também ha diferencas importantes entre os
paises mediterraneos, sendo que Italia, Espanha e Portugal, que ja concluiram
a transicdo para esse sistema, apresentaram desempenho superior ao da Grécia,
em que esse processo ainda ndo foi concluido. Com a crise, 0s gastos publicos
com o sistema de salde continuaram a aumentar no Brasil e nos paises
mediterraneos, ainda que em um ritmo menor que antes. No caso do Brasil, ele
alcangou 5,1% do PIB em 2010, ao passo que, nos paises mediterraneos, ele
atingiu 6,7% do PIB naquele ano.

Mais uma vez, as diferencas na composicdo do gasto social publico
ficam ainda maiores quando se considera o gasto social publico per capita,
como mostra a Tabela 4. De fato, enquanto o gasto publico per capita com o
sistema de previdéncia, mercado de trabalho e assisténcia social no Brasil
aumentou de US$ 831, em 1995, para US$ 1.256, em 2007, nos paises
mediterraneos ele passou de US$ 3.057 para US$ 5.039 no mesmo periodo.
Depois da crise, esse gasto continuou aumentando, atingindo US$ 1.419 no
Brasil em 2010 e US$ 5.354 nos paises mediterraneos naquele mesmo ano,
sobretudo em funcéo do aumento dos gastos com apoio a parcela da sociedade
mais atingida.

O gasto publico per capita com salde apresentou um comportamento
semelhante ao do gasto publico per capita com previdéncia, mercado de
trabalho e assisténcia social, ainda que em menor magnitude e intensidade. No
Brasil, 0 gasto publico per capita com satde passou de US$ 359, em 1995, para
US$ 510, em 2007, ao passo que, nos paises mediterraneos, ele subiu de US$
1.023 para US$ 1.913 no mesmo intervalo. Também nesse caso, ele continuou
aumentando depois da crise, atingindo US$ 574 no Brasil, em 2010, e US$
1.947 nos paises mediterraneos.
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Tabela 4
Gasto publico social — Geral, salide e outros — per capita em US$ de 2010

Gasto social piiblico - Geral (idade, invalidez, acidente, morte, doenca, desemprego, familia, mercado de trabalho e assisténcia social)

1993 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 231 910 906 991 974 9635 9535 1.081 1009 1082 1128 12 1256 1306 1392 1419
Mediterranzos 3.037 3233 2886 3074 3034 2694 2712 2997 3734 4221 4311 4441 3039 5498 628 3334
Espanha 3376 3369 2915 2990 2060 2666 2645 2926 3626 4137 4293 4445 5.042 5641 5972 5738
Grécia 2194 2322 2204 2300 2312 1993 2105 2281 2867 3364 33524 3711 4292 4766 4832 43530
Ttalia 4714 5245 5003 5090 50001 4318 4256 4634 5695 6287 6209 6289 7171 7680 7627 7243
Portugal 1.943 1.993 1821 1917 1842 1.793 1844 2149 2748 3087 3220 3318 3.633 3903 4063 3504

Gasto social piiblico - Sande

19935 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 359 306 339 315 325 340 369 366 399 429 432 466 510 536 572 574
Mediterrineos 1.023 1089 1008 1018 1028 963 1.003 1104 1396 1606 1688 L1750 1913 2107 2130 1947
Espanha 1122 1141 1.003 Lo21 1020 903 o11 997 1369 1573 1.633 1734 1960 2198 2224 2072
Grécia 782 816 737 728 m 689 79 831 L1109 1223 1308 1.333 1.698 1895 2048 1673
Ttalia 1444 1589 13522 1527 1495 1399 1456 1590 1918 2242 2303 2367 2492 2717 1620 2495
Portugal 746 810 731 796 827 366 366 976 1.138 1384 1419 1364 1301 1617 1.628 1.346

‘Gasto social piblico - Qutros

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 33 61 72 62 44 % 84 104 104 11 103 120 142 163 131 167
Mediterrineos 52 61 63 63 34 69 70 75 %3 101 108 15 131 141 138 122
Espanha T4 o1 79 76 73 33 36 66 83 9 114 124 148 148 142 134
Grécia 103 116 126 120 178 154 153 148 181 215 21 230 250 276 262 an
Italia n 26 32 29 39 34 37 40 49 33 M 37 67 76 78 76
Portugal 2 10 14 33 435 36 32 43 57 40 45 50 58 63 70 68

Fonte: CEPAL e OCDE. Elaboracéo prdpria.

A Tabela 5 mostra o gasto pubico com sistema de educacgdo no Brasil
e nos paises mediterraneos. Ndo considerado entre o gasto publico social, mas
parte constituinte dos sistemas de protecdo social, o gasto publico com sistema
de educacdo também cresceu no Brasil e nos paises mediterraneos nas ultimas
décadas, na esteira das reformas adotadas durante 0s respectivos processos de
transicdo para a democracia, que reafirmou o compromisso com educagédo
publica, universal e gratuita nos niveis basicos. Muito semelhantes no inicio, os
gastos no Brasil aumentam mais do que os gastos nos paises mediterraneos. De
fato, os gastos no Brasil com o sistema de educacdo passaram de 4,5%, em
1995, para 5,0% do PIB, em 2007. No mesmo periodo, os gastos dos paises
mediterraneos aumentaram de 4,4%, para 4,2%. Esses gastos foram
condicionados, sobretudo, pelo crescimento dos gastos das economias menores,
Grécia e Portugal, e menos pelas economias maiores, Espanha e Italia. Com a
crise, 0s gastos publicos com o sistema de educacdo continuaram a aumentar
no Brasil e nos paises mediterraneos, ainda que em um ritmo menor que antes
e mais em decorréncia da queda do denominador, a saber, o PIB, relativamente
ao aumento do numerador, vale dizer, os gastos em educacdo. No caso do
Brasil, ele alcancou 5,6% do PIB em 2010, ao passo que, nos paises
mediterraneos, ele atingiu 4,7% do PIB naguele ano.
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Tabela 5
Gasto publico social — Educagao - % do PIB

1993 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 45 - R 47 38 39 38 7 - 40 43 19 50 53 53 56
Mediterrineos 44 45 - 40 40 40 41 40 41 41 41 43 42 45 43 47
Espanha 14 45 - 43 43 42 41 41 42 41 41 42 42 45 19 43
Grécia - - - 29 30 32 34 34 34 37 40 - - - -
Ttiia 43 45 - 45 45 43 47 44 16 44 42 43 41 44 15
Portugal 44 45 - 43 43 42 41 41 42 41 41 42 42 45 49 43

Fonte: Banco Mundial. Elaborag&o prépria.

O fato de o Brasil possuir um gasto publico em educagdo em relagdo ao
PIB superior ao dos paises mediterraneos nao significa que esteja em melhores
condicdes que eles. De fato, as diferengas socioeconémicas entre 0s paises se
fazem notar também no gasto social per capita com educacdo, em que o Brasil
fica muito abaixo dos paises mediterraneos, como mostra a Tabela 6. Enquanto
esse gasto no Brasil aumentou de US$ 309, em 1995, para US$ 376, em 2007,
nos paises mediterraneos ele passou de US$ 1.015 para US$ 1.411, no mesmo
periodo. Essa diferenca entre os paises continuou mesmo depois da crise,
quando o gasto publico em educacdo alcangou US$ 622 no Brasil em 2010 e
US$ 1.417 nos paises mediterraneos.

Tabela 6
Gasto publico social — Educagéo — per capita em US$ de 2010

1995 1996 1997 1998 1969 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010
Brasil 309 - - 321 172 186 148 126 - 163 234 303 376 460 467 622
Mediterraneos 1.013 1.098 - 913 884 779 811 838 1.062 1.181 1192 1514 1411 1331 1532 1417
Espanha 220 1.009 - 804 887 782 779 838 1.044 1174 1202 1261 1433 1.608 1.593 1476
Grécia - - 321 325 491 320 384 749 9227 993 - - - - -
Ttalia 1277 1427 - 1328 1.299 1.091 1.173 1.191 1.459 1574 1511 1631 1621 1.803 1.699 1.557
Portugal 778 858 - - 824 752 771 818 985 1.042 1.062 1.051 1.177 1.181 1.304 1.220

Fonte: Banco Mundial. Elaboragdo prépria.

Como mostra a Tabela 7, os paises mediterraneos e, sobretudo, o Brasil
ndo apenas gastam menos em seus sistemas de protecdo social como também
tém menos dinheiro para gastar. A carga tributéria nesses paises é inferior & dos
paises desenvolvidos, onde ela é frequentemente superior a 50% do PIB. Nesse
ambito, ndo existem diferencas importantes entre o Brasil e o0s paises
mediterraneos. De fato, os impostos sobre renda e propriedade aumentou de
6,6%, em 1995, para 10,1% do PIB em 2007, no caso do Brasil, e de 10,7%,
para 12,6% do PIB no caso dos paises mediterraneos, no mesmo periodo. A
importancia dos impostos sobre bens e servigos aumentou de 12,8%, em 1995,
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para 14,3% do PIB, em 2007, no caso do Brasil, e de 10,9% para 11,1% do PIB
no caso dos paises mediterrdneos nos mesmos anos mencionados. A
importancia das contribui¢des sociais, por sua vez, aumentou de 7,3% para
8,8% do PIB entre 1995 e 2007, no caso do Brasil, e de 10,1% para 10,8% do
PIB no caso dos paises mediterraneos.

Tabela 7
Financiamento do gasto publico total - % do PIB

Impostos sobre a renda e a propriedade

1993 1996 1997 1998 1599 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 6.6 63 70 78 5,0 83 8,7 9.1 %0 89 96 96 10,1 96 9.1 88
Mediterrineos 10,7 124 14 11,1 1,7 12,1 113 13 113 12 115 120 126 19 11,5 1,1
Espanha 109 106 14 1,1 115 16 14 120 118 125 134 143 152 122 109 1,0
Grécia 73 133 78 91 98 110 94 92 85 85 92 88 89 89 04 85
Italia 158 16,1 168 150 15,8 153 155 149 155 148 143 154 161 161 163 157
Portugal 88 93 94 93 92 104 98 9.7 92 0.0 0.0 93 10, 10, 9.5 04

Impostos sobre hens e servigos

1993 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2008 2010

Brasil 123 124 12,1 1,7 13,1 132 143 144 141 1438 148 146 143 148 138 143
Mediterrineos 109 110 1.1 13 13 14 13 13 1.1 108 12 13 11 106 100 106
Espanha 20 90 92 96 100 9o 95 93 9.5 9.7 09 907 02 80 6.8 6.8
Grécia 114 115 117 1.7 e 121 123 120 10 107 102 111 114 12 1.0 122
Italia 105 104 108 1.0 13 13 108 107 103 104 103 106 105 103 104 110
Portugal 125 129 126 129 13.0 125 126 130 136 129 135 138 133 129 116 122

Contribuicdes sociais

1993 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010
5 13 77 7 7 77 13 7 3

Brasil 73 15 13 1.7 4 1.6 11 7 7.8 8.1 83 8.3 8.8 89 2.1 %0
Mediterrineos 10.1 104 106 10.1 10.1 103 104 10.7 108 10.6 10.8 10.5 10.8 10.9 1.0 111
Espanha 113 111 12 114 116 1.6 118 118 118 118 118 118 118 118 118 118
Grécia 20 92 92 9.7 9.5 10.1 102 1.2 1L 10.7 1L0 10. 10. 10. 10. 12
Italia 123 13.8 141 118 1.7 1.6 115 1.7 118 1.8 120 120 125 128 132 130
Portugal 17 13 1 1 8 9 82 82 8.3 8.1 82 8.1 8.1 84 8.3 8.6
Qutros

1985 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Brasil 03 02 02 02 03 0 0 03 0. 04 02 02 02 03 11 11
Mediterraneos 0.1 02 02 15 L5 L6 L7 L7 16 15 16 17 17 16 15 15
Espanha 02 02 0.1 02 01 01 01 0.1 0.1 0.1 0.1 01 01 0.1 02 02
Grécia 0.0 0.0 00 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Ttalia 0.0 0.0 00 i3 il 54 is is is 36 39 6.0 39 34 438 48
Portugal 04 04 06 06 0.6 07 07 09 05 0.5 03 07 07 07 11 09

Fonte: OCDE. Elaboragéo propria.

Como néo poderia deixar de ser, a crise afetou arrecadagéo e o PIB,
sendo que esse impacto foi maior no caso dos impostos que das contribuigdes
sociais. De fato, no caso do Brasil, a importancia dos impostos sobre renda e
propriedade diminuiu para 8,8% e, sobre bens e servigos, para 14,3% do PIB
em 2010, ao passo que a importancia das contribui¢Ges sociais aumentou para
9,0% do PIB naquele ano. J& no caso dos paises mediterraneos, a importancia
dos impostos sobre a renda e a propriedade caiu para 11,1% e, sobre bens e
servigos, para 10,6% do PIB em 2010, sendo que a importancia das
contribuicdes sociais cresceu para 11,1% do PIB naquele ano.
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Por sua vez, como mostra a Tabela 8, tanto no Brasil como nos paises
mediterraneos os impostos prevalecem sobre as contribui¢des no financiamento
do gasto publico, sendo que a importancia de ambos no total permaneceu
relativamente constante. No caso do Brasil, a importancia dos impostos passou
de 71,8% em 1995 para 72,9% em 2007, ao passo que das contribui¢des sociais
variou de 27,1% para 26,4%. J& no caso dos paises mediterraneos a parcela dos
impostos oscilou de 68,0% para 67,4% entre 1995 e 2007, ao passo que a
importancia das contribuicdes sociais passou de 31,6% para 30,5%. Entre esses
paises, a importancia dos impostos é maior no caso da Grécia e de Portugal, ao
passo que a relevancia das contribuigdes € maior no caso de Espanha e Italia.

Tabela 8
Financiamento do gasto publico total - % do total

Tmpostos sobre a renda e a propriedade

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 243 237 263 283 218 215 280 286 289 276 289 289 302 283 216 266
Meditenrgneos 330 361 36 331 #0347 33,5 333 32,7 33,1 32 341 32 343 343 3290
Espanha 347 344 356 343 3435 348 #6361 354 363 318 386 416 317 366 367
Grécia 263 391 272 298 3120 298 93 283 275 283 293 281 28§ 287 04 266
Italia 409 400 404 315 385 378 38,5 376 387 376 366 380 386 386 387 375
Portugal 2938 311 313 308 319 333 318 30 292 298 200 285 311 322 316 307

Impostos sobre bens e servicos

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 475 471 433 428 456 463 463 436 451 460 447 440 427 438 417 431
Mediterrdneos 350 329 343 343 343 333 337 333 332 332 332 334 321 316 303 318
Espanha 286 290 289 296 300 296 289 280 284 282 278 269 253 2438 229 228
Grécia 413 340 407 382 379 36.3 385 36.8 357 356 349 36.6 366 362 358 382
Ttalia 273 258 259 215 215 278 268 270 257 264 264 262 253 249 248 263
Portugal 429 429 418 426 418 40.1 40.7 415 431 425 437 437 414 40.5 386 400

Contribuicdes sociais

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 271 284 276 280 257 254 247 249 251 233 237 266 264 263 274 270
Mediterraneos 3L6 305 37 304 297 208 306 3L3 3.l 318 EN) 304 30.5 21 332 334
Espanha 362 360 351 352 347 343 ERR 352 354 343 334 327 323 366 395 39.5
Grécia 324 269 321 3L6 3035 303 3L 344 36.3 337 352 EXRY 344 47 334 3438
Italia 318 342 338 204 286 283 283 204 295 302 3038 203 209 309 314 31
Portugal 26,1 251 237 234 230 234 264 26.3 269 26.8 263 237 254 262 284 281
Outros

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 1.0 0.8 0.8 09 09 02 11 10 09 11 0.7 03 0,7 L4 34 33
Mediterraneos 02 03 02 16 13 16 17 18 17 16 17 18 L7 L6 L6 L6
Espanha 03 0.6 04 0.3 03 04 04 03 04 03 03 04 04 04 0.6 0.6
Grécia 0.0 00 00 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Itdlia 0.0 00 00 33 31 34 5.8 3.8 3.8 36 39 6.0 ig 34 48 48
Portugal 04 04 0.6 0.6 0.6 0.7 0,7 0.9 0.3 0.6 03 07 0.7 0.7 L1 09

Fonte: OCDE. Elaboracéo propria.

Apb6s a crise, 0s impostos continuaram prevalecendo sobre as
contribuicBes sociais, mas essa diferenca diminuiu com a reducdo da
importancia da primeira e o aumento da importancia da segunda forma de
financiamento do gasto publico. No caso do Brasil, a relevancia dos impostos
diminuiu para 69,7% em 2010, ao passo que as contribuicbes sociais
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aumentaram para 27,0% no mesmo periodo. JA& no caso dos paises
mediterraneos, a fragdo dos impostos diminuiu para 64,7% em 2010, ao passo
gue a parcela das contribui¢es aumentou para 33,4%.

Interessante observar, a principal diferenca entre o Brasil e os paises
mediterraneos no que se refere ao financiamento do gasto publico estd na
composic¢do dos impostos. Enquanto o Brasil atribui maior importancia aos
impostos sobre bens e servigos, que sdo indiretos e regressivos, 0s paises
mediterraneos atribuem maior importancia aos impostos sobre a renda e a
propriedade, que sdo diretos e progressivos. De fato, a importancia dos
impostos sobre renda e propriedade aumentou de 24,3% para 30,2% entre 1995
e 2007, no caso do Brasil, e de 33,0% para 35,2% no caso dos paises
mediterraneos, no mesmo intervalo. Ja a importancia dos impostos sobre bens
e servigos diminuiu de 47,5%, em 1995, para 42,7%, em 2007, no caso do
Brasil, e de 35,0% para 32,1% no caso dos paises mediterraneos. Ha diferencas
também entre os paises mediterraneos. Enquanto as economias menores, vale
dizer, Grécia e Portugal, tendem a atribuir maior importancia para os impostos
sobre 0s bens e servi¢os, nas economias maiores, isto €, Espanha e Italia,
preponderam os impostos sobre a renda e a propriedade.

O perfil das politicas publicas determina a forma dos sistemas de
protecdo social, que, por sua vez, determina as condigdes de vida prevalecentes
em cada sociedade. Como visto, o Brasil e os paises mediterraneos reformaram
seus sistemas de protecdo social impulsionados pelo processo de transigéo para
a democracia. Embora tenham construidos arranjos mais sofisticados do que
possuiam antes, eles ainda estdo bastante atras dos arranjos dos paises mais
desenvolvidos da Europa, o que faz com ambos ainda sejam caracterizados por
niveis elevados de desemprego e subemprego, por niveis elevados de miséria e
de pobreza e por niveis elevados de desigualdades sociais. Em verdade, a
despeito de sua grande importéncia, essas reformas ndo foram suficientes para
promover a superagdo do atraso que, historicamente, caracteriza esses paises.

Embora o Brasil e os paises mediterraneos sejam bastante semelhantes
do ponto de vista do perfil de suas politicas publicas e, consequentemente, do
perfil de seus sistemas de protecdo social, ha evidéncias de diferencas
importantes entre eles no que se refere a sua implementacdo e as condicGes de
vida prevalecentes em cada um deles. Como visto, mesmo sendo mais atrasado,
0 Brasil possui um nivel de gasto social puablico inferior ao dos paises
mediterraneos quando medido em relacdo ao PIB e, principalmente, per capita,
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0 que apenas contribui para reforcar ainda mais o seu atraso em relacdo aos
demais. De fato, o Brasil apresenta condi¢cdes de vida consideravelmente
inferiores as dos paises mediterraneos segundo praticamente todos os
indicadores considerados.

No que se refere ao nivel de desemprego, 0s paises mediterraneos
sairam-se melhor que o Brasil até o inicio da crise, como mostra a Tabela 9. No
caso do Brasil, ele passou de 4,7% em 1995, para 9,3%, em 2007, ao passo que,
no caso dos paises mediterraneos, ele passou de 12,6% para 7,7% no mesmo
periodo. Ap6s a deflagragdo da crise em 2008, contudo, o nivel de desemprego
permaneceu em queda no caso do Brasil, chegando a 6,8% em 2010%°, mas
aumentou rapida e pronunciadamente no caso dos paises mediterraneos,
chegando a 12,9% naquele ano. Ha diferencgas entre os paises mediterraneos,
sendo que o nivel de desemprego na Espanha e na Grécia se mostrou mais
sensivel aos movimentos de expansao e contragdo da economia que na Italia e
em Portugal.

Tabela 9
Taxa de desemprego e taxa de emprego

Taxa de desemprego

1905 1006 1907 1008 1000 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010

Brasil 47 54 57 16 16 11 113 117 123 115 9% 100 93 79 81 68
Mediterraneos 126 126 121 115 108 98 86 89 90 90 86 80 7 83 112 129
Espanha 29 21 206 186 156 139 105 115 115 110 92 85 82 113 179 199
Grécia o1 98 98 112 121 114 108 104 98 106 100 90 84 T8 96 127
Itikia 12 12 12 113 we w1l 81 86 85 80 77 6% 61 68 78 84

Portugal 72 7.3 6.7 49 44 39 4.0 3.0 6.3 6.6 1.6 7.6 3.0 7.6 0.4 10.8

Taxa de emprego

1905 1906 1907 1008 1000 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 20090 2010

Brasil 542 521 524 518 519 - 50 28 524 B4 57 B8 538 M4 54l -
Mediterraneos 541 546 554 565 5TS  SB7  395 602 607 614 620 629 632 631 611 600
Espanha 469 479 495 513 538 63 378 89 602 613 636 650 658 645 600 588
Grécia 547 550 551 560 559 565 564 574 85 591 06 606 600  6L4 608 Sol
Itékia 5100 512 513 519 ST 537 548 355 61 ST ST6 583 386 SB6 T4 368
Portugal 637 641 657 668 674 684 600 688 680 676 613 676 616 680 661 633

Fonte: Eurostat, FMI e IPEA. Elaboracéo propria.

N&o bastasse isso, 0 nivel de emprego formal ainda é bastante baixo no
Brasil e nos paises mediterraneos, sobretudo entre as mulheres, os jovens e 0s
idosos. Novamente, os paises mediterraneos sairam-se melhor que o Brasil até

(15) Deve-se observar, contudo, que a partir do momento em que a politica econdmica
anticiclica realizada pelo governo brasileiro foi revertida, a partir de 2013, a taxa de desemprego
aumentou pronunciadamente no Brasil.
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0 inicio da crise. No caso do Brasil, 0 nivel de emprego passou de 54,2% para
53,8% entre 1995 e 2007, a0 passo que, nos paises mediterraneos, subiu de
54,1% para 63,2% no mesmo periodo. Depois da crise, o0 nivel de emprego
continuou aumentando no Brasil, chegando a 54,1% em 2009, mas caiu nos
paises mediterraneos, chegando a 60% naquele ano. Novamente, ha diferencgas
importantes entre os paises mediterraneos, com o nivel de emprego na Espanha
e na Grécia mais sensiveis aos movimentos da economia que na Italia e em
Portugal.

Um elevado nivel de desemprego e um reduzido nivel de emprego séo
indesejaveis ndo apenas porque privam uma parcela importante da sociedade
da possibilidade de obter renda por meio da qual eles podem adquirir aquilo de
que necessitam, mas também porque a carteira de trabalho assinada continua a
ser a principal forma de acesso ao sistema de protegdo social no Brasil e nos
paises mediterraneos. O acesso a maior parte dos beneficios ainda depende do
vinculo formal de emprego, ainda que sejam notaveis o0 surgimento e o
desenvolvimento de beneficios que se aplicam indistintamente a todos os
individuos. Dessa forma, o0 acesso a esses beneficios apenas é universalizado
quando ha pleno-emprego, isto €, quando todos aqueles capazes e dispostos a
trabalhar estdo empregados, o que certamente nédo é o caso desses paises e faz
com gue uma parcela importante de suas sociedades esteja desprotegida contra
diversos riscos, sobretudo depois da crise iniciada em 2008.

Desde que acompanhadas por medidas que estimulem a demanda,
reformas nos sistemas de protecdo social que favorecam oferta de trabalho
podem exercer um papel importante no desempenho do Brasil e dos paises
mediterraneos. A universalizacdo de beneficios familiares que permitam aos
pais e maes conciliarem a vida familiar e a vida profissional, como licencas,
abonos e servicos de cuidado, e de beneficios de mercado de trabalho, como
servigos de intermediacdo e de qualificacdo e treinamento de mao-de-obra, por
exemplo, poderiam contribuir para a melhora dos indices de emprego e
desemprego nesses paises.

Ja no que diz respeito a renda per capita, ela é ainda bastante reduzida,
se comparada aquela verificada nos paises desenvolvidos, onde ela é
frequentemente superior a US$ 30 mil. Isso significa que esses paises ndo sao
capazes de produzir riqueza suficiente para que todos sejam capazes de atender
as suas necessidades fundamentais e, assim, condic¢des de vida adequadas de
acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade. Entretanto, as diferencas
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entre o Brasil e os paises mediterrdneos sdo muito pronunciadas, como mostra
a Tabela 10. No caso do Brasil, a renda per capita aumentou de US$ 4.299 para
US$ 5.120 entre 1995 e 2007, ao passo que no caso dos paises mediterraneos
ela passou de US$ 19.962 para US$ 26.058 no mesmo periodo. Mesmo entre
os mediterraneos ha diferencas importantes, sendo que a renda per capita € mais
elevada nas economias maiores, Espanha e Italia, e mais baixa nas economias
menores, Grécia e Portugal. Apds a crise, essas diferencas permaneceram, ainda
que a renda per capita tenha crescido no Brasil, chegando a US$5.617 em 2010,
e diminuido nos paises mediterraneos, chegando a US$ 24.441 naquele ano. A
diferenca entre o Brasil e os paises mediterraneos, aqui, é ainda mais notavel.

Evidentemente, tdo importante quanto o nivel de renda é a forma como
essa renda € distribuida, o que pode ser medido pelo comportamento do indice
de Gini, que varia entre zero, melhor distribui¢&o de renda possivel, e um, pior
distribuicdo de renda possivel. As desigualdades s&o mais elevadas no Brasil e
nos paises mediterraneos que nos mais paises desenvolvidos, onde o indice de
Gini é frequentemente inferior a 0,30, como mostra a Tabela 10. Mas existem
diferencas importantes entre o Brasil e 0s paises mediterraneos, ainda que essas
diferengas tenham se reduzido sensivelmente. No caso do Brasil, o indice
passou de 0,60 para 0,53 entre 1995 e 2007, ao passo que, no caso dos paises
mediterraneos, ele passou de 0,34 para 0,33 no mesmo periodo. Mais uma vez,
existem diferencas entre os paises mediterraneos, com as desigualdades sendo
menores no caso das economias maiores, Espanha e Italia, e maiores no caso
das economias menores, Grécia e Portugal. Apoés a crise, a diferenca diminuiu,
com o indice tendo caido no Brasil, chegando a 0,51 em 2010, e aumentado nos
paises mediterraneos, chegando a 0,33 naquele ano. Mais uma vez, contudo, a
diferenca entre o Brasil e os paises da Europa meridional é ainda muito
expressiva.

Diversos fatores contribuiram para explicar essa reducdo da
desigualdade, sobretudo no Brasil — embora no periodo mais recente 0s
regressos tém sido muito relevantes, mais uma vez revelando as dificuldades
de se estruturar um sistema de protecdo social cada vez mais sofisticado em
sociedades mais heterogéneas. Contribuiu para essa reducdo a melhora na
distribui¢do primaria da renda motivada pela reducdo do emprego informal,
pelo aumento do salario minimo e pela reducédo das diferencas de salarios entre
setores e dentro dos mesmos setores. Também contribuiu a melhora na
distribuicdo da renda ap6s o efeito de transferéncias e tributos. As
transferéncias de renda para 0s pobres e miseraveis aumentaram e reduziram a
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importancia dos impostos sobre bens e servigos, que sendo indiretos e
regressivos, afetam proporcionalmente mais os estratos de renda inferior
relativamente aos estratos de renda superior. E importante observar que esses
dados se referem as desigualdades na renda, o que esta apenas em parte
relacionado ao acesso a bens e servigos essenciais. O aumento do acesso a bens
e servicos com base na necessidade e ndo na capacidade de pagamento
contribuiu para que mais pessoas tivessem a possibilidade de atender as suas
necessidades fundamentais, ainda que, muitas vezes, esses bens e servi¢os nao
atendam a demanda de forma satisfatoria.

Por fim, os niveis de miséria e de pobreza sdo muito mais elevados no
Brasil do que nos paises mediterraneos, bem como de ambos em rela¢do aos
paises desenvolvidos, onde ele é frequentemente inferior a 10% da populacéo,
como mostra a Tabela 10. Mais uma vez, as diferencas entre o Brasil e 0s paises
mediterraneos séo elevadas, ainda que essas diferencas tenham sido reduzidas.
No caso Brasil, 0s niveis de miséria e pobreza passaram de 35,1% em 1995 para
25,4% em 2007, ao passo que, no caso dos paises mediterraneos, ele era de
13,1% naquele ano. Apos a crise, a diferenca diminuiu ainda mais, com o nivel
de miséria tendo caido no Brasil, chegando a 21,4% em 2010, e nos paises
mediterraneos, chegando a 12,9% naquele ano. Mais do que avancos na
distribuicdo primaria da renda, contribuiu para isso a melhoria da distribuicéo
da renda ap6s o efeito de transferéncias e tributos. E aqui, de particular
importancia foi o desenvolvimento dos sistemas de assisténcia social. Embora
muito ainda tenha de ser feito nesse ambito, esses paises passaram a contar com
uma rede de protecdo, ou um minimo abaixo do qual ninguém deveria estar.

Tabela 10
Renda per capita, indice de Gini e taxa de miséria e pobreza

Renda per capita

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2009 2010
Brasil 135 1305 4403 1338 4285 4406 ) 4458 4450 1647 1735 4874 5120 5270 5617
Meditesraneos 19962 20371 20090 21662 22256 2308 23306 23825 24140 2464l 24366 2556 26058 4648 24401
Espanha 20384 20835 20584 R4 23200 24316 24995 25348 25739 2613 26672 375 28009 26659 26415
Grécia 16014 16354 16,965 17551 18.007 18.654 19306 19892 21202 2245 22430 24518 8271 21978
Itilia 2814 28501 29050 29539 29988 31039 31471 31385 31233 31511 51580 32003 32252 29796 30161
Portugal 13326 13,794 16426 17.145 17.740 18.336 18612 18.674 18423 18.686 18771 19.016 19454 15863 19210
indice de Gini
1555 1996 1987 1558 1939 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Brasil 602 600 504 506 589 583 572 570 563 556 546 53 53,1 530 27 HE
Meditemanzos 348 340 33 343 333 25 330 - - 337 31 340 338 32 33 330
Espanha 340 340 350 340 330 320 330 - - 310 22 319 3Ly 24 329 335
Gricia 350 340 350 350 340 350 330 - - 330 332 343 343 34 33,1 329
Itdtia 330 20 310 310 300 200 200 - - 329 27 21 20 312 318 37
Portugal 370 360 360 370 360 360 370 - - 378 381 317 368 358 354
‘Taxa de miséria e de pobreza
1555 1596 1997 1558 1955 2000 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Brasil 351 387 352 340 353 B 351 B 358 37 308 %8 254 06 214 -
Mediterraneos - - - - - - - - 139 132 8 131 .7 19 133
Espanha - - - - - - - - - 148 149 136 142 145 150 140
Grécia - - - - - - - - - 120 127 19 153 1.1 109 185
Itatia - - - - - - - - - 122 126 4 e 19 120 132
Portugal - 131 127 14 128 112 116 14

Fonte: Banco Mundial, IPEA, OCDE e Unctad. Elaboragao propria.
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E interessante observar que o modelo de sistema de proteco social do
Brasil e dos paises mediterraneos manteve o seu carater paliativo, ao invés de
preventivo. Tal modelo busca remediar os riscos inerentes ao funcionamento
normal do capitalismo ao invés de impedir que eles se manifestem. Politicas
publicas preventivas tendem a ser também produtivas, uma vez que impedir
que riscos se manifestem implica, também, estimular que mais pessoas estejam
produzindo mais riqueza. E politicas pablicas produtivas tendem a se refletir
nas contas publicas. Os gastos sociais representam uma parcela importante dos
gastos publicos totais, de modo que se esses gastos ndo contribuirem também
para a reducdo do desemprego, 0 aumento do emprego, 0 aumento da renda e a
reducdo das desigualdades, ela acabard ndo contribuindo também pata o
aumento das receitas. Isso tenderd a pressionar adversamente as contas
publicas. Isso é ainda mais importante considerando os desafios que se impdem
a esses paises, como a globalizacéo e as transformacdes nas estruturas produtiva
e de emprego, bem como nas estruturas demografica e familiar.

Ha indicios de que houve uma sofisticacdo dos sistemas de protecao
social no Brasil e nos paises mediterraneos e que isso se refletiu em uma
melhora das condi¢es de vida prevalecentes nesses paises. Entretanto, eles
permanecem bastante atras dos paises desenvolvidos. A incapacidade do estado
de fazer frente ao atendimento das necessidades individuais de forma
satisfatdria que ocorre nos paises mediterraneos e, principalmente, no Brasil,
em funcéo de sua condicdo de subdesenvolvimento, faz com que aqueles que
podem recorram ao mercado para adquirir servigos privados, sobretudo na
previdéncia, na saude e na educacdo. Aqueles que ndo podem, recorrem nio
apenas ao estado, mas também a familia e outras formas tradicionais de
provisao.

Isso é um sinal da construcdo de sistemas de protecédo social hibridos,
em que o crescimento da responsabilidade do estado pelo atendimento das
necessidades fundamentais ndo eliminou completamente a importancia de
outras formas de provisdo, como o mercado e a familia. Essas outras formas de
provisao acabam por compensar a incapacidade de o Estado cumprir seu dever
de fazer valer os direitos dos individuos a possibilidade de viver uma vida em
condicdes adequadas.
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6 Conclusao

Como visto, sistemas de protecdo social sdo mecanismos criados por
cada sociedade tendo em vista proteger seus membros contra aquilo que pode
limitar a sua capacidade de atender as suas necessidades fundamentais. Existem
diversos modelos possiveis de sistema de protecdo social, os quais variam em
funcéo do papel do Estado relativamente as demais formas de provisdo. Esse
papel depende do perfil das politicas publicas, em geral, e das politicas
econbmica e social, em particular, o qual, por sua vez, é determinado pelo
processo de interacdo entre grupos com diferentes preferéncias e com diferentes
capacidades de impor essas preferéncias em determinadas circunstancias
historicas. Em geral, sistemas de protecao social efetivamente mais sofisticados
tendem a ser mais provaveis e resilientes em sociedades menos heterogéneas,
isto é, com clivagens menores e menos explicitas, uma vez que, nesses €asos,
os beneficios e custos associados a esses arranjos tendem a se distribuir de
forma menos assimétrica entre os diferentes grupos sociais, de modo que uma
mudanca na correlacdo de forcas entre eles tende a levar a mudancas apenas
residuais nesses arranjos.

A andlise das experiéncias do Brasil e dos paises mediterraneos
confirma essa hip6tese. Caracterizados por sociedades heterogéneas, eles foram
capazes de avangar em direcdo a um modelo de sistema de protecédo social mais
sofisticado apenas em circunstancias historicas realmente excepcionais, que
inverteram a correlacdo de forcas em favor dos grupos sociais favoraveis a que
0 Estado assumisse um papel mais contundente no atendimento das
necessidades individuais fundamentais. Era o momento do retorno a
democracia e esses paises desejavam acertar as contas com o seu passado, de
modo que a retomada dos direitos civis e politicos foi acompanhada por um
avango sem procedentes dos direitos sociais.

Entretanto, tdo logo essas circunstancias historicas excepcionais
deixam de existir, a correlagéo de forcas volta a se alterar em favor dos grupos
sociais contrarios ao projeto reformista. Dessa forma, iniciou-se um processo
de gradual fragilizacdo desses arranjos, o qual foi caracterizado pelo
constrangimento da politica econbmica, subordinada a regras que visam
assegurar a estabilidade das variaveis nominais, e pelo enfraquecimento da
politica social, com o sucateamento das politicas universais e a focalizacdo da
acdo estatal nas parcelas mais vulneraveis da sociedade.
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Embora o perfil das politicas publicas e, consequentemente, dos
sistemas de protecdo social do Brasil e dos paises mediterrdneos sejam muito
semelhantes, ha diferentes importantes entre eles no que se refere a sua
implementag&o e, consequentemente, das condi¢des de vida prevalecentes em
cada um deles. Mais atrasado, o Brasil possui um gasto com prote¢do social
inferior ao dos paises mediterraneos, o que contribui para reforcar ainda mais o
seu atraso. Ndo por outra razdo, as condi¢bes de vida no Brasil séo
consideravelmente inferiores aquelas verificadas nos paises mediterraneos,
gue, por sua vez, ndo sdo plenamente capazes de garantir a protecdo dos
individuos e de sua dignidade contra os assaltos impostos pela légica de
funcionamento do capitalismo contemporaneo.
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