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Introducao

A crise pandémica, iniciada em 2020, retraiu abruptamente a atividade
economica global e aumentou de maneira igualmente repentina as
taxas de desemprego e o grau de precarizacao dos mercados nacionais
de trabalho, nomeadamente nos paises de mais baixos niveis de
desenvolvimento econdémico (Verick; Schmidt-Klau; Lee, 2022). Ao
contrario da crise econémico-financeira anterior, que teve lugar nos
anos de 2008 e 2009, inicialmente nos Estados Unidos e, mais tarde, na
Europa, as respostas dos governos dos paises desenvolvidos apoiaram-
se na expansao dos gastos publicos e em renuncias tributarias, muitas
vezes amparadas por medidas de flexibilizacao de regras fiscais, com
vistas a oferecer suporte as familias e empresas atingidas pela
interrupcao dos fluxos de producao e de renda provocada pelas medidas
adotadas para remediar a proliferacao do virus.

No Brasil, os impactos adversos da crise pandémica se abateram
sobre um tecido econdémico e social ja bastante fragilizado por uma
década de baixo crescimento econdémico e de deterioragcao das
condicoes de vida dos brasileiros, situagao particularmente agravada
pelo conturbado cenario politico que se desenhou a partir de meados de
2013, desaguou no golpe de 2016 e, mais tarde, redundou na ascensao ao
poder de um governo de extrema-direita.

Uma das razodes de ser do golpe de 2016 foi a imposicao pelas elites
politicas e econdmicas da agenda da austeridade. Para tanto, pouco a
pouco consolidou-se e disseminou-se pela opiniao publica a ideia de que
o baixo crescimento econémico do inicio da década passada era
resultado de uma politica fiscal perdularia, resultado de uma expansao
descontrolada do gasto social promovida pelos sucessivos governos de
centro-esquerda liderado pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Nao
demorou para que a critica conjuntural, instrumentalizada pelos
economistas do mainstream, adquirisse uma dimensao mais estrutural
e mirasse o Estado social inscrito na Constituicao Federal de 1988
(CF/1988).

De facto, ainda nos estertores do regime militar, avolumaram-se
as criticas a respeito da modernizacao conservadora (Tavares & Assis,
1985) levada adiante apds a ascensao ao poder dos militares, na década
de 1960. Pese embora as transformacdes econémicas e soclais no
periodo tenham sido de grande relevo, aproximando a estrutura
produtiva e os padroes de sociabilidade aos observados nos paises
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desenvolvidos, elas nao foram capazes, ao final de aproximadamente
vinte anos, de erradicar a pobreza e tornar a distribuicao de renda mais
civilizada. O Estado social que nasce da CF/1988, e que nunca se
concretizou plenamente, tinha como aspiracao, em sua génese,
aproximar o pais, ja entao uma das maiores economias do mundo, dos
niveis de bem-estar social presentes nas nagoes de capitalismo mais
avancado.

Entretanto, essa era uma “ideia fora de lugar”. No mundo, o
pensamento econémico hegemonico apregoava os supostos maleficios
provocados pelas experiéncias nacionais de desenvolvimento no pos-
guerra, sustentadas pela atuacao de um Estado keynesiano e de bem-
estar social, que redundaram em baixo crescimento econémico, inflagao
elevada e agigantamento dos controlos burocraticos sobre a sociedade.
No Brasil, ndo tardou para que tais ideias fossem absorvidas e
disseminadas pelas elites locais. A década de 1990 e os primeiros anos
do século atual experimentaram a primazia da agenda econoémica sobre
a agenda social, que se viu tolhida, sobretudo, por uma fiscalidade
preocupada exclusivamente pelo controle inflacionario e pela reducao
do papel econémico do Estado, ao sabor da vaga neoliberal que se
hegemonizava na Ameérica Latina e no mundo.

Ainda que reformas institucionais no Estado Social tenham sido
implementadas naquela década, muitas com vistas a restringir o seu
alcance, os seus principais pilares nao foram postos em xeque. Esses,
inclusive, foram fundamentais para o periodo virtuoso observado entre
2004 e 2013, que, beneficiando-se de um ambiente externo favoravel até
2008, combinou de modo inédito na histéria do pais crescimento
econémico com distribui¢cao de renda. O mercado de trabalho, por sua
vez, assinalou, reducdes expressivas nas taxas de desemprego e de
informalidade, acompanhadas pelo aumento real do rendimento médio
dos trabalhadores (Oliveira, 2017).

A deterioracao do cenario externo, associada a decisdes de
politicas econdémicas equivocadas, desaceleraram o0 crescimento
econdémico e estancaram, quando nao reverteram, a partir de 2014, os
avangos sociais expressivos obtidos entre os anos de 2004 e 2013.
Estavam dadas as condig¢oes politicas para que a agenda da austeridade
econdmica e uma estratégia neoliberal de crescimento fossem postas
em marcha, na esteira de uma narrativa construida para culpabilizar os
gastos sociais e a CF/1988, conforme ja se pontuou.
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Este Caderno tem um duplo-objetivo: realizar uma recuperacao
histérica do surgimento e do desenvolvimento do sistema brasileiro de
protecao social, com foco nas politicas de garantia de renda, aqui
entendidas, de modo simplificado, como transferéncias de renda
promovidas pelo Estado com o objetivo de sustentar padroes minimos
de bem-estar de individuos e grupos sociais, sobretudo os mais
vulneraveis, e refletir acerca dos impactos provocados pela austeridade,
implementada em um contexto de crise severa e prolongada, na
configuracao dessas politicas.

Para tanto, o texto encontra-se dividido em cinco se¢oes, além
desta introducao e das consideracoes finais. Na préxima secao, discute-
se o surgimento, os avancos e as fragilidades apresentadas pelo sistema
brasileiro de protecao social num contexto socioecondémico de
desenvolvimento capitalista tardio. Na se¢ao 2, destaca-se a mudancga
paradigmatica nesse campo promovida pela CF/1988 e os limites
interpostos por um contexto econémico e politico adverso. Na secao 3, a
reflexao tem como foco a articulagao virtuosa entre politicas sociais,
especialmente as de garantia de renda, crescimento econdémico e
reducao da desigualdade que teve lugar nos anos 2000. Na sec¢ao 4, as
politicas de garantia de renda sao examinadas no contexto de crise
econdémica aguda e de adocao da agenda de austeridade econémica. Por
fim, na secao 5 a pandemia da COVID-19, seus impactos
socioecondmicos e o papel das politicas de garantia de renda sao objeto
de reflexao.
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Protecao social e politicas de
garantia de renda no Brasil:
avancos e fragilidades de uma
experiéncia de desenvolvimento
capitalista tardio

Ao longo do século XX, mais precisamente entre as décadas de 1930 e de
1970, o Brasil se destacou como uma das nagoes que mais avangou na
implantacao de uma estrutura produtiva moderna e na assimilacao de
habitos de consumo e culturais identificados com a civilizacao
industrial europeia® Ao final desse periodo, o pais se destacava como
uma economia urbana e industrial das mais pujantes do mundo, capaz
de desafiar a sua posicao periférica na hierarquia do sistema econémico
mundial.

A industrializagao como ideia e como estratégia de desenvolvimento
tornou-se hegemonica no Brasil a partir do momento que, na década de
1930, mais precisamente a partir do Estado Novo de Getulio Vargas (1937-
1945), as classes dirigentes nacionais convenceram-se de que o
subdesenvolvimento da economia brasileira nao teria resolugao nos
quadros de uma sociedade agrario-exportadora e de um aparelho estatal
aprisionado na ideologia do laissez-faire, em declinio em todo mundo
desde que a mais grave crise econdémica capitalista da historia se abateu
sobre os paises desenvolvidos, em 1929, detonada pelo crash da bolsa de
valores de Nova York.

Deste modo, o combate as situagoes de vulnerabilidades
socioecondmicas extremas tornou-se cada vez mais associado a um
projeto nacional de desenvolvimento, que tinha na construgcao de uma
sociedade industrial e de elevado nivel de bem-estar social, a

2 Para Celso Furtado (1978), a penetragéo da racionalidade instrumental no corpo social europeu
produziu um estilo de civilizagao cujos tragos distintivos sdo: a industrializagao (organizagao técnica de
todas as atividades produtivas), a urbanizagdo (concentragao espacial da populagdo com o intuito de
satisfazer as exigéncias do mercado de trabalho) e a secularizagéo (prevaléncia da razdo como base de
legitimacgao social dos sistemas de poder).
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semelhanca dos paises desenvolvidos, a sua forca utépica e
mobilizadora do imaginario coletivo.

A tarefa de criar tardiamente as bases materiais do capitalismo no
Brasil, porém, exigia o enfrentamento de desafios grandiosos, que
encapsulam elementos de ordem técnica, tecnoldogica e de
financiamento, especialmente na passagem de uma industrializacao
restringida para uma industrializacdo pesada®. Nesse sentido, tornou-se
claro para as classes dirigentes nacionais que tais desafios s6 seriam
devidamente enfrentados caso o processo de industrializacao viesse
acompanhado da construgao e do fortalecimento organizacional de um
Estado capaz de promover politicas econémicas de alcance nacional e
de reqular a acumulacgao capitalista (Draibe, 1985).

Pese embora o dinamismo e a transformacao estrutural do tecido
econdémico, os resultados sociais de meio século de industrializacao
acelerada mostravam-se, ao final desse processo, claramente
insatisfatérios. A alta mobilidade social do periodo, forjada pelas
transi¢des ocupacionais entre os meios rural e urbano e entre setores
tradicionais e modernos, nao ocultaram a alarmante concentracao da
renda* e os amplos e persistentes bolsées de pobreza, resultados, em
larga medida, da modernizagao conservadora conduzida pelo regime
militar (1964-1984) (Tavares e Assis, 1985). Celso Furtado, o mais
importante analista econdémico e social brasileiro, por exemplo, em
reflexdes produzidas ainda durante o periodo do “milagre econémico”
(1968-1973), ndo deixou de notar, com certa consternacao, a flagrante
dissociagao entre os avangos econémicos, de um lado, e os resultados
sociais, de outro. De acordo com ele: “A tese, que prevaleceu
imediatamente apds a guerra, de que a industrializagao constitui razao
suficiente para a absorcao do subdesenvolvimento, esta certamente
desacreditada (Furtado, 1972: 8)".

As principais causas explicativas para a persisténcia dos problemas
soclais brasileiros ao longo do periodo de industrializacao e de alto
crescimento enfeixam questoes de ordem econdmica, politica,
demografica e social, que, nao obstante a sua complexidade, cabem aqui
serem mencionadas. A posicao desfavoravel do pais nas relagdes

8 Momento marcado pelo surgimento de grandes e abruptas descontinuidades tecnol6gicas
decorrentes do avango da industrializagdo em diregcdo aos setores de bens de produgao e de bens
duraveis de consumo, a frente da demanda preexistente (Cardoso de Mello, 1998).

4 Para uma recuperagdo do debate sobre distribuicio de renda ao longo do processo de
desenvolvimento econémico brasileiro, ver (Mattos, 2017).
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econdémicas internacionais, como exportador de produtos primarios;
uma industrializagcao retardataria, tecnologicamente dependente e
excessivamente introvertida; e um mercado de trabalho heterogéneo e
desregulado, privava a maioria da populacao de uma apropriagao digna
dos frutos do progresso técnico e do aumento da produtividade. A
brevidade com que a industrializacdo conviveu com regimes
democraticos, por sua vez, subtraiu da vida politica e sindical a maior
parte dos trabalhadores. O rapido crescimento populacional e a intensa
migracao do campo para as cidades trouxeram pressdes amplamente
desfavoraveis sobre o mercado de trabalho e os servigos publicos. Por
fim, porém, ndao menos importante, uma transicao desamparada do
trabalho escravo para o assalariamento, uma alta concentracao da
propriedade fundiaria e politicas sociais de baixas efetividade, eficacia e
eficiéncia, sancionavam um modelo econdémico altamente excludente e
desigual, ainda que de elevado dinamismo.

No que diz respeito ao sistema brasileiro de protecao social, no geral,
e as politicas de garantia de renda, em particular, cumpre revelar o papel
que lhe coube no processo de industrializacao, assim como identificar
os problemas estruturais e os avanc¢os assinalados no periodo, uma vez
que em larga medida eles condicionam, ainda hoje, os resultados e os
limites enfrentados pelas politicas sociais implementadas no pais,
constituindo-se, portanto, em referéncias fundamentais para as
discussoes atuais sobre os desafios futuros da atuagao estatal no campo
social.

A base juridica e politica fundamental do sistema brasileiro de
protecao social foram estabelecidas pelas legislagdes previdenciaria e
trabalhista “outorgadas” pelo Estado Novo de Getulio Vargas (1937-1945)°.
A partir de entao, o Estado como expressao de uma ordem juridica que
proporciona protecao e bem-estar social constituiu-se, de facto, em uma
promessa, dentre outras, como a socialista ou a comunista, de
transformacao da realidade social. Uma promessa que embora utépica,
ja que proferida num pais que entao ostentava aproximadamente 80% da
populacao situada abaixo da linha de pobreza, gozava de uma posicao
privilegiada na disputa por coragdes e mentes da populacgao, posto que
corporificada na ordem juridica estatal (Cardoso, 2010).

5 A respeito da “ideologia da outorga”, ver, por exemplo, Gomes (2005).
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A exemplo de outros paises que adotaram regimes de bem-estar de
perfil corporativo, o Brasil optou pela incorporag¢ao social via mercado
de trabalho, o que significava que a construcao do sistema de protecao
social exigia como pré-requisito a estruturacao do mercado de trabalho
(Kerstenetzky, 2012; Cardoso Jr., 2013). Ser cidadao, ou seja, ser um
sujeito participante do mundo politico, requereria participagao na vida
econdémica na condicao de trabalhador, mais especificamente, como um
trabalhador ocupante de um posto de trabalho definido e reconhecido
legalmente. O trabalho assalariado constitui-se, pois, como a porta de
entrada para o reconhecimento e o pertencimento social e, mediante a
posse da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS), para o acesso
aos direitos sociais e trabalhistas consagrados pelo Estado (Santos, 1979;
Gomes, 2005).

Nesse sentido, a par das profundas transformacdes pelas quais
passou a estrutura ocupacional ao longo do periodo de industrializacao,
erigiu-se um sistema amplo de organizacao das relacoes de trabalho,
ancorado na Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), de 1943, que
abrangia aspetos trabalhistas, legislacao previdenciaria, a legislacao
sindical e a organizacao da Justi¢ca do Trabalho. Seu significado mais
geral foi o da “estatizacao” da luta econémica de classes, uma vez que as
relacdes entre o capital e o trabalho seriam mediadas pela acao
regulatoéria do Estado (Draibe, 1985).

Ainda antes, porém, nos anos 1930, a criacao dos Institutos de
Aposentadorias e Pensoes (IAPs) foi, de facto, o primeiro passo em
direcdo a um sistema de seguro social publico no Brasil®. Organizados
por categorias profissionais e contando com financiamento e
governancga tripartida, a partir do envolvimento de empregados,
empregadores e de representantes do Estado, os IAPs asseguravam aos
trabalhadores filiados protecao social nos campos previdenciario e de
assisténcia médica, sendo de facto a primeira vez que as ameacas € 0s
riscos da perda da capacidade de gerar rendimentos através do trabalho

6 A lei de criacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensées, de 1923, também conhecida como Lei
Eloy Chaves, determinou que empresas do setor ferroviario constituissem uma caixa de aposentadorias
e pensodes que teriam como incumbéncia recolher contribuigdes de empregadores e empregados e de
pagar beneficios para aposentados e pensionistas. Tal modelo serviu de inspiragao para que iniciativas
semelhantes se disseminassem, alargando o seu alcance a distintas categorias profissionais. Até entao,
portanto, a participagao estatal no campo da protegao social resumia-se a estabelecer a obrigatoriedade
da instituicao de esquemas de seguros coletivos pelas empresas e a definir as suas regras basicas de
constituicao.
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tornaram-se objeto de politica publica e, portanto, alvo da acdo estatal’.
No que diz respeito as politicas de garantia de renda, cabe registar,
ademais, a criagao, em 1960, no ambito da Lei Organica da Previdéncia
Social, do auxilio-reclusdo (Lei n°. 3.807)% beneficio pago aos
dependentes do segurado que, na condicao de detento ou recluso, nao
mais percebe remuneracao, desde que tenha efetuado no minimo doze
contribuicoes mensais. Em 1963, foi criado o Salario-Familia (Lei n°.
4.266), beneficio monetario pago aos trabalhadores formais de baixo
rendimento em um montante proporcional ao numero de filhos com até

14 anos de idade.

Cabe destacar, porém, a inadequacao estrutural presente nas
experiéncias de paises que, como o Brasil e muitos outros das periferias
capitalistas, optaram por edificar sistemas de protecao social de perfil
corporativo em condi¢coes de subdesenvolvimento. Tal inadequacao
estrutural diz respeito a tentativa de vincular trabalhadores
pertencentes a um mercado de trabalho que se estruturou ao longo do
século XX de maneira distorcida, e que, portanto, apresenta problemas
cronicos como desemprego estrutural e informalidade persistente,
baixos salarios e elevada desigualdade de renda, e altas taxas de
rotatividade no emprego, a um sistema de beneficios sociais
dependentes de contribuicoes prévias (Cardoso Jr., 2013; Oliveira, 2017).

E verdade que durante o regime militar (1964-1984) logrou-se uma
modernizagao institucional e financeira das politicas sociais, 0 que
permitiu uma ampliacao do seu alcance protetivo, sendo a principal
delas a promovida pela criagao do Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), em 1966, a partir da extincao dos IAPs. No mesmo ano, foi
instituido o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), primeira
iniciativa de provisao de renda aos desempregados implementada no
pais®. Vale mencionar ainda a criagdo, em 1974, da Renda Mensal
Vitalicia (RMV), beneficio previdenciario no valor de meio saldrio

70 primeiro Instituto de Aposentadoria e Penséo foi o dos maritimos, criado em 1933. A ele se seguiu
a criagao de diversos outros Institutos, como o dos comerciarios e dos bancarios, em 1934, e o dos
industridrios, dos trabalhadores em transporte de carga e dos servidores do Estado, em 1938.

8 Atualmente disciplinada pela Lein°. 8.213, de 1991.

9 0 FGTS foi criado como alternativa a estabilidade concedida aos trabalhadores com vinculo
empregaticio na mesma empresa superior a dez anos. Trata-se de uma conta individual do trabalhador
formada a partir de depésitos efetuados mensalmente pelos empregadores e que pode ser acessada,
entre outras hipéteses, nos casos de interrupgao do contrato de trabalho por iniciativa do empregador,
desde que nao tenha sido motivada por uma das situagoes arroladas no artigo 482 da CLT, definidoras
das demissoes por justa causa.
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minimo voltado a garantia de renda de idosos com idade minima de 70
anos e Invalidos em condicao de pobreza, desde que tenham
comprovado contribui¢ao financeira por pelo menos 12 meses.

Entretanto, a maior abrangéncia das politicas sociais deu-se com
base na segmentacdo dos servigos de saude e educacdo (com o
segmento publico, de menor qualidade, voltado para o atendimento das
camadas mais pobres da populagao) e na residualizagao da protecao
social, que, por isso, apresentava impactos reduzidos nas desigualdades
sociais (Kerstenetzky, 2012). Nao se pode deixar de notar, ademais, que a
regulacao e a protecao do trabalho prevista pela CLT nunca se
universalizou, seja porque o descumprimento da legislacao trabalhista
sempre se constituiu em pratica comum nas empresas, seja porque a
elevada rotatividade no emprego é uma caracteristica das trajetérias
profissionais da maioria dos trabalhadores brasileiros, especialmente os
de qualificacao mais baixa.

Fol somente a partir da promulgacao da CF/1988, em um contexto de
redemocratizagao do pais e de fim do regime militar, mas também de
crise econdémica, que as politicas de garantia de renda viram reforcadas
0 seu papel no arranjo protetivo brasileiro, como pilares centrais de um
projeto de construcao de um sistema de protegao social redistributivista
no pais, conforme sera apresentado na segao seguinte.

A Constituicao Federal de 1988 e
os desafios de se construir um
sistema de protecao social
redistributivista em um contexto
economico e politico adverso

Nos anos 1980, o sistema brasileiro de protecao social consistia em uma
area de atuacao decisiva do Estado, com um nucleo do sistema formado
por programas de transferéncias monetarias e servigos basicos de
alcance universal, com cobertura significativa da populacao brasileira e
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integrado dinamicamente no jogo politico nacional. Ademais, tal
sistema mobilizava um fundo publico de dimensdes razoaveis e
apresentava notaveis graus de diferenciacdo e complexidade
institucional (Draibe, 2002).

Entretanto, a matriz corporativa do sistema, ao ancorar a prestagcao
de servigos sociais e o pagamento de beneficios monetarios a individuos
com capacidade contributiva prévia, promovia uma ampla exclusao da
populacao brasileira, participante de um mercado de trabalho
heterogéneo, posto que marcado por multiplas formas de insercao
laboral e pelo fato do emprego reqgulado jamais ter se universalizado, e
flexivel, consequéncia da alta discricionariedade detida pelos
empresarios na gestao do trabalho (Oliveira e Proni, 2016). Ademais, nao
se pode ocultar o fato de que muitos trabalhadores “protegidos” pelo
sistema viviam no limiar das situacdes de pobreza, dados os baixos
valores dos beneficios monetarios recebidos.

O desafio na década de 1980 era, portanto, duplo para os
reformadores sociais incumbidos de, em um ambiente de restauracao da
vida democratica, elaborar uma nova Constituicao capaz de enderecgar
respostas consistentes aos graves problemas socioeconémicos
brasileiros: por um lado, ampliar a cobertura, a dimensao
redistributivista e o carater protetivo das politicas sociais brasileiras, e,
por outro lado, tornar mais abrangente e efetiva a regulamentagao do
mercado trabalho, tal qual inscrita na CLT™X.

O primeiro dos desafios obteve resposta destacada por parte dos
constituintes, sobretudo mediante a introdugao do conceito de
seguridade social, definido, de acordo com o Art. 194 da CF/1988, como
“um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da

10 Os constituintes de 1988 avaliaram que a regulamentacdo do trabalho herdada do periodo
varguista ainda se constituia em um bom instrumento de regulagao das relagdes trabalhistas no pais em
fins do século XX. Conforme notou Barbosa de Oliveira (1994: 210): “Triunfou a concepgao de que o marco
legal forjado ha mais de cinquenta anos no pais ainda era um bom instrumento para balizar a
organizagao dos sindicatos, para dirimir os conflitos trabalhistas individuais e coletivos através da
Justica do Trabalho. Em sintese, era como se o regime militar houvesse imposto apéndices repressivos,
agora indesejaveis, num corpo legal ainda dotado de vitalidade, ainda adequado para regularizar as
relagoes de trabalho. Desta forma, a legislagdo consolidada em 1943 recuperava com o voto do
constituinte sua legitimidade abalada pelo regime militar. O que é surpreendente, pois, num pais
caracterizado pela instabilidade institucional, um corpo legal criado num periodo ditatorial sobreviveu
na democracia (1946-64), na ditadura militar e foi novamente restaurado na Constituicdo democratica
de 1988. Nao somente diferentes regimes politicos, mas também diferentes correntes ideolégicas
preservaram a CLT:nem os liberais conservadores da Constituicao de 1946 e das revisoes constitucionais
do regime militar julgaram oportuno rejeita-la em bloco, nem expressivas parcelas dos constituintes
progressistas de 1988 julgaram-na incompativel com o progresso social do pais”.
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socledade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social”, e orientado pelos objetivos da
“universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos as populagées urbanas e rurais;
seletividade e distributividade na prestacao dos beneficios e servigos;
irredutibilidade do valor dos beneficios; equidade na forma de
participacgao no custeio; diversidade da base de financiamento; e carater
democratico e descentralizado da gestao administrativa, com a
participacao da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios
e aposentados”. Ademais, a seguridade social foi dotada de orgamento
préprio e robusto o suficiente para mudar inequivocamente o patamar
dos gastos sociais no pais.

A CF/1988 buscou, de facto, tornar o sistema de protecao social mais
abrangente, redistributivo e efetivo no combate as situagoes de pobreza
e de extrema pobreza, ao diminuir as exigéncias contributivas como pré-
requisitos para o acesso aos servicos publicos e aos beneficios sociais,
sendo paradigmaticas a constituicao de sistemas universais de saude, o
Sistema Unico de Saude (SUS), e de educagio basica. No campo das
politicas de garantia de renda, objeto de reflexao deste Caderno,
destacaram-se a criacao do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) e
da Previdéncia Rural.

A criagao do BPC deu-se em um cenario de rutura de trajetéria na
Assisténcia Social, reconhecida, enfim, como politica publica a partir da
CF/1988 e como um campo da atuacao estatal especifico e distinto da
previdéncia social e da saude, com as quais suas politicas
compartilhavam, no entanto, o status de direito social, como
componentes integrantes do sistema de Seguridade Social.

Além de estruturar uma rede de servicos voltada para a populacao
mais necessitada e de estabelecer regras de organizacgao institucional

1A previsdo de um “Orgamento da Seguridade Social”, como uma pega orgamentaria propria,
integrante da “Lei Orgamentaria Anual”, conjuntamente com o “Orgamento Fiscal” e o “Orgamento de
Investimentos das Empresas Estatais”, visava proteger o gasto social de desvios de recursos pela area
econdmica do governo para outras atividades, pratica comum no regime militar. Para tanto, instituiram-
se fontes vinculadas de recursos, de base de incidéncia diversificada e menos sensivel as flutuagoes
econdémicas, sendo as principais as contribui¢goes dos trabalhadores e empregadores sobre a folha de
salarios, a Contribuigao sobre o Lucro Liquido (CSLL), a contribuigao sobre o faturamento das empresas
(Programa de Integragao Social — PIS e Programa de Formagao do Patrimoénio do Servidor Publico -
PASEP) e o Fundo de Integragao Social (Finsocial), posteriormente denominado de Contribuigdo sobre o
Faturamento das Empresas (Cofins). Todavia, o Orgamento da Seguridade Social, no que diz respeito a
sua contabilizag¢ao, a sua formulagao e ao seu financiamento, jamais foi cumprido.
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para a Assisténcia Social, consolidada nos anos posteriores'?, a CF/1988
instituiu um beneficio monetario nao contributivo, o BPC, no valor de um
salario minimo para idosos com 65 anos ou mais de idade e pessoas com
deficiéncia fisica em situacao de extrema pobreza, aferida a partir de um
limite da renda familiar per capita inferior a % do salario minimo®.

Avancos importantes também foram assinalados no campo dos
direitos previdenciarios, com destaque para a uniformidade e
equivaléncia dos beneficios rurais e urbanos; o estabelecimento de piso
para beneficios previdenciarios no valor de um salario minimo; e a
preservacao do valor real, o que significava que os beneficios ndao mais
poderiam ser reajustados em percentuais inferiores a inflacao oficial.

Com efeito, a plena equiparacao de direitos entre trabalhadores
rurais e urbanos estabelecida pela CF/1988 possibilitou que os primeiros
se integrassem  efetivamente a  Previdéncia Social, e,
consequentemente, ao sistema de Seguridade Social, com o que
vinculava as a¢Oes estatais na area aos objetivos ja citados do Art. 194,
Doravante, reconheceu-se que as peculiaridades do trabalho rural,
submetido a sazonalidade dos rendimentos, a contratos de trabalho por
prazo determinado e a modalidades de trabalho nao assalariadas,
exigiam que os vinculos entre concessao de beneficios e capacidade
contributiva prévia fossem afrouxados. Nesse caso, optou-se pelo
estabelecimento de uma contribuigcao sobre a receita bruta advinda da
comercializagao da producao, tornando a politica apenas parcialmente
contributiva. Deste modo, assegurou-se aos trabalhadores rurais,
homens e mulheres (ndo mais limitado ao chefe da familia), aos 60 e 55
anos, respetivamente, assalariados ou em regime de economia familiar,
0 acesso a uma aposentadoria no valor de um salario minimo, com
impactos amplamente positivos sobre o bem-estar das pessoas que
vivem no campo (Valadares e Galiza, 2016).

12 Seus principais marcos foram a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e a Norma Operacional Basica (NOB), que regulamentou o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS).

13 A respeito da evolugéo das politicas de Assisténcia Social a partir da CF/1988, ver Ipea (2009).

14 Entre as décadas de 1960 e 1970, avangos institucionais no campo da Previdéncia Rural haviam
sido realizados, com destaques para a institui¢cdo do Estatuto do Trabalhador Rural (Lei n°. 4214, de 1963),
a criagdo do Fundo de Assisténcia do Trabalhador Rural (Funrural) (Decreto-Lei n°. 276, de 1967) e o
advento do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural) (Lei Complementar n°. 11, de 1971).
No entanto, critérios de acesso restritivos e o baixo valor do beneficio tornaram a politica de alcance
restrito e pouco efetiva na protecao da renda na velhice dos trabalhadores rurais brasileiros. Cumpre
assinalar, ademais, que os novos direitos emanados da CF/1988 foram de fato reconhecidos somente a
partir da promulgacao da Lei n°. 8.213/1991.
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Além da clientela rural, outras medidas de inclusao previdenciaria
se seguiram a promulgacao da CF/1988. Conforme ja se salientou na
secao anterior, sdo enormes as dificuldades para a ampliagao do alcance
protetivo de sistemas de protecao social de inspiragao corporativa em
condicoes de subdesenvolvimento, uma vez que tais Iiniciativas
esbarram na fragil capacidade contributiva de trabalhadores
pertencentes a um mercado de trabalho heterogéneo e flexivel. Nesse
quesito, o novo texto constitucional abriu a possibilidade para que
medidas de desoneracao da contribuicao previdenciaria pudessem ser
aplicadas as empresas de menor porte, como forma de incentiva-las a
regularizar (ou formalizar) a sua atuagdo econdmica e,
consequentemente, a contratacao de trabalhadores'.

Deste modo, em 1996, foi criado o Simples (Lei n°. 9.317), um regime
de tributacao simplificada voltado para microempresas e empresas de
pequeno porte que, por melo da cobranga de aliquotas reduzidas
incidentes sobre o facturamento bruto dos empreendimentos, buscava
regularizar os pequenos negoécios e promover a formalizacao
previdenciaria'®.

Além de ampliar o alcance protetivo das politicas de proteg¢ao social
e de garantia de renda, a CF/1988 tinha também como desafio tornar
mais efetiva a regulamentacao publica do emprego. Para tanto, o
caminho trilhado foi o de incorporar no novo texto constitucional as
conquistas sociais até entao presentes em legislacao ordinaria vigente
e em acordos e convencgoes coletivas dos setores mais dinamicos da
economia, elevando tais conquistas, portanto, ao status de “direito
constitucional™’. No a&mbito sindical, procurou-se eliminar os aspetos
mais repressivos dessa legislacao, concedendo uma maior autonomia
de organizagao aos sindicatos, o que, ao menos em tese, fortaleceu as
lutas trabalhistas por melhorias nos salarios e nas condi¢gdes de

15 De acordo com o disposto no titulo VII — Da Ordem Econémica e Financeira —, capitulo I — Dos
Principios Gerais da Atividade Econdémica: “A Unido, os estados, e distrito federal e os municipios
dispensarao as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento
juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigagdes administrativas,
tributarias, previdencidrias e crediticias, ou pela eliminag¢ao ou redugao destas por meio de lei".

16 Segundo o Ipea (2009), o numero de estabelecimentos optantes do Simples saltou de
aproximadamente 900 mil, em 1999, para quase 1,6 milhdo em 2005. O total de empregados em
estabelecimentos aderentes ao sistema, por sua vez, passou, no mesmo lapso de tempo, de 3,6 milhoes
para 5,8 milhdes.

7 *Tao importante quanto a constitucionalizagdo e a extensao dos direitos dos trabalhadores foi o
fato de que estes constaram do capitulo referente a direitos e garantias fundamentais, e ndo do da ordem
social e econémica, como nas Constitui¢cdes anteriores (Ipea, 2009: 96)".

18 /50



Cadernos #19 Trabalho e politicas de

do Observatério garantia de renda no Brasil

trabalho, ainda que o arcabouco institucional de requlagao da acao
sindical herdado do periodo varguista tenha se mantido®®.

A iniciativa de maior destaque nesse campo, no que diz respeito as
politicas de garantia de renda, foi a criacdao do Seguro-Desemprego.
Instituido por legislacao ordinaria alguns anos antes (Decreto-Lei n°
2.284, de 1986), tal iniciativa foi acolhida pelo texto constitucional de
1988, que assegurou a sua existéncia de facto, e nao somente legal, ao
eleva-lo a condicao de direito, ao estabelecer uma fonte de
financiamento especifica, o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) (Lei
n° 7.998, de 1990), e ao ampliar a sua cobertura, ndo somente pelo
fortalecimento da sua base de financiamento, mas também pela
flexibilizacdo dos critérios de acesso, até entdo bastante restritivos'®.
Tais medidas possibilitaram a construcao de um sistema publico de
emprego no Brasil, que previa ainda agdes de intermediacao de mao de
obra e de qualificagcao profissional, além do pagamento do Abono
Salarial, um beneficio no valor de um salario minimo anual que fazia jus,
entao, todo trabalhador cadastrado ha cinco anos ou mais no PIS/PASEP,
com remunerag¢ao mensal de até dois salarios minimos, e com exercicio
de trabalho formal de ao menos trinta dias no ano anterior ao pagamento
do beneficio.

Cumpre notar, ademais, que, em dezembro de 1991, o programa
seguro-desemprego teve pela primeira vez sua abrangéncia extrapolada
para além do mercado de trabalho formal, ao incorporar, a partir da Lei
n°. 8.287, uma nova modalidade de beneficio, voltada a protecao darenda
do trabalhador pescador artesanal durante a vigéncia do periodo de
defeso, quando a atividade pesqueira se encontra proibida?’. Em 1998,
nova modalidade do seqguro-desemprego foi implementada através da
edicao da Medida Proviséria n°. 1.726 (reeditada pela Medida Proviséria
n°. 2.164-41/2001) que estabeleceu assisténcia financeira ao trabalhador
com contrato de trabalho suspenso e matriculado em curso ou programa
de Qualificagao Profissional oferecido pelo empregador.

18 Nomeadamente, a unicidade sindical, que proibe a atuacio de mais de um sindicato em uma
unidade jurisdicional néo inferior a de um municipio, e o imposto sindical, contribuicdo compulséria
anual equivalente a um dia de salario do trabalhador formal.

19 A partir da CF/1988, o trabalhador desempregado em virtude de dispensa sem justa causa adquiriu
o direito a uma assisténcia financeira temporaria de duracdo de trés a cinco meses a depender do
numero de meses trabalhados nos altimos 36 meses, sendo obrigatério o cumprimento de um periodo
aquisitivo de 16 meses. O valor do beneficio é determinado a partir do salario auferido pelo trabalhador
nos ultimos 3 meses e nao pode ser inferior ao salario-minimo.

20 A determinacio da duragido da proibigdo da atividade pesqueira era de responsabilidade do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama).
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Em suma, a partir da CF/1988, as politicas de garantia de renda no
Brasil tém reforcada a sua centralidade na matriz de protecao social
brasileira, tornando massivo o seu alcance e ampliando
consideravelmente o seu carater protetivo e a sua efetividade no
combate a pobreza e as desigualdades de renda?..

Entretanto, os contextos econdémico, politico e ideolégico eram
claramente adversos as iniciativas de implementacdao de um modelo
redistributivista de proteg¢ao social, e ajudam a entender o porqué, aos
olhos de uma fracao significativa da sociedade brasileira, os avangos
sociais experimentados pdés-1988 mostravam-se, ao final do século
passado, ainda bastante insuficientes. Conforme chama a atencao Sénia
Draibe:

Apés vinte anos de experimentacgao reformista, a experiéncia
brasileira recente na area social demonstra, uma vez mais,
que as politicas sociais nao podem tudo, muito menos
sozinhas. Escapa as suas capacidades, desenhos e objetivos
reverter ou mesmo reduzir niveis tao altos de pobreza e
desigualdade quanto os apresentados pelo Brasil, quando o
meio econémico em que opera é o do baixo crescimento, de
forte desemprego, de fragilizacdao das situagdes de geracao
sustentada de renda e de restrigdes fiscais tao duras, situagao
que fragiliza a elas proprias, as politicas sociais, mesmo
quando melhoradas e aperfeicoadas por reformas (Draibe,
2002: 61. Grifos deste autor).

Nesse sentido, convém registar que a rapida desaceleracao do
crescimento econémico e o descontrole inflacionario, nos anos 1980,
ampliaram a precarizagao do mercado de trabalho, a partir da expansao
de inser¢gdes ocupacionais nao assalariadas ou assalariadas sem registo
na carteira de trabalho, amplificando a pobreza e a desigualdade de
renda.

Na década de 1990, o baixo crescimento econémico manteve-se, em
um contexto de abertura econémica abrupta, liberalizagao da conta de
capital, cambio sobrevalorizado?? e altas taxas de juros, adotadas como
medidas de combate a inflacao e de revisao de inspiragcao neoliberal na
estratégia de desenvolvimento do pais, corporificadas no Plano Real e

21 A respeito da expansé&o das politicas sociais, incluindo as de garantia de renda, no Brasil p6s-1988
e dos seus impactos socioeconémicos amplamente positivos, ver Kerstenetzky (2012) e Arretche (2018).
22 0 Brasil mede sua taxa de cambio como o preco interno da divisa estrangeira.
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em linha com as recomendag¢oes emanadas do entao recém-instituido
“Consenso de Washington”.

Nesse contexto, foram inumeras as iniciativas destinadas a
neutralizar o alcance social da nova Constituicao, seja pela via da
regulamentacao da legislacao constitucional complementar no inicio
dos anos 1990, seja, e principalmente, pelos constrangimentos fiscais
impostos pela estratégia econémica adotada no periodo (Fagnani, 1997
e 1999), auxiliados por reformas no campo previdenciario que visavam
restringir o acesso a beneficios sociais, agcodadas pela preméncia de se
combater os desequilibrios fiscais®. Deste modo, o desemprego aberto
assume patamares inéditos no mercado de trabalho brasileiro, sem
prejuizo do avango de formas precarias de insercao laboral. Assim, a
desigualdade de renda, posicionada em um patamar dos mais altos do
mundo, pouco se modificou na década em questdo?:.

Os avancos na regulacao do trabalho e na organizacao sindical
trazidos pela CF/1988, nao obstante as iniciativas de flexibilizagcao da
legislagao trabalhista implementadas no final dos anos 1990%, nao
foram suficientes para se contrapor aos efeitos negativos provocados
pela politica macroeconémica adotada no periodo, responsavel pela
perpetuacao e mesmo pelo aprofundamento das caracteristicas
estruturais de um mercado de trabalho profundamente heterogéneo e
flexivel.

Somente com a reversao desse cenario, nos anos 2000, as politicas
de garantia de renda inscritas na CF/1988 encontraram um terreno fértil
para, de facto, potencializar seus efeitos positivos sobre as estruturas
soclais e econdémicas do pais, o que sera discutido na préoxima secao.

23 A EC n°. 20/1998 visou estreitar os vinculos contributivos do sistema e combater a concesséo de
aposentadorias precoces. A desconstitucionalizagao da féormula de cdalculo dos beneficios promovida
pela reforma permitiu, mediante a aprovagao da Lei n°. 9.876/1999, a criagao do fator previdenciario, um
fator de corregao para os salarios de beneficios que relaciona tempo de contribuicéo e idade na data da
aposentadoria, introduzindo no sistema incentivos para o adiamento da aposentadoria (Ipea, 2009).

24 A respeito da dindmica do mercado de trabalho brasileiro nos anos 1980 e 1990, ver os ja citados
Cardoso Jr. (2013) e Oliveira (2017). Uma discussao especifica sobre o comportamento da desigualdade
de renda nos anos 1980 e 1990 foi realizada, respectivamente, por Henrique (1999) e Dedecca (2003).

25 330 exemplos as mudancas nas regras de funcionamento do contrato por prazo determinado e a
instituicdo do banco de horas (Lei n°. 9.601/1998, regulamentada pelo Decreto n°® 2.490), a criagédo do
contrato por tempo parcial e a ampliagcao das possibilidades de utilizag&o do trabalho do estagio (Medida
Proviséria (MP) n°. 1.709/1998), a introducdo da suspensdo do contrato de trabalho para fins de
qualificagao profissional (MP n°. 1.726/1998) e a autorizagdo do trabalho aos domingos (MP n°. 1.539/1997,
convertida na Lein°. 10.101/2000).
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Politicas de garantia de renda,
crescimento econdmico e
desigualdade: as licoes dos anos
2000

No inicio do século XXI, as politicas de garantia de renda no Brasil
mobilizavam o pagamento de uma gama diversificada de beneficios,
cobriam um universo bastante amplo de beneficiarios e respondiam por
uma parcela significativa do orgcamento publico. Em seu conjunto, tais
politicas proporcionavam garantia de renda aos trabalhadores
desempregados (Seguro-Desemprego e FGTS); aos incapacitados ao
trabalho devido a velhice ou deficiéncia fisica, das areas urbana e rural
(Previdéncia e BPC); e aos trabalhadores formais de baixo rendimento
(Abono Salarial e Salario Familia).

Nesse contexto, a criagao, em 2003, de um programa de transferéncia
de renda condicionada, o Programa Bolsa Familia (PBF) (Medida
Proviséria n°. 132, convertida na Lei n°. 10.386/2004), demarcou um
importante refor¢co na trajetoria da protecao social brasileira, ao
promover uma reconfiguracao e um alargamento do seu arranjo
protetivo, para além dos limites previstos pela Constituicao de 1988.
Destarte, pela primeira vez na histéria brasileira o pagamento de
beneficios monetarios publicos foi organizado tendo como referéncia
Unica a categoria pobreza, rompendo, portanto, com a légica tradicional
e corporativa que condiciona o acesso as politicas de garantia de renda
a critérios baseados nos vinculos que os individuos estabelecem com o
mercado de trabalho e, portanto, em alguma medida com sua capacidade
contributiva prévia (Jaccoud, 2019).

Organizado a partir da unificacao de programas de transferéncia de
renda ja existentes?’, o PBF tinha como objetivo oferecer renda
complementar, e nao substitutiva, para a populagao pobre,
independentemente de sua capacidade produtiva, com énfases nas
criangas e nas chamadas “condicionalidades”, meios pelos quais

26 Nomeadamente, o Programa Nacional de Renda Minima vinculado a educacéo (Bolsa Escola), o
Programa Nacional de Renda Minima vinculado a satde (Bolsa Alimentagao) e o Auxilio-gas.
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buscava-se assegurar as familias beneficiarias o acesso a servigos
basicos de educacao, saude e assisténcia social (Paiva, Falcao & Bartholo,
2013)7".

Deste modo, promoveu-se, com a criacao do PBF, um adensamento
institucional do sistema brasileiro de protegao social, uma vez que a
garantia de renda proporcionada pelo programa ao mesmo tempo que
preencheu uma lacuna do sistema, nao ocorreu em prejuizo das politicas
soclais ja existentes. Dito de outro modo, o surgimento do PBF nao
somente nao veio acompanhado de reformas que redefiniram o desenho
institucional e o alcance protetivo das demais politicas sociais, como
também nao foi demonstrado que tenha acontecido em prejuizo das
bases de financiamento dessas ultimas?®. Logo, o caso brasileiro, ao
menos até meados da década passada, nao pode ser considerado como
uma experiéncia tipica de paises que buscam redefinir as suas
estruturas de proteg¢ao social em direcao a “um velho modelo de servico
social estatal residual”, como sustenta, por exemplo, Lavinas (2015),
ainda que a critica quanto a fraca institucionalidade do programa feita
pela autora seja valida.

Além do PBF, nos anos 2000, incorporaram-se ao sistema de politicas
de garantia de renda no Brasil duas novas modalidades de beneficio do
seguro-desemprego. A primeira foi instituida em margo de 2001 (Lei n.°
10.208) e estendeu aos empregados domésticos assisténcia financeira
em situacao de desemprego involuntario, além da possibilidade de

27 Em seu desenho original, o PBF previa o pagamento de um beneficio basico destinado a familias
em situagdo de extrema pobreza e um beneficio variavel a familias em situagao de pobreza e extrema
pobreza que tinham em sua composi¢ao gestantes, nutrizes, criangas entre 0 e 12 anos ou adolescentes
até 15 anos. Posteriormente, em 2007, instituiu-se um beneficio variavel voltado para familias compostas
por adolescentes com idade entre 16 e 17 anos. Em 2012, foi criado um beneficio para superagao da
extrema pobreza na primeira infancia, destinado a familias com criangas de 0 a 6 anos de idade e renda
familiar mensal e dos beneficios financeiros pagos pelo proprio Programa igual ou inferior a RS 70,00 per
capita. Em 2013, o limite etario superior foi ampliado para 15 anos de idade. O pagamento dos beneficios
foi vinculado ao cumprimento de condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento
nutricional, ao acompanhamento de saude e a frequéncia escolar de 85% em estabelecimento de ensino
regular (posteriormente diminuida para 75%).

28 De acordo com Castro et a/ (2012), o gasto social federal saltou, ja descontada a inflagdo, de RS
343,3 bilhGes, em 2003, para RS 6385 bilhdes, em 2010, o que representou um crescimento de
aproximadamente 86%. Igualmente, constatam-se aumentos expressivos do gasto social federal, nesse
mesmo intervalo de tempo, quando analisados em termos per capita (de RS 1941 para RS 3.325,
perfazendo um incremento de cerca de 71%) e como percentual do PIB (de 12,95% para 15,54%). De acordo
com os autores, nenhuma area de atuagao do gasto social federal registrou declinio em termos reais no
referido periodo, com o nucleo da politica social federal mantendo-se preservado em torno das seguintes
areas de atuagdo: previdéncia social, beneficios a servidores, saude, assisténcia social, educacao, e
emprego e defesa do trabalhador.
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inclusdo no FGTS?. A segunda modalidade diz respeito ao pagamento
de trés parcelas do beneficio do seguro-desemprego, no valor de um
salario minimo cada uma, ao trabalhador resgatado de regime de
trabalho forgado ou de condi¢ao analoga a de escravo (Lei n°. 10.608, de
dezembro de 2002), em virtude de acao de fiscalizagao do Ministério do
Trabalho e Emprego.

Na mesma época, foi instituido pela Lei n°. 10.420, de abril de 2002, o
beneficio Garantia-Safra®®, uma acdo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) que tem como
objetivo a provisao de renda tempordria a agricultores familiares
acometidos pela perda de safra em razao de fenémenos climaticos
(estiagem ou excesso hidrico) e situados na area de atuagdao da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE3. O
beneficio tem o valor maximo de RS 700 anuais, pagos em até seis
parcelas mensais por familia, e sdo elegiveis ao seu recebimento os
agricultores familiares que, por adesao, sejam contribuintes do Fundo
Garantia-Safra e comprovem renda familiar mensal nao superior a 1,5
salario-minimo nos doze meses que antecederam a sua adesao ao
Fundo®. Devem-se ser respeitados ainda o limite maximo de plantio de
cinco hectares, bem como a posse de uma area de até quatro modulos
fiscais.

Portanto, no inicio dos anos 2000, o sistema de politicas de garantia
de renda no Brasil assinalou avancos institucionais significativos, ainda
que em meilo a uma conjuntura economica adversa, marcada por baixo
crescimento econémico, altas taxas de desemprego e informalidade, e
uma restrigao fiscal bastante acentuada®3. Por um lado, consolidou-se o

29 Entretanto, o direito ao beneficio dependia de decisdo do empregador e a equiparacgéo de direitos
com o trabalhador formal foi apenas parcial, ja que o empregado doméstico conta, ainda hoje, com regras
de acesso diferenciadas e o beneficio, no valor de um salario-minimo, possui duragao limitada a no
maximo trés meses. A Emenda Constitucional n° 72/2013, entretanto, ampliou os direitos dessas
trabalhadoras e tornou obrigatério o recolhimento do FGTS, como se vera adiante.

30 Denominagdo atual, dada pela Lei n°. 10.700, de julho de 2003. Quando da sua criagéo,
denominava-se Seguro-Safra.

3l Abrange todos os estados da regifo nordeste do Brasil (Maranh&o, Piaui, Ceara, Rio Grande do
Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia), assim como regides e municipios especificos dos
estados de Minas Gerais e do Espirito Santo

%2 0 Fundo Garantia-Safra é financiado por contribui¢des de agricultores familiares, Municipios,
Estados e Uniéo.

33 Na génese do Plano Real, implementou-se um mecanismo de flexibilizagdo orgamentaria com o
objetivo de desvincular receitas da Unido e, desse modo, viabilizar um ajuste fiscal através do combate
as chamadas ‘rigidezes” dos gastos publicos estabelecidos pela CF/1988. Primeiro, em 1994, tal
mecanismo recebeu a alcunha de Fundo Social de Emergéncia (FSE) e permitiu tornar discricionario o
gasto em um montante equivalente a 20% das receitas vinculadas. Em 1996, foi denominado de Fundo
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pilar da garantia de renda aos desempregados e aos agricultores
familiares estabelecido pela CF/1988; por outro lado, avangou-se no
adensamento institucional do sistema a partir do preenchimento de
uma lacuna existente no campo das intervencoes sociais do Estado
brasileiro, qual seja, a de garantia de renda para a populagao pobre, seja
ela economicamente ativa ou inativa.

Nesse contexto, uma nova reforma da Previdéncia procurou reforcar
os vinculos contributivos do sistema, desta feita com foco nos Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPSs) dos funcionarios publicos®,
lancando mao de argumentos de natureza fiscal e da necessidade de
aproximacao das regras de acesso e dos valores dos beneficios pagos
entre os trabalhadores dos setores privado e publico (IPEA, 2007).

Em meados dos anos 2000, comegou-se a delinear um cenario
econdmico externo mais favoravel, tendo como impulso inicial a
valorizacao expressiva no mercado internacional dos precos das
commodities que integram a pauta de exportacdes brasileira. A
retomada, ainda que timida, da atividade econémica interna, com base
no aumento das exportagoes, contou ainda com o auxilio de uma
progressiva desvalorizagao cambial, iniciada em 1999, a partir do
abandono da ancora cambial adotada no Plano Real, e acentuada pelas
incertezas politicas geradas em torno das eleigdes presidenciais de
2002%,

Entretanto, a consolidacao de um cenario econémico de crescimento
mais elevado®® s¢ foi possivel a partir do deslocamento do eixo dinamico
da economia do setor externo para o mercado interno de consumo.
Nesse contexto, figuram como elementos explicativos da maior
importancia as politicas de garantia de renda, nomeadamente, o
Programa Bolsa Familia e a politica de valorizagao do salario minimo.

A respeito do PBF, ja se tratou acima de sua integragao institucional
ao sistema brasileiro de politicas de garantia de renda, bem como das
regras que norteiam o seu funcionamento e operacionalizagao. Aqui,

de Estabilizacao Fiscal (FEF) e, a partir do ano 2000, passou a sua denominacao atual, Desvinculagao de
Receitas da Unido (DRU), mantendo o percentual de desvinculagao das receitas ja estabelecido.

34 A reforma resultou de modificagdes promovidas pela EC n°. 41/2003 e, posteriormente, dos ajustes
estabelecidos pela EC n° 47/2005.

35 A taxa de cambio (RS / USS) passou de R$ 1,20, em dezembro de 1998, para R$ 3,62 em dezembro
de 2002.

36 O crescimento do PIB brasileiro no quinquénio 2004-2008 foi de 5,30% a.a., contra 2,17% a.a.
assinalado nos cinco anos imediatamente anteriores (1999-2003).
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cabe assinalar apenas que as transferéncias de renda condicionadas
operadas pelo Programa produziram impactos socioecondémicos
amplamente positivos em pelo menos duas dimensoes: sobre o ritmo da
atividade econdémica, a renda disponivel e o consumo das familias (Neri,
Vaz e Souza, 2013)¥, e sobre a diminuicdo da pobreza (Souza e Osdrio,
2013) e da desigualdade (Hoffmann, 2013). Ademais, cumpre notar que a
expansao do PBF nao causou impactos adversos sobre a oferta de
trabalho (De Brauw, Gilligan, Hoddinott, & Roy, 2015)%% tampouco
provocou aumento da fecundidade das beneficiarias (Alves e Cavenaghi,
2013), temores que normalmente acompanham a implementacao de
programas de transferéncia de renda dessa natureza.

No tocante ao salario minimo, e em que pese a trajetoéria iniciada
apo6s a implementacao do Plano Real, em 1994, marcada por uma lenta
recuperacao do seu poder de compra, cumpre registar que os baixos
valores que historicamente apresentou tornavam irrealizaveis o
atendimento das necessidades vitais basicas elencadas no texto
constitucional de 1988°%° e impediam que os trabalhadores brasileiros
pertencentes a base da piramide salarial estivessem a salvo de situagoes
de pobreza“.

Partindo dessa realidade, em 2004, as Centrais Sindicais brasileiras
deram inicio a um movimento unitario pela recuperagcao do poder de
compra do salario minimo, com o intuito de sensibilizar a sociedade para
a importancia do tema. Como resultado desse processo, foi possivel
conceber e implementar uma politica permanente de valorizacao do

87 Estimativas dos efeitos multiplicadores sobre o PIB das politicas de transferéncia de renda
apresentadas pelos autores indicam que um gasto adicional de 1% do PIB no PBF produziria uma variagao
positiva de 1,78% na atividade econdémica. Por outro lado, estimou-se que o mesmo montante direcionado
as demais politicas de transferéncias de renda produziria menor impacto econémico: BPC (1,19%), Seguro
Desemprego (1,06%), Abono (1,06%), RPPS (0,53%), RGPS (0,52%) e FGTS (0,39%). O PBF é igualmente a
politica de transferéncia de renda de maior impacto positivo sobre a renda disponivel e o consumo das
familias brasileiras.

38 Os autores, entretanto, identificam um viés pro-informalidade no Programa. Vale notar que
resultados distintos foram encontrados por Barbosa e Corseuil (2014).

39 De acordo com o Capitulo II, Art. 7°, inciso IV, é um direito dos trabalhadores urbanos e rurais um
“salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais
basicas e as de sua familia com moradia, alimentagdo, educagao, saude, lazer, vestuario, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periédicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo
vedada sua vinculagao para qualquer fim”".

40 De acordo com o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos (DIEESE),
em 1995, o salario-minimo necessario, ou seja, o salario-minimo cujo valor seria capaz de suprir as
necessidades vitais basicas arroladas na Constituigao Federal, era 8,5 vezes superior ao oficial. Em 2000,
tal relagdo havia diminuido para 6,6 vezes e, em 2005, para 5,3 vezes. Ainda assim, o salario-minimo real
médio daquele ano representava tao somente 37% do valor vigente na época da sua criagao, em julho de
1940 (DIEESE, 2006).
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salario de base da economia, orientada por aumentos de acordo com a
inflacao acumulada desde o reajuste precedente acrescidos de um
percentual equivalente a variacdo do PIB de dois anos anteriores®.
Nesses termos, o salario minimo brasileiro assinalou aumentos
expressivos entre 2004 e 2014, que, acumulados no periodo, atingiram
um crescimento de 68%, descontada a inflacao, reposicionando-o em seu
maior valor real desde 1983 (DIEESE, 2014).

Deste modo, o salario minimo, por intermédio dos seus multiplos
canais de transmissao, constituiu-se no principal fator explicativo para
a trajetoria de queda da desigualdade salarial observada no Brasil nos
anos 2000 e no inicio da década seguinte??, assim como para o aumento
da participacao dos rendimentos na renda nacional, que saltou de 38,3%,
em 2004, para 43,4%, em 2013 (Brito, Foguel e Kerstenetzky, 2015; Hallack
Neto e Saboia, 2018).

Nesse contexto, o periodo 2004-2013 constituiu-se em um momento
econdémico unico na histéria do pais, uma vez que combinou taxas
médias de crescimento econémico mais elevadas, diminuicao da
pobreza, maior igualdade distributiva e um movimento de estruturacao
inclusiva do mercado de trabalho, que ainda mostrou-se resiliente no
ano de 2014, expresso pela queda das taxas de desemprego e redugao do
grau de precariedade da estrutura ocupacional (Oliveira, 2017).

Nao se pode deixar de notar que em meio ao referido periodo eclodiu
a crise das hipotecas subprime na economia norte-americana (2008),
seqguida da crise do Euro (2010), que produziram profundos efeitos
recessivos sobre a economia mundial e reverteram a trajetéria de
valorizagao do preco das commodities no mercado internacional. Nesse
cenario, a resposta inicial brasileira a crise, centrada em estimulos a
demanda agregada por meio da protecao social, notabilizou-se como um
dos casos de maior sucesso no mundo de atuacao estatal anticiclica

41 Apesar do salario-minimo ter assinalado aumentos expressivos ja a partir de 2005, foi somente
em 2008 que o seu reajuste passou a sequir tal férmula. Primeiro, no seguimento da edicdo de Medidas
Provisorias, depois, orientada pelo disposto na Lei 12.382, de 2011, e na Lei 13.152, de 2015, que prorrogou a
vigéncia da politica de valorizagao do salario-minimo até 2019.

42 De acordo com Brito, Foguel e Kerstenetzky (2015), entre 1995 e 2013, o salario-minimo respondeu
por ¥ da reducao da desigualdade do rendimento domiciliar per capita medida pelo indice de Gini, sendo
a redugao mais intensa observada no subperiodo 2006-2011. O principal canal de transmissao foi a
previdéncia (37,7% na redugao da desigualdade), que, como dito, desde a CF/1988 tem no valor do salario-
minimo o piso oficial de aposentadorias e pensdes. Na sequéncia, o canal mais importante foi o mercado
de trabalho, que tem no saldrio-minimo um importante balizador para a formacgao dos rendimentos do
trabalho, inclusive no segmento informal (26,3% na reducao da desigualdade). Por fim, o canal do BPC
respondeu por aproximadamente 8,4% da queda da desigualdade no rendimento domiciliar per capita.
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frente a crise, na qual o gasto e as politicas sociais tiveram um papel
destacado de sustentacdao do consumo privado, nomeadamente as
decisoOes relacionadas a extensao do sequro-desemprego, a expansao do
Programa Bolsa-Familia e a manutenc¢ao do aumento real programado
do salario minimo (OIT, 2011).

Pese embora o éxito de curto prazo no combate aos efeitos da crise
de 2008, a economia brasileira apresentou, a partir de 2013, sinais de
desaceleragao que culminaram, no ano seguinte, em uma recessao
econdmica, resultante da combinacao de uma queda acentuada dos seus
termos de troca e de erros na conducgao interna da politica econémica
(Barbosa-Filho, 2020). A par desse movimento, iniciou-se uma reversao,
ainda que lenta, dos ja aludidos avancos obtidos nos campos social e do
mercado de trabalho. A crise politica também iniciada em 2013, a partir
das manifestacoes de junho na cidade de Sao Paulo contra o aumento
da tarifa dos transportes publicos, e aprofundada a partir da reeleicao da
ex-presidenta Dilma Rousseff, formou o cenario perfeito para que
mudangas na politica econdémica fossem implementadas e se
inaugurasse uma era das politicas de austeridade no Brasil, conforme se
vera na préxima segao.
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Trabalho e politicas de garantia
de renda em tempos de crise e
austeridade

Em 2015, o quadro politico no Brasil mantinha-se extremamente
tensionado e evidenciava que a ‘coalizagao produtivista” que deu
suporte aos sucessivos governos do Partido dos Trabalhadores, entao
iniciando seu quarto mandato, o segqundo de Dilma Rousseff, sucessora
e herdeira politica do ex-presidente Lula, encontrava-se seriamente
fragilizada. Nesse contexto, operou-se uma profunda inflexao na politica
econdmica, apesar do apoio popular manifesto nas eleicdes de 2014 a
continuidade de um projeto de desenvolvimento com inclusao social.

A posse como Ministro da Fazenda, em novembro de 2014, de
Joaquim Levy, ex-funciondrio do Fundo Monetario Internacional (FMI) e
ex-integrante dos Governos Fernando Henrique Cardoso e Lula, avalizou
a guinada na politica econémica em direcao as politicas de austeridade
no Brasil, ao mesmo tempo que significou uma tentativa de
apaziguamento e de reaproximagcao com as forgcas politicas e
econdmicas derrotadas na eleicao de 2014, sobretudo com as classes
empresariais, insatisfeitas com as medidas adotadas pela ex-presidenta
Dilma Rousseff em seu primeiro mandato®®.

O Plano Levy, langado em 2015, fundamentava-se na premissa de que
a recuperacao do dinamismo econdomico adviria de politicas de
consolidacgao fiscal, que através dos seus presumiveis efeitos positivos
sobre o nivel de confianca dos agentes econdémicos, produziria um
aumento dos investimentos privados e do consumo das familias. Em
outras palavras, acreditava-se que a promocao de contragoes fiscais do
lado da despesa, ainda que em meio a uma fase recessiva do ciclo
econdmico, teria a capacidade de recuperar o crescimento econdmico*4.

Aquela altura, o discurso econdmico hegemodnico partia do
diagndstico que a crise brasileira era tributaria de um severo descontrole

43 A esse respeito, ver Singer (2015) e Barbosa-Filho (2020).

44 Sobre o Plano Levy, recomenda-se a leitura do documento intitulado “Reequilibrio fiscal e
retomada da economia”, elaborado pelo Ministério da Fazenda (2015). Para uma abordagem sdcio-
histérica da austeridade, ver Blyth (2013).
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dos gastos publicos, que, ao pressionar a divida publica e deteriorar a
confianca empresarial, adiou investimentos produtivos e desacelerou o
crescimento econdmico. Nesse cenario, conforme se disse, a
consolidacao fiscal foi apresentada como a medida adequada para a
recuperacao da confianca dos agentes econdémicos privados e para a
retomada do dinamismo econdémico no curto prazo. Ao mesmo tempo,
consolidou-se a narrativa de que “a crise é mais profunda e requer um
ajuste mais severo e estrutural para permitir a retomada do
crescimento”, exigindo reformas que viabilizassem uma reducao da
carga tributaria e do custo do trabalho, bases para um incremento
sustentavel da competitividade e do crescimento econémico. Para tanto,
seria inevitavel um ajuste que enfrentasse “o desequilibrio de uma
despesa que cresce acima da receita, de um setor publico que concede
beneficios incompativeis com o nosso estagio de desenvolvimento
(Almeida, Lisboa e Pessoa, 2015)".

Restava claro que, nao obstante mirassem a politica econémica
“Intervencionista” dos governos petistas, especialmente a adotada no
pos-crise de 2008, as forgas politicas neoliberais procuravam denunciar
0 que em sua visao seriam as raizes dos problemas econémicos
brasileiro: a Constituicao Federal de 1988 e o0s gastos sociais por ela
promovidos.

Nesse contexto devem ser interpretadas as Medidas Provisoérias n°.
664 e 665, editadas em dezembro de 2014, e, posteriormente, convertidas
nas Leis n°. 13.135 e 13.134, de 2015%°. A primeira visava reduzir despesas
do Regime Geral de Previdéncia Social, nomeadamente por meio de
mudancas nas regras de concessao de pensodes por morte, do auxilio-
reclusiao?® e do auxilio-doenca. Ainda que as alteragdes implementadas
tenham aproximado as normas brasileiras da ‘“experiéncia
internacional” e eventualmente corrigido injustigas, motes do discurso
oficial, a auséncia de dialogo prévio do governo com o Congresso,
sindicatos e a sociedade civil organizada, assim como 0 momento no
qual foram implementadas, no final do ano, antes mesmo do inicio do
segundo mandato de Dilma Rousseff, desgastaram ainda mais o governo
diante das bases sociais que lhe deram sustentagao no pleito eleitoral
realizado tao somente dois meses antes.

45 A respeito das principais alteragdes implementadas pelas referidas Leis, ver Ipea (2016).
46 De acordo com a Lei n°. 8.213/199], em seu Artigo 80, o auxilio-reclusdo segue as mesmas
condicdes estabelecidas para a pensao por morte.
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A Lei 13134, por sua vez, reformulou os programas do seguro-
desemprego e do abono salarial tendo como norte o ajuste fiscal e o meio
para alcancga-lo o endurecimento das regras de acesso dos trabalhadores
a esses direitos e a reducao dos valores pagos em beneficios. No que
tange ao seguro-desemprego, em sua modalidade formal, promoveu-se
uma ampliacao do tempo minimo de vinculo de emprego exigido para a
habilitacao ao programa e reformulou-se a quantidade de parcelas pagas
aos beneficiarios. Em um mercado de trabalho caracterizado pela
prevaléncia de altas taxas de rotatividade no emprego, cuja
permanéncia no posto de trabalho é de curta duracao para uma parcela
muito expressiva dos trabalhadores (Dieese, 2016), as restricoes nas
regras de acesso ao seguro-desemprego significaram uma ampla
excluséo no universo de beneficiarios do programa?’.

A modalidade do seguro-desemprego voltada aos pescadores
artesanais também sofreu mudancas a partir da Lei 13.134. Tais
mudancas visaram restringir o universo de requerentes, a partir da
exclusao de trabalhadores envolvidos em atividades de apoio a pesca;
delimitar o numero de parcelas mensais pagas (estabelecendo o limite
maximo de cinco); e proibir o acimulo de beneficios, seja do proprio
seguro-desemprego, até entao permitido quando se referisse a espécie
de peixes diferentes, seja de programas de transferéncia condicionada
de renda (como o Bolsa-Familia). Adicionalmente, a gestao do seguro-
defeso foi transferida do Ministério do Trabalho e Emprego para o da
Previdéncia Social, avaliado como detentor de maiores recursos e
capacidades de fiscalizacao do programa.

No que diz respeito ao Abono Salarial, pese embora a Lei 13.134 nao
tenha alterado as regras de acesso ao programa, estabeleceu-se uma
revisao no valor dos beneficios pagos, agora dependente do numero de
meses trabalhados nos ultimos doze meses, tendo como valor maximo
— e nao mais o Unico — o equivalente a um salario-minimo.

Em sentido contrario, porém, a Lel Complementar n° 150, de 1° de
junho de 2015, ampliou direitos trabalhistas e previdenciarios das
trabalhadoras domeésticas ao regulamentar direitos introduzidos pela
Emenda Constitucional n° 72, promulgada dois anos antes, o que, do

47 De acordo com o Ministério da Fazenda, entre os meses de dezembro de 2014 e de 2019, o numero
de novos segurados do Programa diminuiu cerca de 35%, o0 que significa uma reducdao de
aproximadamente 222 mil pessoas. Vale notar que no mesmo intervalo de tempo a taxa de desemprego
aumentou de 6,5% para 11,0%.
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ponto de vista das politicas de garantia de renda, assegurou o acesso
dessas trabalhadoras ao FGTS, ao seguro-desemprego e ao salario
familia*®. Instituiu-se ainda, por meio da referida Lei Complementar, o
Simples Domeéstico, sistema que unifica o pagamento pelos
empregadores domeésticos de tributos e do FGTS.

Ao mesmo tempo, o Governo Federal lancou o Programa de Protecao
ao Emprego (MP n° 680, de 2015, convertida no mesmo ano na Lei n°
13.189), iniciativa que visava minorar os impactos da crise econdémica, ja
entao bastante evidentes, sobre o emprego e a renda dos trabalhadores.
Por meio desse instrumento permitiu-se que empresas e sindicatos
negociassem uma reducao temporaria de jornada de trabalho e de
salarios, mediante uma compensac¢ao parcial da renda perdida pelos
trabalhadores®.

Naquela altura, os sinais contraditérios do Governo Dilma emitidos
no inicio de seu sequndo mandato no campo das politicas sociais, e a
reticéncia em implementar medidas de consolidagao fiscal ainda mais
severas, em um contexto que se avolumavam na grande imprensa
denuncias de corrupg¢ao produzidas no ambito da Operacao Lava Jato e
de grave crise econémica®’, viabilizaram a completa dissolugio de sua
coalizacao politica e, a partir do seu impeachment, uma reorganizacao
do bloco no poder, doravante hegemonizado pelas elites econoémicas e
politicas do pais. Estavam dadas as condigdes politicas para uma
reorientagcao completa e sem hesitagoes em direcao a uma estratégia
neoliberal de crescimento econémico (Oliveira & Proni, 2019).

Nesse sentido, caso se deseje estabelecer um marco simbdlico, a
Emenda Constitucional n° 95, de dezembro de 2016, parece ser uma
escolha incontroversa. Com o objetivo declarado de combater os

48 Os outros direitos assegurados foram: recebimento de multa em caso de demissdo sem justa
causa, remuneracgao superior por trabalho noturno, auxilio-creche e pré-escola, e seguro contra acidentes
de trabalho. Entretanto, a essas trabalhadoras ainda é negado, por exemplo, o acesso ao Abono Salarial.

49 A redugéo da jornada de trabalho e dos salarios deve estar amparada por Acordo Coletivo de
Trabalho Especifico (ACTE) e nédo pode ser superior a 30%. A duragao maxima do programa foi limitada
a seis meses, prorrogaveis por iguais periodos por até 24 meses, e a compensagao é de 50% da perda de
remuneracgao, desde que nao ultrapasse 65% do valor maximo da parcela do Seguro-Desemprego. O
complemento pecuniario é financiado pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e o Programa
assegura aos beneficiarios protegao contra demissdes sem justa causa durante a vigéncia da reducéo da
jornada acrescida de um tergo desse tempo. O nome do programa foi alterado para Programa Seguro-
Emprego por meio da Medida Proviséria n° 761, de 2016, convertida na Lei n° 13.456, de 2017, sem que
mudancas substantivas nas regras do Programa tenham sido efetuadas.

%0 A combinagéo de contragéo fiscal, rapida e acentuada desvalorizagédo cambial, reajuste abrupto
de precos administrados e elevagao das taxas de juros mostrou-se explosiva para a atividade econdémica,
o mercado de trabalho e a inflacao.
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desequilibrios das contas publicas e, por essa via, retomar a senda do
crescimento econémico, o “novo regime fiscal” instituido pela referida
emenda estabeleceu que, por um periodo de 20 anos, o gasto publico nao-
financeiro no Brasil deve ter crescimento real nulo, ou seja, limitado a
inflagcao passada, independentemente do comportamento do PIB ou do
crescimento da populacédo durante esse mesmo intervalo de tempo®.

Além de inviabilizar a atuacao anticiclica da politica fiscal e criar
obstaculos ao crescimento econdémico, a regra imposta as financas
publicas brasileira, uma vez seguida a risca, produzira uma reducao
estimada da despesa publica de 20% do PIB em 2016 para um patamar
aproximado de 16% do PIB em 2026 ou 12% em 2036, nivels somente
apresentados por paises africanos de baixa renda. O que significa, a bem
dizer, que a opg¢ao por uma “austeridade permanente” implicou na
imposi¢cao de um outro projeto de pais, nao sufragado eleitoralmente
pela sociedade e incompativel com aquele inscrito na CF/1988 (Dweck,
Oliveira e Rossi, 2016).

Alguns numeros valem ser mencionados pois ajudam a dimensionar
os reais constrangimentos que a EC n° 95 vem produzindo sobre as
politicas sociais brasileiras. Em 2019, os investimentos em servigos
publicos de saude, por exemplo, representavam 13,54% da arrecadagao
da Unido, contra 15,77% em 2017, ano de inicio de vigéncia do “novo
regime fiscal”, o que significa uma subtracao de recursos da ordem de RS
20 bilhoes. A estimativa de perdas para o setor, durante os vinte anos de
vigéncia da emenda, supera os RS 400 bilhdes. Ha ainda em curso uma
reducao anual dos recursos aplicados por pessoa no setor saude, em um
contexto de populagcao ainda em crescimento e em processo de
envelhecimento: de RS 595, em 2014, para RS 555, em 202052,

Na educacgao, o orcamento autorizado para o setor retrocedeu de um
patamar de RS 133,1 bilhdes, em 2015, para RS 116 bilhdes em 2018. No
mesmo sentido trilharam os gastos empenhados — reducéao de RS 119,6
bilhGes para RS 113,9 bilhdes no mesmo periodo —, apesar dos gastos

51 Cabe referir ainda a promulgacéo, em setembro de 2016, da Emenda Constitucional n°. 93, que
estendeu a vigéncia da DRU até o ano de 2023 e ampliou pela primeira vez o percentual de desvinculagao
de recursos arrecadados pela Unido no que diz respeito as contribuigdes sociais, as contribui¢des de
intervencao no dominio econémico e as taxas, de 20% para 30%, fragilizando ainda mais as fontes de
financiamento das politicas sociais brasileiras.

52 Conselho Nacional da Satude. Saude perdeu R$ 20 bilhées em 2019 por causa da EC 95/2016. 2020.
Disponivel em: https://conselho.saude.gov.br/ultimas-noticias-cns/1044-saude-perdeu-r-20-bilhoes-
em-2019-por-causa-da-ec-95-2016. Acesso em: 17/12/2020.
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liquidados terem se mantido relativamente estaveis nos ultimos trés
anos. Os cortes penalizaram, sobretudo, os investimentos em educacao:
pese embora os gastos liquidados com pessoal e encargos tenham
mantido sua trajetéria de crescimento, os gastos com investimentos
retrocederam ao patamar verificado em 2002, ao tempo que os gastos
com custelo apresentaram queda expressiva nos anos de 2016 a 2018
(Rossi et al, 2019).

Além da imposicao de um teto para os gatos publicos nao-
financeiros, a reorientacao na estratégia de crescimento econémico
contou ainda com duas outras iniciativas de suma importancia. A
primeira consistiu na mais ambiciosa reforma do marco regulatério do
trabalho no Brasil desde a criagao da CLT, em 1943. A Lei n° 13.467, de
2017, rebaixou o padrao de protecao institucional do trabalho assegurado
pelo Estado e pelos sindicatos, ao tempo que ampliou a flexibilidade e
concedeu garantias juridicas para o alargamento do poder discricionario
das empresas nas relacoes de trabalho. O seu significado maior, e que
mais interessa a esta reflexao, foi o de promover a integracao do pais,
ainda que relativamente tardia, a um movimento global de
reestruturacao do custo do trabalho, as expensas do trabalho digno e
protegido®. A seqgunda iniciativa, representada pela reforma da
Previdéncia (Emenda Constitucional n° 103/2019), a pretexto de reduzir
o esforco fiscal implicado no pagamento de aposentadorias e pensoes,
dificultou o acesso e rebaixou o valor de beneficios, penalizando
sobretudo a parcela mais vulneravel dos trabalhadores.

Com efeito, a estratégia de crescimento econémico posta em marcha
desde 2015, e reforcada pelo governo Bolsonaro, buscou recuperar o
dinamismo da economia brasileira mediante uma reducao da
intervencgao estatal na esfera econémica e uma definicao dos principais
precos macroeconémicos pelo mercado, nomeadamente as taxas de
juros e de cambio. Nesse contexto, a diminuicao dos gastos sociais
tornou-se central para o objetivo pretendido pela agenda econémica em
implementacao, de inspiragcao neoliberal. A opg¢ao pela “austeridade
permanente”, representada pela introducao na Constituicao de um teto
para os gastos publicos nao-financeiros, tem o potencial de impor, caso
vigore de fato por duas décadas, uma redefinicao estrutural dos gastos
sociais, com impactos significativos sobre a forma como se organiza

5 A respeito da reforma trabalhista brasileira ver, por exemplo, Dieese (2017). Para uma reflexéo
acerca das reformas trabalhistas realizadas na Europa, sobretudo na sequéncia da crise econdémica e
financeira de 2008, ver Schomann (2014).
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atualmente o sistema brasileiro de protecao social e o lugar que nele
ocupa as politicas de garantia de renda.

Uma hipétese que, longe de ser fatalista, mostra-se de razoavel
aderéncia a realidade. Bastar ter em conta que uma trajetéria declinante
do gasto social total acompanhada pela relativa rigidez dos gastos
previdenciarios no curto e no meédio prazos, dado o processo de
envelhecimento populacional em curso, impde um espaco fiscal cada
vez mais estreito para as demais politicas sociais. Nesse contexto, nao
parece despropositado esperar que as politicas de transferéncia direta
de renda, que mobilizam recursos publicos em montantes reduzidos
comparativamente as principais areas do gasto social, possam avancar
as custas dos gastos em saude e em educacao, por exemplo,
pavimentando um caminho que busca construir no pais um sistema de
protecao social de perfil residual, aproximando-o do existente nos paises
anglo-saxaoes.

As politicas de garantia de renda
e a pandemia da covid-19

A crise pandémica global, instalada no inicio de 2020, defrontou-se, no
Brasil, com uma economia ja bastante fragilizada e sem sinais aparentes
de que um processo de recuperacgao estivesse em curso, pese embora os
cincos anos de aplicacao e de aprofundamento do receituario neoliberal.
O grafico abaixo ilustra a situagao economica brasileira no periodo
imediatamente antes da eclosao da pandemia: apds a estagnacao
observada em 2014 e dois anos consecutivos de forte retragao, o PIB
brasileiro assinalou variacdes anuais positivas bastante modestas no
triénio 2017-2019, o que significou, em termos médios, uma expansao
aproximada de tao somente 15%. Como consequéncia, a taxa de
subutilizacao da forca de trabalho saltou de um patamar por volta de
15,0%, em 2014, para 24,2%, em 2019, o que significava que quase % da
populacdao economicamente ativa brasileira tinha seu potencial
produtivo total ou parcialmente desperdicado.
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Grafico 1
Evolugdo Anual do PIB e da taxa de subutilizagao da for¢a de trabalho* (%)

Brasil — 2014 / 2022
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Fonte: Ipeadata e IBGE.

* Refere-se a taxa composta de subutilizacdo da forga de trabalho, resultado da razdo do somatdrio do
numero de subocupados por insuficiéncia de horas, desocupados e forca de trabalho potencial no
numerador, e da forga de trabalho ampliada, no denominador.

Adicione-se ainda o fato de, no periodo em tela, o mercado de
trabalho ter registado uma ampliacao da precarizacao de sua estrutura
ocupacional. Em 2014, 50,4% dos trabalhadores ocupados possuiam
vinculos empregaticios que obedeciam a legislagao trabalhista e social
vigentes, contra 46,0% em 2019. Os movimentos mais exXpressivos, e que
reflete esse processo de precarizagao do mercado de trabalho, foram
observados entre os empregados no setor privado com carteira de
trabalho assinada (reducao de 4,2 pontos percentuais) e os trabalhadores
por conta prépria (aumento de 2,8 pontos percentuais).

Portanto, a crise pandémica iniciada em 2020, em suas diferentes
vagas, sobrepds-se a um quadro de crise economica, social e politica que
ja se mostrava de grandes proporcdes. Doravante, entretanto, o ambiente
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econoémico tornou-se ainda mais incerto, dados o desconhecimento a
respeito da proliferacao do virus e de suas mutacgoes, que tornaram o
desfecho definitivo da crise imprevisivel, pelo que se adiaram as
decisoes de investimentos das empresas e de consumo das familias. As
medidas necessarias de confinamento e de distanciamento fisico
adotadas para a contencao da proliferacdao da Covid-19 provocaram
choques de oferta e de demanda agregada que reduziram ou paralisaram
fluxos de produgao e de renda na economia, com impactos bastante
significativos sobre o emprego e o rendimento das familias, sobretudo
das muitas que dependem do trabalho informal para assequrar a
sobrevivéncia de seus membros, desde o comércio de rua a prestacao de
servigos pessoais e domeésticos.

Os dados mais recentes, apresentados no Grafico 1, desnudam a
severa crise econdmica que se seguiu a pandemia do coronavirus. A
variacao do PIB, em 2020, voltou ao terreno negativo, em patamares
similares ao assinalados no biénio 2015/2016. Como contrapartida, a taxa
de subutilizacao da forca de trabalho aumentou de forma expressiva e
atingiu, naquele ano, a cifra de 28,2%, a mais alta desde o inicio da série
histérica da pesquisa, em 2012. A retomada da atividade econdémica em
2021, no rescaldo do avanco da vacinagao da populacao e do
levantamento das restricoes associadas ao combate a pandemia, e,
sobretudo, o amplo esfor¢o fiscal com fins eleitorais promovido pelo
Governo Bolsonaro no ano seguinte, possibilitaram uma diminuicao da
taxa de subutilizagdo da forga de trabalho para 20,8% (Grafico 1)%.

Nao obstante a gravidade do quadro econémico e social, foi notéria a
relutancia do governo Bolsonaro em, primeiro, reconhecer a
singularidade e a severidade da crise, e, segundo, em formular agoes e
politicas publicas — econdmicas, sociais e sanitarias — para lidar
adequadamente com a situagao. Antes, pelo contrario, o governo
Bolsonaro elaborou e executou uma estratégia institucional de
propagacao do coronavirus, conforme demonstrou pesquisa realizada
pela Conectas Brasil, organizagcao nao governamental de direitos

54 Deve-se notar que entre 2019 e 2020 ampliou-se o peso do emprego protegido no total da
ocupagao, de 56,7% para 59,0%. Entretanto, trata-se do resultado de uma mudanga de composi¢do da
estrutura ocupacional ocorrida durante a crise pandémica, em prejuizo dos trabalhadores com insergoes
ocupacionais mais frageis. Esses, ou transitaram para o desemprego, ou se retiraram do mercado de
trabalho. Vale registar que a taxa de participagao na forgca de trabalho diminuiu no referido periodo de
63,6% para 59,3%, de acordo com a Pnad Continua do IBGE. Em 2021, 0 emprego protegido ja havia recuado
para 57,5%, permanecendo estavel em 2022.
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humanos, em parceria com a Faculdade de Saude Publica da
Universidade de Sao Paulo (USP)%.

A estratégia de enfrentamento da crise sanitaria pelo Governo
Federal esteve baseada, tacitamente, mas também em algumas ocasides
de modo explicito, na busca pela chamada “imunidade de rebanho” e na
crenca subjacente de que um processo de sele¢cao natural, onde somente
os mais fortes e aptos sobreviveriam, seria mesmo soclalmente
benéfico, o que revela o total desprezo que o presidente nutria por seus
concidadaos, pelos quais possuia a obrigagao moral e constitucional de
assegurar o direito a vida e a saude.

Nao fosse a atuacgao decisiva do Supremo Tribunal Federal (STF), que
decidiu pela competéncia concorrente dos entes da Federacao na
contencao da pandemia, assegurando, dessa forma, a legalidade das
medidas de isolamento social adotadas por estados e municipios, a
catastrofe social teria sido ainda maior.

Nesse contexto, coube ao poder legislativo a iniciativa de propor, em
marc¢o de 2020, uma politica de transferéncia de renda com o objetivo de
atenuar os impactos econdémicos e financeiros da crise pandémaica sobre
o rendimento dos trabalhadores. O Auxilio Emergencial, instituido pela
Lei n°. 13.982, estabeleceu o pagamento de um beneficio no valor de RS
600%, inicialmente por trés meses, com o intuito de dar suporte
financeiro aos trabalhadores mais afetados pela crise, que laboravam na
informalidade, auferiam baixos rendimentos e encontravam-se
desamparados pelos beneficios previdenciarios e assistenciais
existentes na altura. Nao obstante as descontinuidades, as posteriores
restricées ao acesso de novos beneficiarios e, sobretudo, a reducao dos
valores pagos, o Auxilio Emergencial constituiu-se em importante
medida de apoio aos trabalhadores e suas familias e de politica
econdmica contraciclica, sem o qual os impactos da crise pandémica
seriam, por certo, muito mais avassaladores®’.

5 Disponivel em: <https://www.conectas.org/wp-content/uploads/2021/03/Boletim_Direitos-na-
Pandemia_ed_10.pdf>. Acesso em: 15/02/2023.

5 Um valor equivalente a 57,7% do salario-minimo nacional, ent&o estipulado em R$ 1039,00.

57 A titulo ilustrativo, cumpre assinalar que, de acordo com a PNAD Continua 2022: Rendimento de
todas as fontes, entre 2019 e 2020, o percentual de domicilios que recebiam beneficios provenientes de
programas sociais do governo diminuiu, no caso do bolsa-familia, de 14,3% para 7,2%, e de 3,5% para 3,1%
no que diz respeito ao Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC). Por outro lado, os beneficios de outros
programas sociais, sobretudo o Auxilio Emergencial, viram sua participagao saltar de 0,7% para 23,7%,
variando, em 2020, de 14,4%, na regiao sul, a 34,0% no nordeste do pais.
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Outra medida instituida para atenuar os impactos da crise
pandémica sobre os trabalhadores, dessa feita de iniciativa do poder
executivo, foi o Programa Emergencial de Manutenc¢ao do Emprego e da
Renda (MP n° 936, de abril de 2020, convertida na Lei n°. 14.020, de julho
do mesmo ano), que determinou o pagamento de um beneficio
monetario, tendo como referéncia o valor do seguro-desemprego, aos
trabalhadores com contratos de trabalho afetados por reducdes de
jornada de trabalho e de salarios ou suspensos temporariamente. O
alcance do programa, apesar de significativo (Russo, Silva & Corseuil,
2021), ao se restringir ao segmento formal do mercado de trabalho &, por
definicao, insuficiente, dada a configuracao estrutural do mercado de
trabalho brasileiro, marcado pela ampla informalidade.

De forma a acomodar o inevitavel aumento dos gastos sociais em
meio a crise pandémica, sem que o teto de gastos aprovado em 2016
fosse revogado, foi aprovada em maio de 2020 a Emenda Constitucional
n° 106, que flexibilizou o regime fiscal e permitiu que os gastos
envolvidos no combate a pandemia fossem dispensados dos habituais
controles do uso dos recursos publicos.

Em 2021, nao obstante o avancar da crise pandémica, 0 pagamento
do Auxilio Emergencial foi interrompido nos trés primeiros meses do
ano. A primazia das ideias da austeridade seguiu inabalavel e a
continuidade de uma politica de transferéncia de renda que se mostrava
vital, num contexto no qual a situacao financeira das familias era
dramatica, foi condicionada a adogcao de medidas de ajuste fiscal pelo
Governo Bolsonaro, viabilizadas por meio da popularmente conhecida
“PEC Emergencial” (Emenda Constitucional n°. 109). O novo Auxilio
Emergencial, instituido pela Medida Proviséria n°. 1.039, e encerrado em
outubro de 2021, significou uma diminuig¢ao dos valores pagos, assim
como do universo de pessoas beneficiadas. De um total de 67 milhdes de
pessoas contempladas no inicio do programa, com parcelas pagas no
valor de RS 600, o programa foi finalizado alcan¢ando 39,4 milhdes de
pessoas que recebiam parcelas no valor de RS 200%,

Nao obstante, no final de 2021, o Governo Federal instituiu o Auxilio
Brasil, Lei n° 14.284, de 29 de dezembro de 2021, programa que substituiu
definitivamente o Bolsa Familia. Desenhado nos moldes de uma

% Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/auxilio-emergencial/noticia/2021/11/19/auxilio-
emergencial-calendario-do-beneficio-termina-com-liberacao-de-saques-da-ultima-parcela-a-
nascidos-em-dezembro.ghtml. Acesso em 02 maio 2021.
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transferéncia direta de renda apoiada em certa ideia de “ativacao
produtiva™®, propria de uma politica social neoliberal, o Auxilio Brasil
assegurou um beneficio financeiro inicial de RS 400, logo majorado para
RS 600, em julho de 2022, e prescindiu de qualquer articulagdo com
outras areas da politica social, nomeadamente com as areas da
educacao - sobretudo com a oferta de ensino nos niveis de creche e
jardim de infancia e a alimentagao escolar - e com a saude, a exemplo
do acesso a medicamentos e a atengao primaria.

Consideracoes finais

As altas disparidades de rendimentos e de condi¢oes de vida observadas
nesse inicio do século XXI sao o maior mal que aflige a sociedade
brasileira. Dados harmonizados pelo Banco Mundial apontam que o
Brasil é o décimo sexto pais mais desigual do mundo no que diz respeito
a distribuicao de renda entre seus habitantes, tal como medida pelo
indice de Gini, em total falta de sintonia com sua riqueza econoémica e
complexidade produtiva. O topo da piramide salarial, representado pelos
10% de maior rendimento, apropriava-se, em 2021, de 41,5% da renda
nacional, enquanto, no outro extremo, os 10% de menor rendimento
detinham tao somente 1,0%%°. As origens e os efeitos adversos que niveis
exacerbados de desigualdades de rendimento produzem sobre a
economia, o bem-estar social e a democracia tém sido exaustivamente
debatidos pela literatura econémica contemporanea e assumido posicao
de destaque mesmo entre autores vinculados a organismos
internacionais que, até um passado recente, pouca atenc¢ao dedicava ao
assunto®.

Conforme se pontuou ao longo da presente reflexao, qualquer que
seja a meétrica adotada — amplitude do universo de beneficiarios,
montante mobilizado do fundo publico, rede de instituicoes em
operacao, e programas implementados e em execucao —, o sistema
brasileiro de protecao social pode ser considerado como uma das

59 No texto da lei o termo adotado foi “incentivos ao esforgo individual e 4 emancipag&o produtiva”.

% Disponivel em: http://wdi.worldbank.org/table. Acesso em: fev. 2023.

61 Sobre isso, ver, por exemplo, o trabalho seminal de Piketty (2014) (e outros do mesmo autor) e,
também, Dabla-Norris et a/(2015) e Ostry, Loungani & Furceri (2016).
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experiéncias mais notaveis, no contexto dos paises nao-desenvolvidos,
de protecao de seus cidadaos diante dos riscos sociais e da perda de
rendimento do trabalho, com as politicas de garantia de renda
assumindo uma posic¢édo de elevada importancia nesse sistema®?. Estas,
em seu conjunto, apresentam impactos redistributivos positivos e nao
negligenciaveis, destacando-se, por sua progressividade, as
aposentadorias e pensoes do RGPS, seqguida do sequro-desemprego e dos
auxilios publicos. O BPC, e, sobretudo, o Programa Bolsa Familia sao
transferéncias, além de progressivas, pro-pobres®,

Entretanto, é patente que, se pelo lado do gasto social o Estado
brasileiro atua mitigando a desigualdade de renda — a principal exceg¢ao
recai sobre as aposentadorias pagas pelo setor publico (RPPS) —, pela via
do sistema tributario o faz de modo contrario, com o peso dos tributos,
diretos e indiretos, recaindo desproporcionalmente sobre as parcelas
mais pobres da sociedade. Urge, portanto, caso se almeje abandonar o
posto de um dos paises mais desiguais do mundo, que o Brasil avance
na discussao e implementacao da progressividade tributaria,
aproximando-se do que é praticado nos paises mais desenvolvidos®.

Trazer ao centro do debate econémico a importancia e a urgéncia da
progressividade tributaria, que permita, inclusive, uma ampliagao dos
investimentos publicos e uma atuacdo anticiclica do gasto
governamental, exige o abandono da agenda da austeridade®. As
politicas sociais, incluindo as de garantia de renda, sdo mais efetivas, e
arecuperacao histérica presente nesta reflexao deixa bastante evidente,
quando opera em um ambiente econémico dinamico e de elevada
geragao de empregos.

Por outro lado, a crise pandémica trouxe a tona a desproteg¢ao social
que assola milhoes de brasileiros que, excluidos do mercado de trabalho
formal, mas também nao tao pobres a ponto de se tornarem elegiveis aos

62 No quadro anexo estdo sistematizadas as politicas de garantia de renda de responsabilidade do
Governo Federal em execugao no ano de 2022.

63 Estimativas realizadas por Silveira et a/(2020). O beneficio foi considerado progressivo quando
apresentou um coeficiente de concentragao inferior ao Gini. Quanto menor esse coeficiente, maior a sua
progressividade. Se além de inferior ao Gini, o coeficiente é negativo, avalia-se que o beneficio é
progressivo pro-pobre. Ainda segundo esses autores, a desigualdade da renda monetdria, medida pelo
indice de Gini, diminui apds as transferéncias em cerca de 11,3%.

64 A esse respeito, ver Gobetti & Orair (2016) (e outros dos mesmos autores).

65 Mattos e Oliveira (2021) discutem os impactos socioeconémicos da crise pandémica sobre a
economia brasileira e avangam na proposicdo de politicas publicas para combaté-los, partindo
igualmente da premissa de que é necessario antes abandonar a agenda da austeridade.
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programas de transferéncias diretas de renda atualmente existentes,
encontram-se numa zona intermédia da estrutura de renda e sujeitos a
uma alta vulnerabilidade social. Destarte, é igualmente importante que
se avance na discussao sobre as articulagdes possiveis e necessarias
entre trabalho e protecao social no capitalismo contemporaneo. Os
avangos tecnoldgicos e organizacionals recentes, que tem sua
expressao mais evidente no avango do trabalho realizado por
intermédio de plataformas digitais, coloca como inadiavel que facamos
0 seguinte questionamento: as novas formas de organizagao do trabalho
devem ser enquadradas no arcabouco juridico classico de regulagao do
mercado de trabalho, herdado do século passado, ou, ao contrario, este
arcabouco juridico deve se moldar aos imperativos das novas formas de
organizagao do trabalho? Destarte, emerge nessa discussao dois outros
temas igualmente importantes e que merecem, ao nosso ver, reflexoes
futuras aprofundadas, quais sejam, as politicas de renda basica e de
emprego garantido. A crise pandémica, apesar dos seus efeitos
negativos de curto e de médio prazos, pode ser uma oportunidade para
que avancos nessa discussao e na formulagcao de politicas publicas
inspiradas por ela possam de fato ocupar o centro das preocupagoes da
atuacao estatal e da sociedade, nao somente brasileira, mas de todas as
periferias capitalistas.
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Quadro 01. Matriz do Sistema de Garantia de Renda no Brasil!

Politicas Ano de Criaci Publico-alvo Mudangas em tempos de
no de Criagdo
¢ austeridade
1990 (Formal)
1991 (Pescador
Artesanal)
1998 (Bolsa
Seguro-Desemprego Qualificagdo) Desempregados Lein.213.134, de 2015
2001 (Empregado
Domeéstico)
2002 (Trabalhador
Resgatado)
Fundo de Garantia por
. 1966 Desempregados -
Tempo de Servigo (FGTS)
. . Dependentes do segurado .
Auxilio-recluséo 1960 R Lein®13.135, de 2015
recolhido a prisdo
Abono Salarial 1990 Ocupados (setor formal) Lein.2 13.134, de 2015
Saldrio Familia 1963 Ocupados (setor formal) Lei n2 4.266, de 1963
MP n? 761 de 2016, convertida na
Programa Seguro-Emprego | 2015 Ocupados (setor formal) .
Lein2 13.456, de 2017
Garantia-Safra 2002 Ocupados -
1966 (INPS) Lei n° 13.135, de 2015
Previdéncia Urbana 1990 (RGPS) Inativos Emenda Constitucional n2 103 de
1988 (RPPS) 2019
o . Emenda Constitucional n2 103 de
Previdéncia Rural 1971 Inativos
2019
Beneficio de Prestagdo . .
) 1993 Inativos Lei n2 13.982, de 2020
Continuada (BPC)
. . Ocupados, desempregados e .
Auxilio-Brasil 2021 Lei n2 14.284, de 2021

inativos

! Diz respeito somente as politicas de transferéncia direta de renda de responsabilidade do Governo
Federal Elaboragao propria.
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