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Introducéo

Nas ultimas décadas, os sistemas de protecdo s@saftegibes centrais e
periféricas do capitalismo tiveram de se adaptauna contexto de crescente
precarizacao e risco. Os conceitos de “direitogasode cidadania” e de “seguridade
social”, os quais definiam um sentido mais abrateyde integracao dos cidadaos as
politicas sociais do Estado perderam sua validadenativa com a emergéncia das
politicas de autogerenciamento do risco. Contudistean importantes diferencas
entre essas regides no tocante a intensidade dimém de reproducdo das
desigualdades e de precarizacdo dos institutosratecfo. Tais diferencas dizem
respeito a incompletude da construcéo dos progrdm&stado social nas sociedades

periféricas, incluindo os casos paradigmaticos dsiBe do Chile.

1 E professor adjunto de Ciéncia Politica e Poltiedablicas no curso de Bacharelado em Administracéo
Puablica da Universidade Federal Fluminense, Polivedsitario Volta Redonda (UFF/PUVR). Doutor
em Ciéncia Politica pelo IESP/UERJ e pesquisadsociedo do Instituto Nacional de Ciéncia e
Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias eDasdvimento (INCT-PPED).
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Recentemente, 0s paises em questdo presenciareas dmdas de protesto
popular que, embora provocadas por aspiracdoesnbastifusas, evidenciaram o
crescente descontentamento de segmentos expredaiyipulacdo com a auséncia
de politicas sociais mais substantivas. O queressargéncia do protesto revelou era
gque as expectativas de integracdo desses segnsinimgm-se muito além de sua
mera inclusao no universo do consumo, despontarodogjo desses protestos, pautas
de reinvindicacdo centradas em temas como trabathaacdo, saude, saneamento,
moradia, transporte publico, etc. Em suma, o ptrotsscial colocava na ordem do
dia a necessidade de construgdo de um Estado spealsuperasse a precaria
vigéncia dos direitos sociais em ambas as sociedade

N&o obstante os recentes esforcos de combate @&zpoknvidados pelas
coalizdes politicas que governam esses paisegobkimas de uma agenda social
historicamente pendente requerem que medidas m@iisntentes sejam tomadas no
tocante as politicas sociais. Mas, nesse quesitocsolucdes esbocadas parecem
encontrar seus limites nos efeitos gerados pelaggao de um tipo de cidadania, a
“cidadania dos consumidores”, pouco propensa a froadiestruturalmente as
relacbes do cidaddo com o Estado, apesar da difieséima sensacdo de mal-estar
geral por ela instaurada. Isso se deve, em paumaarecalcitrancia dos respectivos
Estados em “desprivatizar” as relagbes de cidadamaa cativas de um modelo
fortemente centrado no mercado e na “promocaodividuo”.

Este estudo esta dividido em quatro secfes. A pansecdo mobiliza alguns
conceitos da teoria dos sistemas do sociélogo aexiéas Luhmann para explicar
como os direitos sociais se constituem em subsastehfierenciados da sociedade. Isso
significa dizer que os direitos sociais, como eitlirdo trabalho e da seguridade social,
devem ser mantidos a uma distancia relativa dasoies que tipificam os subsistemas
econdmicos para produzirem suas operagfes normatsabretudo em ambientes
competitivos e orientados para o mercado. A segaadao trata do crescente processo
de esvaziamento das funcdes regulativas dos diredoiais nas sociedades centrais e
periféricas, destacando a particular situacdo des#iamas no tocante ao carater
rarefeito das suas instituicbes de protecéo sodidliz dessas consideragdes, a terceira
secdo analisa o deficiente processo de estrutudgadstado social no Brasil e no
Chile, ressaltando ser essa deficiéncia produtinjdecdes econbmicas que sempre

impediram a realizacdo dos direitos sociais, e telgpns comentarios sobre o
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esgotamento, em ambos 0s paises, das estratédimeldsdo” centradas nas relagdes
de consumo e nos incentivos ao mercado securidnicsetores fundamentais para a
seguridade dos cidadaos, como previdéncia e sAldearta e Ultima secédo conclui o

trabalho.

1) O Estado e os direitos sociais em uma perspeetisistémica, porém nao
determinista

Nos estudos sobre a emergéncia dos direitos sadgaisidadania, ha uma
tendéncia recorrente em considerar o advento dediegitos como subprodutos
exclusivos do “crescimento econdmico”. Nessa petspe também os programas do
Estado social seriam apenas instrumentos requositaela esfera da producao, sendo
operacionalmente funcionais a modernidade capd#alis

Contudo, torna-se necessario salientar que egatirsociais sdo constitutivos
de uma esfera autbnoma e, portanto, nao redutivBlstado e ao mercado, embora
ambos constituam os objetos de sua estruturac&@rités Dai a importancia dos
aportes conceituais da nova teoria dos sistemaaisom sentido de diferenciar o

Estado social como um resultado de transformacgdiétscps, juridicas e associativas
relacionadas as tendéncias histéricas que, nuno sertido, contrarrestaram o0s
movimentos totalizadores da modernidade capitalista

Utilizando-se dos conceitos da teoria dos sisteswmgais do sociélogo
aleméao Niklas Luhmann, os programas do Estadolgoedem ser definidos como
“subsistemas da sociedade” ou “sistemas de sengjde’estdo autoreferenciados ao
significado de suas préprias operagdes simbdlicasreinicativas. Conforme salienta
Luhmann (1998), nenhum subsistema da sociedadeoggral geralmente se postula
uma “pretensdo racionalizadora” pode obter paraa sfuncdo inequivoca de
organizacdo totalizadora dos diferentes ambitostérsisos. E isso vale
particularmente para o “subsistema economia’” que p@de presumir todas as
operacgOes dos subsistemas sociais como se fosasrpreprias operacoes.

A sociedade, para Luhmann, é constituida pelapeatatracdo dos diversos
subsistemas sociais (a politica, o direito, a sdgde social, a economia, etc.),
compreendendo uma “rede de operagbes comunicate@ssivas” que gera uma
“fenomenologia de autopoiesis” em cada um dessdsistamas. A nocao de

autopoiesis alude a capacidade de um subsisterm@@astruir sua propria identidade e
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estabelecer suas diferencas em relagcdo a outrasarmistémicos. E isssignifica que
tanto a “autorreferéncia” de um subsistema (ref@eémos seus préprios codigos
normativos e comunicativos) como sua “heterorrei@eg (referéncia ao meio externo
de suas operacoes) devem ser diferenciadas. Hésentds subsistemas, por sua vez,
se estruturam comunicativamente valendo-se de umido binario” no subsistema
economia (o cédigo ter/ndo-ter); no subsistemalipoi(o cédigo licito/ndo licito); no
subsistema seguridade social (o coédigo inclusdle&e). A autopoiesis da
comunicacdo dos subsistemas sociais garante angoldiile de suas operacoes
focalizando nas alternativas de rejeicéo ou detag@ dos fatos sociais segundo esses
cédigos binarios (Luhmann, 2007).

A producédo dos elementos comunicativos do “submestseguridade social”
refere-se as identificacbes de sentido produzidstoritamente, extraindo o seu
significado da positividade do direito social. Coradvento do protesto operario e da
legislacdo social e trabalhista, o que se convanci@a chamar de “Estado social’
deu as coordenadas para a constru¢cdo de um nomQoepgblico através de sua
prépria transformacéao interna (Ewald, 1986). Nasgrdios do industrialismo, e em
vista das pretensdes racionalizadoras da modemiciuitalista, as reivindicacoes e
lutas operarias s6 adquiriram sentido mediante esemca do simbodlico e do
associativo como elementos estruturantes dos éejpsrtde agdo coletiva e de
protesto organizado. Esses elementos, num primearaento, forjaram as diferentes
“areas de igualdade” ou “subculturas” (Pizzorno83)9que, através do que Karl
Polanyi denominou de os “contramovimentos de aotepéo das coletividades”
(Polanyi, 2000), exprimiram um conjunto de valegdsadi¢cdes solidarias, os quais se
opuseram as desigualdades legitimadas pela soei@gu#ididualista.

Mais tarde, tais referenciais simbolicos se cosdem em um “sistema”
recursivamente dotado de identidade e memdria, abdsc desse modo
autorreferenciar sua operacao no significado gse esnjunto de valores e tradi¢coes
adquiriu historicamente. Foi a partir dessa expi@ssssociativa e simbodlica que a
seguridade social constituiu sua sintese regulatgruturando-se normativa e
cognitivamente como urdireito para as coletividades. Assim, os temas relatados a
seguridade social foram se diferenciando e adglarnelevancia na medida em que
deixaram de se apresentar como simples condictes qoalcance de objetivos

prescritos pela esfera da producéo.
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Portanto, para o “subsistema seguridade socialin@sacbes econdmicas
somente se prestanfuncado de ambientes se ndo transgredirem os lisiit@solicos
e operativos de sua autorreferéncia, que se estaiel mediante as distingbes da
inclusdo/exclusdo, do justo/injusto, conferidasappblitica, juntamente com sua
dindmica de conflitos institucionalizados, e esplerénte pelo direito sociala para
0 “subsistema econdmico”, toda regulacdo proveeiat primeiro subsistema
implica uma normatizacdo que, segundo o codigoogieata sua autorreferéncia - o
codigo ter/ndo-ter - traz lucro ou prejuizo, corngdet ou estagnacdo. Os codigos
normativos de ambos o0s subsistemr@® convergem nungaeles somente se
observam e se “irritam” mutuamente (Teubner, 1993).

O ponto a ser retido em relacdo a essas consigsra&cdue a normatividade
do direito a seguridade social sustenta a “vigéneiaexpectativas” frente a uma
realidade contingente. Essa normatividade nepfras contingéncias no plano das
expectativas sociais, “pois absorve os eventuat®si relacionados as expectativas
precarias” atinentes ao subsistema econémico (Lnhni£83: 122)

Com a globalizagéo financeira, os subsistemas olacetia se tornaram mais
autbnomos em relacdo aos controles soberanos aanterite exercidos pelas
regulacdes juridicas e estatais. Essa cresceméneia de autonomizacdo advém do
fato de o subsistema econdmico operar exclusivaanaediante a circularidade de
sua propria légica interna referida as trocas nméicaE hoje, mais do que em
gualquer outra época, os critérios de eficiéncimcrenados a producdo e a
competitividade adquirem nesse subsistema uma iéoesx sobre seus modos de
operacéo, a partir do qual os direitos sociaisuantp ambientes de suas operagoes,
passam e ser neutralizados normativamente. O adsuldisso é a anulacdo de
importantes ambitos de referéncia sistémicos ensemuente crescimento dos riscos
de umbhiperprodutivismo(Teubner, 1993). Tudo o que é considerado comarremt
pelo subsistema econdmico passa entdo a ser defoocho parte do seathos

produtivo, incluindo as esferas da politica e deiti social (Lanzara, 2010).

2 De acordo com Luhmann, o direito pode ser defiridmo um subsistema social que se baseia na
“generalizacéo congruente de expectativas norngtieantrafaticas) e “cognitivas” (comportamentais)

A partir do final do século XIX, o direito, median positividade da legislagéo social, passougiresin

sua normatividade uma maior constancia em relacamadutencdo das expectativas normativas e a
redugdo dos riscos de desapontamentos e frustrdgfesas incertezas produzidas pela sociedade
industrial (Luhmann, 1983).
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A crescente autonomizacdo e a expansdo hipertrafasa subsistemas
econdmicos, no atual contexto de globalizacdo Gema, vém produzindo uma
espécie de decomposicdo da confianca publica estda nos subsistemas de
seguridade social, em ambas as regides centraisférigas, com o agravante de que,
nas ultimas regides, o deficiente fechamento novmalos direitos sociais, em vista
dos requerimentos colocados pelo subsistema ecoapsobrelevaa condicdo de

precariedade estrutural da vigéncia desses direitos

2) As Transformacgfes do Estado Social na Modernida Central e Periférica

Apesar da polissemia do conceito de modernidade f@ato de a “sociedade
moderna” se estabelecer como “sociedade mundialtirflann, 2007), os processos
recentes de transformacdo do Estado social revedaraxisténcia de fortes
desenvolvimentos desiguais entre as regides cengrgieriféricas, especialmente
considerando o significado que esse Estado assnasurespectivas regides em
termos da abrangéncia dos seus estatutos de moteca

Conforme ja salientado, a expansdo global e hifexd do subsistema
econdbmico produziu uma mudanca nos conceitos ctEssgue definiam os
horizontes de intervencdo do Estado social e anvigédos direitos sociais de
cidadania. O que se observa agora é a emergénciamdenovo consenso -
neutralizador dos conflitos politicos que ddo emsejncorporacdo de novos direitos
sociais pelo Estado - em torno do qual sédo esi@Etake algumas metas topicas de
gerenciamento do social, como as politicas decaliypobreza, mas ndo um sistema
integrado e vinculante de direitos coletivos.

Em relacdo aos paises latino-americanos, por exerapjue se teve a ganhar
nos ultimos anos com as chamadas “politicas derdatle fiscal”, particularmente
para aqueles queada tinham a perder, em termos da auséncia ou dar@eca
vigéncia dos estatutos de seguridade e protegémy@ em funcdo do que realmente
se ofereceuminimos sociais compensatorids o inverso também € valido para os
paises do Estado social europeu: o que se perdéagita com o advento de tais
politicas é muito em virtude do que realmente Bbatia perder. a congruéncia
generalizada de expectativas daqueles que virans s@gitos sociais serem
contemplados pelo Estado.
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O que parece estar em curso nas diferentes regidganto, € um processo
convergente, ainda que divergente em suas consggsifrde maximizacdo do
minimono tocante a provisao estatal da politica so€&ll processo pode levar, num
curto prazo, a que ambas as regides exibam nivescaentes, e cada vez mais
“toleraveis”, de pobreza relativa e de aceitacéoeg®izada dos riscos sociais, na
medida em que 0s que nada possuiam, no caso d&s [k periferia, erradiquem
seus niveis de pobreza absoluta, e os que “tudeufawms”, no caso dos paises do
centro, diminuam o poder relativo do trabalho vidsao capital, mediante uma
gradual, ou em alguns casos extensiva, politiceedercantilizagdo da seguridade
social. Mas o carater perverso desse processondIEUEsO, particularmente para 0s
paises da periferia, € que a tendéncia de preedegeel parcialidade das integracdes,
acirrada por essas politicas de ajustes e compEs#aipicas, aparece como legitima
e naturalizada aos olhos de um publico refratariseaconsiderar como parte
integrante de um mesmo universo excludente; indtuiaqui, nessa excluséo, as
“novas classes médias”, pouco integradas aosaliredciais de cidadania.

Seguindo o sociologo brasileiro Jessé Spagsa legitimacao da precariedade e
parcialidade das integracbes nas sociedades férestd relacionada a
“circunstancia da naturalizacdo da desigualdadag, qesse caso, “ndo chega a
consciéncia de suas vitimas” (Souza, 2003:178). naturalizacdo, contudo, nédo
decorre de qualquer atavismo ou traco cultural. $6adeve propriamente a um
bloqueio exercido por uma tendéncia hiperproduivgubsistema econémico, o qual
impede a realizacdo da cidadania como dispositevdntegracdo juridico-politica
igualitaria da sociedade, comprometendo assim twidide dos direitos sociais
(Neves, 2006).

Pode-se aventar a hipotese de que o Estado semiaecorréncia da expansao
hipertrofica do subsistema econémico no contextgldbalizacdo, seja vencido por
esse Viés hiperprodutivista também ali onde elerolog se estabelecer
infraestruturalmente por meio de programas maiang@ntes e que adquiriram uma
forte tenacidade institucional. Nesse aspecto,ng f@vavel que certas tendéncias a
propagacdo da exclusdo se consolidem nas regioe¥/elfare Stateeuropeu,
constituindo verdadeiros bolsdes de privagdo sobrescombros do “antigo” Estado
social, corroborando as teses que apontam para@néno da “periferizacdo do
centro” (dem,2006).
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No Estado social da periferia, por sua vez, o tdenmtegracédo dos cidadaos a
comunidade nacional assume um outro significadmstdoindo-se como uma
verdadeira oportunidade no sentido de promover econdensacéo transclassista dos
grupos que, até o momento, apenas se reconhecersupofin)diferenca civica.
Contudo, essa possibilidade de matuo reconhecinsent@ cerceada na periferia por
fatores que dizem respeito ao insuficiente fechamnémormativo) do subsistema
juridico da cidadania em relacdo ao seu ambiemialsespecialmente em relacdo ao
subsistema economia. O problema nesse aspecto, saliaota Marcelo Neves, néo
reside fundamentalmente na falta de suficiente walgp e abertura (cognitiva) do
subsistema juridico ao seu entorno, como nos pd&sesntro. Muito pelo contrario,
nos paises periféricos, incluindo os casos parattigos do Brasil e do Chile, ha uma
sobreposicdo destrutiva do coédigo ter/ndo-ter, al glefine as operacdes do
subsistema econdmico, sobre os codigos licitdblieiinclusdo/exclusdo que definem
respectivamente as operacdes dos subsistemas alto dir de seguridade social
(Neves, 2006). H4, nesses paises, um bloqueiondatisidade dos direitos sociais,
inibindo a formacdo de procedimentos de estrutoralzf vontade estatal, abertos
imparcialmente aos conflitos constitutivos do podite da esfera publica. Soma-se a
isso, uma forte tendéncia a privatizacdo do Estpdose contrapbe a concretizacao
normativa dos direitos sociais como “direitos fuméatais” e a “soberania do povo”
como procedimento, promovendo e legitimando relacde “subintegracdo” e
“sobreintegracao” no sistema juridico da cidadéidiem 2006).

Essa tendéncia privatista, no entanto, ndo guaeacdo com nenhum
resquicio de praticas “pré-modernas”, patrimortiadis e/ou clientelistas, que
supostamente subsistiiam como algo patologico astitnicdo dessas duas
sociedades. Essa tendéncia € produto dos projetosiatlernidade que por ora
bloqueiam a consolidacdo e expansdo dos estatatpsotecdo social, os quais, no
passado, minimamentiegitimaram aspoliticas e programas do Estado social nos

respectivos paises.

3) O Tema da Obliteracaodo Estado Social na Periferia: Brasil e Chile

A integracdo historica dos cidaddos a comunidadémnal tanto no Brasil
como no Chile tem sido precaria, em que pese aupdaf difusdo de ideias de

“unidade nacional” em ambos os paises. A degraddedoidadania e do espaco
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civico se tornou ainda mais saliente devido aosgasps legitimados pelos regimes
autoritarios de ambos os paiges.

Entretanto, ao considerarmos a precariedade dgssedé¢ integracdo nao
estamos aqui endossando a transferéncia acriticaodelos teoricos construidos na
modernidade central, caros, por exemplo, as irgEpdeswhigs da cidadania na
América Lating® Essa precariedade estrutural decorre da incautcida o Estado
social constituir uma infraestrutura socialmentasnimogénea: um “tipo humano
transclassista” (Souza, 2003) e conexo identitarde aos programas do Estado
social, que pudesse assim vertebrar social e gaotiente tais programas; razéo pela
qual tal vertebragéo teve que se dar “pelo alto”.

Nesse aspecto, cabe ressaltar que em ambos es,paisnicio do século XX,

a chamada “questdo social” assumiu um importandéagonismo como fonte de

tematizacdo da politica, cujos debates precursoneados por intelectuais e

publicistas ligados ao movimento operério, servidenbase para a construgdo de
importantes referenciais simbdlicos estruturadostemo de uma “sociedade do

trabalho” (Gomes, 1988; Yafiez Andrade, 2008; Card2310).

No entanto, essas nacdes igualmente falharam etansapos resquicios
oligrquicos e privatistas incrustados no Estadogue em algumas ocasifes
transformou a legitimidade estatal em pura legdkdau simplesmente em coercéao,
considerando os modos pelos quais as demandaspttal G do trabalho foram
desigualmente incorporadas no Estado. No caso de, Pbr exemplo, é notoério que
os tracos oligarquicos da representacdo politichat® se mantido por quase dois
séculos associados a imagem de um sistema pajitesosegundo alguns entusiastas,
seria unico na América Latina em termos de suaabdatade” democratica. Mas,
polémicas a parte, o fato é que esta aparenteilekdb ocultou um quadro quase

secular de estagnacéo satial

3 No caso do Chile, por exemplo, tais processosaasedfazem presentes através de uma Constituicdo
que além de ter incorporado em seu texto os ashamados “enclaves autoritarios” do regime
ditatorial, guarda em seus preceitos fundamentaiz definicAo puramente individualista dos direitos
politicos e sociais (Garretén, 2003).

4 Tais interpretagbes comumente lamentam o passzslpalses da regido ressentindo-se da auséncia
entre eles de um “universal liberal” fundamentade@sséncia de um alter; que, nesse caso, repmgsenta
as condic¢des que tipificaram a via anglo-americinistitucionalizacdo dos direitos de cidadania.

5 Anibal Pinto, em seu magistral ensahfle: un caso de desarrollo frustraaafirmou que o Chile,
durante mais de um século de histéria, mesmo dikpde todas as condi¢des favoraveis atribuidas ao
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Essas nacBes também tiveram que se haver com gasfuimitacbes para
institucionalizar seus direitos sociais de cidadarapesar de algumas analises
frequentemente endossarem o carater hipertrofico ddsenvolvimento desses
direitos, mediante a “acdo unilateral do Estadoi, mlacdo aos direitos civis e
politicos

A vigéncia precéria dos direitos sociais na redg&mn a ver com o fato de
esses direitos terem se tornado excessivamentaizadms e/ou bloqueados pela
pauta hiperprodutiva de privilegiamento dos inteess das elites agrarias,
empresariais e financeiras. Antes do advento dsldego social nas décadas de 1920
e 1930, os dispositivos topicos de regulagdo dodmwo trabalho, entdo existentes
nesses paises, seguiam estritamente 0 que o medmdoninava em termos
exclusivos da “funcdo producdo”. Eles nado visavaworrigir desequilibrios
organizativos entre capital e trabalho, mas apeefscar o poder dos grupos de
produtores que mais se beneficiavam da politiggaajuica e do modelo econdmico
liberal. Suas regulagbes visavam antes estabetilsstgualdades do que corrigir
desequilibrios organizativos. Nesse sentido, comdoela ordem liberal oligarquica,
as normas que visavam regular os conflitos tipaasociedade industrial perdiam
sua eficacia nos poderes difusos e desiguais g@séd@am a “livre negociacdo” entre
capital e trabalho. Contudo, nessa livre negocia@®o poderes das oligarquias
estavam sempre assegurados de que, diante das@mlectda negatividade produzida
pelas Constituicbes liberais, um Estado desincumbig qualquer contetudo
transclassista se colocaria “em forma”. O direiad @ksultante obedecia apenas ao
doutrinarismo juridico liberal, centrando-se exslamente na prote¢do dos direitos
de propriedade.

Mais tarde, os regimes modernizadores da primegtade do século XX, os
quais codificaram as primeiras iniciativas de liegi&o social, tais como 0s regimes
de Aturo Alessandri Palma, Carlos Ibafies Del CangpBedro Aguirre Cerda, no
Chile, e de Getulio Vargas no Brasil, se por unolejraram regular “de cima” os
conflitos e estabelecer alguns estatutos de pmteedpecialmente para o0s
trabalhadores urbanos, por outro, ndo ousaram m@cquestao agraria e tampouco no

poder das elites latifundiarias. Nesse aspectoi@in o protagonismo dessas elites e

modelo classico e liberal de institucionalizacas direitos de cidadania, ndo lograra se libertar da
limitacdes que impediam um desenvolvimento maidraarho (Pinto, 1962).

10
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de seus representantes no parlamento ou na bueo@at seu duplo papel de
articular e ao mesmo tempo limitar & expansédo daiqaosocial (Morris, 1967,
Loveman, 1977; Werneck Vianna, 1999). Enquant@ddijdo processo de direcao
das politicas de industrializacdo, as elites agsadesses paises passaram a se
concentrar na obstaculizacdo das leis sociaigcpkmmente daquelas leis destinadas
a regular as condi¢des de trabalho no ca@peesultado desse processo ambiguo foi
0 atraso dessas nacdes em estender os direitesssacicampesinato, a despeito do
seu relativo avanco em estendé-los a uma partédenasgel do proletariado urbano e
das classes médias.

A precariedade politica da estratégia desenvoldistan nesses paises
também provém dessa ambiguidade. Tal estratégma salienta Norbert Lechner,
“provocou uma mobilizacdo popular legitimadora dogoesso econémico” - uma
mobilizac&o para esforco produtive e, simultaneamente, “evitou que a participacao
cidada se transformasse em uma disposicao coletibee as condigcbes de vida”,
inibindo assim as formas de contestacdo dos rumasados pelo processo
acumulativo (Lechner, 1980:03). Desse modo, a tégiea desenvolvimentista do
passado, relativamente bem sucedida no campo ecm&e converteu em pratica
dilatéria no que se refere ao projeto histéricantdegracdo das massas a cidadania.

Contudo, € nos dias de hoje que a esfera publitaxecao campo dos direitos
sociais encontra-se premida e ameacada pelasiiesiaté o momento exitosas, de
refundar a dindmica dos contratos individuais &gulds sobre os antigos estatutos
coletivos de protecéo.

Enquanto no passado a “cidadania regulada” (Sab®3d9) - que caracterizou
0 modo mediante o qual os direitos sociais foramoduzidos nos respectivos paises
- fundamentou seu discurso em uma promessa, pramovetegracdes controladas e
segmentadas no universo dos direitos sociais,dadania como consumo”, hoje em
voga, prescinde de tal promessa ao apostar nundépategracdo sem mediacoes
estatutarias e mais centrada nos requisitos deash&rSeguindo o sociélogo italiano
Alessandro Pizzorno, € a “promessa do Estado walsta” de ampliacdo dos

direitos sociais - mesmo se constituindo simbd&iestatutariamente - que deixa de

6 O conceito de “cidadania regulada”, conforme ddfirpor Wanderley Guilherme dos Santos, pode ser
generalizado para o caso Chileno. Tal como no Brasextensdo da cidadania no Chile obedeceu
critérios rigidamente estatutarios, vinculados gulacdo das profissdes (Santos, 1979). Para uma
reinterpretacdo desse conceito, a luz de sua fagaaloriginal, mas ressaltando o seu significasaoco
“promessa’ ver: Cardoso (2010).
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ter valor de eficacia com o advento dessedelo de cidadania como consumo,
cedendo lugar a “promessa da sociedade individagligue no fundo admite a

naturalizacdo das desigualdades, aniquilando desede os intentos de suplanta-las
via intervencdes deliberadas do politico (Pizzofr883).

Nessas sociedades, portanto, a integracdo no saivkr consumo, mesmo
sendo precéria e parcial para a grande maioriaogalacdo, passa a delimitar as
possibilidades do novo cidadao regulado pelas digpes do mercado. Assim, o
carater estatutario da relacado que vinculava ojéprale cidadao” do primeiro tipo
de cidadania - a cidadania regulada - ao mundoatbalho e, consequentemente, dos
direitos, fragilizou-se face aos requerimentos d®bérania do consumidor”,
afigurando-se hoje como o centro de um novo tedelaelacdes precarias e nao
vinculantes.

O que passa a definir a acédo coletiva com o adwigntchamada “cidadania
dos consumidores” sdo 0s incentivos e recursosbetions individuais vinculados a
“capacidade de pagamento”. Com isso, a solidareedattulante que consistia no
motivo do engajamento consciente das coletividadesonsecucdo dos seus direitos
sociais perde sua atratividade. A disponibilidade rdcursos econémicos e a
predisposicao pessoal em aceitar 0os riscos samam® consequéncias naturais do
engajamento individual na producéo e no consumsapaspor sua vez, a definir os
critérios de pertencimento nos subsistemas de ideger social, com o consequente
fracionamento desses subsistemas entre os “sul@dtesj, regulados por
disposi¢des publicas cada vez mais precarias, “sobgeintegrados”, regulados por
disposicdes privadas, quase personalizadas, magtaprecarias.

Esse fracionamento se constitui no cerne das nowadalidades de
organizacdo das politicas de seguridade dos pa&isegquestdo: o “pluralismo
estruturado” na &rea da saude (Londofio e Frenl§)1®% “multipilarizacdo” nos
sistemas previdenciarios (Antia e Lanzara, 201lnbd@s as modalidades de
organizacdo dispéem de programas que, de um madpartmentado e exclusivo,
cobrem desde os indigentes — 0s que devem compsoagoobreza para receber um
beneficio social - até 0os grupos com maiores reawlios, que, virtualmente, estdo
liberados das obriga¢cfes estatutérias, tipicamaasjos publicos e compulsérios de
protecdo, buscando agora precaver-se dos riscoarrargos privados e individuais

de bem-estar. Por cima desse fracionamento que umolof mascara uma
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“universalizagdo excludente”, incluindo dentro domites da pobreza os grupos
dependentes do Estado - os “incapazes de se aunofn” -, destaca-se o
“consumidor soberano”, cujas distingbes e estifivaglas formas de vida estdo
calcadas na rejeicdo ou fuga dessa esfera univews®, agora constituida de
integracdes precarias e parciais.

Com isso, abre-se uma nova perspectiva de indiNzdgdo dos esquemas de
protecdo, fundamentada nos incentivos individuasqaisicdo de uma “cesta de
produtos” para o autogerenciamento dos riscos. l@snados fundos de penséo
capitalizados e os esquemas privados de segure-ssgidnserem dentro dessa
perspectiva, desfrutando hoje de forte popularidadeambos os paises. Essas novas
modalidades de politica social, especialmente owldsl de pensdo privados e
ocupacionais, tendem a acentuar as diferentesspasi¢cdes dos individuos em
aceitar os riscos sociais como consequéncias matdeaseu comprometimento a
competitividade, quebrando os vinculos solidariage gutrora estruturavam o
engajamento das coletividades em torno dos essadietprotecao.

E importante destacar que o conceito individualilderdade, que serve de
justificativa moral para a “soberania do consumiidaxclui toda e qualquer
referéncia ao Estado e as organizagdes enquantaded coletivas. Por isso que a
justica social como contetdo do Estado € inacditdessa visdo de mundo que se
baseia num novo tratamento individualista de uniabgem densidade organizativa.
Os critérios de justica passam a ser concebid@sta de uma hipotética igualdade
de oportunidades, que sera acessivel a todos, dpsleos individuos estejam
determinados em se engajar na competicdo pelaevielm assumir 0S seus riscos.
Nesse novo enquadramento do social, encontra-sbésassfio do mercado em
neutralizar os conflitos instituintes da esfera mditico e dos direitos, mediante
imputacdo de culpa aqueles que, porventura, fraaesindividualmente.

Recentemente, tanto no Brasil como no Chile, disseise a visdo do social
mencionada acima, dando suporte a um enfoqueaeséritte gerencial e econémico
da questao social; que supde ser a exclusdo urmé@temporario e passivel de ser
debelado por altas taxas de crescimento e inse&onsumo. Mas ao se abandonar
0 projeto historico de construgdo do Estado soziab optar-se por processos de
“inclusdo” que fazem apenas progredir a granddsssal nimero de consumidores

como massa socialmente ndo condensada por mediasasitarias, tipicas do
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mundo dos direitos sociais, perde-se de vista tideeaivico da solidariedade, que é
0 elemento constitutivo da cidadania social.

As inclusdes no universo do consumo tornam-seoemidis abundantes e
massificadas, e as integracdes nos diferentes @nbistémicos mais precarias,
parciais e dependentes das sortes (ou azares)rdadoe Em consequéncia disso, 0s
cidaddos (ou os consumidores) passam a ser cakiderlpenas por seu perfil
aquisitivo. Tais consideracdes, por exemplo, vamlatente definindo os critérios de
classificacdo das classes ou estratos nessas adesgdencampados pelos discursos
dos “novos economistas da pobreza”. as categorids @, d, e..., que no limite
revelam o quanto vale o cidadd@o, iate ao primeiro telefone celulaNesse aspecto,
impde-se cada vez mai®pinido publica um modelo de estratificacdo sagesbdo a
partir de pesquisas de mercado, classificando-secidaddos segundo seu
comportamento aquisitivo

Esses critérios podem bem refletir determinadasag@es temporais nos
padroes de consumo decorrentes dos processos nameestde mobilidade social.
Contudo, tais critérios deixam de capturar o faayde grande parte dos individuos
incluidos nessas categorias sente que sua posgédoeéhamente instavel e precaria.
De acordo com Araujo e Martuccelli (2011), é exaata a consciéncia generalizada
dessa situagdo de instabilidade o que define nas dié hoje as caracteristicas
posicionais dos chilenos: “o0 sentimento de que dods posicbes podem sofrer
processos ativos de desestabilizacdo” (Araujo etudeelli, 2011:167), exceto as
posicoes situadas no tradicional topo da piramide.

O que se observa aqui é a opacidade das nova®itasegue inscrevem 0s
sujeitos, de um modo parcial e precario, nos ditee subsistemas da sociedade.
Todos pertencem @go desde que com a panacéia das “politicas do céyitahno”
as “oportunidades permanecgam abertas a todos” pblagsselgo ser inarticulado e
opaco, obedecendo na verdade a rigidas hierarguiasladas ao consumo e a
producao, os pertencimentos tornam-se instant@pabativos.

O corolario disso é que o sistema de oportunidadesforma-se em uma
maquina de absorver frustracdes e de reacendectakpas, sem que se promova
nenhuma integragdo concreta em nenhum dos subassterievantes da sociedade.
Este € o0 sentido pelo qual se manifesta a preecalée@ parcialidade das novas

inclusdes sociais no subsistema educacéao, trabséiguridade e cidadania nessas
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sociedades. E a demasiada abertura desses anibiémsicos aos requerimentos do
subsistema economia que bloqueia a manifestacagpmgsamas abrangentes do
Estado social. As oportunidades crescem concoraitarite ao decréscimo das
integracdes concretas dos cidaddos em esferaspnoaggidas, estabelecendo uma
série de paradoxos: um aumento das politicas casafigias de combate a pobreza
em detrimento da seguridade social; um aumentoaksansalarial em mercados de
trabalho flexiveis, rotativos e inseguros; uma @ate expansdo de servicos
universais publicos para os segmentos mais pobegsida pela crescente fuga dos
estratos com o0s maiores rendimentos desses serva@s a concomitante
contratualizacdo privada e individual.

Passaremos agora a compreender como essas dinasgcatio em
importantes areas pertinentes a seguridade sooml relspectivos paises, como

previdéncia social e saude.

3.1 — Chile: o quase-mercado da politica social

No Chile, as condicbes de excecdo criadas pelaoltagia de governo
autoritaria do neoliberalismo, implementada peltaddira militar (1973-1990),
inverteram deliberadamente os objetivos da pol&@mzal: de uma garantia contra a
mercantilizacdo extensiva das relacdes de trabalhon esteio para 0 processo
acumulativo.

Como um ato explicito de violacdo dos direitos &gcia privatizagdo da
seguridade, no inicio da década de 1980, ensejofotenprocesso de reconversao
patrimonial da economia, orientando a politica alopara ummodelo de quase-
mercado(Schamis, 2002)Para respaldar tal processo, uma nova Constitfmao
imposta a sociedade em 1980, cujas premissas noasddrtaleceram os “direitos
de propriedade” e acdo dos agentes econdmicos privados - incluindipesadores
comerciais de seguro - ante qualquer “ameaca”’ septada pelos interesses
coletivos. O novo sistema privatizado de seguridaoieou-se, desse modo,
consistente com os objetivos de esvaziamento ag$és redistributivas do Estado.
Este, em contrapartida, passou a minar a capacidadeao coletiva da forca de

trabalho, incentivando a estruturacéo de arranisiduais e privados de protecéo.
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A ditadura militar chilena, que implementou “pelibo&d os fundamentos do
livre mercado, terminou em 1990, mas o seu legesjzecialmente no que se refere a
institucionalizacdo de uma “politica social semaHst, ainda permanece como um
forte obstaculo as tentativas de publicizar osngogade protecdo. A despeito dos
esforcos dos governos que sucederam a ditaduravariar a orientacao privatizante
das politicas sociais, € esse modelo de quase-titegc ainda se encontra no centro
de um espaco que, em principio, deveria ser ocupeldacidadéo.

A privatizacdo da seguridade social chilena promawa verdadeiro processo
de “facil acumulacdo” ndo produtiva que além deetgriorado grande parte da forca
de trabalho mediante fortes reducdes salariaigcegmente nos momentos criticos
dos sucessivos ajustes fiscais, usurpou partefisgiiia da renda dos contribuintes
diretos da seguridade - os trabalhadores -, drenasdes recursos para fins
especulativos. Para legitimar tal pratica extegttv novo Estado subsidiario focou os
instrumentos de politica social nas necessidadesmdis pobres entre os pobres
como paliativo, enquanto o0s antigos contribuintea deguridade foram
paulatinamente se tornando os “sécios minoritartss fundos administrados pelas
companhias privadas de seguro (Salazar e Pint8).199

Estruturou-se dessa forma um verdadeiro sistembhottBngs empresariais
sobre o sistema de seguridade social. Na base detema, situam-se as empresas
meédicas reunidas no subsistema ISAPRiStifuciones de Salud Previsiohad as
chamada®dministradoras de Fondos de Pensione&FPs, que operam no mercado
previdenciario. O sistema das AFPs, implementado18®i, consiste em prover
esquemas privados de aposentadoria e pensdesddmsa fundos individuais de
capitalizacdo. Esses fundos sdo administrados ddim@eente por essas AFPs,
constituindo-se como entidades com fins lucraticpge cobram comissdes dos
segurados para o desempenho de tal funcdo. Ens lighiais, a instituicdo desse
sistema produziu resultados bastante regressiwmetsdo no que se refere as
desigualdades de género, aos niveis de cobertuiaaeciamento, prejudicando
especialmente as mulheres, os trabalhadores s@umlogrformais com o mercado de
trabalho e os setores de baixa remuneragéo.

No Chile, aproximadamente 60% da forca de trabaBtévirtualmentecoberta
por algum fundo previdenciario, sendo que 90% desbartura é ofertada pelo sistema

privado. Nesse sentido, uma das dimensdes maidepraticas € a qualidade dessa
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cobertura. Desde 1990, a cobertura previdencidltangcou em meédia 60% da
populacdo ativa, mantendo-se em um nivel similaegistrada em 1975, antes da
reforma privatizante (CAP, 2006, p.2@inda que o Chile apresente um dos maiores
niveis de cobertura previdenciaria entre os pala#so-americanos que possuem
esquemas de capitalizacdo (quadro 1), os problenesse ambito persistem,
contrariando 0s argumentos que supunham que amsispgivado conduziria a um
incremento da densidade contributiva.

As caracteristicas estruturais do mercado de trabahileno, fortemente
heterogéneo e rotativo, representam um poderosodatimpedimento a converséo de
um vasto segmento de trabalhadores em contribugstéseis para a seguridade social
(Antia e Lanzara, 2011). As estimativas oficiaidiégam que, num futuro préximo, as
aposentadorias e pensdes pagas pelo sistema ptarddoum valor muito baixo, com
taxas de reposicdo de renda inferiores as expeagatios segurados que efetuaram
contribuicbes regulares para o sistema. Assim, aoma densidade média de
contribuicdo de 53%, as projecOes indicam que €020 e 2025, o percentual de
pessoas que receberd aposentadorias e pensdésresferos valores dos beneficios
minimos, alcancara aproximadamente 44% da populegéiadade de se aposentar
(idem, 2006, p. 62).

Quadro 1 - Cobertura dos regimes privados de capitaacao —
contribuintes/PEA (%)

Pais 2005 2006 | 2007| 2008 20092010
Argentina | 23.1| 24.7| 26.1] 19.8

Bolivia 106 | 12.1| 13.2) 12.8§ 134 125
Chile 59.8 | 58.1| 60.3| 62.2 59.8 58/0
Colombia 118 | 12.7| 15.7, 17.3 18.4 189
Costa Rica |51,1 | 51.5| 53.8/ 59.1 58.0 60{6
El Salvador | 17.4 | 179 | 18.3| 19.3 186 296
México 30.8 | 31.2| 31.0f 31.7 296 285
Peru 11.2 | 11.6| 129, 13. 13.3 143
Republica |17.6 | 17.8| 19.1] 20.5 21.83 235
Dominicana
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Uruguai 256 | 275| 29,11 320 34.2 3714
Fonte: Boletin Estadistico AIOS, n.23, Jun, 2010.

Em reacdo a essas projecOes negativas, 0 goveileoccipromoveu algumas
reformas no sistema previdenciario entre 2006 €.2B@ra compensar as iniquidades
produzidas pelo sistema privado, o governo criouSistema de Pensiones Solidarias
em gue todos os maiores de 65 anos, pertencersegt@oes mais pobres da populagao,
obtiveram acesso a uma penséao basica, independstieede vinculo contributivo. No
entanto, o recebimento desse auxilio esta condidmra comprovacdo de renda do
beneficiario, constituindo-se como um beneficiaf@ado de combate a pobreza. Essas
reformas também produziram vérias medidas oriestamlaaumentar a cobertura
previdenciaria para 0s grupos mais vulneraveissbettcendo disposicfes especiais
para facilitar a entrada e a permanéncia de jovanHjeres e trabalhadores autbnomos
no sistema privado. Além disso, no intuito de apram o desempenho do sistema de
capitalizacdo, foram estabelecidos alguns incestipara a criacdo de esquemas
ocupacionais privados junto a forca de traball@mada promoc¢éo de maiores niveis de
competitividade entre as AFPs (idem, 2011).

As transformacdes produzidas por essas reformasmamdo peso relativo dos
distintos pilares do sistema previdenciario, proemmo a expansao do pilar solidario e
de capitalizacdo individual (quadro 2). A despéditdfato de o antigo sistema publico de
reparticdo ainda pagar a maior quantidade de lmio&fiele desaparecera quando se
completar a transicdo do sistema. O sistema priv@ado sua vez, se expandiu,
sobretudo para os trabalhadores formais das pegjuenmédias empresas, cujas
remuneracdes eram insuficientes para contratar egurs privado. O pilar solidario
também sofreu um incremento depois da reformajrud60% dos idosos em situacao

de pobreza (Quadro 2).

Quadro 2. Pilares do sistema previdenciarichileno (novembro 2009)

Aposentados ¢

1%

Contribuintes Pensionistas

Pilar de capitalizagao individual | 4.359.846
PensBes com garantia 727.051
estatal 58.476
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Pilar de repartigéo 98.728 781.921
Militares 162.899
Pilar Solidario
Pensé&o Basica Solidaria 814.787
Aporte  Previdenciarjo 603.496
Solidario 211.291

Fonte: Antia e Lanzara (2011)

E importante salientar que a referida reforma refiateve ao carater precario
da provisdo privada. Na verdade, ao promover medida incremento a
competitividade das AFPs, incentivando ao mesm@aoesnentrada dos trabalhadores
nessas entidades, o governo chileno praticamentncali a sobrevivéncia
institucional do sistema privado, perdendo a omidade de reabrir o pilar publico
de reparticdo, especialmente numa situacdo de fonigeceira, como a de 2008.
Apesar das medidas direcionadas a produzir maioneactos redistributivos, o
governo chileno continua a subsidiar, direta our@dmente, a provisado privada de
beneficios previdenciarios — o que demonstra, nemocsentido, uma relacdo
simbidtica entre o Estado e os fundos administrgollas AFPs, especialmente

considerando o peso desses fundos na composigaiBdin pais (Quadro 3).

Quadro 3 - Participacao dos fundos privados de caailizacao no PIB

(%)
Pais 2005 2006 | 2007| 2008 20092010
Argentina | 12.3 | 12,3 | 13,2 11,8
Bolivia 20.1 | 21.0| 22.0f 25.2| 226 28.9
Chile 63.9 | 63.2| 68.5 65.1 59.9 68.7
Coldmbia | 11.7 | 12.9| 13.4| 15.0f 14.1 16.7

CostaRica {30 |39 | 49 | 50| 59| 6.8
El Salvador | 16.4 | 19.5| 19.6| 228 255 24.1
México 63 | 7.1 8.4 7.1 85| 10.3
Peru 123 | 14.2| 20.5| 17.5 158 17.7
Republica | 1.7 1.7 2.2 2.9 3.7, 4.7

Dominicana
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Uruguai 14.8 | 13.1| 145 14.3 12.0 14.3
Fonte: Boletin Estadistico AIOS, n.23, Jun, 2010.

O sistema de quase-mercado da politica social nghiée caracterizado por
praticas empresariais agressivas de captacaoatdetdis e de extracado de recursos.
Os excessivos gastos em propaganda, as comisdiresla® pela captacdo de novos
clientes, bem como o pagamento de juros, lucrosheneficios, obrigam essas
empresas a diminuir constantemente a qualidadeselnscos ofertados aos seus
“clientes” e a aumentar suas “taxas de extraca@heficiando-se ainda dos
incentivos e subvencdes fiscais do Estado. Essaaldgacional das subvencgdes
estatais ao incremento da atividade privada tamiéira entrever que os custos de
manutencao do quase-mercado da politica soci@nzhddo bastante altos, sobretudo
num cenario de recorrentes crises ciclicas, demnentos das taxas de desemprego,
de competicdo aberta e predatoria, e de uma p@&ub filiados de lento ou quase
nulo crescimento (devido a existéncia de um mercddotrabalho precario e
altamente rotativo).

E por todos esses fatores que a subvencdo fisc@isthdo torna-se uma
garantia imprescindivel a solvéncia financeira @gessmpresas, mesmo que elas
operem mediante uma logica de competicdo predagdda exclusdo de clientelas.
Assim, em momentos de crise e de baixa capacidadatiea dessas empresas € 0
Estado quem arca com o0s custos de sua operacad@anmeediubsidios diretos e
indiretos. Contudo, € nos momentos de bonanca etoadque a relacdo de
dependéncia estrutural do subsistema privado emgaelao Estado se inverte. Nos
periodos de crescimento econdmico e de aumentengegabilidade quando as
taxas de lucro (extracdo) dessas empresas se megiivamente altas, os fundos
administrados pelas AFPs podem operar com relatgrasis de liberdade nos
mercados financeiros, atuando como verdadeirascegerinanceiras com alta
capacidade de investimento dentro e fora do pagigpoEanto, como fatores de
“dinamizacdo” do modelo econdmico chileno. Obviateegue essa dinamizacgao
encontra seu limite na proxima crise ciclica quegltiz a pé” os investimentos dessas
companhias, vindo o Estado novamente a socorré-las.

A atual crise financeira, por exemplo, tem dentat a ilusdo de que os

fundos privados de aposentadoria sdo capazes aetigar suposta seguridade que 0s
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consumidores (cidaddos) buscam ao aderirem a dégsdes. Com a crise, as
principais empresas de seguro que operam no melicdéeimacional cairam na
insolvéncia. Isso pode ser evidenciado recentenpaitecrise de liquidez da gigante
companhia estadunidense de segukoterican International Group AIG e pela
gueda de mais de 90% do preco das acdes daRNit&jpal Financialse Metlife. As
trés ultimas seguradoras concentram mais da medtsdeendas vitalicias do mercado
de previdéncia privada no Chile (Riesco, 2012).

Em suma, a logica predatdria da politica sociabjdase-mercado no Chile
leva a situacOes bastante paradoxais: a necessatasheulativa do patronato de
“‘minimizar” os custos trabalhistas - ndo obstantéatm de o Chile ter um dos
menores custos trabalhistas por produto - entraflagrante conflito com as
necessidades também acumulativas das companhiasegdeo de “maximizar’ o
numero de contribuintes regulares para 0s esqu@miados e ocupacionais de
previdéncia.

E, nesse quesito, cabe salientar o fato de quedgrparte da populagéo
chilena estd aguém de arcar sozinha com as pesaddsbuicbes para 0s
subsistemas privados - o que nos ultimos anos eerorsstituindo no principal fator
de desfiliacdo dos esquemas previdenciarios, samshdo parte consideravel da
populacdo idosa em virtual candidata aos prograiaadivio & pobreza.

3.2 - O privatismo na Seguridade Social brasileira

No final da década de 1970 e até 1988, o Brasiirdamn na contramao dos
movimentos dedesconstrucdodo Estado social. Nesse periodo, diversos atores
politicos e sociais se articularam em torno de uwotgsso de mudancgas, visando
restabelecer a democracia e consagrar as bases distama de protecéo social. O
ponto culminante desse processo se deu com a agda da Constituicdo de 1988,
gue além de ter resgatado a legitimidade do Estizdaeocratico - perdida com o
regime autoritario (1964-1985) - instituiu em sextd um capitulo inteiramente
dedicado aos direitos de seguridade social. Comva onstituicdo, o legislador
brasileiro conferiu ao conceito de seguridade $acia sentido vinculante que, em

principio, deveria assumir upapel dirigentenas relacées Estado/sociedade.
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E nesse sentido que o artigo 194 da Constituic8erBkinova ao instituir que
a Seguridade Social compreenden‘conjunto integrado de iniciativas dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a asseguralirestos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia socialAinda no que se refere ao plano normativo, o
texto constitucional conferiu amplas garantias @eitd a saude: A saude € um
direito de todos e um dever do Estado, garantidaliame politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doedeaogitros agravos e ao acesso
universal e igualitario as acbOes e servicos paraa Soromocao, protecao e
recuperacdo, servicos e acdes que sdo de relevgniidica (arts. 196 e 197). O
Estado e a sociedade aqui estariam juridicamentaildos em torno da promocéao
de ac¢les integradas e publicas de saude.

Assim, no caso brasileiro, ao contrario do Chike,narmas constitucionais
referidas aos direitos de protecao social dos éoderam alento a um processo de
ampliagdo do Estado social. Tais normas mantivéngantos os estatutos de protecéo
social vinculados ao direito do trabalho. Na canfia dos processos de
desregulamentacéo das protecdes, o direito dohaba preservado pelo legislador
brasileiro como instancia de “vertebracdo” da ptémcia social e novos atores foram
incluidos no universo previdenciario, com espededtaque para os trabalhadores
rurais. O salario minimo foi mantido como piso delexacdo do reajuste dos
beneficios previdenciarios e demais auxilios amsishis. No ambito da saude, a
principal inovacdo se deu com a criacdo do Sist&hmiao de Saude — SUS (Lei
8080/90), que instituiu um sistema publico baseamoprincipios da universalidade,
integralidade, intersetorialidade, humanizacdo secel®ralizacdo das prestacOes
sanitarias, prevendo ainda a participacdo da caradei na gestdo e controle social
do sistema (Lei 8.142/90). Na assisténcia soc#élps beneficios foram criados para
conferir prote¢cdo aos grupos mais vulneraveis,mpdaglos eles instituidos como um
direito social] a exemplo do programa Beneficio de Prestacaoiftaata - BPC,
estruturado no ambito da Lei Organica de Assistéé8ocial — LOAS.

No entanto, apesar do inegavel impacto redistubutias prestacdes publicas
de protecdo nesses mais de vinte anos de vigémciahdmada “Constituicao
cidadd”, os direitos sociais relacionados a segded sofreram significativos
retrocessos. Desde o inicio da década de 19932l Bem se defrontando com uma

série de tensdes e impasses que se manifestanivecsod setores que compdem o
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seu sistema de seguridade social. A mais signifecatessas tensfes, e também a
mais emblematica para o presente estudo, se wenficambito das politicas de
salde. E nesse setor que podemos observar uma disdeepancia entre os
principios constitucionaigue orientam essas politicas e saidade operativa

Sabe-se, por exemplo, que o Sistema Unico de SaBds, apesar de publico
e universal, convive com um subsistema privado enstante crescimento. Desde
gue o referido sistema fora implementado, em 1896esfinanciamento do setor
publico de servigcos, bem como a auséncia de regmkR©Ao para tornar mais
efetivo o seu financiamento, se tornou um fendneanstante, contribuindo para a
precarizacdo dos servigos oferecidos pelo sisténaesfinanciamento do SUS,
consequente ao compromisso dos sucessivos gowssnoe contingenciamento de
gastos sociais e “desconstitucionalizacdo” do Oegdmn da Seguridade Social,
comprometeu de fato a premissa de universalidadeaaksso a saude. Esse
desfinanciamento da prestagédo publica, curiosamentdrasta com 0s incentivos
governamentais, diretos e indiretos, ao fortalentme&lo mercado de proviséo de
servicos privados, configurando um caso classicdpdeatismo sub-repticio” de
uma prestacao que, em principio, deveria se paataniversalidade.

A magnitude do privado no sistema de salde brasifmde ser constatada
pelas proporcionalidades entre o gasto publicoieago na composicao total do
gasto em saude. O gasto total em saude, no Brasiesponde a 8,4% do PIB, o
gue nao € pouco se considerarmos 0s paises comsmomeivel de renda e
desenvolvimento. Mas o que diferencia o pais, eexi algo paradoxal, € que a
participagdo publica no gasto total é bastanteab@®% do gasto total), a despeito
de o pais possuir um sistema publico e universgbasicipacdo privada, por sua
vez, € muito alta (56% do gasto total), revelama#sse aspecto, a forte dependéncia
da populagcdo das prestacOes ofertadas pelo sew@d@rde servicos: insumos,
medicamentos, planos de saude, clinicas e hosprigedos. A composi¢ao publica
do gasto em saude no Brasil, em relacdo ao PIBit® lmixa, especialmente quando
comparada a de paises que contam com sistemasidi g&m cobertura universal
gue, em média, é de 6,5% do PIB (Ver grafico abaikbesmo entre os paises
latino-americanos, com renda per capita acima d& 8300, o Brasil exibe niveis

baixissimos de gasto publico em saude.
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Gréfico 1 - Participacdo do gasto em saude no PIBpaises com sistemas

de cobertura universal e atendimento integral
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Contudo, essa hegemonia do privado no sistema l#e darasileiro nao se
revela apenas pelo padrdo de gasto. Tal hegememidongas raizes histéricas. Ela
decorre propriamente do modelo de assisténcia wmédidotado pelo pais,
especialmente a partir da década de 1960, qudegimi a producdo privada de
servicos de saude no ambito das instituicbes pratidrias do Estado. Esse modelo é
responsavel, em grande medida, pela forte segn@&ntaestratificacdo do sistema de
saude brasileiro. Mais tarde, com a criagdo do ®UBodelo em questdo ndo pode ser
superado em razao da presenca dos interessessligadmpresariamento da sagde
0 recém-instituido sistema publico passou a convo@m um sistema privado

“complementar” em constante expansao.
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Assim, a publicizacdo do sistema de saude brasiairse constrangida desde
0 inicio pela predominéancia dos interesses privadodrea médica. O SUS néo logrou
reter os grupos que poderiam vertebrar socialmerdistema e a forca de trabalho
organizada permaneceu dentro de arranjos ocup#&iomae privilegiaram a
contratacdo de planos privados de saude no andsterdpresas. Frente a ofensiva dos
interesses privados, a defesa do sistema publiceadde dependeu inteiramente da
comunidade profissional ligada ao Movimento de Re#o Sanitaria, e de alguns
parlamentares e técnicos do governo comprometigidsacsaude publica.

Segundo Ligia Bahia (2005), o progressivo afastameto SUS das
concepcOes de universalizacdo do sistema e das asmanciamento da Seguridade
Social, ao longo das duas ultimas décadas, seoreglpartir de trés dimensdes
fortemente interligadas: 1) a extingdo da contg@aidireta dos trabalhadores formais
e das empresas para 0 SUS, no inicio da décad200e due aprofundou mais ainda o
fosso entre o mercado de trabalho e o sistemacoibk salde; 2) as politicas de
contingenciamento do gasto social, combinadas asbi@ das empresas de
comercializacdo de planos de saude, contribuirara paprivilegiamento de uma
abordagem que passou a associar 0s servi¢cos de aasicritérios de “eficiéncia do
mercado”, vinculando eomplexidade de tais servicos a capacidade de magardas
clientelas; 3) os subsidios e dedugfes fiscaistindel®s tanto aos segmentos da
populacdo que contratam planos privados de saude dambém asempresas
empregadoras que oferecem esses mesmos planosusosnspregados, além de ter
intensificado a légica de desfinanciamento no siat@ublico, incentivou a expansao
dos planos de saude (Bahia, 2005: 434-435). Emideragdo a esse Ultimo aspecto,
cabe salientar que os governos passaram a contabersencdes fiscais como
importantes medidas de alivio as demandas da prmuns servicos do SUS.

Contudo, é a partir da década de 1990 que os $sEgeprivados no campo da
assisténcia médica, antes diretamente vinculadpseddéncia social, se deslocam
para outras esferas decisorias - conselhos técaicossultivos, ministérios ligados a
area econdmica do governo, agéncias reguladoradfDetde entdo, a primazia de tais
interesses vem conduzindo a um viesamento da p&odde politicas para o setor,
acarretando medidas que sub-repticiamente favoracexpansdo desse mercado. Em
1998, o mercado privado de planos de saude é famémregulado pelo Estado,

através da criacdo de uma agéncia reguladora psgtoo No entanto, essa regulacao
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tem-se provado débil, desenvolvendo-se de um moaktidulado aos objetivos de
publicizacdo do sistema de saude. Quanto a essetaspabe salientar que o cidadao
(consumidor) também se vé adversamente afetadoqgbetta privada de servicos
meédicos, em vista das praticas seletivas que aadgas privadas de planos de saude
frequentemente utilizam para selecionar suas elent A despeito do marco
regulatério em questdo, os planos privados de sadictnuam a estender sua oferta
diferenciada para uma parte importante da populag&tuindo as “novas classes
médias” e a forca de trabalho organizada, expaneiedsignificativamente na ultima

década como consequéncia do aumento de renda diagép (quadro 5).

Quadro 4 - Beneficiarios de planos privados de asséncia médica (Brasil 2000-

2011)
Periodo Planos Planos Outros Total
Coletivos Individuais
Dez/2000 10.714.222| 5.575.052 14.416.060  30.705.334
Dez/2001 13.098.358| 6.438.769 11.595.234  31.132.361
Dez/2002 15.505.261| 7.049.698 8.550.29 31.105.254
Dez/2003 18.990.807| 7.750.850 5.029.540 31.771.197
Dez/2004 22.086.971| 8.300.231 3.286.398 33.673.600
Dez/2005 23.539.121| 8.594.633 2.877.238 35.010.992
Dez/2006 26.234.812| 8.777.924 1.957.583 36.970.319
Dez/2007 27.935.650| 8.921.664 1.876.105 38.733.419
Dez/2008 30.136.243| 8.860.481 1.717.884 40.714.608
Dez/2009 31.395.790| 9.037.617 1.656.253 42.089.660
Dez/2010 34.740.694| 9.453.329 1.406.622 45.693.122
Set/2011 36.152.682| 9.656.863 1.199.343 47.008.888

Fonte: SIB/ANS/MS — Caderno de Informac¢do da Salde Sugoiéam, 2011

Apesar da mudanca de orientacdo do sistema de daadéeiro com a
Constituicdo de 1988 e com a criacdo do SUS, aaofde servicos permaneceu
fortemente segmentada, guardando algumas de sw@atecisticas essenciais, como a
preponderancia dos prestadores privados de sergigoslualizacdo do atendimento.
Essa dualidade, atualmente, se reflete no fataideg objetivos de universalidade do

acesso da populacdo as acfes em saude se pautamagliigica de racionamento de
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recursos, permanecendo focados nos segmentos ohaésmla populagdo. Os critérios
de “universalidade” aqui sdo ponderados mediardeumentos seletivos que buscam
adequar a demanda dos segmentos mais pobres a omomde prestacdes
assistenciais.

Com isso, 0 publico no campo assistencial é corddoma uma visdo que o
relega ao “atendimento a pobreza” e o privado sasgéan como a Unica esfera capaz
de atender os designios do individuo conscientesubes preferéncias enquanto
“consumidor soberano”. No entanto, essa visdo taméé&esponsavel por ocultar a
percepcéo da “pobreza do privado”. Nesse aspeab® ainda ressaltar que grande
parte da populacéo brasileira, dependente dos planeados de saude, encontra-se
desprotegida frente as praticas de selecdo deuidizadas pelas operadoras privadas
para selecionar suas clientelas. Em suma, € endeidesse deslocamento ao privado
que as politicas de saude no Brasil se encontnaamante premidas a se especializar
numa oferta de servigcos seletiva e pautada naeddexcao entre cidadaos (pobres),
dependentes do subsistema publico, e consumidengsudos privados de saude.

Conclusao

Mediante os aportes conceituais da teoria dovsasteeste trabalho procurou
demonstrar que a crescente autonomizacao e expdosa&ubsistemas econémicos,
no atual cenario de financeirizacdo das econon&s, produzindo efeitos bastante
prejudiciais asdindmicas autoconstitutivas de protecdo referidas subsistemas
juridicos e de seguridade social.

Vimos, no entanto, que nas sociedades periférioaBrdsil e do Chile esses
efeitos sdo adensados pela natureza precarisagehdta vigéncia dos direitos sociais
de cidadania, considerando certa tendéncia hiatoie os requerimentos
hiperprodutivos do subsistema econdmico, referi@aslusivamente as trocas
mercantis, sobreporem-se aos codigos normativagemleducédo das operacdes do
Estado social em ambas as sociedades.

Como comentario final, cabe ainda mencionar umgsse presente nas duas
sociedades relacionado a crescente privatizacdoshos sociais que parece acentuar
essa tendéncia. Tal processo parece estar naaaigcdnte onda de protestos em

ambos os paises, recolocando no centro do debktiegpa importante questdo do
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alcance e efetividade dos direitos sociais. Estelsem dizer, s6 podem se tornar
efetivos na eminéncia de um Estado que percebamdiitas sociopoliticos como
elementos constitutivos de sua transformacdo deiicar E essa transformacéo
somente sera concretizada caso os direitos sawaigespectivos paises adquiram
faticidade programatica, integrando verdadeiramastexpectativas da populacdo ao
seu universo assegurador.

A privatizacdo do risco, por sua vez, relacionacee a auséncia desse
universo, responsavel pela recente onda de destamtento e mal-estar social.
Resta saber se este protesto, ainda difuso em csuasteristicas, levara a uma
crescente politizagdo da sociedade em torno doasteln direito social ou a uma
espécie de frustracdo, decorrente de uma ideidarttasdifundida em ambas as
sociedades, que tende a culpabilizar o individuospa fracasso em se “autogerir”

em se “autofinanciar” face aos riscos.
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