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APRESENTAGAO

O problema abordado neste livro ¢ central no debate politico contemporineo, pois
afela diretamente as rotinas colidianas dc todos nds. Trata-sc do sistcma de instituigdes
juridicas ¢ politicas de protegdo social, ¢ scu objetivo central € aprescntar o padrio la-
tino-americano de scguridade, analisando suas origens, forma e tendéncias de desen-
volvimento.

A discussdio nfo pante de um parametro idcal. pré-concebido e abstrato, que pas-
teurizaria a varicdade histérica ¢ produziria uma cxplicagio normativa no sentido mais
estrito de termo. Ao invés disso, a autora utiliza scu amplo conhecimento de varias ex-
peniéncias concreta a partir de um ponte de vista histérico comparativo, fazendo surgir a
singularidade do "modclo Jatino-americano” no contraste com a evolugdo da protegdo
social nos paises cenirais (Inglaterra, Alemanha ¢ Estados Unidos), ¢ no proprio con-
fronto das especificidades que caractcrizam a scguridade nos principais "casos” do
hemisfério sul (Argentina, Brasil. Chile ¢ Uruguai).

A argumeniagdo, porianto, gira em tomo de come € por que s¢ produziram as
politicas sociais que vieram a se cristalizar em um conjunto dec instiuigdes juridicas e
politicas de protegdo social. ¢ qual o significado histérico destas. O ponto de partida ¢ a
caractcristica basica da constitui¢io do Estado moderno: a diferenciacdo entre Estado ¢
sociedade, de que as politicas publicas participam como uma mediagdo necessaria. Do
confronto entre as difcrentes tradighcs 1eoricas de compreensdo daquela dicotomia, a
aulora conslroi um rico ¢ multifacetado quadro de referéncia analitico. De um lado. pde-
sc em quesido a naturcza do Estado, o que Jeva a investigacdo historica das difercnics
modalidades de transigio para o capitalismo. De outre lado, a atengdo volta-se também,
para os modos de produgfio da cidadania ¢ scus conteidos, remetendo s transformagdes
na "questdo social” que levam a incorporar a pobreza como um problema. E, finalmente,
o estudo também ¢ levado a se deter na relagfio do Estado com scus cidadios, na medida
em que as politicas sociais cxpressam a materializagio de uma dada corrclagiio de forgas,
consolidando-se como "um aparato politico-administrativo-prestador de servigos com
uma dindmica de funcionamento propna”.

A tcmdtica do livro, portantio, se desemvolve como um amplo painel histdrico da
intcragdo entre a esfora econdmica ¢ a esfera politica, guiado por um foco cspecifico;
trata-sc de acompanhar "o surgimento dec novas demandas sociais bem como os determi-
nanics responsaveis pela constituigdo de difercntes padrdes de incorporagio de tais de-
mandas emergentes, através das politicas estatais”. A claboragiio analilica dos miltiplos



problemas que permitem apreender esta evolugio converge para o que talvez possa ser
considerada uma das teses fundamentais defendidas pela autora. Em suas préprias
palavras, "o desenvolvimento da politica social, como movimento histérico da con-
tradi¢dio no capitalismo, alterou: de forma irreversivel a separacio formal entre politica e
economia, requerendo novos fundamentos para o exercicio do dever politico”.

A andlise desses "novos fundamentos” no que diz respeito as especificidades de
sua evolugdo na América Latina conduz a uma conclusio ferozmente (e corajosamente)
critica, que vale a pena reproduzir, "A tendéncia obscrvada na realidade regional (...) in-
dica uma adequagdo dos mecanismos de politica social a uma segmentago da sociedade
{...). Mais uma vez a politica de protcgio social, configurada na engenharia da seguri-
dade social, ¢ chamada a resolver o dilema primal da auséncia de integracdo da nacio-
nalidade, portanto a fragilidade estrutural do Estado-nago. Noviriente, a tnstitucionali-
zagdo da cidadania, como condigdo de possibilidide de garantia do exercicio do poder
politico ¢, paradoxalmente. a negagdo da cidadania enquanto igualdade juridico-politica
bdsica (...). A contradigio entre a emergéncia de uma consciéncia cidadi, com uma in-
tensidade nunca vista entre nés, e a reificagdo da existéncia de Estados sem cidaddos, em
um projeto de readequagio do padrdo de protecdo social em direo a uma inclusdo scg-
mentada, adia mais uma vez o enfreniamento da questdio fundamental da protego social:
a constituigdo plena de uma comunidade nacional democritica”,

Para além da abrangéncia e do rigor da andlise empreendida, um dos pontos
fortes deste trabatho estd no fato de que 2 autora ndo s¢ furta  polémica, nos varios cam-
pos de' sentido deste termo. Primeito, aceitando o desafio académico de construir um
ponto de vista tedrico com forga suficiente para enfrentar os inievildveis quesuonamen-
tos. Segunde, porque, ndo como parte da interpretacdo construida, mas como scu hori-
zonte exterior, estad presente um elemento — nunca consensual '~ de orientagio para a in-
tervengdo politica, isto ¢, para a transformagdo das esttuturas de protéglio social anali-
sadas. Por isto mesmo, em terceiro tugar, como a citac3io acima demonstra, o livro acaba
explicitando ~ de forma competente e bem fundaméntada ~ a posicdo da autora nos
préprios termos do debate contemporanco sobre o explosivo téma que aborda.

Estas cafacteristicas tornam o livro de leitura obngaténa para todos quantos
queiram entender ¢ inférferir nos rumos da Seguridade nos pajses tatino-americanos, in-
dcpcndemememe de suas formagdes profissionais ¢ convicgdies politicas.

L. A. Machado da Sitva
© (IUPERJ ¢ IFCS/UFRJ)
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CAPITULO 1

A NATUREZA DO ESTADO CAPITALISTA E DAS
PoLiTICAS PUBLICAS

A anilise da intervenc3o do Estado nas qucstdes sociais, através das chamadas
politicas sociais, tem como coroldrio a cxisténcia de uma relagio de direito positivo que
se estabelece entre o cidaddo e o seu Estado. Ou seja, a intervengfio estatal via politicas
sociais, regulando ¢/ou propiciande condi¢tes de manutenglo e reproducio de uma par-
cela da populagdo, ¢ considerada uma fung3o intrinseca ao Estado modemno, configu-
rando padrdes de direitos sociais préprios a cada nagdo.

A emergéncia da concepedio de cidadania como um conjunto de dircitos
atribunidos ao individuo frente ao Estado nacional &, pois, produto do desenvolvimento
do proprio Estado capitalista, requerendo portanto uma andlise da natureza deste Estado
para sua compreenso integral. "A transformagiio do direito em uma fungdo estatal pela
generalizagdo e equalizagdo juridica no conceito de cidadania ¢ parte da transformagio
que se di com a expansio da ordem burguesa, em substituicdo & concepgdo anterior de
direito restritivo ¢ punitivo, emanada da organizagio social estamental® (Simdes,
1979:62). :
Ao mesmo tempo, como procuraremos demonstrar ao longo deste trabalho, a es-
fera do social constitui-se em /ocus privilegiado para se desvendar a contradigdo princi-
pal que movimenta esta sociedade. Isto porque a crescente intervengdo estatal por meio
das politicas sociais ¢ em si mesma a manifestag3o da natureza contraditéria do capitalismo,
que tem origem na necessidade do Estado de atuar como forma de atemuagiio dos efeitos
mais destrutivos da ordem capitalista sobre os fatores de produgdo, mas cuja intervengdo
torna-s¢, por sua vez, elemento de potencializagiio e agudizacio da contradigio basica
deste modo de produgdo entre a socializag@o das forcas produtivas ¢ a apropriagio pri-
vada da riqueza social. .

A prépria designacdo, politica social, evidencia mais do que uma inconsisténcia
terminolégica, apontando para o micleo contraditério que assinalamos, ao sc fazer uso
de um poder alocativo e coercitivo para sc¢ reorganizar as relagbes na socicdade.

~ Em outros termos, a difcrenciacdo necessaria que leva a scparagdo de uma esfera
do politico, que se consubstancia como poder estatal, vai requercr, na plenitude de scu
exercicio, o estabelecimenio de mediagdes entre Estado ¢ sociedade, dentre as quais des-
tacamos a cidadania, ‘ '
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A tcoria politica classica tratou de dar conta desta diferenciago, buscando os fun-
damcntos do excrcicio do poder politico na contraposi¢do entre interesses individuais ¢
bem piblico (matriz libcral) ou na subsungfio do Estado & dominagdo institucionalizada
de classe (matriz marxista). Em ambos os casos. e por diferentes razdcs, mostraram-sc
incapazes de compreender as transformagdes que, a partir do desenvolvimento das me-
diagdes entre as esfcras do phblico e do pnvado. representadas pelas politicas publicas,
altcrariam de forma crucial a propria naturcza do Estado.

Em outras palavras, o debale conlempordneo demonstra que a compreensio
tedrica da naturcza do Estado moderno emerge da possibilidade de andlisc da emcrgén-
cia da esfera do social. como expressdo das contradigdes que requercram mediagdes a
partir da comunidade, nas formas fenoménicas diferenciadas em Estado ¢ socicdade.

Esta é, cm resumo, a tesc que preicndemos defender neste livro e que requer, ini-
cialmente, a caracterizagio da relagio entre Estado e Sociedade, ou scja, uma andiise
das concepgdes tedricas que clucidam a natureza do Estado capitalista, bem como o en-
tendimento das mediagdes que o perpassam. Dentre estas, nosso intercsse estard focali-
zado no desenvolvimento da cidadania.

A compreensdo do Estado modemo passa pela definicdio dos clementos que o diferen-
ciam das formas antcriormente existenics de poder politice. Segundo Gruppi (1980:7),
poderiamos caracterizar o Estado moderno como 0 poder politico que se exerce sobre
um territorio ¢ um conjunto demografico. Este Estado, que supde um governo unitdrio ¢
cujo poder sc excree em nome de uma nagio (um povo ¢ um temitério), (cm na sua so-
berania plena e em sua separagdo da sociedade civil, os principais elementos difcren-
ciadores das formas que o precederam.

Em outros termos. a sobcrania plenra do Estado moderno reside na sua ndo-sub-
missdo a qualquer outra autoridade existente na socicdade como fundamento do dever
politico e condigfio de exercicio do poder. A distingfio entre Estado e sociedade civil diz
respeilo 4 scparagio que se processa entre a esfera do poder politico ¢ a esfera produtiva
onde vigoram os intercsses ccondmicos particulares, encontrando-sc¢ na polarizagio
piblico/privado a expressdo deste fendmeno.

E na andlise destas duas caracteristicas fundamentais do Estado capitalista que
vamos buscar clucidar a sua natureza singular, j& que, ademais de clementos dileren-
ciadores. sdo condicdo de possibilidade do exercicio legitimo do podcr politico. Difercn-
tes tcorias politicas do Estado tém tratado estas quesldes, jd que se reconhece que ai
residina o cermc desta construgdo politica que ¢ o Estado capitalista, cmbora cada
abordagem tedrica lhes atribua diferentes cslalutos tedrico e politico.

Nosso objetivo serd buscar compreender como sc processa a diferenciagio que
permilc scparar uma csfcra piblica da socicdade no capitalismo - entendendo a natureza
¢ limites desia separagéic — bem como tratar de elucidar o processo pele qual estas duas
esfcras se imbricam novamenic em uma dimensio denominada politica social. anali-
sando esta dinimica como movimentos ¢ desenvolvimento das contradigdes sociais.

Habermas (1984:15) entende quc as origens da esfera piblica remontam aos gre-
gos —onde a polis cra a csfera comum dos cidaddos livres e sc scparava da vida particu-
lar de cada individuo — ¢ ao Dircito Romana, onde a esfera piblica foi tratada como res
publica, 1endo no emanto alcancado institucionalizagdo juridica e aplicagdo processual
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especifica com o surgimento do Estado moderno. Apesar de reconhecer a dindmica atual
como sendo aquela na qual sc evidencia a diluigio dos fundamentos da esfera publica, o
argumento central de Habermas (1984:17), com o qual concordamos, € que "a esicra
publica continua scndo, sempre ainda. um principio organizacional do nosso ordena-
mento politico”, continuando a apresentar uma auténtica forga normativa,

Bobbio (1987) também toma as dicolomias publico/privado, economia/politica,
Estado/socicdade como cruciais na historia do pensamento politico, podendo através de
sua analise confrontar tcorias em relagiio as antiteses identificadas.

O impontante a reter de tudo isso ¢ que a socicdade capitalisia, com o surgimento
do Estado modemno, cristalizou a diferenciagdo entre duas esferas que dariam conta da
distingdo ficticia que se ¢stabelece com relag3o ao proprio individuo, tomado como bur-
gués que cuida dos seus intercsses privados, ¢ como cidaddo quando as pessoas privadas
se reiinem cm um pablico para atender ao interesse da sociedade (Bobbio, 1987:17 ¢
Habcrmas. 1984:74).

E por isso quc acreditamos scr possivel tomar cstas dicotomias fundamentais
como fios condutores que nos periitirdo recoriar a teoria politica do Estado. idenifi-
cando as principais matrizes de pensamento quc tratam de clucidar a naturcza do Estado.

Mais do que aplicar a anilisc da naturcza do Estado ao campo das politicas so-
ciais. 0 que s¢ prelende ¢ compreender o campo social como parte intrinsccz ¢ funda-
mental das transformagdes do proprio Estado. através das profundas modificagdes «a re-
lagdo Estado/socicdade, em diregdo a constituigido de um Estado ampliado. A construgido
de solidos sistcmas de protegdo social na fasc atual do capitalismo csta longe de ter
acabade com as dicolomias anicriormenic mcncionadas como co-constitulivas desta
forma de organizagdo social e exercicio do poder; por outro lado, a emergéncia dos siste-
mas dc bem-estar social como produtos das politicas pablicas oricntadas A reprodugio
social ¢ ccondmica das classes expressa a insuficiéncia das dicotomias antcriorcs para
dar conta da dindmica das rclagdes sociais.

A acentuagdo das contradigdes entre o arcabougo juridico ¢ institucional e as ne-
cessidades colocadas ao nivel da reprodugio social ampliada csta evidenciada na consti-
tuigdo dc novas pralicas sociais. novas cspecializagdes disciplinares ¢ novas abordagens
tedricas que buscam superar a rigidez imposta pelas dicotomias, como, por exemplo, na
recomrenie afirmagdo da manifestagdio de processos simultdncos de publicizagio da
economia ¢ privatizagdio do Estado, cuja expansio consolidar-sc-ia na emergéncia de
uma esfera social repolitizada (para usar a tcrminologia de Habcrmas, 1984:170), ¢ ex-
pressar-se-ia de forma juridica na constituigo do ramo do Dircito Social. para dar conla
das quesides que fogem atualmenic ao &mbito quer do Dircito Publico, quer do Dircito
Privado.

Para além dc um fendmeno identificado com a etapa atual do capitalismo
avangado. ¢ prcciso ter cm conla quc a separagdo cntre as csferas do econdmico ¢ do
politico. embora condiglo para © cxercicio do poder e da dominagdo capitalista, funda-
mentardo a aulonomia relativa do Estado, s6 pode ter efetividade na medida em que in-
troduza a igualdade juridico-politica, cxpressa no funcionamento da esfera da circulacho.
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Assim, a possibilidade de comprecnsdo da natureza do Estado, para além das
fungdes increntes 4 reproducio capitalista, requer a inclusdo das condi¢des de exercicio
do poder, através da consideragiio da sua institucionalidade, das formas de representaco
e dos processos de mediagio.

Tendo em conta estas observagdes, a anilise do debate contemporineo sobre a
naturcza do Estado encaminha, na segunda parte deste capitulo, a formulagfe de algumas
proposicdes analiticas, com vistas a detcrminar a especificidade das politicas sociais na
reprodugdo do Modo de Produgdo Capitalista'.

O DEBATE CONTEMPORANEO

Desde os anos 50, com as profundas transformagdes que vinha sofrendo o capi-
talismo nos paises industrializados, especialmente no que diz respeito A crescente inter-
vengdo estatal na economia e ao desenvolvimento de poderosos sistcmas de protegio so-
cial, houve uma retomada da discussio acerca da natureza do Estado capitalista, nfo apenas
no interior da corrente marxista, mas também com seus interjocutores. O que s¢ observa,
desde entdio €, além da preocupagdo com a questdio do Estado, uma permeabilidade ao
debate ¢ absorgdo de instrumentos conceituais oriundos de outras correntes tedricas, de
tal forma que fica até mesmo dificil caracterizar os pensadores atuais como marxistas
{como Offe, Habermas ou Przeworski), apesar de sua inegavel contribuicdo 4 concepgdo
marxista do Estado. Assim, pode-se dizer que o debate acerca da natureza e das fungdes
do Estado capitalista, entendido a partir da luta de classes, tem-se intensificado ¢ apro-
fundado, mesmo que estc movimento tenha implicado em uma indefinigdio dos contomos
e limites da propria correnic marxista®,

Tomando como eixo condutor a dicotomia Estado/sociedade, podemos agrupar as
difercntes posi¢iics tedricas que s¢ apresentam nesie debate, visando compreender anali-
ticamente a emergéneia das mediagbes que se configuraram como a esfera do social.

O ESTADO COMO INSTRUMENTOQ

Esta vertente interpretativa, fundameniada na concepgdo leninista na qual o
Estado sc acha reduzido a um instrumento da classe dominantc na consolidagio de sua
dominagdo politica ¢ exploragdio ccondmica, encontra no debate coniemporinco uma

1 Seria justo observar, como o faz Therborn (1986), que as politicas sociais n2o existem apenas neste
Modo de Produgiio, sendo mais bem caracleristicas de todas as sociedades de mercado ¢ da incapacidade
desde dar conts dos problemas da reprodugdo humana. Ne entanto, dados as nossas concepgdes — a
serem tratadas neste trabalho — sob as relagdes entre a produgio econdmica ¢ as formas juridico-politi-
cas, seria demasiadamente impreciso, historicamente ambivalente ¢ teoricamente vazio o tratamento das
politicas sociais dax sociedades de mercado. de uma forma genérica.

2 Segundo Anderson (1987:17), "a teorin marxista, aplicada i compreenado do mundo, sempre pretendou
uma unidade assintdtica com uma pritica popular capaz de transforma-la. Portanto, a trajetéria da teoria
tem sido sempre detlerminada primari te pelo destino dessa pritica”.
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atualizagdo que poderiamos denominar politicista, com o trabalho de Miliband, ¢ outra
economicista, com os estudos do CME - Capitalismo Monopolista de Estado. .

Miliband (1972), estudando o Esiado mas sociedades capitalista dese:wolvsdas -
que se orgulham de ser igualitirias ~, encontra que a relagio entre Estado ¢ classe domi-
nante é de tal forma encobenta que as conexdes estreitas 56 se diio a conhecer através de
um estudo mais acurado, onde fica revelado que "os detentores do poder estatal sdo, por
imimeras ¢ distintas razdes, os agentes do poder ccondmico . privado” (Miliband,
1972:73). Os fatos conclusivos, para o autor, seriam encontrados ao.se verificar gue, em
termos de origem social, educagiio ¢ situagdo de classe, os ogupantes dos postos de co-
mando do governo provém em sua maioria esmagadora do mundo dos negdcios € da
propriedade, ou das classes médias proﬁssionms (1972:87); estes ultimos facilmente as-
simildveis 4 ideologia dominante.

Apesar das evidéncias apresentadas, Miliband comete alguns erros teénco-meto-
doldgicos ac identificar o Estado com o aparato governamental, isto ¢, com uma “coisii-
cagdo" das relagfes de poder. Por outro lado, o autor toma o Estado como neutro, isto &,
o carater de classe das politicas publicas sendo dado pelo pertenecimento de classe dos
seus ocupantes. Finalmente, a visdo reducionista trata a classe dominante como
monolitica e unificada em sua estratégia de exploragdo, sem dceixar lugar para as con-
tradigiics, as aliangas, a negociagio dos projetos distintos, enfim, eliminando assim a
propria politica. Ao assim proceder, tomam-se istelevantes as diferengas entre ditaduras
¢ democracias, mesmo que Miliband tente fazer a defesa da democracia burguesa
(1972:323), o que apenas introduz incoeréncia ¢m sua argumentacio. | :

Evidentcmente que um Estado cuja natureza classista esta dada pela ocupaqﬁo dos
postos pelos. membros da classe dominante nfio poderia contempltar em suas politicas os
interesses e as conquistas das classes dominadas, 0 que reduz toda politica, inclusive a
politica social, a um mero elemento da estratégia de cxploragio e/ou de legitimagdo do
exercicio -da dominagio. A compatibilizagio entre democracia burguesa ¢ capitalismo
cstaria ameacada pela discrepdncia entre as promessas (e libertac#io humana e os limites
do sistema econdmico baseado na propricdade privada, desde o popto em gue as.agén-
cias de legitimacdo ndo mais puderem ocultd-1a.e/ou nio cstejam disponiveis estratégias
reformisias como a social~dcmocracia, conjugadas com medidas repressivas.

Na vertente "economicista” encontramos a4 mesma visdo instrumental do Estado
nos estudos sobre a elapa monopolista do capitalismo. Com base na teoria do :mpcnah_sx_no
de Lenin, estcs estudos nde estdo propriamente voltados para a construcdo de uma teoria
do Estado ¢ nem mesmo para a andlise do Estado capitalista em geral, mas sim para a
sua iiltima etapa. caracicrizada pela intervengdo econdmica do Estado ¢ pela organizacdo
monopdlica da produgdo, salientando o decisivo papel do Estado na reprodugdo do capi-
1al monopolista.

.. Partindo da anilise do lmpenahsmo como tesposla a cnse geral do capilalismo,
os diferentes estudos 1ém em comum a identificacdo. da etapa atual-como sendo aguela
na qual hi uma fusdo dos monopdlios com o: Estado, constituindo-se um mecanismo
tnico de exploragdo econdmica e dominagio politica. A evidéncia niio estaria dada pela
ocupagio. dos cargos pelos capitalistas monopolistas mas sim pela cresoenie necessidade
de uma estreita coordenacdio funcional entre Estado ¢ mopopélios {Jessop, 1982:58).

15



Além disso, o Executivo passa a ter uma posi¢io predominante em relagdo ao Parla-
mento, o sistema partiddrio reorganiza-s¢ com os partidos assumindo o papel de maior
controle ideol6gico ¢ as associagdcs de inleresses aumentam em lodas as dreas de de-
cisdo das politica piblicas.

Apesar de apontar a necessidade de reorganizag3o do aparator governamental para
tornar-se mais coordenado e eficiente em relagdo A necessidade de sua maior inlervengdo
na economia, niio existe neste estudos propriamenie uma preocupagio com as mudangas
na superestrutura, decorrentes desta "unificagdo”™ entre Estado e socicdade.

Jessop (1982:63) identifica nestes csludos um viés descritivo ¢ faz duas criticas
cruciais: a primeira, € relativa ao determinisma econdmico que nestes estudos combina-
se a um voluntarismo politico; a segunda diz respeito aos estudos sobre 0 monopélio ndo
screm derivados do conceito geral de capital e de suas leis, negligenciando também as
relagdes entre capital monopolista ¢ outras formas de capital na reprodugio geral da acu-
mulagio capitalisia.

Resumindo, a concepgdo instrumenialista do Estado, em ambas as verienics, en-
contra-sc impossibilitada de pensar o Estado que ndo scja como objeto — instrumento da
classc dominantc — sendo incapaz dc forccer subsidios para comprecnsdo da naturcza
contraditéria do processo de desenvolvimenio das politicas sociais sob o capitalismo. A
ncgagio da conlradigio e do scu movimento no nivel do politico leva a pensar a
burocracia, scu modo de atuagdo. as instituigdes governamcentais, enfim. as politicas
publicas. unicamentc como instrumentos de consolidagio da dominagdo econdmica. Co-
erentemente com esta argumentag3o. a trajeldria necessdria A transformagdo desta reali-
dade totalizadora cncaminha-se para a destrui¢dio do Estado pela luta de classcs
encetada pelo proletariado. Evidentemente, udo sc passa aqui como sc a luta de classe
sc desse extermamcntc ao Estado, ndo cstando contida nos proprios contcidos das
politicas piblicas. ¢ o momento em que sc 1angencia o Estado é o momento do assalto ¢
de sua destruigdo, Restaria saber como seria possivel a consccucdio de tal objctivo
quando antcs csta pressuposio um Estado desprovido de contradigo, que tudo fard para
impedir a organizagio e consciéncia do proletariado.

Especificamente com relagdo s politicas sociais, tal abordagem impede de sc ter
uma exata compreensdo do scu significado politico para a luta de classes, na medida em
que todas as medidas estatais s3o dissolvidas em uma totalizagdo mistificadora da uni-
dade, coeréncia ¢ "maquiavelismo” da cstratégia de dominagio de classe implementada
pelo Estado.

O ESTADO COMO DERIVAGAO

Qual scria entdo a contribuigdo do marxismo para a comprecnsdo das politicas do
Estado contcmporinco? Esta contribuicdo ¢slaria dada na medida cm que a fcoria marxista
fosse capaz dc aprofundar a sua analise da prépria naturcza do Estado capitalista. o que
poderia ser alcangado a partir da denivagdo das formas ¢ fungdes do Estado dos
principios mais abstratos da economia politica.

Ao infroduzir a vaniavel polilica no intcrior da andlise ortodoxa, os aulorcs da
escola derivacionista ndo prcicndem estar subsumindo a supercstrutura a um deter-
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minismo estrutural que negue a dimensdo do politico; portanto. para isto ¢ preciso saltar
da constatag¢do de que toda sociedade de classe caracteriza-se pelo uso da violéncia que
garante a exploragio cconémica de uma classe pela outra, na qual se afirma a razio da
existéncia da violéncia de classe, para se indagar sobre a sua forma ¢ modalidades
especificas  assumidas no capitalismo. Hirsch (1977:8) cita a questdo cléssica de
Paschukanis que encaminha a problematizagio neste sentido: "Por que a violéncia sc re-
veste da forma de uma dominagdo estatal oficial ou, o que di no mesmo, por quc o
aparctho de coacdio estalal nfo se constitui no aparclho privado da classe dominante,
por que elc se separa desia ullima ¢ se reveste da forma de um aparclho de poder
publico institucional, scparado da sociedade?”

A resposta conhecida. de que na sociedade capitalista a exploragiio e reprodugio
das classcs ndo s¢ efetua diretamente pelo uso da violéncia fisica mas sim pela repro-
dugido das rclagdes de produgdo regidas pela lei do valor ¢ uma resposta que por si
mesma coloca outras questdes mais fundas. Ou scja, recoloca a necessidade de precisdo
na analisc das rclagbes que se cstabelecem entre o "econdmico” ¢ o "politico” no scio da
socicdade capitalisia.

Em primcira instancia. ¢ mistcr constatar que 0 processo produtivo governado
pela Ici do valor. operando detras  dos produtores, tcm como produto final a reposicdo
das condigdes iniciais dc sua existéncia, qual seja, de um lado, o capitalista detcntor dos
meios de produgdo ¢ apropriador da mais-valia gerada no processo e, de outro lado, o
trabalhador livre ¢ destituido, em condigdcs de sc ofcrecer novamenic no mercado. Em
outras palavras, 0 processo de valorizagio do capital nflo requer, inicialmente, qualquer
intervengdo politica externa ao proprio processo. Esta constatagdo levou Hirsch a afir-
mar que "as estruturas basicas ¢ a Ici do desenvolvimento das socicdades burguesas nio
sdo capazes de screm "reguladas” peliticamente. A organizagdo consciente das relagdes
sociais requcreria a abolicdo das relagdes capitalistas” (Hirsch, 1978:61).

As relagdes de produgdo sdo, pois, reproduridas no interior do processo de valori-
zagdo do capital ¢ njio como obra de organizagio conscicntc dos produtores.

Mas. a0 mesmo tempo em quc a reprodugdo das rclagdes de produgdo ¢é regida
pela lei do valor, esta s6 pode operar como troca de cquivalentes entre proprictarios
livres ¢ iguais, condi¢do para que a apropriacdo da mais valia s¢ dé como decorréncia
"natural" do processo, mistificando-se assim a relaglo de exploragio. O, isto implica
em que scja constituido um mercado. onde as mercadorias circulem livremente entre os
propriclarios, sem que os capitalistas deienham dirctamente os mcios de coergio fisica.
Dai a necessidade da separacdo que sc estabelece entre a classe burgucsa e os meios de
coergdo quc sc aulonomizam ¢m um aparato estatal que ndo lhe pertence de forma di-
reta. Historicamente, este aparclho estatal emcrgiu com o monopolio da forga
suprimindo a cstrutura de poder fragmentada do feudalismo de formna a criar um mer-
cado territorial homogéneo, onde o capilal pudesse circular livremente. Este processo
implicou por um lado na centralizagio da forga. necessdria 3 reproduciio capitalista, em
uma instincia que se coloca acima da socicdade, formalmente scparada dos produtores;
por outro lado, a criagdo de uma unidade territorial para livre circulagdo do capital re-
qucrcu uma concentragdo da forga para defesa externa.
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O’Donnell (1984) observa que o capitalismo ¢ o primeiro caso. histérico de
separagio entre a coergdo econdmica e extra-ccondmica, tendo como caracteristica niio
apenas que o trabalhador esteja destituido dos meios de producdo mas, 20 mesmo
tempo, que o capnahsta esteja destituido dos meios de coago, Mas como a relago entre
trabalhadores e capitalistas ¢ uma relagdo de desigualdade e exploracdo, ou scja, increnic-
mente conflitiva, cla vai requerer a presenga de  um terceiro sujeito social, que a afi-
ance: as instituicdes estatais. Ou seja, embora esta relagio se d& com um cardter pri-
vado, isto ¢ s uma aparéncia, jé que um dos sujeitos tem a capacidade de invocar o
Estado para garantir a vigéncia do contrato,

Esta linha de andlise leva O'Donnell (1984:208) a conclulr que ¢ preciso distin-
guir entre génese ¢ condicdes de vigéncia das relagdes capitalistas de produgdo para
uma correta compreensdio das relagdes entre o0 econdmico e o politico. Identifica ainda
que a coergdo econdmica estd na génese do processo produtivo, estando o trabalhador
livre de outras coergdes ndo-econdmicas no seu ingresso no mercado, sendo  portanto o
econdmico e a coergdo econdmica primdrios ds relagdes capitalistas de producfo. Mas,
desde que as relagOes capitalistas de  producdo pressupdem a existéngia de um  sujeito
sacial que age como nfo capitalista, como condiglo para vigéncia das relagBes capitalis-
tas, esta condigdo de fiador é co-constitutiva da relagdo.

O direito racional-formal ¢ a expressio codificada da dominagio, criando com o
sujeito juridico a possibilidade da livre circulage de mercadorias, consagrando a exteri-
oridade aparente do Estado com relacdo aos sujeitos sociais (O Donnell, 1984). No en-
tanto, esta aparéncia de separagdo entre Estado e sociedade, condigdo de exercicio do
poder estatal, vem a ser negada pelas mediagdes que rearticulam o Estado ¢ a sociedade,
devolvendo 4 sociedade sua contradicdo especifica.

Quais as implicagdes decorrentes da identificacdo do Eslado cuja génese encon-
tra-se no processo de producéio mas gue a0 mesmo tempo dele se s¢para, constituindo-se
emum sujeilo social que por sua vez afianga ¢ garanie as relages de produgdio?

A primeira constatagdo ¢ de que o proprio processo social de produgio e repro-
dugdo nfo pode ser-objeto da atividade . do Estado; ao contririo, este ullimo é quem é
determinado pelas_leis do desenvolvimento do processo Qe reprodugdo (Hirsch,
1978:65). Desta contradicdp, que estd na base da emergéncia do Estado capitalista,
decormre também outra.que diz respeno ao Estado surgir como garanlia da liberdade indi-
vidual, com aparéncia de neutralidadc de classe — que € a forma particular de mistifi-
cagdo do capital —, mas que deve sc transformar o uso aberto da fow;a quando a repro-
dugdo estd ameamda

. Finalmente,. lesch (1978 66) ldcnuﬁca a possnblll.dadc e a neoesstdade das
fungdes gerais de infervencdo estatal: "A possibilidade. na medlda em que o Estado
como forga separada da_ sociedade ‘burgucsa esta ﬁmcnonalmgnte em uma posi¢io de
garaniia das condicdes gerais e externas de reproducio, as quais nﬁo podem scr criadas
pelos capitais pnvados e interyém com forca conira os abusos tanto dos trabathadores
quanto dos ' capltahslas uui:vnduals Esta possibilidade. implica a0 mesmo tempo a im-

possibilidade de mtelfenr nos: fundamenlos do processo. capllahsla de reproducﬁo a sa-
ber: a propriedade pnvada ea dlspombmdade de trabalho assafariado. A necessidade
geral da intervencio do Estado resulta de que o processo capitalista d¢ produgio estru-
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turalmente pressupde fungdes sociais que ndo podem ser preenchidas pelos capitais in-
dividuais. Neste sentido o Estado ¢ identificado com o intcresse geral capitalista, como
garantia de valorizagdo do capital, enquanto os capitais individuais enfrentam-se uns aos
outros.

O limite da intervengio estatal estd dado pela sua prépria condicio de emergén-
cia, como garantia do processo de valorizac3o do capital, € neste sentido que o Estado é
sempre um Estado de classe. Evidentemente, uma outra decorréncia a ser apontada ¢
que o Estado como garantia das relagdes de producdo ¢, portanto, parantia de ambos os
sujeitos que compdem esta relagio. Desta afirmag3o pode-se deduzir que:

« "0 Estado capitalista ndo ¢ o Estado dos capitalistas e nem costuma ser vivido como
tal por eles. Sua condigdo primordial é de fiador da relagdo, e ndo do capitalista indi-
vidual. Dai resulta uma relagiio contraditéria da burgucsia como o "sen Estado”
{Hirsch, 1978:66).

» O Estado ¢ a garantia do trabalhador assalariado enquanto classe e ndio apenas da bur-
guesia. (Hirsch, 1978:81).

Isto implica que o Estado possa proteger o trabaihador frente 4 burguesia, em es-
pecial através da regulagdo do trabalhador ¢ da implementacfo de politicas sociais. No
entanto a intervengdo do Estade ndo € ncutra desde que ocome para repor 10 processo
produtivo a classe trabalhadora enguanto classe dominada.

Apesar da preocupagio dos aulores derivacionista, no seu debate com os instru-
mentalistas, no sentide de tratar as relagdcs de forga como abstragio do processo de pro-
dugio, acabam por identificar o Estado com a institucionalizagdo do interesse do capital
em geral, o que ndo se justifica nem como decorréncia da luta entre os capitais indi-
viduais, nem como resultado imediato da dindmica imposta pela lei da baixa tendencial
da taxa de lucros. Finalmente, o Estado ora ¢ tomado como essencialmente reativo, im-
pondo contratendéncias 4 queda da taxa de lucros, ora é visto como vontade imanente,
em defesa dos intercsses gerais do capital. Nesta perspectiva, os autores acabam por
deixar de lado a contradigfio entre capital ¢ trabalho, referindo a dindmica e atuagdo esta-
tal como resultante das contradig8es entre os capitais individuais,

Embora Hirsch sgja um dos autores que procura compreender o niovimento da re-
produgdo ¢ da acumulagio do capital enquanto movimento da luta de classe, as questdes
entre estrutura X sujeito ou determinagio X indeterminacio novamente se impdem.
Além disso. como assinala Carnoy (1984) ¢ notdvel a auséncia de tratamento da questdo
da ideologia ¢ da repressdo no dcbate derivacionista acerca da reprodugio capitalista, o
que cerltamente ¢ conseqiiéncia tanto da consideragdo do automatismo econdmico quanio
da normatividade legal requerida para viabilizi-lo.

Um problema metodolégico apontado por Jessop trata da relagdo entre derivagdo
légica e explicagfio historica, ja que a relagfo capitalista nfio pode ser considerada iso-
ladamente da luta de classes, nem em pnessuposicao de oposigio absoluta entre determi-
nagiio logica e indeterminagdio histérica: * aldgica do capital € a expressdo do movimento
histérico da lutas de classes particulares e pode ser especificado a diferentes niveis de
abstragio” (Jessop, 1982:136).
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Outra questdo diz respeito ao ponto de partida para a derivagdo do politico. que,
para alguns, como Hirsch (1977:97), deve ser encontrado na lei da queda tendencial da
taxa de lucros, ja que cla constitui-sc na lci central da acumulagio capitalista sendo " o
ponto de panida fundamental para uma teona do movimenio de classes ¢, portanto dos
processos politicos no scio do aparelho de dominagiio burgués”.

Qutros autores, no entanto, como Urry (1982), encontram como caracteristica
central e fundamental do capitalismo o fato de ele bascar-se na troca — a formula da mer-
cadoria comega ¢ termina na esfera da circulagdio -, 0 que pressuporia uma relativa
autonomia desta esfera, que por sua vez seria a base da autonomia relativa do Estado ¢
também da sociedade civil.

Finalmente, evidencia-se um viés funcional quando, em certo momento Hirsch
(1978) afirma que o desenvolvimento de um Estado intervencionista deve ser com-
preendido como o descnvolvimento dc uma forma peculiar ao sistema capitalista dentro
da qual a contradigdo entre a socializagdo crescenie da produgfo ¢ a apropriagdo privada
pode temporariamente se mover, em seguida, encontramos afirmagdes do mesmo autor
dcnunciando o cariter pouco funcional destc arranjo, ja que o mecanismo de regulagio
intervencionista € duplamenic contraditério: porque ¢ estruturalmente limitado pclas leis
dc reprodugio do capital, ¢ também porque suporta em si 0 momento de uma intensifi-
cagdo dos conflilos sociais.

O ESTADO COMO SELETIVIDADE ESTRUTURAL

A contribuigfio tedrica de Claus Offe, apesar de caraclerizar-se por assimilar con-
ceitos de diferentes correntes tedricas, também estabelece um rico didlogo com a matriz
de pcnsamento marxista ao refcrir a andlise do Estado 3s detcrminagdes origindrias do
processo de acumulagio, identificando o clo entre as estruturas politicas ¢ as cconémicas
da sociedade capitalista como sendo a forma-mercadoria.

Para Offc & Ronge (1984:125) "o Estado capitalista ¢sta sujeito a uma dupla de-
terminagdo do poder polilico — scgundo sua forma institucional, este poder é determi-
nado pelas regras do govemo democratico-represcniativo; segundo o scu conlenido, ¢ de-
terminado pclo desenvolvimento € pelos requisitos do processo de acumulagdo”,

Diferenicmente da escola detivacionista. Offe vai procurar a relagdo cotre a pro-
ducdo maicrial e a forma institucional do poder piblico 4 partir das determinagdes fun-
cionais que incidem sobre csta iltima. encontrando a privatizagio da produgdo (que nio
pode ser organizada por critérigs politicos) ¢ a dependéncia do poder publico dos impos-
tos como responsaveis pelo fato de que o poder piblico tenha a acumulagdo como ponto
de referéncia de suas politicas juntamente com a legitimidade democritica,

Apcsar da constitui¢do ¢ generalizagdo da forma-mercadoria scr considerado o
ponto de referéncia de toda agfo estatal, os autores (Offc & Ronge, 1984) assumem
como pressupostos a erosdo constantc da forma-mercadoria, scja catre proprictarios da
forca de trabalho, scja de capital; bem como a incxisiéncia de um processo automatico de
sua reincorpora¢do ao mercado. Conseqiientcmentc, ¢ deduzida, na ctapa atual, uma cs-
tratégia geral de reincorporag3o administrativa 4 forma-mercadoria (1984:131) que dirc-
cionaria as a¢dcs estatais mas que redundaria, contraditoriamentc, ¢cm um conjunto de
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politicas publicas cujos efeitos econdmicos, politicos ¢ idcoldgicos, resultariam na am-
pliagdo da erosdo da forma-mercadoria. Apcsar de haver nesta andlise uma clara expli-
cacdo sobre as relagdes entre aparelho institucional de poder ¢ a esfera econdmica, in-
cluindo o desenvolvimento contraditdrio desta relagdo, ndo existe, neste esquema estru-
turalmente determinado, lugar para as lutas politicas. Em outros termos, a questdo do
politico fica reduzida & institucionalidade e 4 aglio administrativa do poder piblico.
Talvez por islo esicja auscnte da contribui¢do de Offe uma icoria da mudanga; apcnas
enuncia-se uma andlise da crise de legitimidade e de governabilidade.

O tratamento da cnse nos estudos de Offe estd vinculado 4 dupla fungdo do
Estado de garanlir os mecanismos de acumulagio, a0 mesmo tempo em que busca al-
cangar a legitimagdo do exercicic do poder pelitico, vinculando-se com o desen-
volvimento das formas ndo mercantis. necessarias 4 reprodugdo da produgdio dc mer-
cadorias. Assim, a expansfo do papel do Estado, ou scja, da formas extra-ccondmicas,
amcaga progressivamente tanto a acumulagio quanto a Iegitimagdo. A crisc emergente,
conseqiiéncia da necessidade do Estado buscar compensar as falhas do mercado. revela-
s¢ através de suas uGs dimensdes: como crisc fiscal. como crise de racionalidade administra-
tiva e como crise dec lealdade das massas (Jessop. 1982:109), As agdes estatais sdo distingui-
das entre alocativas e produtivas. As primeiras envolvem o uso dec recursos estatais para
asscgurar as condigdes gerais da atividade econdmica ¢ também prover os servigos
publicos gerais, que scriam avaliados segundo um testc de conformidade lecgal: as
segundas cnvolvem um conjunto de decisdes sobre a produgiio de bens ¢ a administragdo
e gerenciamento das condigdes de crisc ¢ das medidas para cvits-la, que estdo sujcitos a
uma oulra logica. sendo submetidas a um tesie de efetividade funcional ¢ também de
consenso politico.

Offc (1984) critica duramentc a perspectiva weberniana por ndo ter diferenciado
entre estcs planos de agdo estatal, supondo que a racionalidade burecritica pudesse dar
conta de todos cles. quande na verdade o que se obscrva ¢ que a racionalidade buro-
critica é adcquada para as agdes de alocagio mas entra em choque com a racionalidade
politica requerida para as atividades produtivas.

Criticando a visdo instrumental do Estado, que vé o aparclho de Estado estri-
tamente como instrumento dc valoriza¢do do capital, bem como as tcorias dos fatores
limitativos, que negam que as instituigbes do sistema politico possam tornar-sc instru-
mento de qualquer inieressc ndo-capitalista, Offe (1984:145) procura ¢ncontrar o caraler
de classe do Estado na seletividade estrutural de suas institui¢des politicas: " o intcresse
comum da classe dominante se expressa, de forma mais exata, naquclas cstratégias legis-
lativas e administrativas do aparclho cstatal que ndo sdo desencadcadas por interesses ar-
ticulados, ou scja *de fora’, mas quc brotam das proprias rotinas ¢ estruturas formais das
organizagdcs eslatais...”. Em oulros termos, ¢le afinma que para s¢ poder falar de um
cariter classista do Estado — quc correspondceria ao "capitalista global ideal” - € preciso
demonstrar que o sistema de instituigdes politicas comesponde aos interesses do processo de
valorizacdo. Essa sclctividade manifestar-se-ia de duas manciras:

a. Por um lado o aparclho estatal deve scr capaz de decantar um interesse de classe, no
scnlido do intcresse capilalista global, & partir dos intcresses cstrciios e contraditérios
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dos capitais individuais, manifestos em uma politica pluralistica de influéncias, de forma
que, mesmo contra a resisténcia dos grupos de interesses isolados, seja capaz ndoe apenas
de destilar o interesse geral, mas também de unifici-lo.

b. O Estado necessita selecionar suas agdes e proteger o capital global contra intcresscs
¢ conflites anticapitalistas, seja formulando ym interesse positivo para a acumnlagio
capitalista, seja através da repressdo aos interesses percebidos como antagonicos.

Os mecanismos de seletividade do aparelho de Estado sfo identificados em qua-
tro niveis — estrutura, ideologia, processc e repressio —, funcionando como um sistema
escalonado de filtros com operagdes cumulativas.

Hirsch (1977:100) assimila a nogdo de seletividade e enumera alguns elementos
desta pritica, que sdo fundamentais para compreensdo da intervengdo estatal através das
politica sociais:

1. Preservagdo de um "limite do sistema” que protege a esfera da produgio de uma in-
tervengdo do Estado que ponha em risco a propricdade privada e o dircito privado. De
sorte que a agio estatal se dd prioritariamente nas atividades referentes 4 reprodugfio, na
esfera da distribuigdo. Mesmo nesta esfera, onde se situam as politicas sociais, o limite
da intervengdo estatal € a acumulagio capitalista, evidentemente mcdiada pelas lutas de
classes e organizacdo social. Conseqiicntemenie, as determinagdes fundamentais do de-
senvolvimento social ndo se tornam objcto destas politicas, o que caracteriza um sistema
estrutural de nfo-decisdes relativas aos pontos cruciais envolvidos nas questdes sociais.
2 A relagdo acima apontada do Estado com a produgio material implica ainda que os
recursos materiais a disposi¢3o do Estado sdo estruturalmente limitados no limite dos Tu-
cros do capital. Isto tem como conseqiiéncias a impossibilidade do Estado aumentar a
taxagfio ¢ planificar sua captagdo de recursos, dado que cta ¢ subordinada 4 lucratividade
dos capitais individuais. Assim, a captagio de recursos por parie do Estado para apli-
cagiio em politicas sociais ndo depende prioritariamente da demanda social, nem exclusi-
vamente do nivel em que se apresenta a luta de classes, mas encontra um limite externo
que ¢ a lucratividade do capital.

3. A scletividade estrutural do Estado ¢ dada pela sua possibilidade de aliar 3 inte-
gragio ideologica um esquema de repressio fisica capaz de desarticular muitas das for-
mas de organizagdo das classes dominadas, que poderiam vir a transformar as necessi-
dades sentidas em demandas sociais efetivas, as quais ndo poderiam ser negligenciadas.
4. Finalmente, as demandas que conscguem penctrar o processo de tomada de decisdes
burocritico reccbem um tratamento "técnico” que busca destematizar a sua relagdo social
¢ scu cariter de classe, por meio de um conjunto complexo de estratégias administrati-
vas, de forma a compatibilizar a atencdo 2 cstas exigéncias com a manutengio da domi-
nagdo vigente. Estas estratégias de destematizagdo sistemética da origem de classe das
questdes sociais, bem como da sua compatibilizago com a ordem social vigente,
efetuam-ée através de procedimentos administrativos tais como o adiamento das de-
cisdies, a decomposiciio da demanda social em mulliplos setores de competéncia administra-
tiva, o fomento do conflito e divisdes entre 0s grupos demandantcs, a destinagio de re-

cursos insuficientes, eic.
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Finalmente, ¢ como conseqiléncia das - caracteristicas ¢ clemenios componentes
deste processo decisdrio, encontramos que a acdo do Estado capitalista vai resultar num
conjunto de medidas puntuais, conflitivas e compensatorias, aprofundando a crise dcvle-
gitimag3o,

Apesar das dlﬁculdad@s encontmdas empiricamente por Offe para demonstm a
seletividade das politicas estatais, o conceito tem sido largamemie incorporade -pelos
analistas do Estado. No entanto, muitas criticas seguem sendo feitas ao esquema pro-
posto, na medida em que ele prescinde da discussdo acerca da importancia da ideclogia
como parte da repreduciic da sociedade capitalista. Segundo Camoy (1984:149) embora
Offe discuta a noglo de legitimac3o, a legitimidade em suas andlises depende: somente
dos ganhos materiais da classe trabalhadora, enquanto os meios ideoldgicos & disposicﬁo
tanto do Estado quanto dos empiesarios encontram-se ausentes de sua discussdo. -

Qutro autor que, embora adote 0 conceito de seletividade, tece oomentém cﬂﬂ-
cos acerca da relativa  auséncia de tratamento dos mecanismos ideologicos de repro-
dugio ¢ Therborn (1982:246), que aponta no pensamento de Offe (¢ também.no de
Habermas) a aceitagdo do tipo ideal webcriano do capitalismo competitivo, contra o qual
eles contrastam o capitalismo moderno com a crescente intervengiio cstatal, su-
postamente fazendo a legitimago ideolégica mais necessaria, deixando de dar aﬂev:da
imporincia ao papel da ideologia no capitalismo competitivo.

Finalmenig, valeria acrescentar que, por ndc tratar a questdo da mudam;a,:o pen-
samento de Offe ndo .enfrenta a questdio relativa ao efeito das lulas populares sobre 0
aparato estatal, a n3o ser enquanto modificac@o de seus ganhos materiais ou- diminuig3o
de sua legitimidade, aprofundando a crise do Estado. Assim, enquanio a seietividade
estnitural ¢ a possibilidade de concretizagdo do dominio de classe,.j4 a crise do Eatado
parece nada ter a ver com as lutas especxﬁcas das classes dominadas. i

O ESTADO AMP LIADO

Gmmsc: foi o autor, dentro da correntc marxlsta, que rompeu. d.eﬁmwalmme
com a tradigdo jusnatumhsta na sua pressuposigdo da existéncia de formas, de associaciio
que antecedem a0 Estado, correspondentes 4 sociedade civil. Eie nfo abandona a dico-
tomia basc/superestutura para substitui-la pela de sociedude *civik/Esiado  (Bobbio,
1987:40), mas também ndo trabalha com o determinismo economicista implicitc na
primeira dicotomia, de sorte que busca compreender a articulagfo enire’ ¢ econﬁmuco eo
politico a partir de uma concepgdo ampliada do Estado.

Em termos mais gerais, Gramsci afirma a dctenmmc!o da economia, como
quando enuncia o conceito de bloco histérico: "A infra-estrutura € as superestrifturas for-
mam um bloco histérice, o que significa que o conjunio complexo, contfaditério e dis-
cordante das superestruturas ¢ o reflexo do conjunto das relagdes sociais de psqducéo
(Gramsci, em Materialismo Histérico e a Filosofia de Benede!to Crace). ‘ .

No entanto, a constituigdo do bloco histérico nﬁo se da de forma mecémca, mas
sim através da umﬁcacio de difcrentes camadas em torno da classe dmgcnte, isto ¢ cla
passa necessdtiamente pelo Estado. Ou seja, Gramsci fugiria d¢ uma amemmaczn
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economicista, considcrando-se que o conceito fundamental ndo seria, como via Portelli
(1974}, o de bloco histdrico, mas sim o de correlagdo de forgas, ia que cla ¢ condigio
para a formagio do proprio bloco histérico (como assinala comrctamente Buci-
Glucksman, 1980). O conceite de comrelagdo de forgas, por sua vez, implica na am-
pliagio do conceito de Estado, devendo ser analisado em sua dimensdo econbmica,
politica e politico-militar. .

Bobbio (1987:40) aponta que a dicolomia estrutura/superestrutura € representada
por Gramsci nos termos de outras duplas, como: momento econdmico/momento ético-
politico; necessidade/liberdade; objetividade/subjetividade.

O desenvolvimento de uma nova compreensdo da relagdo infra-estrutura/su-
perestrutura requercu para isto que fosse formulada sua tcoria ampliada do Estado na
qual a superestrutura passa a constar com dois niveis distintos, a sociedade politica. ou
conjunio dec mecanismos através dos quais a classe dominante detém o monopélio da
violéncia (burocracias ¢ Forgas Armadas) ¢ a sociedade civil. compreendendo o conjunto
dc organizagdes publicas e privadas responsdveis pela elaboragdo e/ou difusdo de idcolo-
gias.

Diferentcmente dos marxistas classicos que assumiriam a divisdo hegeliana entre
sociedade civil — conjunto das relagdes ccondmicas capilalistas. ¢ socicdade politica ou
Estado, idcntificade com os mecanismo de coerglio — , Gramsci (1968:149) amplia o
conceito de Estado afirmando que "na nogdo geral de Estado entram clementos que tam-
bém sdo comuns 3 nogdo de socicdade civil {neste sentido poder-sc-ia dizer que Estado
= "sociedade politica + sociedade civil, isto é. hcgemonia revestida de cocrgdo”.

Gramsci estendcu a concepgdo de hegemonia, empregada por Lenin em relagdo a
perspecliva de diregdo do proletariado nma revolugdo democratico-burgucsa (Gruppi,
1978:6), para compreender os mecanismes de dominagio burgucsa sobre a classe ope-
rariacm socicdades capitalistas estabilizadas (Anderson, 1986:21).

Buscando compreender a dindmica de complexificagio dos Estados nas so-
ciedades ocidentais, Gramsci retoma de Maquiavel a dupla perspectiva de andlise da
polilica. que s¢ expressa no conjunio de polarizagdes que caracterizam sua vis3o sobre o
cxercicio do poder. Para representar o Estado ampliado, Gramsci usa um conjunto de po-
larizagdes (Anderson, 1986. Bobbio: 1987):

Socicdade civil/Estado
consenso/forga;
persuasdo/cocrgio;
moral/politica;
hegemonia/ditadura;
diregdo/dominio;
civilizagio/violéncia.

O cxercicio do poder politico nas sociedades complcxas, a reprodugiio da domi-
nagdo de classe. ndo estaria restrilo as fungdces coercitivas mas envolveria ademais o al-
cance do consentimento ativo € voluntario dos dominados, ou scja, a hegemonia.

Assim, para Gramsci "o Estado € 1odo o conjunto dc atividadcs tcoricas ¢ priticas
comn as quais a classe dirigente justifica ¢ maniém ndo somentc a sua domina¢io, mas
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também consegue obter o consenso ativo dos governados” (em Maquiavel, o Principe €
o Estado Moderno)

O Estado, para além de suas fungbes repressivas de tutclamento de uma sociedade
de classes, exerce um papel fundamental na sua fungo pedagdégica, na construgdo/con-
solida¢do/reproducio da direcdo cuitural da classe hegemonica. "Esta é, precisamentc a
fun¢do do direite no Estado € na sociedade; através do "direito®, o Estado toma "ho-
mogénco” o grupo dominante ¢ tende a criar um conformismo social que seja 1til 4 linha
de desenvolvimento do grupo dirigente™ (Gramsci, 1973:190, em Nolas sobre a Politica
e o Estade Moderno).

E neste sentido que Gramsci (1968:145) fala do Estado ético. quando eleva as
massas a0 nivel cultural cormmespondente a0 desenvolvimento das forgas produlivas, afir-
mando que para tal as escolas com sua fungfio educativa positiva ¢ os tribunais como
funglio educaliva ncgativa seriam as atividades estatals mais imporantes, juntamcnte
com o conjunto predominanic de miltiplas iniciativas privadas quc formam o aparclho
da hegemonia politica e cultural das classes dominantes.

Coutinho (1980:52) analisa a scparagdo introduzida por Gramsci na supercstru-
tura (socicdade politica ¢ sociedade civil) como decorréncia tanto das fungdes que cxer-
ccm na articulag@o e reprodug@io das relagdes de poder ~ as duas esferas se distinguem
no modo de promogdo dos interesses de classe —, quanto por possuirem matcrialidades
proprias.

No primeiro caso, no dmbito da sociedade civil, as classcs buscam exercer sua
hegemonia. isto ¢, buscam ganhar aliados para as suas posi¢dcs através da diregdo ¢ do
consenso. Por meio da socicdade politica. ao contririo, exerce-sc scmpre uma ditadura
ou, mais precisamente, uma donnnagdo mediante a coergdo. Os aparclhos matcriais cor-
respondentces & sociedade politica sdo a burocracia militar ¢ exccutiva. para a socicdade
civil sdo o conjunio de organismos piblicos e privados, relalivamcnte autonomos ao
Estado (no seu sentido estrito), que funcionam como portadores matcriais especilicos
das relagdes sociais de hegemonia.

Para Coulinho (1985:62) seria essa independéncia matcrial que garantiria a
autonomia rclativa assumida na figura social da hegemonia, permitindo que a socicdade
civil tenha uma legalidade propria e funcione como mediagio necessdria entre a base
econdmica ¢ 0 Eslado em sentido esirito,

Entretanto. seria incorreto identificar o conceito de hegemonia tanto com a nogo
marxista de idcologia dominante quanto com a problematica webcriana dos mecanismos
de legitimagio, conforme alerta Buci-Glucksman (1980:80). A dialética Gramsciana
assinala os efeitos contraditérios da hegemonia, ji que o emprego de um modelo de in-
tegracdo, a andlisc da integragdo das classes subordinadas a uma classe dominante im-
plica uma teoria da automizag3o dessa classe, isto &, o estudo da formagdo de uma con-
tra-hegemonia,

A suprcmacia de uma classe aparece sob duas formas: como diregio e como
dominio; opondo-se assim hegecmonia 3 dominagdo, submissio pela forga dos inimigos ¢
alianca comn os grupos que lhe sdo proximos. Ess¢ desdobramento permite a Gramsci
afirmar quc um grupo social possa e deva ser dirigente anies de conquistar o poder governa-
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mental, séndo esta inclusive uma das condigdes principais para a prdpria conquista do
poder. :

=7 A necessidade e possibilidade de uma classe vir a ser hegemdnica antes de tomar
o poder, isto é, conquistar o consenso na sociedade civil, antes de tomar os aparelhos da
sociedade politica, introduz uma nova trajetoria para a classe operdria realizar a transicfio
para ¢ socialismo, ademais de trazer para o cemne da luta de classes as batalhas ao nivel
cultural e idcolégico travadas no cendrio institucional. Nio se trataria, no entanto, de
descolar a organizac8o da vontade politica de sua base econdmica, como bem ressalta
Gramsci:

"0 fato da hegemonia pressupde indubitavelmente que se leve em conta interes-
ses ¢ grupos sobre os quais 2 hegemonia se exerce, que se forme. um cerio equilibrio de
compromisso, isto é, que o grupo dirigente faca sacrificios de ordem econdmica corpora-
tivista; mas ¢ evidente que tais sacrificios ¢ tal compromisso nio podem dizer re-
speito-ao- essencial. Porque se a hegemonia & éfico-politica, ela ndo pode deixar de ser
econdmica, ela ndo pode deixar de ter seu fundamenio na fungfio decisiva que 0 grupo
dirigente exerce nos setores decisivos da produgiio "(Buci-Glucksman, 1980:100).

“Desta forma a conquista da hegemonia, processo pelo qual a classe supera scus
intercsses econdmicos-corporativos ¢ s¢ eleva a uma dimensdo universal, se por um
lado decorre da fungio desta classe no processo produtivo, é por outro lado 0 momento
em que a classe deixa de ser um fendmeno exclusivamente econdmico para alcangar a
diregfio, que se exerce em um contexto de politica de aliangas, sendo ganha no campo da
luta politica. :

A relagio entre-Estado e classe dominante aparece em Gramsci (nos Escritos
Politicos) como processo no qual o Estado exerce papel fundamental na constituicio das
classes, afirmando que a classe burguesa ndo € uma entidade externa ao Estado mas que
o Estado conciliaria no plano juridico as dissensdes internas das classes; unificando as-
sim as camadas ¢ mesmo modelando-a por inteiro.

A funcio estatal de mediaglio politica, que permitiria- superar as divistes de
classe, -constituindo-a em hegeménica, ¢ parte das atividades dos intelectuais orginicos,
"que fazem coincidir a cultura com a fungfo pritica®, entendendo por intelectuais
aqueles que exercent fungdes de organizagio nos planos da produgio, da cultura ou da
administrago piiblica. (A concepglio da burocracia como forga social mediadora entre
infra-estrutura ¢ superestiutura, na agdo de expansio da hegemonia, foi posicriormente
apropriada ¢ desenvolvida por Poulantzas),

‘ Gramsci jamais deixou de apontar o elemento coercitive subjacente a0 exercicio
do poder nas democracias parlamentares ocidentais, mas sua busca de uma estratégia de
luta apropriada is condicdes de complexifica¢#io apresentadas em tais sociedades levou-
o a0 desenvolvimento tedrico do Estado ampliado cuja existéncia historica nas so-
ciedades ocidentais requeria uma estratégia de transformagdo apropriada. A polarizacio
Ocidente/Oriente  combina-se com as anteriormente mencionadas - sociedade
civiVEstado ¢ hegemonia/coerngio — caracterizando as sociedades ocidentais como
aquelas em que, na existéncia de sociedades civis altamenie desenvolvidas e organi-
zadas, as classes dominantes necessitassem ter a diregio moral e nfic apenas o0 dominio ¢
controle dos aparelhos coercitivos de Estado. Nestes casos, a estratégia de luta das
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classes dominadas seria 0 desenvolvimento de uma contra-hegemonia, suplantando seus
interesses econdmico-corporativos ¢ alcangando transformar-se em uma classe nacional.
Esta estratégia, denominada "Guerra de Posi¢io", ou de esgotamento, foi proposta por
Gramsci em substitui¢iio 4 "Guerra de Movimento”, ou de enfrentamento frontal, que
cle entendia poder ter sido bem-sucedida em sociedades orientais — onde o Estado pre-
dominaria sobre a sociedade civil — mas que certamente seria desasirosa naguelas so-
ciedades que requeriam uma classe que fosse hegemdnica antes mesmo de ser domi-
nante,

A originalidade do trabalho de Gramsci tem trazido notdvel contribuigfo ao apro-
fundamento do estudo sobre o Estado e as lutas politicas nas socicdades ocidentais, bem
como onentado os projetos de transformag3o social nestes casos. O mais famoso de to-
dos os autores contemporineos que recommeu 4 obra de Gramsci certamente foi
Althusser, incorporando certos conceitos do primeine 4 uma matriz estruturalista. Sem
pretendermos fazer uma incursdo mais sistemdtica ao trabalho tedrico de Althusser,
podcmos resgatar apenas o conceito de Aparelhos Ideoldgicos de Estado (AIE), profun-
damente vinculado ao pensamento Gramsciano.

Antes, porém, seria necessario dizer que Althusser compreendia 0 conceito de
Modo de Produgdo como a articulagiio entre trés estruturas ou niveis — o econbmico, o
politico e o ideoldgico — e que embora o econdmico sgja sempre determinante em Gltima
instincia, qualquer um dos demais poderia vir a ser a estrutura dominante. Ele afirma
que a determinagdo da superestrutura pela base € uma determinagiio em ultima instincia
o que eliminana toda perspectiva economicista, introduzindo a nogo de autenomia rela-
tiva dos niveis politico e ideoldgico. Por outro lado, a agio da superestrutura afetaria a
base, em um processo de determinagdes reciprocas.

Retomando o pensamento de Gramsci acerca do Estado ampliado, como sendo
mais do que o aparato repressivo de Estado, Althusser busca sistematizar este algo mais
através do conceito de AIE, que corporificaria a materialidade institucional da hegemo-
nia. Enquanto os aparelhos repressivos seriam caracierizados, ademais de sua fungiio,
pela sua unificagdo ¢ scu cardter piblico, os AIE seriam distinguidos pela sua multiplici-
dade e pluralidade, ademais de se situarem na esfera do privado. Assim, Althusser rejeita
a identifica¢@o do Estado com a esfera puablica afirmando: "a distingiio enttre o piblico e
o privado € uma distingce interna da lei burguesa, e valida nos dominios (subordinados)
nos quais a Jei burguesa exerce sua "autoridade”... o Estado, que ¢ o Estado da classe
dominante, ndo ¢ nem puiblico nem privado; a0 contririo, ele ¢ a pré-condigfio para
qualquer disting3o entre plblico e privado..." (Camnoy, 1984.:96).

Do famoso ensaio de Althusser intitulado "Ideclogia ¢ Aparclhos Ideolbgicos de
Estado”, Urry (1982:56) resume os seguintes argumentos:

s a reproducio das forgas produtivas ¢ das relagdes de produgio deve realizar-se para
que a produgio capitalisia continue existindo;

e essa reprodugdo ¢ asscgurada em grande parte pela ideologia;

« cssa ideologia deve ser vista como parte do Estado. Além dos aparclhos repressivos
que funcionam através da violéncia, existem os aparelhos ideolégicos que funcionam
principaimente em termos ideol6gicos e mostram unidade entre si;

27



* enquanio a religifio foi o AIE dominante nas sociedades pré-capitalistas, nas so-
ciedades capitalistas este papel cabe 4 educagéio;

+ lal idcologia ~ conjunto dc representagdes imaginarias dos individuos com as rclagdes
reais nas quais eles vivem — tem uma vida matenial;

* aideologia tem a funcdo de "constituir” individuos concretos em sujcitos, através de
sua interpelagdo;

¢ 0s sujeitos ndo existem a ndo ser através € por sua sujeicdo, aceitando livremente os
comandos de outros, sendo centros livres de iniciativa e responsavcis por suas agdcs;,

» essa idcologia assume, geralmente, forma especifica, dada a naturcza da luta de
classcs.

Além de criticar a visdo funcionalista desta andlise, Urry (1982:58) aponta a nc-
cessidade do raciocinio de Althusser tratar a classe dominante como unificada, garan-
tindo a unidade dos AIE. Ademais ncga a identificagio — realizada por Althusser - entre
individuo ¢ sujcito por meio do processo de interpelagdo, argumentando que scja
possivel haver sujeitos que ndo sdo individuos e que o mero recrutamento do sujcito por
meio de um chamamento desconhece a existéneia de interpelagdes contradilénias,

Buci-Glucksman (1980:90) critica a apropriagdo que Althusser pretende fazer do
pensamento de Gramsci através do conceito de AIE, ja que obscurcce as relagdies cntre
base e supcrestrutura, porianto sobre a luta de classes, ao mesmo tempo em que, ao isolar
a questdo idcolégica do campo da produgio econdmica, oculta assim a fungdo ideoldgica
interna as relagdes de produgdo.

Gostaria de acrescentar que ao tratar o Estado como conjunto de apareihos repres-
sivos e ideologicos, Althusser identifica-se com a posi¢do gramsciana que transcende a
dicotomia burguecsa publice/privado, o que certamentc ¢ fundamental para compreensdo
de um Estado ampliado e para o entendimento dos mecanismos dec reprodugio do capi-
talismo. No cntanto, ac abandonar a separagio publico/privado, relegando-a 4 csfera da
Ici burgucsa — afirmando, como Althusser, que "as instituigdcs privadas podem fun-
cionar perfcitamente como aparatos idcolégicos do Estado”, as andlises dc oricniagdo
gramsciana/althusseriana tém incorrido cm dois pontos que pareccm problematicos:

¢ analisar a luta de classes como alge que se passa desde fora do Estado (no sentido
estrito). desconhecendo o lugar das lutas no interior do aparato estatal ¢ scu papel na
consolidagdo da hegemonia:

¢ desconhecer a importincia da esfera do privado enquanio constitui¢3o do individuo ¢
posteriormente do cidadfio (na sua relagio com o piblico), como fundamento da diferen-
ciagdo da socicdade civil enquanto instincia mediadora cntre as relagdes ccondmicas
¢ as relagdcs polilicas.

Laclau (1986:75) chega a afirmar, como conseqiiéncia da proposta althusseriana
em relagdo i fungdio de coesdo increnie aos AIE, juntamente com a suposigiio de que
uma classe s6 permanccerd no poder se controlar os aparelhos ideologicos, que pode-se
supor que tudo que contribui para manier a coesdo de uma formagdo social forma parte
do Estado. dissolvendo-o enquanto instincia especifica, de sorte que "o Estado se reduz
simplesmente a uma qualidade que penetra todos os niveis de uma formagdo social”. Em
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resumo, a ampliagio do Estado que toma a problematica ideologica como central e pre-
pondcrante na reprodugfo social, em detrimento € isolada assim em relagdo aos demais
niveis da socicdade, acaba por diluir o préprio Estado, as politicas piblicas, em uma
fun¢io de coesdo social inespecifica.

Uma oulra verente analitica de inspiragdo gramsciana pode ser vista na
abordagem teérica represcntada pela andlise do discurso, que encontra nos trabalhos de
Laclau uma importante expressdio de sua aplicabilidade aos estudos sobre o poder. Nesta
verlenic, 0 rompimento com ¢ delerminismo economicista vai além de dotar os niveis
politico & idcologico com uma cfetividade propria, mantendo ainda uma determinagfio
econdmica, para tratar as priticas ideolégicas como um processo que constitui os sujei-
tos quc nio sdo pré-constituidos ao nivel das relagdcs econdmicas, € mesmo quando in-
terpelados através das idcologias nfo sdo nccessariamente vinculados a um per-
tenecimento de classe (Jessop, 1982:192),

Rejeitando toda forma de reducionismo, os tedricos do discurso fazem uma lei-
tura de Gramsci através da qual negam que todas as forgas politicas scjam redutiveis as
classcs; que existam idcologias puras de classe; que a hegemonia sgja alcangada pela im-
posigdo da idcologia paradigmaitica de uma classe 4 outras classcs no sentido de formar
uma alianga. Ao contrario, identificam forgas politicas policlassistas cm luta em um uni-
verso pluralista de clementos ideoldgicos (nacional-popular) que difcrentes classes
podem sclecionar de distintas manciras para articular ¢ produzir suas proprias idcologias
de classe. Ou scja. ndo se trata de negar o conteiido de classcs das idcologias, mas sim de
evitar fazé-lo por meio de mecanismos reducionistas, procurando, 4o contririo. desven-
dar os processos de articulagdo ¢ desarticulago dos discursos ¢ do campo ideologico que
thes da sentido,

Neste sentido, Laclau (1986:184) propde a separagdo entre a delerminagdo de
classc das supcrestruturas politica ¢ idcoldgica e as formas de existéneia das classes ao
nivel destas supcrestruturas, afirmando que as classes como polos de relagdes de pro-
ducdo antagbnicas ndo tém qualquer forma de existéncia necesédria nos niveis
ideoldgico ¢ politico.

A argumentagie de Laclau. em seu ¢studo sobre o populismo, pode scr assim re-
sumida:

» o cariler de classe de uma idcologia esta dado por sua forma e ndo por seu conteido;
entendendo a forma como o principio articulatorio de suas interpelagdces consluuu\ as
{que seri scmpre especifico a cada classc);

s 3 aniculagdo ¢ rcalizada pela sclegdo de elementos ou conteidos ndo classistas que
si0 organizados de acordo 3 visdo de mundo de cada classe (representando sua in-
sergdo no processo de produgdo, bem como suas relagdcs com oulras classes em um
dado nivel da luta de classcs).

A questio da hcgemonia ¢ da luta pela hegemonia pode ser entdo recolocada:

"Uma classe ¢ hcgemonica ndo 1anto enquanto consiga impor uma concepgio
uniforme do mundo ao resto da socicdade, mas sim enquanto alcance articular diferentes
visdes do mundo de tal forma que o antagonismo potencial das mesmas fique neutrali-
zado” (Laclau, 1986:188). As idcologias das classes dominadas consistiriam na tentativa
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de articular o desenvolvimento dos conteudos potencialmente antagdnicos; assim, nos
niveis politico ¢ ideoldgico uma classe sd existe na medida em que luta pela hegemonia,

A luta de classes determinaria, por sua vez, mudangas na capacidade ideoldgico-
articulatéria das classes, na medida em que a assimilagfo de conteidos do discurso
ideoldgico das classes dominadas pela classe dominante pode chegar a tal ponto que
ameace a hegemonia, ou s¢ja, a capacidade de neutralizagio do potencial antagdnico, de
tal forma que as classes dominadas imponham seu discurso articulador no scio dos apa-
ratos do Estado (Laclau, 1986:189).

Conteiidos como "povo”, "cidadania” ou mesmo "democracia” e “igualdade"
fazem parte da luta ideolégica, sendo articulados diferentemente pelas classes fundamen-
tais, sem no entanto se identificarem com as classes em luta. Ademais, a luta ideolégica
inclui a propria constituigdo das classes, sua interpelagido como sujeitos, antecedendo a
luta de classes propriamente.

Se bem esta abordagem fuja de um reducionismo que admitisse, por exemplo,
que esse ponto de equilibrio entre assimilagio e crise fosse dado pela inscrgdo da classe
na produgdo, fica, por outro lado, dificil encontrar um fundamento para a preservagio da
hegemonia. Desde que o nivel econdmico, como todos os demais, é também com-
preendido como uma dimensfo discursiva, ¢ssa abordagem acaba por privilegiar o dis-
curso ideoldgico em detrimento dos discursos econdmico, legal, militar, administrativo,
etc., como bem assinala Jessop (1982:200), ao apontar que assim a hegemonia acaba re-
duzida a um efeito de varios mecanismos de interpelagdo, considerados isoladamenie de
suas condicdes de producio e recepgio.

O ESTADO COMO RELAGAO

O pensamento mais instiganie no debate marxista acerca do Estado foi produzido
por Poulantzas, cujos estudos iniciais caracterizaram-s¢ pela marcante influéncia estrutu-
ralista, mas cujos trabalhos finais foram progressiva ¢ ds vezes contraditoriamente afas-
tando-se desta corrente e aprofundando o estudo do predominio das lutas de classes na
acdo estatal ¢ na reprodugfio da produgio capitalista.

Polemizando com diferentes autores dentro ¢ fora da corrente marxista, s vezes
consigo mesmo em outros trabalhos, Poulanizas admite que a imagem construtivista da
base ¢ superestrutura nfio convém ao estudo do Estado e tem gerado imiimeras interpre-
taglies incorretas. As incorregfes sdo fruto do pressuposto ai implicito de uma exteriori-
dade entre as relag8es de produgio ¢ as futas politicas, 0 que acarretaria:

a. aredugdo da concepedo da base econdmica a elementos invariantes de natureza es-
sencialista; :

b. asuposicdo de que a economia seja auto-reguldvel e auto-reproduzivel;

c. a negagdo do papel do politico e da ideologia como constitutivamente presenics nas
rela¢des de produgio e em sua reprodugiio;

d. aidentificacdo do Estado como um refiexo do econdmico.

Ao contrdrio, Poulantzas parte de uma leitura de Marx na qual sobressai
exatamente a indissociag@io enire Estado ¢ economia, afiimnando que o exercicio da
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violéncia legitima estd organicamente implicito nas relagSes de produclo (1980:22). A
separagio entre Estado ¢ economia no capitalisnwo nfo traduz um exterioridade — como
s¢ o Estado viesse a interferir na economia desde fora — mas encobre a presenca constitu-
tiva do politico nas refagBes de producio.

Assim como 0 ecohBmico nfo constitui um campo exierior € prévio as lutas de
classe, da mesma forma o Estado ndo ¢ posicrior a clas: "o Estado baliza desde entdo o
campa das lutas, af incluidas as relagdes de produciio; organizi 0 mercado ¢ as relagdes
de propriedade; institui 0 dominio do politico e instaura a classe politicamente domi-
nante; marca e codifica todas as formas de divisdo do trabalho, todo o real no quadro
referencial de um sociedade dividida em classes” (Poulantzas, 1980:45). '

Esta concepgio do Estado permile tratar as suas relaqbes com os diferentes niveis
ou instAncias da sociedade:

+ Com relagdo a0 polilioo:

Embora as relagdes de poder nio possam ser reduzidas 3s lutas de classe ¢ identi-
ficadas com o Estado - ndo sendo as relagdes de classe o terreno exclusivo de consti-
tuig3o de todo o poder - em uma sociedade de classes todo poder encobre uma signifi-
cagio de classe, sendo que o poder politico condiciona os outros campos de poder.

¢ Com relac3o 4 ideologia e 4s formas juridicas:

"A especializacio ¢ centralizagio do Estado capitalista, seu funcionamento
hierdrquice-burocritico e suas instituigBes eletivas implicam uma atonomizac3o e par-
cealizag@io do corpo politico nisso que se designa de ‘individuos’, pessoas juridico-
juridico-politicas, ¢ sujeitos das liberdades” (1980:70). _

A individuac3o requerida para o exercicio do poder no capitalismo estd referida 4
divisdo social do trabalho e as relagSes de produclo, impondo uma matriz tempo-
espacial através do que Foucault estudou ¢ denominou normalizago, isto ¢, uma tec-
nologia politica do corpo introduzida pelo uso estatal de técnicas de saber e pritica de
poder disciplinares.

A lei moderna, como sistema juridico axiomatizado, materializa a ideologia
dominante constituindo o quadro de coesdo formal dos individuos, juridica e politi-
camente integrados como sujeitos em uma unidade povo/nagdo. A violéncia monopo-
lizada pelo Estado permanece sustentando o exercicio do poder ¢ da dominagdo, mesmo
quando esta violéncia ndo se exerce diretamente ou quando a lei assume uma cardter de
positividade, como nas intervengdes econdmicas ¢ na garantia dos direitos sociais.

* Com rclag3o ds aches ccondmicas ¢ sociais do Estado:

A articulag3io entre Estado e economia tem variado historicamente de acordo com
os modos de producio ¢ também em um mesmo modo de produgdo, caracterizando diferen-
tes etapas no processo de acumulag@o. Poulantzas afirma que no estigio do capitalismo
concorrencial e nas primeiras fases do capitalismo monopolista as fungbes econdmicas
do Estado estavam subordinadas s funcbes repressivas ¢ ideologicas (1980:192), mas
gue na etapa atval o conjunto das operagdes do Estado se reorganiza em relagio a seu pa-
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pel econdmico que passa a subordinar as fungbes politicas e ideolégicas. No entanto,
chama a atengo para o fato de que o papel essencial que o Estado passa a tcr na repro-
dugiio ampliada tanto do capital quanto da forga de trabalho ndo pode scr escamoteado
pela ideologia tecnocritica da neutralidade técnico-administrativa, posto que estc deslo-
camento € determinado em/e pela luta de classes. Para Poulantzas (1980:147), o Estado
no caso capilalista deve ser considcrado a condensacdo material dc uma relag3o de
forgas entre classes ¢ fraglcs de classe, ou sgja, como campo estraiégico ¢ complcxo no
qual as rclagSes de poder encontram seu ponto de cristalizagdo contraditoria no sistema
institucional,

A teoria relacional do poder ao insistir em definir o Estado como a condensagio
matcrial ¢ especifica de  uma relacdo entre classes e [racdes de classe o faz assumindo
alguns pressupostos que merecem ser destacados: a auforomia relativa do Estado; a ma-
terialidade institucional do poder; a unidade de classe das politicas.

Compreender que o poder politico scja a capacidade das classcs sociais de con-
quistarem e imperem seus objctivos nos remete a esfera dos inicresses matcriais gerados
na esfera produtiva, mas. desde que a dominagiio burgucsa requercu uma instincia
fisica de repress3o exterior ao processo de reprodug@o das classes, conclui que o modo
de reprodugdo da violéncia politica institucionalizada ndo ¢ idéntico ao da rcprodugio
das classes sociais.

O Estado. sua politica, suas formas, suas estruturas, traduzem, portanio, os inicresscs
da classc dominanic nfio de modo mecénico, mas através de uma relagdo de forgas que
faz dcle uma expressdo condensada da luta de classes em desenvolvimento.

Embora o Estado ndo scja um sujcito dotado de vontade propria. mas sim uma
forma organizada de relagbes de classc, ha que se reconhecer que ele possui um modo de
funcionamento que lhe é proprio que decorre da ndo identificagdo entre classe dominante
e a classe reinante (burocracia), o que confere um movimento proprio aos aparclhos de¢
Estado. Este modo proprio de organizag3o e funcionamento, se ¢ por um lado uma decor-
réncia das fungdes cumpridas pelo Estado no processo de reproducio social —, garantia da
unidade e dominagiio — ¢ 1ambém um fator interventor na dinimica da acumulagio e re-
produgdo social, desde que as lutas de classe que se corporificaram ho aparato estatal
passam. a partir de sua institucionalizacdo, a funcionar como elemento ativo ncsie processo;
mesmo quando sua base original, e relacional, foi perdendo terreno no cendrio da luta
politica.

O Estado &, pois. constituide por dois clementos que s3o as forgas politicas ¢ a
sua matcrialidade institucional, ¢em uma relagdo de condicionamento do aparato insti-
tucional pelas forgas politicas que, no entanto, n3o s¢ di de modo mecinico ou reflexo,

As contradigdes de classe assumem a forma de contradi¢des inigrnas entre ramos
¢ aparcthos e mesmo no interior de cada um delgs, acarrctando uma fragmentagio que
impede a visdo do Estado como conjunio unitirio institucional, mera estrutura hicranqui-
zada de poder.

Ao contririo, o poder das classes se expressa na unidade contraditéria de aparclhos
que s¢ opdem e conflituam na sua logica na medida em que cada um cristaliza o poder de
uma fragdo especifica ou de uma alianga dc interesses dos componentes do bloco no
poder, de sorte que ¢sta fragmentagdo ¢ conslitutiva do Estado capitalista.
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Em outras palavras, as lutas politicas nio sdo exteriores aoc Estado enquanto os-
satura institucional, mas, ao contririo, se inscrevem neste aparato, permilindo assim que
ele venha a ter um papel organico na luta politica, como unificador da dominagéo.

Finalmente, esta concepgdo do Estado € capaz de percebé-lo, para além de um
conjunto de aparelhos e instituigdes, como um campo e processos estratégicos, onde se
entrecruzam niicleos e redes de poder que a0 mesmo tempo articulam-se ¢ apresentam
contradigdes ¢ decalagens uns em relagio aos outros. Dai que a fragmentagio constitu-
tiva do Estado capitalista nfio possa ser tomada como inverso da unidade politica, mas
como sua condigdo de possibilidade, que assegura sua autonomia relativa.

Assim, o Estado, embora contenha na sua ossatura institucional a inscri¢do das
contradigdes no seio da classe dominante, nfio se compde de um conjunto de drgios que
agem aleatoriamente. Ele possui uma unidade de aparetho, para além da contradigio in-
tra e inter-6rgdos, que assegura a sua atuagdo, a longo prazo ¢ como conjunto, cm favor
da fragdo hegemdnica do capital.

Segundo Poulantzas (1980:157) "¢ o jogo dessas contradi¢des na matcrialidade
do Estado que torna possivel, por mais paradoxal que possa pareccr, a fungdo dc organi-
za¢do do Estado." Da mesma forma quc o aparato material, o pessoal do Estado €
atravessado pelas contradigdes de classe que sdo a cxpressio da luta politica — nfo sendo
de nenhuma forma imunes a luta seja no bloco do poder, seja ainda as reivindicages das
classes dominadas. No entanto, estas lutas no interior do aparelho de Estado sdo como
que filtradas do seu carater de classe, passando a ser vistas como "brigas” intcrnas entre
grupos de difcrentes ramos ¢ instituigdes estatais. Por outro lado, o pessoal do Estado di-
funde ¢ recria a cada momento ¢ em cada ato a ideologia do Estado ncutro, repre-
sentante da vontade coletiva e voltado para a busca do bem-comum, que € o verdadciro
cimento interno (Poulantzas, 1980:153) dos aparclhos do Estado, responsavel pela uni-
dade de aparelho e unidade do pessoal do Estado.

As aparéncias de ncutralidade e autonomia absoluta do Estado sdo reforgadas na
medida em que este deverd cuidar para que a sociedade s¢ reproduza  globalmente en-
quanto sociedade capitalista, organizando os interesses gerais de reprodugdo a longo
prazo em dctrimento dos interesses especifico e imediatos. mesmo da fragiio monopo-
lista hegeménica. Isto porque a hegemonia desta fragdio ndo refleie mecanicamente sua
dominagio ccondmica mas sim uma estratégia geral de acumulagio capitalista, que deve
ser organizada politicamente com a participagio direta do Estado.

Neste sentido o Estado funciona como um verdadeiro partido de classe, consti-
tuindo a burgucsia em classe dominante.

A possibilidade do Estado de organizar assim as fragdes dominantes ¢ dada
exatamente em fungdo da sua autonomia relativa e da inscrigio dos interesses divergen-
tes na sua matcrialidade institucional. de 1al forma que cle nio organiza tais intercsses
desde fora, mas sim no intcrior do seu aparato material. Finalmente, dada a unidade
politica do Estado, o equilibrio de compromissos assim alcangado orienta-se para re-
produgdo da hcgemonia da fragdo dominamte, em decomréncia da sua importincia es-
tratégica para o processo de reproducio do capital global.
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Enquanio o Estado funciona como organizador das classes dominantes, cor-
responde-ihe papel inverso em relaglo as classes dominadas, ou seja, os aparclhos de
Estado agem no sentido de desorganizar e dividir as classes dominadas.

J4 vimos anteriormente como o proprio processo funciona como um mecanismo
de seletividade estrutural que impede a tematizag#io de certas problemdticas sociais, o
que por si ja dificulta a organizagfio das classes dominadas em torno de suas demandas
comuns. Hi, no enlanto, duas modalidades de acio do Estado frente ds lwas populares
que me¢recem ser destacadas: em primeiro lugar, a repressio, que, mesmo onde ndo € a
relagdo prioritaria é, no entanto, uma possibilidade incrente ¢ sempre virtualmente pre-
sente, ademais de ser, na maioria dos casos, uma realidade dolorosamente vivida: em
segundo lugar, os aparclhos de Estado desorganizam as classes dominadas através da
criagdio de um consenso ideologico imprescindivel & manutencdo da dominagdio bur-
guesa.

A basc material destas praticas e experiéncias reside no processo de produgio e
de circulagdio do capital: ¢é na e¢sfera da circulagfio onde os individuos s¢ encontram
como proprictirios, € iguais, para a troca de supostos equivaicntes. A preservagdo desta
aparéncia de igualdade econdmica e ncutralidade do Estado, elemento necessdrio ¢ cen-
tral na construgio deste consenso, implica em que o Estado atenda, de alguma forma, in-
teresses das classes dominadas, ressaltando quc:

1. o consenso ndo se constr6i com idéias abstratas, mas sim, com aquelas que se origi-
nam em priticas sociais concretas;

2. para isto ¢ necessério que o Estado construa sua aparenie neutralidade, tomando cm
conta interesse materiais das classes dominadas;

3. neste sentido, o Estado pode impor cenos sacrificios econdmicos as classcs domi-
nantes, de forma a atender certos interesses materiais das classes dominadas;

4. o atendimento dos intercsses materiais das classes dominadas nio tem como decor-
réncia 0 mesmo tratamento aos seus interesses politicos. Ao contrario, supSe-se que ao
exigir sacrificios econdmicos as classcs dominantes ¢ atender 3s necessidades malcriais
das classes dominadas, o Estado alcance por um lado a manutengio da acumulagio,
limite iltimo dos sacrificios que podem scr impostos, ¢ por outro lado, a criagdo do con-
senso, isto é, em outras palavras, o exercicio da hegemonia burguesa. Assim, o Estado
asscgura a presenca das classes dominadas em seu seio, embora exatamente como
classcs dominadas e a integragio ideol6gica significa que os interesses das classes domi-
nadas nio podem ser simplesmente sufocados e negados, mas devam ser integrados e
transformados.

Segundo Poulantzas (1980:94) "as classes dominadas encontram na lei uma bar-
reira de exclusdo e igualmente a designacio do lugar que devem ocupar. Lugar que é
também lugar de inser¢3o na rede politico-social, criadora de deveres-obrigaches e tam-
bém de direitos, lugar cuja posse imaginaria tcm conseqiléncias reais sobre os agentes”.

Assim, embora a perspectiva das lutas no interior do Estado, das possiveis
aliangas entre facgdcs da burocracia e setores da classe dominada seja talvez uma das
mais importantes contribuigdes de Poulantzas ao debate atual sobre transi¢3o ao so-
cialismo, de nenhuma mancira ¢le absolutiza esta estratégia de lutas. Ao contririo, pen-
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sando na transigio, mas também na construgio de um socialismo democritico, Poulantzas
sustenta a necessidade de se combinar as lutas pela transformagio ¢ expansio do Estado
com a construgio de movimentos de base, muitos de extragio policlassista, unificando as
massas populares e construindo as formas anto-gestiondrias do exercicio do poder, com a
preservacio das institui¢des ¢ liberdades da democracia representativa.

Diferente autores tém criticado aspectos importantes dos trabalhos de Poulantzas,
especialmente com relacdo A sua perspectiva metodoldgica, onde convivem um marxismo de
orientagio estrutural-funcional com uma perspectiva analitica fundada na luta de classes.

Jessop (1982) discute o conceito de autonomia relativa de Poulanizas, autonomia
esta que algumas vezes fundamenta-se no lugar particular da regido do politico na matriz
estrutural do Modo de Produgdo Capilalista e, posteriormente, vem a ser tratada como
originando-sc da conjuntura particular da hita de classes. A inconsisténcia do conceito de
autonomia relativa do aparelho de Estado aumenta quando confrontada com sua fungio
de, a longo prazo, garantir a unidade politica da classe dominante, mesmo que a curto
prazo as politicas piblicas revelem-se como contraditérias e conflitivas.

Lojking (19) ja apontava o parentesco entre ¢ marxismo estruturalista de Pouylan-
tzas e Althusser € 0 funcionalismo: a incapacidade de formular uma teoria da mudanga
social, na medida em que esvazia o conceilo hegeliano de contradigfo social ¢ reduz o
individuo ao suporte de uma fungio econdmica.

Tal problema decorrcria da scparagfio encontrada em Poulantzas. entre as estru-
turas e as praticas, de sorte que a classe social ¢ identificada pura e simplesmente a uma
forga social, (1978:73) confundindo a existéncia da classe social com seu modo de repre-
sentagdo polilica. Este raciocinio levania o autor a uma definigdo classica da sociologia
funcionalista onde o Estado aparece como fator de coesdo social, ndo é instrumento da
classe dominante porque ndo representa s¢us interesses econdmicos mas sé os politicos.
Assim, as concessdes imposta a0 Estado pela luta das classes dominadas sdo vistas como
meios de realizar a hegemonia das classes dominantes, ja que nfic pdem em causa as
estruturas do tipo capitalista de Estado na medida em que operam no interior dos limites
ccondmicos-corporalivos, sem ameagar 0 predominio politico.

S4o duas as conseqiiéncias destc raciocinio, (Lojkine, 1976:81):

¢ nfo permite pensar a relagdo Estado-classcs dominantes a ndo ser através da nogdo de
bloco no poder, transformando o bonapartismo de situagdo histérica concreta em um
tipo de Estado capiltalista;

e esti impossibilitado de pensar a relagdo entre Estado ¢ a luta de classes a ndo ser
como dominagio intangivel, o que significa que Poulantzas rccusa-sc a dar todo scu
sentido ao conceito gramsciano de hegemonia que implica a possibilidade, pelas
classes dominadas, gragas a uma organizagio politica independente, de elaborar uma
contra-hegemonia” .

Ao tratar as concessdes imposias ao Estado pela luta das classes dominadas como
meio de realizar a hegemonia das classes dominantcs, Poulantzas scpara as lutas
econdmicas das préticas polilicas, de tal forma que uma perspectiva de mudanga ou fica
impossibilitada ou tende a cair no volumarismo.
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O ESTADO CONSENSUAL

Neste ultimo toépico pretendemos agrupar os trabalthos de dois autores conicm-
poréneos — Habermas e Przeworski — cujos estudos, embora de natureza bastante diversa,
encontram certa similaridade tanto metodologica quanto em relagdo & concepgio do
Estado (por mais que esta afirmativa possa soar como heresia sob outros ponios de
vista).

Ambos os aulores combinam uma andlise do capitalismo em sua {ase atual com
base no materialismo historico com a abordagem da teoria da agdo coletiva (Habermas
mais preocupado com a integragde € Przeworski com a logica da agdo), tratando a
quesido do Estado democritico como resultante de um consenlimento comunicacional,
moral ou econdmico das diferentes classes em conflito.

Anderson (1987) procura resumir 0 argumento de Habermas, que partiria da
critica ao fato de Marx ter atribuido a primazia fundamental A produgio matcrial,
reduzindo a cla as demais dimenses da vida socictaria. Para Habermas, a interagdo so-
cial seria uma dimensfo imedutivel da pratica humana, nio podendo ser pressuposia se-
quer a sua correspondéncia com a evolugdo da produgfio, jd que a "dialética da vida
moral 1em sua autonomia propria”.

Habermas também inverleria o sentido na causagio da evolugio histdrica ao assu-
mir que foram as determinagdes morais, mais que as forgas ccondmicas que acarrclaram
as transformagoes fundamentais, inclusive na socicdade capitalista. como afirma: "o de-
senvolvimento dessas estruturas normativas é que marca o ritmo da evolugido social, pois
novos principios organizacionais da organizagdo social supdem formas novas dc inte-
gragdo social; ¢ estas, por sua vez, possibilitam a implementagao de forgas produlivas
vidvcis ou a coagdo de novas, assim como a intensificagdo da complexidade social”.
(Andcrson, 1987:72)

A integragdo social vem a ser identificada com a comunicagio ¢ a cvolugio
decorreria de processos de aprendizagem ¢ da togica de desenvolvimento da mente hu-
mana. embor isso ndo asscgurc que o cstagio atual scja o mais clevado do desen-
volvimentio moral, ja que isso depende essencialmente da maturidade dos sujcitos élico-
politicos.

Anderson (1987:74) vé no deslocamento da inlegragdo para comunicago ¢ poste-
normente para linguagem a raiz da compreensiio da democracia como pacto conscnsual
quc cstabelece a verdade, uma situagdo de fala idcal na qual a aspiragdo 4 vida boa pode
livremente expressar-se; 0 que o leva a criticar a visdo politica de Habermas como sendo
essencialmente pedagogica.

Em um estudo sobre o conceito de poder de Hannah Arendt, Habecrmas aponta o
modelo comunicative que inspira tal conceituagio o qual comporiaria um conteido nor-
mativo, levando a autora a afirmar que nenhuma lideranca politica pode substituir im-
puncmente o poder pela violéncia € que 0 espago pablico seria a fonte da legitimagao do
poder. Neste estudo, Habermas chama a atencio para o fato de que assim a agio comuni-
cativa surge como iinica calcgoria politica, o que exige que a autora pague uim prego por
I1S50:

» excluir da csfera politica tedos os elementos estratégicos, definindo-os como violéncia:
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» isolar a politica dos contextos econdmicos e sociais em que estd embutida através do
sistema administrativo;
* ndo poder compreender as manifestagdes da violéncia estrutural,

Para evitar estes problemas Habermas sugere distinguir a dominagio ou excreicio
do poder politico da sua génese (aquisigdo, gestagdo e preservagdo). As instituigdes
politicas viveriam do reconhecimento ¢ nio da violéncia. O ¢lemento estratégico da agio
politica diz respcito a violéncia exercida como capacidade de impedir outros individuos
ou grupos de defender seus proprios interesse, e, embora seja um elemento normal ¢ até
institucionalizado do sistema politico, ndo ¢ capaz de gerar poder legitimo.

O poder legitimo origina-se das convicgdes comuns que se formam num processo
de comunicagdo ndo coercitiva. Assim se expressa Habermas: "Nenhum dectentor de
posigdes de dominagdo pode excrcer o poder, ¢ ninguém podera  dispuia-lo, se tais
posi¢des ndo estivercm ancoradas nas leis e instituigdes politicas, cuja sobrevivéncia re-
pousa, em nltima instincia, sobre convicgdes comuns, sobre a opinido 'em tomo da qual
mwitos s¢ puscram de acordo’™.

A crise de lcgitimagdo moral no capitalismo avangado dccorreria do proprio
sucesso da regulagdo dirigida pelo Estado. icvando a uma perspectiva de "desintegragéo”
mas ndo a uma transformagio da ordem capitalista, ja quc a perspeciiva de analise da
crise contempla a contraditoria dinimica estrutural mas ndo a problematica da luta de
classes.

A origem da crise de legitimagio scria enconirada na interpenctragdo das csferas
publica e privada no desenvolvimento historico do capitalismo, em seus desdobramentos
econdmicos. de Jegitimagdo ¢ molivacional. Para explicar esic percurse, Habermas analisa a
trajetoria da esfera pablica desde sua génese até a situagiio atual em que se encontra apa-
gado o fundamento liberal de separagio entre o pablico € o privado.

A génese da ¢sfera pablica burgucsa encontra-se no descenvolvimento do sistcma
de trocas pré-capitalista, incluindoe o intercAmbio de mercadorias ¢ informagédcs, revolu-
cionando a concepgio desta csfera, a parlir do mercantilismo. ¢om a criagio das
economias nacionais ¢ dos Estados modernos, adquirindo a identidade atual de esfera
publica como esfera do poder publico, diferenciada da esfera das pessoas privadas reuni-
das em um piiblico (Habermas, 1984),

A separagdo radical entre as esferas pablica c privada, que fundamenta a existén-
cia da esfera publica, passa a ser qucstionada a partir do final do século XIX com o cres-
cente intervencionismo cstatal no processo de troca das pessoas privadas como resposta
4 impossibilidade de contengdo dos conflitos de interesse desencadeados na esfera poi-
vada, scndo estes transpostos para o ambito piblico.

Habermas identifica a diluigio da scparagao entre as esferas do piblico ¢ do pri-
vado com uma dialética de mutua contaminagdo, na qual emerge uma nova esfcra que
cle denomina esfera social repolitizada

"Assim, a longo prazo, ao intervencionismo estatal na esflera social corresponde
também a transferéncia de competéncias pablicas para enlidades privadas. E 3 ampliagio
da autoridade piblica a setores privados esta ligado o processo correlalo de uma substi-
tui¢do de poder publico por poder social. Somenic csta dialética de uma socializagdo do
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Estado que se impds simultancamente com a estatizagdo progressiva da sociedade € que
pouco a pouco destrdi a base da esicra publica burguesa: a separagfo entre Estado ¢ so-
ciedade. Entre ambos, € a0 mesmo tempo, a partir de ambos, surge uma esfera social re-
politizada, que escapa A distingdo enlre *pablice’ e *privado’"(Habermas, 1984:170).

A concentragdo do poder privado corresponde a centralizagdo do poder publico,
com o aumcnto das fungbes do Estado-social, de tal forma que os antagonismos
ccondmicos sdo agora traduzidos em conflitos politicos, modificando profundamente
tanto o pablico quanto o privado, agora "sintctizado ¢m um compiexo wnico de fungdes
que ndo ¢ mais diferenciado”.

Este novo ordenamento se faz traduzir na emergéncia do Dircito Social, correspon-
dentemente ao deslocamento das fungées piblicas a outras institui¢des que ndo as csla-
tais, em uma sociedade com a estrutura de poder cada vez mais corporativizada.

A crisc de legitimagio do excrcicio do poder publice €, pois. conseqiiéncia deste
processo, "ja que a separagdo entre Estado € socicdade ¢ superada e o Estado interfere na
ordem social provendo, distribuindo e administrando, a generalidade da norma como
principio ja nio pode mais ser mantida sem reserva” (Habermas, 1984:210).

As tendéncias de crise no capitalismo avangado, conseqiicnicmente a regulagio
administrativa do ciclo econémico. ndo conflucm para a ingxorabilidade de uma crise de
cardter econdmico. A tese defendida por Habermas (1980) ¢ de que exatamente a substi-
tuigio dos mecanismos de mercado pelo Estado — sempre que crie ¢ melhore as con-
di¢des de realizagdo do capital — € capaz dc cvitar quasc pcrmancniementc as criscs
ccondmicas, embora estes mecanismos, contraditoriamente, impliquem emergéncia de
oulras tendéncias de crise.

Na medida em que © rclacionamento das classes se tenha repolitizado e o Estado
substituido o mercado em um conjunto de fungdes — a produgdo da mais-valia é garan-
tida através do setor piblico — as tendéncias de crise desiocam-se do sistcma ccondmico
para o sistema administrativo (Habermas, 1980:90). Assumindo, no entanto, gue nio ha
producdo administrativa de significados, Habermas aponta o desdobramento da crise ad-
ministrativa em crise de legilimag3o.

A andlise da crise do capitalismo avangado feita por Habermas tem a vantagem
de apontar as profundas mudangas ocerridas tanto na esfera do publico quanto na do pri-
vado, introduzindo a emergéncia de uma esfera social repolitizada onde estruturas corpo-
rativas de gestdo coletiva de intercsses privados impdem uma nova realidade ¢ novas
expressdes e tendéncias de crise de um poder a0 qual foram retiradas as condigoes de
fundamentagio do consenso.

Esta perspectiva, no entanto, aprescnta alguns problemas tedrico-metodolégicos
correntemente apontados pelos analistas:

» 0o desconhecimento das fungdes econdmicas do Estado no capitalismo liberal,;

» a identificagdo da crise a etapa atual do capitalismo avangado, cuja inevitabilidade
nio pressupde uma dialética de supcragio da contradigio;

+ na raiz deste problema encontramos a auséncia dos sujeilos neste processo, no qual a
dindmica esta centrada nas estruturas.
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Ao assinalar estes ponlos podemos marcar a diferenga (dentre oulras) entre uma
analise das estruturas do capitalismo avangado € uma outra, na qual a cena politica é
ocupada pelas classes e suas relagdes sociais, como o faz Przeworski, cujas preocu-
pacdes com a dindmica atual do capitalismo o fazem ressaltar que sua compreensio s
scra encontrada s¢ tomarmos em conta os interesses ¢ atos dos préprios trabalhadores .

"Se pretendermos extrair ligdes de experiéncia historica, ndo podemos supor que
a préitica dos movimentos politicos é determinada apenas por condigdes objetivas, tam-
pouco que tais movimentos sfo livres para agir conforme sua vontade, inde-
pendentemente das condigdes que procuram transformar. Tais condigfes constituem, em
cada momento, a estrutura da escolha: aquela na qual os agentes deliberam acerca de ob-
Jjetivos, percebem alternativas, avaliam-nas, escolhem linhas de agfo e as segucm, a fim
de criar novas condi¢des” (Przeworski, 1989:15).

Procurando compreender o fendémeno da social-democracia, a compatibilizagio
da democracia social com o capitalismo, o autor ndo exime a classe trabalhadora, seus
representantes, os partidos, de participacdo nesia opgdo reformista, afirmando neste sen-
tido duas teses principais: que os partidos dos trabalhadores s3o levados a solapar a or-
ganizagdo dos trabalhadores como classe, no processo de compelicio cleitoral; que os
compromissos entre trabalhadores e capitalistas acerca de questdes econdmicas sdo
possiveis no capitalismo ¢ as vezes alé preferidos pelos trabalhadores a esiratégias mais
radicais (Przeworski, 1989:16).

Procurando dar sentido e aprofundar a concepgfio gramsciana de hegemonia,
especialmente na referéncia fcila por Gramsci ao fato de que a hegemonia nfio pode ser
apenas €tico-politica mas tem que ter um fundamento econdmico, o autor aprofunda a
discussio das bases materiais do consentimento, necessarias 4 formagdo de um cquilibrio
de compromisso no qual os intcresscs das classcs dominadas também estegjam de certa
mancira contemplados. Neste sentide, o equilibrio seria dado pelo limite em que o lucro
ndo diminua abaixo do nivel essencial 3 acumulagio, mas que permita fazer concessdes
que dém aos interesses capitalista um cariter universalista.

Considerando o sistema de produgdo capitalista como bascado no intercimbio ¢
na extracfio da mais-valia sob a forma de lucro, Przeworski encontra nesta forma de or-
ganizagdo a base para hegemonia, ja que os capitalisias aparccem como portadores do in-
teresse universal — o lucro, do qual toda a socicdade depende — erxquanto as reivindi-
cagdes de outros grupos aparecem sempre como particularistas. Essa condi¢do estrutural
dc materializagdo da hegemonia ¢ considerada necessdria, porém insuficiente, para rcali-
zagdo dos interesses de qualquer grupo. Deve ser combinado com uma forma especifica
de organizacdo das relagdes politicas ~ a democracia — na qual os resultados dos confli-
tos sdio, sob certos limites, incertos. Esta seria a combinagio idcal para garantia das bases
materiais do consentimento, ji que a democracia é um sistema em que a dependéncia
em relagdo ao lucro constitui a base de conflitos.” A democracia capitalista simul-
tancamenie estrutura as atividades politicas na forma de participagdo politica e reduz os
conflitos a questdes matcriais de curio prazo® (Przeworski, 1989:174),

A possibilidade de ruptura desta situagio seria dada, por um lado, pela transfor-
magdo da relagdo de representagdo, quando as lidcrangas ndo fossem capazes de asscgu-
rar a realizacdo dos interesses materiais das massas — minando a associag#o necessania
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entre participagfo e consentimento — por outro lado, pela propria crise econdmica, em-
bora os custos materiais sejam distribuidos desfavoravelmente aos trabalhadores — razio
pela qual eles ndo tém interesse em aprofundar a crise. A ruptura do consentimento poria
a nu a esséncia coercitiva do exercicio do poder, monopolizada pelo Estado, mas alocada
indistintamente entre instiluighes pablicas e privadas,,

As politicas - e o proprio Estado - agora aparecem como uma expressio de um
compromisse, uma coalizdo de classes que inciui tanto capitalistas como trabalhadores
organizados.

A organizacio do Estado como uma instituigdo e as politicas empreendidas por
essa instituicdo constituem uma expressdo de um compromisso de classes especifico
(Przeworski, 1989:239).

Na verdade, este tipo de analisc. embora tente combinar ¢ determinismo estrutu-
ral com a organizagdo dos sujeitos e sua interagdo, nio conscgue fugir de uma perspec-
tiva auto-reprodutora do capitalismo democratico, cuja mudanga. se ocorresse, SO
poderia resultar de uma crise econdmica sem solugfo; jd que 0s interesses conflucm to-
dos para sua preservagao.

E interessanie obscrvar a difcrenciacdo entre esta abordagem e a dc Habermas,
ambas fundadas em uma visdo consensual do excrcicio do poder, mas que em Habermas
chega a uma perspectiva de crise inexoravel do capitalismo, enquanto quc em Przewor-
ski o que parece ser insuperavel € a sua reprodugdo.

Esta ultima visdo decorre, a nosso ver de alguns problemas desta analise:

a. a fundamentagde da produgfo capitalista na catcgoria do lucro ¢ nio na de mais-
valia;

b. a auséncia de uma abordagem da contradigdc ¢ de scu desenvolvimento nos niveis
econdmico, politico e ideolégico;

¢. aredugdo do nivel politico-ideolégico da luta de classes ao sistema de panticipagio ¢
representagdo;

d aidentificagio dos interesses de classe a inleresses materiais.

Desta forma, ao adotar a logica utilitaria do individualismo possessivo como fun-
damento da agdo coletiva de classe, o autor alcanga transformar a luta de classes, mesmo
que em suas manifestagdes nfo disruptivas, em um jogo cooperative em que 0s parceiros
partilham a mesma légica e 0s mesmos interesses.

Assim, ao buscar as bases maleriais para 0 consentimento ocorre um efeito in-
verso, de politizagio das relages dec producdo, ignorando-se as contradi¢des fundamen-
1ais a0 nivel da esfera produtiva e scus desdobramento nos demais niveis sociais.

Na andlise de Habermas, ao contririo, conclui-se que a crise do capitalismo
avangado retirou as condigdes de reprodugdio da sindrome privatista necessaria para a
existéncia continvada do sistema,

Offe (1985) tende a concordar com a conclusfio de Habermas, identificando na
crise atual uma decomposi¢dio e desestruturagio das coletividades, o que acarretaria um
enfraguecimento geral dos comprometimentos de cardter solidirios, mesmo tendo par-
tido de uma base de argumentagdo semclhante a de Przeworski. Na medida em que a
propria autoridade estatal ¢ tomada como um bem publico a ser produzido — ndo scndo
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origem da agfio cooperativa mas sim seu produto - a conclusdo a que se chega é que o
fundamento da agdo coletiva residina em uma certa no¢do de comunhio de interesses, de
identidade coletiva que garantiria a confianga necessdria entre os agentes racionais para
efetuarem seus cilculos maximizadores.

Para finalizar esta primeira parte do capitulo, nio seria preciso recordar as con-
tribuiges e limitagdcs j& assinaladas no tratamenio de cada uma das vertenics tedricas
em sua andlise do Estado. Restaria, no entanio, acrescentar algumas orientacSes meto-
doldgicas de cardter mais geral, antes de procurar, 4 partir do debate exposto, formular
proposicdes analiticas para o campo social,

Tais proposices, ainda que estejam referidas 2 um nivel mais abstrato, deverdo
ser, posteriormente, balizadas em relagdo ao contexto onde concretamente se configu-
ram, antes de serem aplicadas 4 andlise das politicas sociais, tendo em conta os seguintcs
parimetros metodologicos:

Jessop (1982:211) nos adverte que assumir que o mundo ¢ determinado ndo tem
como conseqiiéneia que uma Unica teoria possa compreender a totalidade das determi-
nagdes, 0 que deve ser levado em conta para s¢ evitar os principais problemas meto-
doldgicos fregiientemente encontrados: 0 reducionismo (tratar o fendbmeno a partir ex-
clusivamente de suas mais abstratas determinacdes), 0 empiricismo (trata-lo a pantir das
aparéncias, ignorando as deierminagdes mais profundas), a subsungdo (ignorar a
distin¢do entre o geral e o particular) .

Marx e Engels formularam as proposicdes metodologicas classicas da Critica da
Economia Polilica como uma combinagio do método légico com o histdrico, o que os
levou a conceber a dialética como o método de elevagiio do abstrato ao concreto, repro-
duzindo o concreto-real como concreto-pensado, isto ¢, sintese de multiplas determi-
nagdes.

Coutinho (1985:10) encontra neste ponto a explicagdo para os tratamentos marxistas
do Estado: "poderiamos dizer que uma concepgdo marxista do Estado serd tanto mais
’ampla’ quanto maior for o nimero de determinactes do fendmeno estatal por ela media-
tizados/sintetizados na construgdo do conceito de Estado; e que, vice-versa, serd 're-
strita’ uma formulago que (conscicnte ou inconscicntemente) se CONCENtrar no exame
de apenas uma ou de relativamente poucas determinagdes do fendmeno politico-estatai”.

Uma concepeiio restrita do Estado ou esta situada apenas ao nivel mais abstrato
das determinages existentes no Modo de Produgfo Capitalista, nJo tomando em con-
sideragio o exame da formago econdmico-social enquanto nivel mais complexo, ou re-
sulta da gencralizagdo indevida de caracteristicas de situagSes nas quais o Estado seria
concretamente restrito.

Therborn (1980:162) sinletiza o que scriam os quatro cixos de determinagio do
cariter do poder do Estado:

1. o estigio do desenvolvimento do Modo de Produco relcvante,

2. o lugar do Modo de Produgdo dentro do estigio internacional do mesmo Modo de
Produgio; a

3. aarticulacdo conjuntural de todos os Modos de Produgdo existentes dentro de uma
Formacg#o Social;
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4. a inserg3o da Formacglio Social no sistema intemacional de Formagdes Sociais re-
lacionadas em um dado ponto no tempo.

Essa observagdo parece-nos sobremaneira unl na medida em que os problemas
de reducionismo c/ou subsuncdo 1€m sido responsdveis pelo tratamento tedrico do
Estado apenas enquanto sua apaféncia fenoménica de Estado-nacdo, desconsiderando a
dinfmica de reprodugo do capital ao nivel transnacional, e as implicages desie processo na
reprodugio da dominagio.

A incapacidade de articulag@o entre diferentes niveis de abstragfio tem marcado a
trajetdria ndo apenas do marxismo, como de outras correntes do pensamento ocidental,
através do estabelecimento de polarizagdes, tais como, estrutum versus sujeito, estatismo
versus autonomismo, determinismo versus voluntarismo, eic.

Jessop (1982:213) propde-se fugir a este falso dilema através de um método que
seja capaz de "analisar as multiplas determinacdes que s3o combinadas em uma conjun-
tura concreta ¢ mostrar como clas estdo interrelacionadas como condigdes necessarias
¢/ou suficientes em uma estrutura de causagdo contingente”,

Neste sentido € preciso sair do nivel mais abstrato de separagdio entre politica ¢
economia para tomar em conta as mediagdes quc s¢ ddo entre ¢las, bem como as formas
institucionais de representagdo politica € de organizagfio do aparato estatal, tendo em
conta o conjunto de forgas politicas que intcratuam com estas estruturas {e¢ que ndo
podem ser reduzidas a uma perspectiva de polarizagdo classista).

Ao tomar estas determinagdes mais complexas, sitnadas ao nivel da conjuntura
mas em arliculagio com os constrangimentos estruturais, diferentes autores (Therborn,
1980, Jessop, 1982} 1m chamado atencdo para aspectos cruciais na andlise do exercicio
do poder politico, relegados ou pouco trabalhados na maior parte dos autores marxistas,
tais como:

o Formas de representagdo politica, que, segundo Jessop (1982:230) definem mas ndo
determinam completamente as formas de acessibilidade ao Estado de diferentes forgas
bem coino influem no modo como essas forgas sdo constituidas. Dentre clas aponta: o
clientelismo, o corporativismo, o parlamentarismo ¢ ¢ pluralismo.

s Formas de inlervengdo estatal, definidas cm uma dupla dimensdo, segundo Therbom
(1982:242): "uma (dimensdo) referc-se aos efeitos externos da intcrvengdio do Estado
nas estruturas da sociedade, sobretudo nas rclagdes de produgdo, (mas também no
sistema ideologico), e a outra refere-sc aos efcitos internos sobre o proprio Estado. A
intervencfic do Estado pode [acilitar, m¢ramenie permitir, opor-se, e no limite freiar,
certas relagdes de produgio.

® Processos de mediagdo, definidos como trifacetados, j4 que envolvem as relagdes en-
tre a classc dominante, o Estado ¢ as classes dominadas, voliados para o for-
talecimento da dominagdo (Therbomn 1980:181). Embora sejam atravessados pela luta
de classes, hd que se considerar que tais processos nio s3o uma mera decorréncia
deste enfrentamento, jd que o Estado nunca é um mediador ncutro. S3o identificados
0s seguintes processos: repressio, deslocamento (canalizag3o), cxtragdo, cooplagio,
judicatura e apoio material .
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1 - POLITICA SOCIAL: ALGUMAS PROPOSIGOES ANALITICAS

PHOPOSIQ)-\Q 1: A CIDADANIA, ENQUANTO HIPOTESE JURIDICA INSCRITA NA NATUREZA
-

DO ESTADO CAPITALISTA, £ UMA MEDIAGAC NECESSARIA MAS UMA
CONDIGAO NAO-SUFICIENTE PARA EXPLICAR A GENESE E DESEN-
VOLVIMENTO DAS POLIiTICAS SOCIAIS.

Como vimos até aqui, a politica social encontra-se inscrnita quer como possibili-
dade quer como necessidade no interior do Estado capitalista. Em outras palavras, a
politica social seria a resultante possivel e necessaria das relagdes que historicamente se
estabeleceram no desenvolvimento das contradigbes entre capital e trabalho, mediadas
pela intervengdo do Estado, ¢ envolvendo pelo menos trés aiores principais: a burocracia
cstatal, a burguesia industrial e os trabalhadores urbanos.

A emergéncia ¢ desenvolvimento de uma politica social ¢, por um lado, a ox-
pressdo contraditoria da relagdo apontada, sendo ao mcsmo tempo fator determinante no
curso posicrior desta mesma relagdio entre as forgas sociais fundamentais, Assim sendo,
para o campo das politicas sociais confluem intercsscs de natureza contraditéria, advin-
dos da presenga de cada um destes atores na cena polilica, de sorie que a problcmatica
da emergéncia da intervengdo estatal sobre as questdes sociais encontra-se quase sempre
multideterminada.

A expectativa de obediéncia do Estado pela introjegdio do dever politico nos ci-
daddos ndo s¢ funda nem exclusiva nem prioritariamente no monopdlio que cle detém da
violéncia, mas na sua capacidade dc organizagdo do consenso ¢ na legilimidade al-
cangada na sociedade. Se a coerglio estatal ¢ sua propria condigdo de emergéngia, en-
quanto instincia separada do econdmico, ndo hia como negar sua atuagdo como articu-
lador do consenso, para o qual vai requerer a busca do fundamento de sua legitimidade
em um lugar quec scja a negagiio do fracionamento ¢ luta que se ddo na sociedade. As
mediagdcs necessarias & construgdo da hegemonia implicam ndo apenas na expansdo dos
interesses da classe dominantc mas também na propria ampliagdo do Estado, acabando
por retirar o fundamento da scparagdo entre as esferas diferenciadas.

A mediacao que anicula, através do Estado, a dominagio burguesa ¢ a equali-
zagdo juridico-politica dos individuos pela cidadania. Segundo O'Donnell (1984) o fun-
damento do Estado capitalista seria a cidadania e scu referencial a nagdo: postulando o
fundamento da dominagdo politica na igualdade de todos os sujeitos, a0 mesmo tendo
em que tende a ser o Estado nacional, imputando & nagio o interesse geral da socicdade.
O capitalismo tem necessidade de criar o cidadio na medida em que ele ¢ o correspon-
dente juridico ¢ politico do trabalhador livre, capaz de vender a sua forga de trabalho; a
cidadania é a abstragdo necessaria 4 conslituicfio, fundamento e legitimidade do poder
politico.

A cidadania = como rclagio que sc estabelece entre os individuos, igualados a
nivel formatl, e o seu Estado, através da participagdo dos primciros no exercicio do
politico ¢ no atributo de um conjunto de dircitos positivos frente a este Estado — € con-
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di¢do de reprodugido da dominagfio social, desde que oculla a existéncia das relagdes
contraditorias de exploragdo. Nega inclusive a existéncia de atores coletivos, as classcs
sociais, com interesses contradilorios ¢ anlagdnicos, sendo portanto essencial para a con-
strugfio da ideologia liberal do Estado como representante da vontade coletiva.

Este cfcito de mascaramento ¢ responsavel pela teprodugdo social na medida
mesma em que a condigdo de cidadania passa a ser o fundamento do dever politico, am-
pliando o consenso relativo a ordem politica, rescrvando a coergdio fisica 4 uma posigio
permanente mas virtual,

Neste sentido, a relagdo de cidadania ¢ condigio da consolidagdo das
desigualdades de classe, remetendo os requisitos de igualdade a um plano formal que
impede de problematizar as desigualdades existentes no nivel social e a relagio do
Estado com as classes sociais.

Por outro lado, a condigdo de cidadania tcm que scr vista como um avango na
luta das classes oprimidas em rclagdo 4 situagdo anteriormente exisiente de 1otal ex-
clusdo do servo e do escravo da comunidade politica. E nestc sentido quc sc¢ pode com-
precnder o Estado como “expressdo da dominagdo de uma classe, mas também um mo-
mento de equilibrio juridico ¢ politico, uin momente de mediagdo” (Gruppi,1980:31)

Historicamente, se por um lado a cidadania cnquanto relagfio individual de dire-
ito entre o cidadio e scu Estado {oi a negagdo da existéncia das classcs sociais, por outro
lado scu reconhecimento foi absolutamente imprescindivel para a conslituigdo, organi-
zagdo e luta das classes dominadas. Em primeiro lugar, foi impossivel restringir a par-
ticipagdo politica a uma elite de proprictarios, quando a propria constituigdo do mercado
requeria a extensdo da cidadania aos vendedores da forga de trabalhe; em segundo lugar,
porque a exisiéneia de igualdades formais cntra constantemenic ¢em contradigio com a
existéncia de relagdes desiguais ¢ de exploragdo; e, em terceiro lugar, porque a existéncia
de uma relagio de direito cntre o cidadiio ¢ o Estado favorece que o proprio Estado seja
tomado como o interlocutor das classes oprimidas que sc organizam.

Assim, como o Estado ndo ¢ mais que o desenvelvimento altimo da contradigdo
fundamental centre a socializagdo do processo de trabalho e a apropriagdo privada dos
mcios de produgiio, raziio que faz do Estado o suporte mistico do intcressc geral de toda
a socicdade, assim também a cidadania ¢ uma expressiio desta contradigiio ¢ nio pode scr
compreendida fora deste contexto.

A coireta abordagem a csta questdo ¢ fundamental para permitir uma analise da
implementagfio das polilicas sociais, que 1€m na exisiéncia da condi¢do de cidadania o
envoltdrio do micleo contraditorio que Thes anima ¢ movimenta,

Diferentes comentes te6ricas que tendecram a tomar a cidadania como principio
explicativo exclusivo, descontextualizado-a da sua génese no intcrior da luta de classes €
de sua articulagdo com o nivel da produgio econdmica — denominados por alguns
autores como fabianos ou social-democratas (incluindo, neste ultimo caso a vertcnle
Keynnesiana) — acabaram por tratar a questdo da politica social através de sua redugio
empirico-formalista (Mishra, 1981 e 1984; Room, 1979; George & Wilding, 1976; Lee
& Raban, 1988).

Tais correntes 1€m sido acusadas de adotarcm um perspectiva cxclusivamente
pragmdtica (piecemeal), carccendo de uma tcoria articulada (normativa ¢ positiva) acerca
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das politicas sociais (Mishra, 1984:124), O dilema das politicas sociais, apontado por
Santos {1987:38) residiria exatamente em que, embora a politica social implique essen-
cialmente na escolha de um principio de justica cocrente, consistente ¢ superior a
qualquer outro, ndo ha critério légico-cientifico que garania automaticamente a produgéo
da justi¢a.

Na auséncia de um principio de juslica, as teorias que discutem a cidadania
acabam por apegar-sc 4 redug3o da nogio de dircitos sociais a um conjunto de scrvigos a
serem prestados a4 populagdo em busca de uma melhoria do seu bem-estar social, efou
aos aspectos de sua formalizagio juridico-institucional. Em ambos os casos, a cidadania,
em uma dinimica expansionista surgiria como um subproduto do desenvolvimento
econdmico e da democracia politica, abstraindo suas relagdes com a estrutura de poder e
com as relagdes de produciio; incapaz. portanto, de explicar as diferenciagles entre as
distintas trajetérias dc institucionalizagio das demandas sociais na social-democracia,
quanto mais em paises que se distanciam deste modelo (como o Japdo ou os paises latino-
americanos).

PROPOSIGAO 2: A POLITICA SOCIAL, COMO GESTAO ESTATAL DA REPRODUGAO DA
FORGA DE TRABALHO ENCONTRA, NA DINAMICA DA ACUMULAGAC CAPI-
TALISTA, SUA CONDIGAO DE POSSIBILIDADE MAS TAMBEM O SEU
LIMITE.

Os determinantes da intervengdo cstatal nas 4rcas sociais, considerados no mais
alto nivel de abstracdo que decorrem das necessidades inerentes ao processo de acumu-
lagiio capitalista, podem ser identificados como: a reprodugio da forga de trabalho ¢ a
circulagdo e consumo de mercadorias pelos selores sociais.

Desde o trabalho pioneiro de O’ Connor (1977) a aplicagdo das categorias analiti-
cas marxistas ao estudo das politicas sociais tem encontrado em uma abordagem estrutu-
ral-funcionalista, a explicagio para a origem, desenvolvimento ¢ limites da inlervengfo
estatal no campo social. O’Connor (1977:19) afirma; "Nossa primeira premissa é que o
Estado capitalista tem de tentar descmpenhar duas fungdes basicas € muitas vezes con-
traditorias: acumulagio e legitimagfio. Isto quer dizer que o Estado tem de tentar manter,
ou criar, as condigdes em que se faga possivel uma lucrativa acumulagio de capital. En-
tretanto, o Estado também deve manter ou criar condigdes de harmonia social”,

Esse modelo analitico influenciou profundamente os primeiros estudos sobre
politicas sociais (Gough, 1979; Falciros, 1980; Oliveira, 1984; Flewry Teixeira, 1987,
Schmidt, 1983) acabando por ser identificado como a andlise marxista das politicas so-
ciais (Coimbra, 1987). Tratando a questdo da detcrminagfio ao nivel estrutural, sem dar
¢spago para a agdo politica resultante do enfrentamento das forgas sociais, tais estudos
acabam por reificar a funcionalidadc das politicas sociais de um Estado visto desde uma
perspecliva instrumentalista,

Mesmo andlises mais recentes, cuja compreensdio do Estado apresentam maior
complexidade, ao tratar as articulagdcs ¢ limites das politicas sociais determinados pelo
processo de acumulagloe capitalista terminam reproduzindo os problemas apontados sob
a denominac¢io de um marxismo estrutural-funcionalista, qual seja, a teleologia, o re-
ducionismo e a reificacdo.
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O estudo das fungdes da politicas sociais criou falsos problemas como a identifi-
cagiio de politicas de legitimag3o versus polilicas de acumulagfo, na incapacidade de
perceber, como aponta Mishra (1984) que o principal fundamento do consenso ¢ dado
pelo aumento da acumulagio, ou mesmo, de identificar as relagles entre a disciplina
laboral ¢ a reproduglo da ideologia dominante,

No entanto, seria incorrer ¢m erro oposto ignorar as determinagdes e limites
estruturais das politicas sociais, 0 que nos levaria a acabar por identifici-las com suas
manifestagies mais aparentes, como o processo de tomada de decisdes na alocacdo de
TECIISOS €5¢assos ou a suas declaradas metas de enquadramento das necessidades sociais
politicamente apresentadas, com vislas a um cerio patamar de eqiiidade, definido pelas
forgas politicas atuantes (Abranches, 1987 ¢ Mishra, 1981).

Ao buscar uma compreensio mais profunda para as relagdes das politicas sociais
com o processo de acumulagio capitalista, tem-se como objetivo compreender a natureza
deste Estado, bem como a evolugio desta relagdo entre Estado e sociedade, chegando a
poder identificar a acentuagdo das contradi¢des que se manifesta na etapa atual de capi-
talismo monopolista como crise fiscal e/ou crise dos modelos de protegio social.

Para Brunhoff (1976) a politica econbmica encontra seu fundamento no status
pasticular das mercadorias forga de trabalho e moeda, que requerem uma gestdo estatal.
Na medida em que as institui¢des capitalistas sdo incapazes de assegurar a gestdo do
estoque da forca de trabalho, € necessina asscgura-la por meio de uma gestio nio capi-
talista. Embora a forma da intcrvengdo cstatal se modifique — a partir das modificagtes
das relagdes entre as classes, ¢la permanece condicionada pelas caracteristicas histéricas
do uso da forga de trabalho, que combinaria a disciplina do trabalho com a inseguranga
do emprego.

A dindmica de acumulagfo capitalista na sua etapa monopolista tem crescente-
mente incluido os setores sociais no ciclo da reproducio ampliada do capital. Até esta
fase do capitalismo esses setores cram considerados improdutivos ¢ sem atrativos do
pontc de vista da reproduciio do capital, sendo desenvolvidos basicamente sob a égide
estatal e/ou privada com um cariter de assistencialismo e voluntariado. Com as
mudangas no processo de trabalho, acarrctando uma alteracio na modalidade de extragio
do excedente, da mais-valia absoluta para a mais-valia relativa, concomitantemente 3
ocorréncia de um processo de mercantilizagdo dos servigos (Arouca; 1975), o capital
passa a se reproduzir também no interior dos setores sociais.

Assim, a gestdo estatal pode ser identificada em trés momentos do processo de
acumulacio: a reprodugdio da forca de trabalho; a circulagdo e o consumo de mercadorias
que se realizam nos setores sociais.

» Reprodugdo da Forga de Trabalho:

Offe & Lenhardt (1984:15) definem a politica social como "a forma pela qual o
Estado tenta resolver o problema da transformag#io duradoura do trabalho nio as-
salariado em trabalho assalariado”, partindo do pressuposto de que nfo existe uma con-
versdio antomatica da proletarizacio em assalariamento.

A especificidade da forga de trabalho, ¢nquanto mercadoria capaz de criar valor,
reside em que sua produgdo ndo se did com vistas a0 mercado, requerendo assim uma
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regulacio politica, através de estratégias politicamente organizadas com vistas a superar
0s problemas estruturais que, scgundo Offe & Lenhardt (1984) seriam sua integragio ao
mercado, a institucionaliza¢fio dos riscos ndo integriveis ¢ a sua regulamemtacio quanti-
tativa.

No emtanto, a gestdo estatal da forca de trabalho, a0 mesmo tempo que se toma
possivel pelo cardter do Estado de detentor do monopdlio da coaglo, deve ser com-
preendida em sua génese, dinimica e seus limites como parte do processo de reprodugio
ampliada das relagdes de produgdc e exploragio capitalistas. Diversos autores tém
chamado aten¢Ao para os limites estruturais das politicas sociais: sua dependéncia em re-
lagdo 3 acumulagio via sistema tributdrio que as financia (Offe, O’Connor, Gough,
Habermas); a primazia do assalariamento na definic3o das suas modalidades (BrunhofT);
a desmercantilizagiio da forga de trabalho através do saldrio social tendo como limite ¢
fim a preservagio da economia de mercado (Bruhoff, Offe, Habermas, Gough).

As condic¢des da regulacio estatal da reproducio da forga de trabatho sfo o resul-
tado da luta de classes, que vai estabelecer historicamente os limites socialmente
aceitaveis da reprodugio, ¢ as nccessidades préprias a esta etapa de valorizagfio do capi-
tal (que, na etapa monopolista do capitalismo vai requerer uma mio-de-obra com melhores
condigics de produtividade, mais higida. mais especializada, eic.).

As politicas e priticas sociais contribuem na reprodugio da forga de trabalho de
distintas maneiras:

¢ Favorecem a subordinagdo do trabalho ao capital em condi¢Bes mais adequadas a ob-
tengdo e apropriagio da mais-valia. Este fendmeno ocorreria através da incidéncia das
praticas sociais, como as médicas ¢ educativas, que se exercem sobre o corpo produ-
tivo, definindo os limites da sua capacidade fisica, normalizando as formas de sua
utilizagdo e inculcando a disciplina laboral requerida pelo capital. Assim as politicas
sociais nfo sd criariam como recriariam a cada instante as condi¢8es materiais da acu-
mulagio capitalista, bem como as condi¢8es politicas de suva explorag3o, em outras
palavras, as polilicas sociais reproduzem nfo apenas a forga de trabalho, mas o seu
lugar de classe.

¢ As politicas publicas que incidem dirclamente sobre as condiges de reprodugdo da
forga de trabalho, tais como politicas educacionais e sanitdrias, de nutrigdo, etc., bem
como aquelas que incidem de forma mais indireta, habitagio, transporte, lazer, etc.,
participam na determinac3o do valor histérico da forga de trabalho. O papel do
Estado na valorizagdo da forga de trabalho ocorreria na medida em que este valor é
dado pelas horas de trabalho incorporadas e necessdrias 4 sua reprodugio, que ten-
deriam a aumentar a partir da inlcrvengdo cstatal, scja através da qualificacdo desta
forca de trabalho, seja pelo fornecimento de servigos ¢ bens de consumo necessarios
4 sua manutengio.

= As politicas sociais atuariam no sentido de aumentar a produtividade do trabalho e
assim coniribuiriam para o incremento da mais-valia relativa extraida no processo de
trabalho. Evidentemente, mesmo na ctapa monopolista nem todos os trabalhadores
inserem-se na producdo da mesma maneira, de sorie que encontramos a extragio da
mais-valia absoluta em sctores que permanecem na etapa concorrencial, além de se-
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tores de trabalhadores autdnomos propnos a produgio mercantil, e o exército indus-
trial de reserva. A conseqiiéncia desta diferenciagio da forga de trabalho, na sua in-
sergdo no processo produtivo vai ser a existéncia, concomitante, de distintas politicas
estatais.

& As politicas sociais atuariam como uma contratendéncia 4 baixa tendencial da taxa de
lucros. A tendéncia 4 queda da taxa de lucros foi tratada por Mamx no estudo da Lei
Geral da Acumulagdo Capitalista, no Capital, quando analisou as modificagdes que
se processavam na composi¢do organica do capital, como parte da logica capitalista
de competicio entre capilais concorrentes. Cada vez um volume menor de trabalho
{capital varidvel) aciona um valor maior de meios de produgfo (capital constante),
gerando por um lado uma sobrepopulacdo relativamnente excedente, e por cutro lado,
a tendéncia a uma queda na taxa de lucros.

Esta tendéncia 3 crise capitalista ndo se realizana desde que vdnas medidas
fossem tomadas para contra-atuar neste senlido, garantido assim a manutengdo ¢
aumento da taxa de lucro. Dentre estas medidas destaca-se a crescente participagdo ¢s-
tatal na socializagio dos custos da produgdo, secja rcpassando a mais-valia dos sctores
mais rentdveis para os demais, scja assumindo as perdas decorrentes da desvalorizagdo
de capitais, seja operando os sctores de mais baixa lucratividade mas que sdo indispen-
saveis 3 produgfo. scja ainda tomando a scu cargo a reprodugio da forca de trabalho.

Para Poulantzas (1980:203) "a contratendéncia principal e dominante, reside, a
longo prazo. na alta, pelo Estado da taxa da mais-valia € da exploragio”, 0 que torna a
reprodugiio ampliada da forga de rabalho a principal politica econdmica estatal, desmis-
tificando, portanto, a scparagdo entre polilicas econdimicas e sociais. Até porque, tanto as
condigdes de reprodugio da forga de trabalho quanto as necessidade do processo de acu-
mulagdo sfo fendmenos essencialmente polilicos, decorrentes do enfrentamento das
classes em luta, ndo podendo ser reduzidos as necessidades técnicas de uma etapa da re-
produgdo capitalista, mesmo tendo-se em conta os diferentes requerimentos em cada
uma das etapas do processo de acumulagio.

¢ Circulagio ¢ Consumo de Mercadorias:

Como vimos anteriormente, na etapa monopolista do capitalismo ocorre uma
capitalizacfo dos sclores sociais, sgja pela crescente incorporagiio de mercadorias pro-
duzidas em ramos industriais como meio de trabalho indispensdvel 4 execugdo das
préticas sociais (como os firmacos ¢ equipamcntos hospitalares, por exemplo), scja pela
mercantilizagio dos proprios servigos sociais que passam a ser parte do ciclo de expan-
s30 e circulagdo do capital.

A ocorréncia destes fendmenos ndo implica um afastamento do Estado da esfera
social, mas, ao contrano, fomenta multiplas formas de articulagdo dos interesses capitalistas
com a intervengdo cstatal, sendo que, na maior parte das vezes, a presenga cstatal como
regulador do mercado, comprador dos scrvigos, etc, é a \inica mancira de viabilizar o
consumo destas mercadorias que a populagfio trabalhadora ndo alcangaria comprar no
mercado.
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A ocoréncia de pressdes quanto 4 crescente atuacio do Estado através das politi-
cas sociais toma-se cada vez mais multideterminada, em um jogo de interesses nos quais
sclores capitalistas ¢ fragSes da classe trabalhadora ora confluem ora enfrentam-s¢, resul-
tando deste embate o formato e o0 conteudo das politicas sociais: quer subordinadas aos
interesscs de consumo ¢ lucratividade em detrimento das necessidades da poputagio,
quer articulando positivamente tais interesses.

A capitalizagdo das praticas sociais tem como conseqiléncias o crescente as-
salariamento dos profissionais que as executam, 0 que tem levado ao desaparecimento da
figura do profissional liberal, acarretando o fendmene recente de sindicalizaciio da
classe média, aumentando assim sua participacfio nas lutas econdmicas ¢ politicas, pos-
sibilitando ora uma alianca estratégica entre grupos profissionais e setores organizados
da populago, ora seu enfrentamento.

A capitalizagiio dos sctores sociais teria outra conseqiiéncia que diz respeito 4
crescente  sofisticagdo ¢ encarecimento das prticas sociais, na medida em que elas pas-
sam a utilizar e consumir uma tecnologia cada vez mais complexa € onerosa.

0 aumento dos custos decorrente desta sofisticagdo contribui para agravar a crise
fiscal do Estado, ja que eles se encontram fora do contiole e planejamento estatais,
mesmo em sistemas exclusivamenie piblicos de prestagdo de servigos.

Finalmente, ao transformar o cidaddo, de um lugar politico, em um projeto de
consumo, o capitalismo alcanga transporiar para a esfera distributiva os conflitos produ-
tivos, esvaziando sua dimens3o transformadora ao converté-los em base material para o
compromisso ¢nire as classes. Ademais, a0 sobrepor a 6tica da estratificagdo a estrutura
de classes, remcte novamenic @ impossibilidade individual de aumentar o consumo em
nivel de mercado, negando o carater de classe das relagdes de exploragdo.

PROPOEIQAO 3: A poLitica SOCIAL, COMO ESTRATEGIA DE HEGEMONIA, TEM SEU FOR-
MATO E CONTEUDO DEFINIDOS NQ PROCESSO DE ENFRENTAMENTO DAS
CLASSES EM LUTA, A PARTIR DE CAPACIDADE DE ARTICULAQRO DE
CONTEUDOS SUPRACLASSISTAS A SEUS PROJETOS DE DIREGAO DA
SOCIEDADE.

As politicas sociais, vistas como estralégias de hegemonia (Vasconcelos, 1988),
fazem paric do processo de expansdo dc uma classe, de tal forma que seus interesses
econdmico-corporativos s30 suplantados ¢ ela alcan¢a tal grau de consciéncia ¢ or-
ganicidade que a capacita a formular um projeto nacional para a globalidade da so-
ciedade.

Tal processo, designado "catarse™ por Gramsci ¢ descrito como aquele "em que
uma classe supera os seus intercsses econdmico-corporativos e se eleva a uma dimenso
universal (através da mediagido do nacional-popular); ou s¢ja, ¢ 0 momento no qual a
classe deixa de ser puro fendmeno econdmico para converter-se ¢m sujcito consciente da
histéria” (Coutinho, 1980:48).

A hegemonia, como diregido moral da sociedade, ¢ construida entdo, no momento
em que a classe dirigente alcanga construir bloco histérico, articulando organicamente
infra-estrutura e supercstrutura, estabelecendo um equilibrio de compromissos que € a
expressio da corregiiode forgas exislente.
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A capacidade de direg3o de um classe estaria dada ndo pela imposicfio de scus in-
teresses ¢goistas € sua visdo particular de mundo mas sim pela possibilidade de articu-
lacdo de contendos ideolbgicos e interesses de outras forcas sociais na construgio de
uma vontade coletiva, em um projeto orginico ¢ nacional que corresponda 4 sua supre-
macia como classe.

As politicas sociais sio parte importante deste processo na medida em que per-
mitem a incorporag@io dos inleresses mateniais das classes dominadas, remetem ao
campo dos conteidos ideoldgicos nacional-populares; referem-se ds priticas de pro-
ducio dos sujeitos; materializam-se em um aparelho juridico-administrativo-prestador de
servigos que corporifica a ampliagiio do Estado.

Com relagiio aos interesses materiais das classes dominadas, eles serfio incorpora-
dos na medida da capacidade de press3o das classes e setores subalternos, seja por meio
dc um processo organizado de transformacglio das necessidades sociais em demandas
politicas, seja em situagdes de revolta popular ¢ ameaca da ordem social na auséncia de
um movimento organizado ¢ atuante.

A possibilidade de incorporar tais pressdes estaria dada na medida em que, ao as-
sim proceder através das politicas sociais, tais procedimentos fossem capazes de ao aten-
der as demandas colocadas, traduzi-las ¢ conformé-las em uma estratégia de construgdo/con-
solidacdo da supremacia do bloco no poder. O que significa, por um lado, que as politi-
cas sociais vdo ter seu conieido e formato determinados pelo nivel da luta de classes;
considerando a organizagio ¢ consciéncia das classes dominadas ¢ a capacidade de
resposta das classes dominantes em sua estratégia de dominagdo (na polarizagio co-
ercio/consenso ou violéncia/cultura).

Por outro lado, a insergio das politicas sociais como parte da estratégia de
hegemonia implica em que tais medidas scjam capazes de organizar a diregdo ¢ o
dominio de classe, a0 mesmo tempo em que desorganizam a articulagio de um projeto
alternativo. Neste sentido, aponta-se o papel das politicas sociais na manuiengdo da or-
dem social como mecanismo de geragio de um consenso que legitimaria o exercicio do
poder ¢ o Estado, recriando via Estado-providéncia o fetichismo do pacto social origi-
nal.

Ainda dentro desta linha argumenta-se que a suavizagdo das tensdes sociais
decorre tanto da incorporagio pelo Estado das demandas sociais das classes dominadas,
quanio pelo fato de que este processo se da de forma a negar o contelido de classes de
tais reivindicagdes. Assim a incorporagdo das demandas populares via politicas sociais
desideologizaria estas problemiticas, que passariam a ser tratadas como uma quesido de
engenharia social abordada tecnicamente por um conjunto de experts.

A transformacdo do padrio do conflito industrial de¢ classe em um conflito
economicista institucionalizado ¢ ¢entrado na distribuicfio (Offe,1983) tem sido apontada
come uma das consegiiéncia do desenvolvimento das politicas sociais no capitalismo
avangado. Esta abordagem das politicas sociais n3o deve, no entanto, levar a um re-
ducionismo economicista, j4 que a concepglic gramsciana de legemonia implica, pelo
contrario, na superacio do economicismo, comprecndendo a hegemonia como diregio
politica, intelectual € moral.
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O conteudo e formato das politicas sociais sera dado por sua articulagdo
especifica ao projeto hegeménico, o que ndo quer dizer que seu significado ¢ os atores
ncla envolvidos possam ser reduzidos a uma perspectiva classista. Ao contrério, a uni-
versalidade dos seus conteidos reside exatamente em sua dimens3o supraclassista, com-
portando necessidades ¢ desejos que ultrapassam o campo das lutas de classe.

As politicas sociais, como estralégia de hegemonia, atuam em um campo de
ideologico no qual os conteudos e significados nio sdo previamente definidos e/ou vin-
culados a um projeto classista. Ao contrario, a condi¢do de possibilidade para que se in-
siram come parte da estratégia de hegemonia € dada pelo campo de sua atuagdo que sc
caracleriza pelos conteudos ideologicos "nacional-populares” (como chamaria Laclau)
que podem ser apreendidos e re-re-significados em distintos projetos articulatorios. Con-
cepgdes sobre vida, bem-estar, saide, cidadania, cultura, elc., njo sio adscritos previa-
mente a um perlenecimento classista, mas sdo articulados em projetos de hegemonia das
classes em luta. Dai porque a confluéncia de distintos inlcresséﬁ“para a drea das politicas
sociais ndo comportaria uma concepgdo consensual que excluisse as contradigdes —
como na teoria social do desenvolvimento de Polanyi (1980:156), na qual os interesses
de classe (secionais) ficam restritos 4 csfcra econdmica enquanto os inleresses sociais
sdo tomados como inlteresscs gerais de toda a comunidade — como se a articulagdo dos
contendos de carater nacional estivesse ausente da luta de classes.

Na lua ideoldgica pela atribuigio de significados e anticulagio dos contendos aos
projetos de hegemonia ocorre, concomilanicmente a interpelagdo ¢ constituigdo dos
proprios sujcilos; ou s¢ja, nfio hd cidadios anteriormenic ao excrcicio da cidadania. Da
mesma forma, nio cxislem sujeilos prévios a luta ¢ ao enfrentamenio dos scus projetos,
o que quer dizer que a identidadc dos sujeitos constitui-se na relagio e na luta pelo
poder.

Assim sendo, da mesma forma que a classe dominante reafirma ¢ recria sua su-
premacia na articulagice dos conteudos sociais ao seu projeto, a classe dominada luta por
uma outra forma de articulag8o destes contetidos, que €, a0 mesmo tempo, o processo de
construgdo de sua identidade ¢ scu projeto nacional. As lutas na esfera da reprodugio, de
carater predominantemenie policlassisia, ndo deixam de ser um campo propicio i consti-
tuigdo de sujeitos politicos € de projetos (hegemdnicos ou contra-hegecmdnicos) que in-
terpelam as miitiplas forgas sociais atuantes desde uma perspectiva de classe.

PROPOSIGAD 4: AS POLITICAS SOCIAIS, COMO EXPANSAO ESFPEGIFICA DA HEGEMONIA
NO ESTADO AMPLIADO, PARTICIPAM NA REPRODUGAD DA ESTRUTURA
SOCIAL COMO UMA REDE ESPECIAL DE MICROPODERES POR MEIC DA
CONSTRUGAO DE CAMPOS DISCIFLINARES, INSTITUIGOES PRESTADORAS
DE SERVIGOS, UM CORPO DE TECNICOS QUALIFICADOS E UM CON-
JUNTO DE PRATICAS NORMALIZADORAS.

Foucault (1979:12) identifica a politica como o campo de cnfrentamento cien-
tifico e ideoldgico de diferentes propostas de ordem social, ou difercntes regimes de ver-
dade: "cada socicdade tem seu regime de verdade, sua “politica geral® de verdade: isto &,
os tipos de discurso que ela acolhe ¢ faz funcionar como verdadciros; os mecanismos e
as instincias que permitem distinguir os cnunciados verdadeiros dos falsos, a maneira
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COMO Se sanciona uns ¢ oulros; as técnicas ¢ os procedimentos que sio valorizados para
a obtengdo, da verdade; o estatuto daqueles que t€m o encargo de dizer o que funciona
como verdadeiro”,

Neste sentido, a construgdo do starus de cidadio € parte intrinseca € fundamental
na consolidagfio de um regime de verdade, com sua pauta de direitos ¢ deveres; suas téc-
nicas, saberes e especializagdes; suas regras de inclusdo e exclusiio, constiluindo-sc cm
um dispositivo de verdade sobre o qual s¢ fundamenta o poder.

E através da operagio deste dispositivo que as politicas sociais reproduzem a
estrutura de dominacgdo e subalternizagdo, como chamou atengdo Sposati (1988:48) anali-
sando as politicas assistenciais, ao identificar seu efeito politico, de institucionalizagdo
da discriminagdo, contraditoriamentc aos ideais igualitarios.

A reprodugio da estrutura de poder das classes dominantes encontraria mecanis-
mos institucionais eficienics na exisiéncia de uma rede de micropoderes, exercidos de
forma a controlar os individuos através de uma disciplina tempo/espacial, ou por meio
de um conjui: de rituais de degradagiio que destituam o individuo de qualquer poder
sobre si proprio. atribuindo-0 a0 grupo dirigente das institui¢des normatizadoras (Albu-
qucrque, 1980; Golfman. 1974).

O poder se reproduziria também pela difusdo de normas culturais proprias a uma
classe como sendo universais, ¢ pela utilizagdo do saber téenico como legitimador dos
processos de exclusdo dos grupos dominados. Boltanski (1979:119) crilica os estudos
que querem deduzir, exclusivamente a partir dos determinismos estruturais, os compor-
tamentos sociais dos individuos, alertando que "tais explicagdes estfio deslinadas a per-
manccerem parciais. pois esquecem que os determinismos sociais nio informam jamais
o corpo dc maneira imediata, através de uma agdo que se exerceria dirctamente sobre a
ordem biologica. sem a mediagdo da ordem culiural que os retraduz e os transforma cm
regras, em obrigagdes, em proibi¢des. em repulsas ou desejos, em goslos ¢ aversdes”.

Na mesma linha, Donzelot (1980), trata a questdo social a partir da analise da
familia no capitalismo, entendendo-a como um dominio de inter-relagdo entre o piblico
¢ 0 privado, inscrevendo-se em uma rede de solidaricdades que trata da adaptagdo posi-
tiva dos individuos a seu regime. O governo através da familia seria realizado por meio
de um conjunto dc praticas biopolilicas que foram identificadas como sendo a morali-
zagdo; a normalizagio; o contrato ¢ tutcla,

Esta dimensdo pedagogica das praticas sociais (Donnangelo, 1976} na reprodugdo
das relagdes de poder é a malerializagio do conceilo gramsciano de Estado-Etico cujo
papel educador é crucial na consolidagdo do consenso ativo dos governados. Por mcio
das politicas sociais, em sua fungdo de normalizagio das condutas das dilcrentes classes
€ grupos sociais, o Estado educa, de sorte que ao reproduzirem a classe trabathadora re-
produzem também o lugar ocupado por csta classe no sistema produtivo. Ademais da re-
produgdo das desigualdades assinaladas. a inicrvengdo estatal via politicas sociais cum-
prinia o papel de normalizador das rclagdces sociais sancionado as divisdes entre o nor-
mal e o patoldgico, de soric quc as normas de trabalho impostas i class¢ trabalhadora
passam a ser validadas como socialmente justas (Polack, 1971). Aqueles que sdo inca-
pazes de obter a sua reprodugdo por ¢sla via, o trabalho, ou se recusam a fazé-lo, sdo ob-
jeto de politicas sociais de cunho discriminatério, atestando scu fracasso no mercado.
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Foucault (1977} analisa o processo de constituigdo do individuo, como efeito ¢
objeto do poder e do saber no capitalismo, como serdo fruto da passagem de uma for-
magdo da individuatidade por meio de mecanismos histdrico-rituais (tipica das so-
ciedades tradicionais) para um regime disciplinar, no qual a individuacdo ¢ fruio da apli-
cacdo de mecanismos cientifico-disciplinares. Neste caso, é requerida uma modalidade
pandptica de estruturagio do poder, em uma rcde descendente de micropoderes
capilarcs, capaz de exercer a vigilincia e reproduzir o poder, como contrapartida da
forma juridica abstrata do contrato ¢ da troca.

"A forma juridica geral que garantia um sistema de direitos em principio
igualitarios cra sustentada por mecanismos miudos, cotidianos e fisicos, por todos esscs
sisternas de micropoderes essencialmente inigualitirios ¢ assimétricos que constituem as
disciplinas" (Foucault, 1977:194). E neste sentido que ele fala das disciplinas, como
saberes e priticas dc submissio dos corpos, como sendo o subsolo das liberdades juridi-
cas formais, ou como infradireito.

PROPOSIGAD 5: AS POLITICAS SOCIAIS, COMO MATERIALIZAGAO DE UMA DADA CORRE-
LAGAO DE FORGAS, CONSTITUEM UM APARATO POLITICO-ADMINISTRA-
TIVO-PRESTADOR DE SERVIGOS, CLUJO FUNCICNAMENTO ESTA CONDI-
CIONADO POR ESSA SUA INSTITUCIONALIDADE ORGANIZACIONAL.

A corporificagfio das rclagdes de poder em um aparate administrativo-insti-
tucional ¢ um requisito da condi¢do de politica social; ¢ que faz com que ecla deva ser
considerada para além da sua dimensdo de luta politica. Nos termos de Therborn (1986)
trata-se nestc caso de aparatos estatais, que devem ser considerados como orgdos de-
cisores, enquanto as classes sociais ndo o sdo; poranto as politicas pablicas nio sdo re-
dutiveis a seu conicudo classista.

Os estudos classicos de Weber sobre a burocracia identificavam como pressu-
postos sociais e econdmicos da moderna estrutura burocrdtica o desenvolvimento de uma
economia monetdria e de um sistema estivel de tributagfo, imprescindiveis para garantir
a separagdo entre a esfera privada ¢ a esfera oficial do cargoe no trabalho burocritico.
Weber considerava o desenvolvimento da burocratizagdio como decorrente tanto de fa-
tores técnicos (especialmente os meios de comunicagio) quanto dc fatores politicos, den-
tre os quais chamava aten¢do para as miltiplas tarefas da politica de bem-cstar social
(Weber, 1974:248), em parte atribuidas ao Estado pelos grupos de inicresse. em parte
usurpadas pelo Estado por motivos politicos ou ideoldgicos. A razdo decisiva. no seu en-
tender, para o progresso da organizagdo burocratica seria devido a sua superioridade téc-
nica sobre qualquer outra forma de organizagdo (1974:249).

Em outro momento, Weber identifica a burocracia com a democracia de massas ¢
com a estrutura social do capitalismo, fundada no principio da igualdade abstrata, ja que
a burocracia com suas regras conhecidas e seus procedimentos formalizados € impes-
soais seria a condigdo para rcalizagdo da igualdade perante a lei.

A concentragdo dos meios de administragdo € o carater permanente da maquina
burocritica apareceriam como conseqiiéncias naturais neste processo €m que a supe-
rioridade técnica alia-se aos requisitos da ordem social capitalista.
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A partir de uma perspectiva weberiana, autores coniemporincos tém procurado
salientar a capacidade do aparelho estatal e do seu corpo de funciondrios na formulagio €
implementacio das politicas pablicas. Assim, Skocpol (1985:9) define a autonomia do
Estado nos seguintes termos: "o Estado, concebido como organizagdes que reivindicam
o controle sobre territ6rios e pessoas podem formular € perseguir metas que ndo sdo sim-
plesmente o reflexo de demandas ou interesses de grupos sociais, classes ou da so-
riedade",

Outro autor que procura chamar atengdo para o papel dos servidores civis na de-
;1ni¢Ao das politicas sociais ¢ Heclo (1974), concluindo ser o aprendizado dos scrvi-
dores o fator crucial, j4 que eles, além de possuirem um acesso diferencial as infor-
1nagdes € processos, sdo os unicos que t€m uma experiéncia continua neste processo
(aiferentemente dos grupos de interesses e dos partidos politicos).

Eximindo-se de discutir uma teoria geral do Estado, tais autores procuram ¢m es-
tudos comparativos demonstrar a importincia do aparato estatal ¢ dos funcionirios na
formulagao das politicas, sem no entanto alcancar elucidar, para além do nivel empirico,
as condi¢Oes sob as quais a autonomia estatal é ampliada ou restringida.

Os cstudos de Offe (1984) sobre a seletividade estrutural das instituigdes estatais
buscam fugir do dilema da autonomia rclativa enfatizando que o Estado — gragas 4 sua
organizagio burocritica, as informagdcs que detém e & seus processos — € capaz de reali-
zar escolhas nfo aleatérias em um espago de possibilidades dado.

Em todos cstes estudos o que s¢ pretende chamar atengo €, por um lado, o fato
de que as politicas ndo sdo decididas em um espago fechado de possibilidades; ¢, por ou-
tro, o fato de que ¢ aparato administrativo garante uma posigiio diferencial aos scus ocu-
pantes neste processo de selegfio. O que nfo quer dizer, por sua vez, que este scja um
processo de livre decisdo e/ou fundado precipuamente em uma racionalidade técnico-
burocritica.

Também Poulantzas {1980) ao tratar da materialidade institucional do Estado,
chama atengdo para o fato de que o aparato estatal, mesmo sendo fruto da cristalizagio
da luta de classes, ndo pode ser reduzido a ela, j4 que, como dizia Weber, uma vez criado
¢le tem uma dindmica interna propria - com sua divisfo de tarcfa, suas regras e procedi-
mentos — o que assegura a sua continuidade. Ou sgja, a mudanca na correlagdo de forgas
ndo se reflete em uma mudanga na estrutura administrativa imediatamente, ocorrendo
um aumento das contradi¢des entre estrutura ¢ fungdes.

Na medida em que as politicas sociais cotporificam-s¢ ¢m aparclhos institucion-
ais portadores nio sé de uma cultura institucional mas também de um saber especifico,
aqueles que detém as tecnologias disciplinares estio em condigdes de sancionar normas
e regulamentar procedimentos.

Certamente o grau de liberdade destes agentes sociais e burocratas estara limitado
pelas formas de representacéo politica, as formas de intervengo estatal e 0s processos de
mediacdo prevalentes em cada sociedade em um dado momento.

No entanto, a igualdade formal ¢ abstrata implicada no concgito de cidadania
pressupde um conjunto de disposilivos ¢ regras burocriticas de prestagdo da protego so-
cial que enfatiza, necessariamente a racionalidade administrativa, o plancjamento eslatal
¢ a l6gica formal e impessoal de alocagiio de valores politicos. Neste sentido, as politicas
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sociais nfio apenas conttibuiriam para a burocratizagdo do mundo como apontara Weber,
mas também para consolidar o predominio da légica racional e da alocagdo impessoal e
autoritdria de valores como os caminhos naturais de atengo as demandas sociais.

As politicas sociais — enquanto prestacio de servigos sociais como saide, edu-
cacdo, assisténcia, elc.; tém seu funcionamento estruturado a partir da dinimica dos
servigos — que se caracteriza pela incorpora¢do de tecnologias e processos, cujo consumo
pelo usudrio esta mediado pela sua relagdo com o profissional prestador do servigo.
Estas duas caracteristicas especificas do processo de trabalho na prestagio dos servigos —
a incorporagdo de tecnologia € a mediagio pelo trabalho humano - marcam a politica so-
cial tanto pela dindmica propria 4s modalidades de produgio de novas tecnologias € o
ritmo de sua incorporagiio nas praticas sociais, como pelo aspecto da relagdo humana - o
coléquio singular, diria Foulcault —entre o profissional e o usuario.

No caso das tecnologias ji abordamos suas particularidades quando tratamos da
circulagiio e consumo de mercadorias que se realizam através da prestagde dos servigos
sociais. Restaria, finalmente, ao tratar as polilicas sociais como mcios de consumo
coletivos, ter em conta as conseqiiéncias politicas decorrentes da dindmica imposta pclo
seu desenvolvimento ¢ modoe de gestdo, como parte da andlise do movimento das con-
tradigdes urbanas. Castells (1977:161) afirma a respeilo: "a concentragdo dos meios de
predugdo e a formagio de unidades de produgdo complexas levam i concentragdo da
forga de trabalho e, consegiicntementc 4 concentragdo dos meios de reprodugdo desta
forga de trabalho, quer dizer dos mcios de consumo. Estcs meies de consumo s3o, para
alguns, de uso individual e para outros. de uso colctivo. O uso coletivo ¢ determinado, ao
mesmo tempo, pela socializag3io objetiva do processo de consumo ¢ pela gestdo publica
ou parapublica de alguns destes bens e servigos™.

Desde que o Estado tem sido responsabilizado pelo fornecimento ¢ manutengio
dos meios de consumo coletivos, via politicas sociais, as necessidades de reprodugdo da
forca de trabalho, na ctapa atual do capitalismo, implicariam necessariamente em
solugdes ¢ organizagdes coletivas com  reivindicagdes dirigidas ao Estado. Esta scria a
origem explicativa do surgimento dos Movimentos Sociais Urbanos ¢ indicaria uma re-
politizagido da questido da reprodugio, dado a presenga estatal. Assim, a existéncia de
novas formas de lula. situadas na esfera do consumo, correspondcriam a altcragtes
estruturais nas condigdes de reproducdo da forga de trabalho, ¢ modificariam a quali-
dade da luta politica das classes dominadas. na medida em que estdo claramente dire-
cionadas ao Estado e que encontram a possibilidade de celcbrar aliangas policlassistas de
base mais ampla (Moisés, 1982),

Quanto 4 scgunda caracicristica da prestacdo dos scrvigos, a relagdo que se esta-
belece entre profissional e usudrio, esta tem sido estudada principalmente como forma de
exercicio da dominagdo, com seus rituais de suballcrnizagdo ¢ os procedimentos que
asscguram ¢ poder através da acumulagio do conhecimento e do segredo profissional.

No entanto, esta relagdo € mais complexa do que poderia parecer em uma andlise
que tivesse em conta exclusivamente a perspectiva da dominagdo; o que ndo quer dizer
que se estcja a negar a sua centralidade enquanto organizadora das rclagfes sociais que
se eslabelecem na prestagdo de servigos.
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Quando se trata de um servigo assistencial, onde a filantropia iguala a intervengio
privada nos problemas sociais com a agdo publica, fica claro que "esta é uma estratégia
deliberadamente despolitizante face 3 instauracio dos equipamenios coletivos” (Don-
zelot, 1980:55), No entanto, pouco tem sido dito a respeito da divisdio sexual do trabalho
que perpassa toda a politica social, especialmente com relagdo 4 incorporagdo massiva
do trabalho feminino na prestagdo dos servigos sociais. Mais recentemente, alguns es-
tudos (Pateman, 1991:15) oriundos de uma perspectiva feminista, 1¢m denunciado a restrigio
da aplicagio da condi¢fio de cidadania, através do Welfare State, focalizando unicamente
o trabalhador e o cidaddo enquanto referidos a0 mundo publico do trabalho ¢ da politica,
r=legando a vida doméstica ¢ privada ao obscurantismo tebrico.

Da mesma forma pouco tem sido trabalhado em relagiio & incorporagdo do tra-
balho feminino nos servigos sociais, 0 que certamente mereceria maior atencdo. Assim
como o trabalho assistencial, através do voluntariado filantrépice, mesclando as esferas
do piblico e do privado, constitui-se em uma estratégia de despoliizagdo da questdo so-
cial, da mesma mancira o predominio do trabalho feminino na prestagdo dos servigos so-
ciais participa desta estratégia despolitizadora, ao encobrir a relagfo profissional com a
aura humanitiria do cuidado feminino, do olhar sensivel e da atengfio maternal.

Por outro lado, o estabelecimento destes lagos afetivos no interior de uma relag3o
de poder cria possibilidades de estruturagfo de uma rede de solidariedades ¢ de identi-
dades que ceriamente conforma e estrutura uma nova composi¢o das aliangas e dos
movimentos que circulam no espago do social.

PROPOSIGAD 6: O DESENVOLVIMENTC DA POLITICA SOCIAL NO CAPITALISMO GOMO
MOVIMENTO NECESSARIAMENTE HIT6RICO DA CONTRADI(;KD ENTRE
PRODUGAGC SOCIALIZADA E APROPRIAGAD PRIVADA ALTEROU, DE
FORMA IRREVERSIVEL, A BEPARAGAO FORMAL ENTRE POLITICA E
ECONOMIA, REQUERENDO NOVOS FUNDAMENTOS PARA O EXERCicio
DO DEVER POLITICO.

Ao afirmar o cariter histérico das politicas sociais estamos reafirando as dis-
posi¢des metodologicas enunciadas de tratar este objeto como sintese de multiplas deter-
minagdes, saindo das determinagbes estruturais mais abstratas para tomar em conta a
histéria das lutas concretas que se travam em uma dada formacgfio social. Neste nivel, ji
néio se trata de compreender a politica social abstratamente, como a relagdo entre 0s tra-
balhadores industriais, a burguesia e a burocracia, mas sim de ter em conta uma com-
plexa teia de relagdes de forga na qual anticulam-se e/ou enfrentam-se diferentes fragdes
das classes dominantes, uma classe trabalhadora mais ou menos homogénea, as camadas
médias e os profissionais, as burocracias e organizagdes policlassistas.

Este movimento de passar do "concreto-real” ao nivel mais abstrato das simples
determinagdes e de 14 ao "concreto-pensado” permitir-nos formular hipoteses acerca das
condigdes de possibilidade do fendmeno (Jessop, 1982:218) mas nd3o uma teoria geral do
Estado e de suas politicas sociais.

A aplicagiio deste método de articulagdio 4 andlise do desenvolvimento das politi-
cas sociais descortina a transformagio operada na relacio entre as esferas piblica e pri-
vada, cuja scparacdio, tendo sido condi¢do para a.reprodugio econdmica ¢ a legitimagio
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do exercicio do poder politico, requer a instauragio de processos de mediagdo — como a
cidadania — que acabam por anular o fetiche da mercadoria, no qual o Estado aparece
como suporte mistico.

A crescente desmercantilizagZio da forga de trabalho, cuja reprodugfo socializada
passa a se dar por meio de um saldrio social indireto (Offe, Gough, Habermas) teria
como conscqiiéncias, como afirma Oliveira (1988:14) a "implosdo” do valor como tinico
pressuposto da reproducio ampliada do capital.

A necessidade da reproducdo ampliada do capital dar-se cada vez mais em base a
formas nio capitalistas de gestdo estatal da reprodugio dos capitais ¢ da forga de tra-
balho tem como conseqiiéncia a acentuacdo das contradigles que se manifestam como
crise fiscal do Estado (O’Connor) e como crise de legitimagio (Habermas),

Oliveira (1988:19) aponta o desdobramento tedrico da dependéncia crescente ¢ ir-
reversivel do processo de acumulagio de ym fundo piblico onde o saldrio social atua
como um antivalor: " Pode-se, apcnas, sugerir que no lugar do fetiche da mercadoria
colocou-s¢ um fetiche do Estado, que ¢ finalmente o lugar onde sc opera a viabilidade da
continuagfio da exploragdo da forga de trabalho, por um lado, e d¢ sua desmercantili-
zag#o, por outro, escondendo agora o fato de que o capital € compietamente social”.

Na medida em que a sociabilidade se constréi cada vez mais com base em valores
antimercado os problemas de legitimagio teriam como fundo uma crise moral decorrente
do que Habermas apontou como sendo a incapacidade da producdo administrativa do in-
dividualismo possessivo.

Ademais, a reestruturagio das relagdes entre Estado ¢ sociedade implicon em
uma tal ampliagdo do Estado que tcria como conseqiiéncia a ocorréncia de novas formas
do conflito de classe, pondo fim as forias neocldssicas de divisio entre economia ¢
politica (Buci-Glucksman ¢ Therborn, 1981:122). Este alargamento do Estado que passa
de cocrcitivo a construter da hegemonia implica em um elevado nivel de corporativi-
zagdo das relagdes sociais € de poder, ji que a unificagfio dos inicresscs ¢ a unidade de
classe passam a se¢ realizar por dentro do aparelho de Estado. A repolitizagdo da gestio
publica e a rigidez imposta pela nova estnuturagdo das relagdes sociais t€m como con-
seqiiéncia fundamental o descolamento da fungio publica da sua superposicio A esfera
estatal, requerendo novo formato de estruturagdio dos fundamentos do dever politico.

Em outros termos, ocorre um efeito de deslocamento, no qual ji nfo hd mais cor-
respondéncia possivel entre as esferas que a matriz liberal tratara como superpostas:
Estado/sociedade.
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CcAPITULO 1l

MODALIDADES DE TRANSIGAO E PADROES DE
INCORPORAGAO DE DEMANDAS SOCIAIS

Nosso objetivo neste capitulo ¢ analisar diferentes vias de transi¢do para o capi-
talismo, que tiveram lugar na historia mundial, configurando distintas modalidades de
relacionamento entre Estado ¢ Sociedade. A importincia deste estudo, para nos, reside
na possibilidade de identificagio de padrdes de incorporagio estatal de demandas so-
ciais relacionados as vias de transi¢do adotadas em cada caso, em fungdo da emergéncia
do processo de industrializagBo em contextos que se distingucm por seus legados
histéricos, incluidos af as relagdes polilico-econémicas, a idcologia ¢ a cultura. Em
outras palavras, na medida em que as transicdes para o capitalismo geraram diferentes
medelos de relagdio Estado/sociedade, estes Estados trataram de forma distinta as de-
mandas sociais originadas nas sociedades, o que configurou padrdes diferenciados de
politicas sociais.

Mesmo que o resultado final, a longo prazo, tenha sido muito similar, s¢ com-
parados ¢ conjunto de bens e servigos colocados ao alcance da populacdo, queremos res-
saltar em que medida um percurso histérico distinto vai imprimir uma certa marca 3
politica social, de forma a podermos falar de padrfes sociais alternativos, para além das
semelhangas apontadas quanto & pauta de servigos oferccidos pelos Estados.

Neste sentido criticamos os estudos que tomam por base exclusivamente a com-
paragdo de indicadores sociais em diferentes paiscs, desconhecendo os processos histdri-
COS NOs quais se originaram, e as relagdes sociais que assim se conformaram. Em outras
palavras, a existéncia de politicas sociais idénticas quanto 4 oferta de servigos nde cor-
responde a uma mesma identidade no plano das relagdes politico-ideoldgicas de ci-
dadania.

Compreendemos as politicas sociais como uma relagdo social que se estabelece
entre 0 Estado ¢ as classes sociais, em relagdo d reprodugio das classes dominadas, que
se traduz em uma relagdo de cidadania, isto ¢ um conjunto de direitos positivos que
vincula o cidadio a seu Estado.

O surgimento dos Estados nacionais, com a transicfio para o capitalismo, teve
como correspondente o reconhecimento do status de cidaddo ao pove (Donnangelo,
1976:49) sendo que a cidadania implicou no estabelecimento de uma pauta de dircitos e
deveres entre o cidaddo e seu Estado, no reconhecimento da igualdade humana bdsica e
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até mesmo na busca de uma panticipagdo integral do individuo na comunidade (Marshall,
1967:64). .

Assim, ao tratarmos da cidadania estamos nos referindo tanto 4 relagdio entre o
Estado e os membros da socicdade, quanto também ao que nas palavras de Katznelson
(1981:526) diz respeito as regras de transago bem como aos objetivos valorizados que
caracterizam esta relagdo.

Entretanto, desde que a cidadania € vista por nés como resultante de um processo
historico concreto, podemos afirmar com Peirane (1982:3) que os Estados ¢ nagdes estio
sempre em processo de constituigdo, o mesmo podendo ser dito da cidadania:" como
cada Estado usa critérios diferentes de selegdo e de exclusdo no status de cidadio, as
variagdes também podem ser vistas contextual e historicamente."

Ao considerar a cidadania como uma relagio social que resulta de uma dada cor-
relagdo de forgas, em sen desenvolvimento histérico concreto, ndio pretendemos, no en-
tanto, reduzi-la a mero resultado da luta de classes, como s¢ as classes e as rclagdes en-
tre elas ¢ o Estado fossem genclicamente antcriores a sua identificagiio como cidaddos.
Ao contrdrio, concordamos com a  argumentacio de Landi (1981:174) de que "toda
politica pressupde determinados principios de individuagio através dos quais se aceitam
¢ s¢ estimulam certas identidades sociais e politicas, se alternam ¢ ressignificam outras,
se estigmatizam as ndo-desejdveis”.

Desta mancira, compreendemos que a0 mesmo tempo que produto da luta de
classes, a cidadania enquanto parie da ordem simbélica, atua dialeticamente, confor-
mando identidades sociais ¢ politicas das classcs dominadas, no processo intersubjetivo
de interpelagio, no qual uma classe assimila um conjunto de atributos através dos quais
se individualiza, se reconhece e é reconhecida pelos demais componrentes da socicdade.
Em resumo, a construco da cidadania resulta da dindmica das relagdes de poder, sendo
ao mesmo tempo parte do processo de constituicdo e consolidagdo da hicrarquia de
poder na sociedade.

Ainda segundo Landi (1981:186) "as interpelagdes formam as diferentes identi-
dades através das quais os agentes sociais s¢ inscrevem — consensual ou conflitivamente
- na ordem das formagdes sociais. A nogdo de ordem se desdobra em dois sentidos:
como distribui¢io de funcdes na divisfo social ¢ técnica do trabalho e como indicagio
de hierarquias, como ética, como s¢leg3o de poder. Em suma, os sistemas interpelativos
constituem as formas em que os individuos sdo nomeados, designados na 6rbita laboral,
na sociedade civil, no sistema institucional estatal, em sua condigio nacional, etc"”.

Compreendendo assim a cidadania como um processo no qual se estabelece uma
certa relacdio social entre Estado ¢ classes dominadas e que ademais toma parte na consti-
tuigdo da identidade social e politica destas classes vis-g-vis os demais componentes da
sociedade, buscaremos analisar os padrdes histéricos que coriginaram distintos signifi-
cados para as politicas sociais ali implementadas, como materializag3o destas trajetorias.

Por outro lado, nfio sc trata de abordar a cidadania como um processo em con-
strucfio enquanto se enfoca o Estado como uma entidade acabada e dotada da capacidade
de constituir os cidaddos a pariir de sua propria l6gica ou vontade racionalizadora. Ao
contririo, como veremos, trata-s¢ de um processo duplo, no qual a constituigio do ci-
daddo ¢ um dos lados da moeda e a construgdo do Estado nacional ¢ o outro. Ou seja, a
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relagdo de cidadania, enquanto configuragdo juridico-politica que requer um aparato ad-
ministrativo, um corpo de funciondrios especializados e o dominio de um saber, é por-
tanto um dos aspectos essenciais do processo de state-building.

Como bem expresson Esping-Andersen (1985:245) o Welfare State ndo é mera-
mente um produto do poder de mobilizaclo politica mas ¢, mais propriamente, poder insti-
tucionalizado.

EMERGENCIA DA QUESTAO SOCIAL

O surgimento da necessidade de algum tipo de prote¢dio social, legal ou assisten-
cial, para regular as condiges de trabalho ¢ minorar os sofrimentos decorrentes da si-
tuagio de miséria, isto €, a emergéneia da pobreza como problema social, esté associada
ao fendmeno da industrializagdo ¢ ao consequente rompimento das relagdes tradicionais
do feudalismo. Portanto, trata-se de um fenémeno historicamente situado e datado,
como afirma Gomes (1979:31) "... a chamada "Questdo Social", nos termos do re-
conhecimento de um conjunto de novos problemas vinculados ds modernas con-
digBes de trabalho urbano e dos dircitos sociais que dai adviriam originou-se na
Europa do século XIX, a partir das grandes transformagdes sociais, politicas e
economicas trazidas pela revolugdo indusirial. Portanio, o "problema da pobreza” nem
sempre fora considerado um "problema", ou um fendmeno disfuncional para a vida das
sociedades, devendo, por esta razfio, ser enfrentado e resolvido para sua seguranga ¢
progresso material”.

Ao contrdrio, a existéncia de um certo nimero de pobres era vista como dese-
javel ja que esta era a condigdo para que s¢ tornassem laboriosos, ¢ consegiicntemente,
uma das bases do enriquecimento das nagdes. Estas idéias a respeito da pobreza tiveram
uma grande importincia na conformagdo das ideologias empresariais (Bendix, 1966:66),
constituindo-se na chamada "doutrina da utilidade da pobreza".

Neste sentido, as preocupagdes acerca da populagdo, originadas no mercan-
tilismo e expressas nas estatisticas populacionais da ¢poca, ndo implicavam ¢m minorar
as adversidades dos pobres, mas sim em contabilizar 0 nimero de pessoas apias, que
com seu trabalho ou no exército, aumentariam a produgfio € a riqueza nacionais.

Ademais de incentive ao trabalho, a pobreza era vista como oportuna politi-
camente, desde que tornava o individuo disciplinado e dependente dos "homens de
qualidade”. J4 que o homem comum cra visto como preguigoso, cheio de vicios, desre-
grado e sem ambigdcs, a pobreza aparccia como condigio pedagogica de disciplind-lo
a0 trabalho e condigfio politica de aceitagio da autoridade da elite.

Esta relacdo entre os homens de qualidade e os homens comuns constitui a base
das relagdes de autoridade tradicionais que sdo proprias ao feudalismo, € que fundamen-
tam-se no binbmio que troca profegdo por dependéncia (Bendix, 1964:47). A este respeito ¢
ilustrativo o texto que reproduzimos de John Stuart Mill, em seus Principios de
Economia Politica, citado por Bendix (1964:47): "... a sonte dos pobres, em tudo o que
lhes afeta de forma coletiva, deve estar regulada para eles, ndo por eles. Ndo se deve
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exigir-lhes que pensem por si mesmos nem alentar-lhes a fazé-lo, nem permitir-se que
suas reflexdes ou prognésticos exercam influéncia na determinagdo do seu destino. E
dever das classes superiores pensar por cles e fazer-se responsavel de sua sorte, como o
comandante e os oficiais de um exército se fazem responsaveis pelos soldados que ¢ in-
tegram. Para cumprir esta fungdo, as classes superiores devem preparar-se consciente-
mente, e todo secu proceder deve inculcar nos pobres a confianga nelas, para que, ao
prestar acatamento passivo e ativo as regras, que lhe sdo prescritas, se entreguem em to-
dos os demais aspectos a uma confiada despreocupagio, ¢ descansem ao amparo de seus
protetores. S6 em parte esta relagdo entre ricos e pobres ha de basear-se na autoridade;
deve ser uma relagio amavel, moral € sentimental; tutela afetuosa de um lado, agrade-
cida e respeitosa deferéncia de cutro”.

Os pobres sdo considerados como criangas, aos quais os ricos deverdo fornecer
uma moral € uma ética, ademais das condi¢des de protegdo social necessanas a
manutengdo da ordem laboral. Estas rclagdes tradicionais de autoridade estavam fun-
dadas na crenca da desigualdade natural entre os homens e na reciprocidade de expecta-
tivas radicadas nas diferentes fungdes que cada um deveria cumprir na sociedade.

A protegio social embutia-se nesta matriz relacional, sendo que os homens de
espirito deveriam tomar a scu encargo a protcgio aos pobres, que incluia desde a pro-
tegdo social at¢ a protegio dos pobres de si mesmos. Assim, o Estade ndo era chamado a
intervir nas condi¢dies de pobreza, scja porque esta ndo fora elevada 4 categoria de
problema social, seja porque a protegdo necessaria 4 prescervagdo da ordem social e
econdmica estava adscrita s relagdes patemalistas de dependéncia pessoal, situando-s¢
portanto na propria sociedade civil.

Com o advento dos Estados nacionais ¢ o governo dos déspolas esclarecidos, o
paternalismo deixa de ser uma justificagdo das relagdes domésticas para converter-s¢ em
uma ideologia do govemo nacional (Bendix, 1964:53).

Estavam langados os germes da revolugdo burguesa liberal, com a separagio en-
tre o publico ¢ os inleresses privados e com a difusdo das idéias igualitirias que ganharam
corpo com a Revolugdo Francesa.

A igualdade formal defendida pela burguesia, como condigiio da constituigio do
mercado, foi a chave para o rompimento da matriz de relagdes tradicionais de autoridade
cujo bindmio de troca de dependéncia por protegio fundava-se na suposia desigualdade
natural entre os homens. A luta empreendida pela burguesia contra a servidao teve como
corolario a destruig@o das relagdes paternalistas de protegio, desde que entre cidaddos
iguais nio se espera que um venha a prestar assisténcia ao outro, ja que isto reverteria a
situagdo repudiada de servidio.

A transformacdo das relagbes econdmicas teve como conseqiiéncia o  rompi-
mento do modelo de relagdes sociais ¢ politicas tradicionais, no qual a protegdo social
situava-se na esfera civil, mas nio as substituiu imediatamente por um conjunto de
medidas estatais correspondentes. Ao contrario, este periodo de transi¢do caracterizou-
se pelo abandono dos pobres a sua propria sonte. Sdo tipicos desta época os romances €
relatorios descrevendo a horda de miscriveis que perambulava pelas estradas e invadia
as grandes cidades, transformando Paris e Londres em centros de banditismo e crimi-
nalidade (Guimaries, 1981).
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A impossibilidade de absorver todos os trabalhadores, expulsos no processo de
cercamento das propriedades rurais em um mercado de trabalho urbano, bem como a
ndo substituicdo imediata das relagdes tradicionais de autoridade por um padrio mod-
emo, no qual a coergdio ao trabalhe ¢ a disciplina laboral s@o produzidos na esfera
econdmica, foram os fatores responsaveis pela agudizagdo ¢ visibilidade da
problematica da pobreza.

Novas interpretagdes tedricas para as causas da pobreza foram entdio formuladas,
senddo que Bendix (1964:64) destaca os argumentos que apareceram no pensamento so-
cial inglés dos fins do século XVIII, quando as antigas regras de assisténcia aos indigen-
tes passaram a ser questionadas.

O primeiro enfoque destacado vé a causa da pobreza nos mesmos esforgos que
buscam aliviar o padecimento dos pobres, jd que as medidas de caridade eliminam os in-
centivos ao trabalho.

O segundo enfoque combina os efcilos perniciosos da caridade com a teoria do
mercado de trabalho: trata o trabalho como uma mercadoria cuja retribuicdo dependera
da rclagio entre ofena ¢ demanda ¢ ndo das necessidades do trabalhador, além de consid-
erar que a fome € o inico incentivo ao trabalho. Assim, os interesses do capital e do tra-
balho se identificam.

O terceiro enfoque ¢ representado pelo pensamente de Maithus, que vincula a
teoria do mercado de trabalho com a teoria da populagiio. Afirma a existéncia de uma lei
natural pela qual os pobres aumentam em quantidades muito maiores do que as reservas
alimenticias disponiveis, o que levaria a crises periddicas inevitaveis. Ora, além dos
efeitos morais delctérios da caridade, desestimulando ao trabalho, qualquer medida de
protegdo social, privada ou estatal, tenderia a agudizar a crise iminente.

A prevista progressdo geométrica da populagdo ocorreria em um periodo de 25
anos e se aplicava apenas aquelas populagles cujo crescimento ndo fora sujeito a obstaculos
ou restrighes (checks). Estes obsticulos aparecem descritos nos ensaios de Malthus
(1982:15) como sendo de dois tipos: 0s positivos que sdo os que fazem crescer a mor-
talidade (como a fome, a miséria, as doencas, eic.) e os preventives, que s30 0§ que con-
tribuem para reduzir a natalidade (contracepgdo, controle moral, celibato virtuoso, etc.).

Todos os trés enfoques apontados tratam de repudiar as medidas paternalistas de
protegdo social ¢ tiveram profunda influéncia em paiscs onde a burguesia conduziu
hegemonicamente o processo de industrializaco. Outras variantes podem ser encon-
tradas como ¢ neodarwinismo que grassou nos Estados Unidos da América e que, baseado
nas idéias de Spencer adotadas por scu discipulo Summer, sustentava a postura ndo in-
tervencionista na problemitica social, ja que o mercado wrataria de eliminar seu proprio
excedente em termos quantitativos, além de ser este um mecanismo automatico de mel-
horar a qualidade da espécie, desde que os melhores cilementos seriam os que sobre-
viveriam no mercado scm necessidade de protegdo (Rimlinger, 1971:48).

Entendemos a emergéncia da pobreza como questio social como parte do processo
mais geral de desenvolvimento capitalista, no qual as relagdes sociais € econdmicas
foram duramente afetadas pelos processos de industrializag3io e urbanizagdo, rompendo
com as relagdes tradicionais de autoridade e de solidariedade existentes no interior das
familias e das pequenas comunidade, dande lugar a processos de constituigio de novas
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classes e atores coletivos em uma nova ordem social e politica. Nasso objetivo neste es-
tudo é buscar explicar o surgimento de novas demandas sociais bern como os determi-
nantes responsdveis pela constituicdo de diferentes padries de incorporagiio de tais de-
mandas emergentes, através das politicas estatais. Para 1al, necessdrio se faz compreen—
der as diferentes vias de transigio ao capitalismo.

DUAS VIAS DE TRANSIQAO PARA O CAPITALISMO

Diversos autores preocuparam-s¢ com ¢ problema das modalidades de transico
para o capitalismo, buscando identificar os fatores determinantes em cada um dos casos,
scja ao nivel estrutural seja ao nivel superestrutural, além de procurar demonstrar ¢cm
que medida estas diferengas de origem marcaram o curso subseqiiente do desen-
volvimento capitalista em cada caso.

Embora a terminologia empregada varie muilo entre os autores, certo é que hd
uma convergéncia na identificacio de dois processos distintos de se chegar ao Modo
Capitalista de Produgfio, assim como das conseqiiéncias inerentes a cada um dcles.
Lenin (1980:7) falava da via prussiana e da via americana sendo que o fator distintivo
seria o papel desempenhado pelo latifindio na transi¢do. No primeiro caso, a solugio
Jjunker se daria com a progressiva transformacio do latifindio feudal em agricultura
capitalista, passando das relagbes de scrvidio ao trabalho assalariado. No caso da via
americana o processo de transi¢do teria como agente principal os camponeses, que, ou
destruiriam o latifindio feudal onde ele existisse, ou simplesmente iniciariam a pro-
duglo capitalista em pequenas propriedades (na inexisténcia do latifiindio), transfor-
mando-se progressivamente em "farmers”, isto ¢, constituindo uma burguesia rural de
um lado ¢ o proletariado agricola do outro.

Para Lenin as conseqiéncias destas duas vias seriam observadas por exemplo, em
fermos econdmicos, com maior desenvolvimento das forgas produtivas ocorrendo
através da via americana.

Gramsci (1968) retoma esta discussio sobre as conseqiiéncias politico-ideclogi-
cas dos processos revoluciondrios que ele nomeia de Revolugdo Jacobina — que implica
na mobilizacio das massas — € a Revolugdo Passiva ou Revolucdo-Restauragdo, para
destacar a auséncia das massas no processo de transformagdo. No segundo caso, que s¢
identifica com a via prussiana de Lenin, ocorreria uma situacio de equilibrio catas-
trofico entre as forgas tradicionais (o latifiindio feudal) e as forgas progressistas (a bur-
guesia) o que implicaria em uma solug3o do tipo "Cesarismo” (um terceiro elemento que
articula a alianca entre as duas forgas em equilibrio) para dar continuidade ao processo de
transformacgdo. A auséncia de uma classe progressista hegemdnica que impulsicnasse e
conduzisse o processo de transformagfo teria como conseqgiiéncias o atraso no desen-
volvimento das forgas produtivas ¢ a reprodugie de clementos tradicionais, atrasados,
nas relagdes de produgio.

A burguesia chegaria a implantar o seu dominio a nfvel econdmico e politico, no
caso das revolugdes passivas, através de um processo politico e social que Gramsci
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chamou de "transformismo” ¢ que teria sérias conseqiiéncias nas relagdes subseqiientes
entre Estado e sociedade.

Tanto aqui como no pensamento de Lenin repete-se a associagdo desta via de
transformagic com o atraso no desenvolvimento das forgas produtivas ¢ relagdes de pro-
dugio. Se bem € certo que sdo preservadas relagdes tradicionais de dominagdo, ademais
da manutengiio da estrutura agraria caracterizada pelo predominio da grande pro-
priedade, ndo nos parece que estas caracteristicas deferminem necessdriamente um atraso
no desenvolvimento das forgas produtivas {o desenvolvimento industrial alem3o superou
em muito pouco tempo este atraso frente as nagdes jd industrializadas).

Coutinho (1980:57) indica as principais caracteristicas do transformismo tratadas
na analise gramsciana: "mediante processos de cooptagdo dos dirigentes politicos ¢/ou
inteleciuais das camadas subaltcrnas que se ienta conservar 4 margem das grandes de-
cisdes, ou das camadas aliadas, que sc tenta manter em posigo de inferioridade no seio
do bloco no poder, a classe dominante esvazia as condi¢bes da luta politica "decapita”
0s scus inimigos rcais ou eventuais. ¢, desse modo, enfraquece a sociedade civil ¢ a
maniém umbilicalmente ligada ao Estado. A combinacio do transformismo com a
violéncia aberta ¢ o modo especifico pefo qual se da a articulagfio de hegemonia e domi-
na¢do, com evidente predominio do scgundo termo, no quadro de um regime resultante
do processo de "revolugio passiva” ou "revolugdo restauragio” (ou ainda revolugdo pelo
alto")."

Assim, a importincia da luta ideologica que a classe dominanie cmergenie veio a
desenvolver em busca de sua legitimagio vai  depender nfo s6 da sua capacidade
propria, mas da rclagio que cla estabelece com os demais atores sociais envolvidos no
exercicio do poder. Bendix (1966:21/22) formula sobre o tcma uma proposigio geral:
"ali onde a industrializagdo ¢ obra dc uma nascente classc empresdria, € provavel que
esta classe busque 0 reconhecimento social dos grupos governantes ao mesmo tempo
que suas idéias ¢ atividades econdmicas desafiem muitos aspectos das tradigScs destes
grupos. ...Quando a industrializag3o tem lugar em um pais com um regime centralizado
e autocritico, a classe empresdria buscard o reconhecimenio de suas atividades
econdmicas por parte do governo especialmente sob a forma de privilégios que facili-
tardo tais atividades”.

Finalmente, um outro autor que deu uma contribuicio importante a0 estudo da
transicdo capitalista foi Barrington Moore (1966:430), cujas andlises historicas compara-
tivas levaram-no a identificar cinco condigdes necessdrias para a implantagdo da
modemizagdo do tipo liberal-burgués. Sfo elas:

1. Equilibrio de poder entre autoridade central e os grandes proprietdrios rurais. Ou
scja, a construgdo do modelo dc democracia liberal implicaria a2 emergéncia de um
sistema de pesos e contra-pesos entre as forgas politicas principais.

2. Uma transi¢cdo bem-sucedida para a agricultura comercial, seja por parte das classes
dos grandes proprictirios rurais, seja por parie do campesinato, o que para Reis (1982)
representa a superagdo das formas extra-econdmicas de coergio nas relagdes de tra-
batho.
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3. Enfraquecimento oportuno da classe proprictaria mural, isto ¢, uma mudanga na
coalizagdo de poder no sentido de fortalecer os interesses urbano-industriais.

4. Derivada da condi¢do anterior scria a inviabilizagdo de uma coalizdo reaciondria en-
tre elites agrarias e industriais. Onde esta coaliz3o ocomreu, casos denominados por ele
de modemizagdo conscrvadora os intcresses das classes subalternas foram excluidas
através de uma presenga ativa e repressiva do Estado.

5. Alguma forma de ruptura revoluciondria com o passado teria que ocorrer para
cimentar a vitdria da democracia liberal. Nesta condi¢do o autor chama atengio para os
aspectos simbolicos desta transformagéo, que v3o imprimir sua marca na ideologia, cul-
tura e instituigdes posteriores, de sorte que se pode dizer com Reis (1982:336) que sem
isto o capitalismo teria triunfado mas niio o capitalismo liberal.

Para este autor ainda ¢é possivel identificar uma terceira via de transigio, repre-
sentada pelas revolugBes campongsas que deram origem ao ComMuUNismMo, Como con-
seqiiéncia tanto da auséncia de uma revolugdo comercial na agricultura levada adiante
pelos senhores feudais proprietarios de lerra, quanto pela sobrevivéncia das instituigGes
camponesas submetidas as pressdcs da cra moderna (Barrington Moore, 1966:477),

Nio parcce muile proveitosa a discussio acerca de qual das classes ¢ definidora
das difercnics vias de transigdo, ja que estamos supondo que csic é um processo re-
lacional. no qual as relagdes e a cstratura do poder vdo ser definidas a partir dos enfren-
tamenlos ¢ aliangas que s¢ establecem cntre as classes, e ndo em razdo de sua "cssen-
cialidade", o que nos remeteria a uma viés economicista.

Estruturalmente, a transigio ao capitalismo coloca a questdo do enquadramento
das relagBes e estruturas de poder, levando em conta a matriz antcrior na gual sobres-
saiam as relagGes cntre elites rurais e camponcses, ¢ a nova matriz que configurari as re-
lagtes entre burgucsia industrial e proletariado urbano. Evidentemente, todas as combi-
nagdes relacionais possiveis, no interior de cada uma dessas matrizes, bem como entre as
duas, colocam-se como possibilidades. As diferenciagdes poderdo ser explicadas a partir
da consideragio destas combinatérias politico-econdmicas ¢ culturais.

Resumindo, nas indicagdes dadas pelos autores mencionados podemos dizer que
sdo identificadas duas vias de transicfio para o capitalismo, com suas respectivas carac-
teristicas a via liberal-burguesa ¢ a modemizagio conservadora.

A VIA LIBERAL-BURGUESA

Nesta, a burguesia, sendo a classe economicamente dominanic, tcm que se en-
frentar com o latifindio feudal para romper as amarras  represcntadas pelas relagdes
tradicionais de autoridade e a idcelogia propria do feudalismo. A burguesia economi-
camcnle dominantc torna-sc também politicamente hegemdnica sendo vitoriosa neste
embate, no qual tem que sc desenvolver um corpo doutrindrio, a ideologia liberal, com o
qual fundamenta sua agfio de classe revolucioniria. Este processo é dito revoluciondrio
nz medida em que se instaura em oposi¢do a ordem anteriormente vigente, rompendo
com as relag8es econdmicas, politicas ¢ sociais tradicionais, quasc sempre em alianga
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com os setores populares nesta primeira ctapa de rompimento com o padrio de organi-
zagio social anieriormente prevalenie,

A hegemonia conquistada pela burguesia exprime-se na construgdo do Estado
modemo capitalista, que prové as condi¢des gerais de funcionamento do mercado, € que
caracteriza-se basicamente pela postura nio intervencionista no nivel das relagBes entre
as classes. Esta postura, contraria as rclagdes tradicionais de  protegiio e a qualquer
forma de protecionismo e intervencdo, impede que o Estado assuma uma politica social
agressiva face 4 problematica da pobreza.

A ideologia igualitaria postulada pela classe hegeménica, a burguesia, ¢ a base
da construgdo das instituigdes que vdo consolidar 0 modelo de democracia liberal
europeu e norte-americano. As diferencas entre os distinlos casos serdo analisadas poste-
riormente, considerando-s¢ a composicio da classe trabalhadora, os valores culturais
prevalentes, a estrutura institucional, etc.

A MODERNIZAGAO CONSERVADORA

Trata-se da modcrnizagio ocorrida em sociedades onde o processo de industriali-
zagdo se deu com algum atraso em relagio aos demais paises industrializados: capitalismo
retardatdrio, 0 que agravava ainda mais a debilidade politica e econdmica da burguesia,
face ao vulto da mobilizagdo de capital requerido para introduzir-se em um processo que
ja andava a caminho desde o inicio da Revolugdio Industrial inglesa. Dada a auséncia de
uma burguesia hegemdnica, a modernizagdo se faz sem alijar as classes tradicionais do
bloco no poder. Ao contrario, hi uma modernizagdo da elite agrana que estabelece uma
coalizdo com a burguesia industrial débil, através da mediagfio do Estado, decnominada
revolugéo pelo alto, via Estado, embora no se trate propriamente de uma revolugio, mas
de um processo de  modernizagfio que restaura e conserva aspectos cssenciais das re-
lag8es de autoridade tradicionais.

JA que a burguesia ndo se opde as classes tradicionais, a presenga da ideologia
liberal é muito fraca e, ao contrdrio, a presenga cstatal ¢ enomme. A debilidade e
equilibrio catastrofico das ¢lites mirais e urbanas ¢ compensada por um desenvolvimento
desmesurado do aparato estatal, scja na sua burocracia civil, s¢ja no seu aparctho, ji que
o Estado ¢ o promotor desta coalizdo reaciondria e aparece como autonomizado das
classcs.

A forte presenca estatal, implicando dependéncia da sociedade ao Estado, li-
gando-a umbilicalmente a ele, ¢ decorrente tanto das necessidades econdmicas com vis-
tas 4 mobilizagiio dos recursos necessarios a industrializacdo, quanto das necessidades
politicas de reprimir as classes subalicmas como condi¢io de manutencdo do bloco
reaciondrio no poder.

Com relagfio ao problema da pobreza, nio existe por um lado a presenca da
ideologia liberal como impedimento para intervengio estatal, ao contririo, as relagdes
de dependéncia tradicionais s3o preservadas, mas, por outro lado, nfio existe lugar para
os interesses das classes subalternas no interior da coalizio de poder dominante.

Vejamos agora as conseqiiéncias destas duas vias de transicdo no  desen-
volvimento histérico das politicas sociais e na conformagio de diferentes relagdes de ci-
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dadania em dois casos europeus que sdo tomados como padrées: o caso da democracia
liberal inglesa ¢ o caso da modernizagio conservadora alemd. Posteriormente, tratare-
mos de abordar a solugdo de mercado que persistiu no caso americano, vista at¢ recente-
mentc ora como excepeionalidade ou. diante da crise do Welfare State, como paradig-
matica. O objetivo principal deste estudo de casos € o de percorrer os cursos historicos
de constituigdo de certos padrics de protegdo social, para posleriormente tratar de con-
fronti-los com os modclos criades pela tcoria social ¢ com as explicagdes acerca das
variaveis que determinaram cada uma destas configuragdes. Neste scntido, justificamos a
escolha dos trés casos histdricos — Inglaterra, Alcmanha ¢ Estados Unidos — na medida
em que sdo freqientcmente utilizados como paradigmaticos tanto pela tecoria social
quanto na interpelagdo ideologica.

Por outro lado, procuramos da mesma forma justificar a auséncia da experiéncia
dos paiscs cscandinavos, com scus sistcmas corporativos de organizagio social, ja que
enquanio modelo de protegio social poderiam ser inscritos no interior do mesmo modelo
universal ¢ institucionalista. cmbora a organizagio social que Ihes dé susienlagfio scja
fundamentalmente distinia do caso da Inglatcrra, que trataremos com mais dctalhes.
Alé¢m do mais, caberia apontar outra diflcrenciagio lundamental que diz respeito ao fato
dc quc nos paises cscandinavos ndo sc podc dissociar a politica social da politica
ccondmica, constituindo-se mais bem em uma inlervengio cstatal reguladora da
dindmica global de uma socicdade com alto nivel de organizagio, a partir dos inlcresscs
corporativos.

No cniender de Quadagno (1988). a possibilidade de levar adianlc uma politica
Keynesiana 130 radical. decorreu, entre outras razdes, da auséncia de programas antcri-
orcs de protegdo social nos paiscs ¢scandinavos — considerados retardatarios. no con-
texto curopeu — o que permiliu aos decisores mais altos graus de liberdade de agdo. no
momento ¢m que s¢ colocaram os problemas de forma dramatica, durante a crise dos
anos trinta.

DO CAPITALISMO LIBERAL AO REFORMISMO SOCIAL:
O EXEMPLO DA INGLATERRA

Nos diferenics paiscs cm que a transigio sc fcz sob a hegemonia da burgucsia o
Estado capitalisia constituiu-sc a luz do credo  liberal. no qual postulava-se a primazia
do livre jogo das forgas do mercado como mecanismo necessdrio € suficienic para or-
ganizagdo ¢ reprodugae da ordem ccondmica ¢ social. O poder politico, conseqiicnic-
mente devenia restringir sua agdo  garantia do funcionamento do mercado.

Tal postura ndo-inicrvencionista abarcava tanto as questdes de ordem econdmica
como as sociais, ja quec pressupunha a auto-regulagdo do mercado., scja cm relagio as
mercadorias, scja cm relagdo ae trabalho, este regulado no seu mercado proprio.

Embora uma analise mais acurada dos processos histéricos, nos paiscs caracteri-
zados como dc regime liberal, dé conta de importantes diferengas decorrentes das con-
digées de origem da transigio ¢ do seu desenvolvimento posterior certo é que s¢ pode
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identificar uma origem comum a todos eles, que é a2 negagdo da protegdo social frente
as demandas colocadas mo inicio do processo de industrializagdo. Posteriormente, al-
guns paises mudaram esta posi¢do com a criagdo de poderosos sistemas de bem-estar
social, enquanto outros mantiveram o modelo liberal de mercado combinado com algum
tipo de assistencialismo.

Analisando-se o caso da Inglaterra poder-sc-ia afirmar que ¢cm um cerlo estigio
o legado liberal atuou como barrcira a emergéncia dos modemos direitos de seguro so-
cial; no estagio seguinte ele possibilitou a conformagdo da naturcza universal desses di-
reitos, ja que propiciou a moldura necessaria & consolidag3o de um pacto reformista in-
terclasses.

Na Inglaterra a emergéncia da dominagdo burguesa implicou na destuigdio do
aparato politico-ideoldgico de representagdo da ordem feudal. Do ponto de vista social,
a revolugdo industrial inglesa deu origem a uma contradigdo dificil de ser resolvida nos
marcos do Estado liberal recém-constituido: a destruigio das relagdes econdmicas ¢ so-
ciais increntes ao feudalismo gerou, por um lado, um brutal aumento da demanda social,
¢, por outro lado. implicou no repidio das relagdes tradicionais de scrvidio ¢ protegio.
deixando a descobcrio a problemdtica social assim criada.

No entanto. um dos postulados centrais do Estado capitalista cra a cxisténcia de
um ccrto nivel de igualdade entre todos os cidaddos, necessaria 4 propria formulagio do
contrato social. A nccessidade de extragfo do excedente ccondmico por mcio da suposta
troca de equivalentes, imprescindivel para constiluigdo do mercado, requercu a posiu-
lagfio da igualdade como condigdo para vigéncia desta relagdo ccondmica, que ¢ tam-
bém juridica ¢ politica. A esta época, entretanto, o liberalismo ndo comportava uma
feicdo democrilica, ao contrario, o pressuposto da libcrdade individual, € mesmo o da
igualdade, opunham-sc as medidas de protegéo social. Ora, se todos cram iguais ao nivel
das relagdes dc mercado, medidas protecionistas ndo so reduziriam o grau de liberdade
individual, como relornariam o novo cidaddo 4 condigédo de scrviddo a qual se associava
0 prolccionismo.

A associagdo liberal-democrético € pois muito mais recentc e realizou-s¢ apesar
¢ em contradigio 2 filosofia liberal de prescrvagio da liberdade individual. Se podemos
afirmar quc a burgucsia foi a classe revoluciondria que  buscou ne liberalismo funda-
mentar a nova ordem social, podemos da mesma forma acreditar que foi o surgimento
da classe operiria como ator politico coletivo o clemento de pressdo necessdrio para
transformar o liberalismo na doutrina liberal-democratica. Como apontou bem Friedman
(1980), esta revolugdo acirrou a contradicio entre os dois pilares do liberalismo,
igualdade ¢ libcrdade, tomando sua doutrina mais humanitaria. mas muito menos co-
erente. No emtanto, a possibilidadc desta transformagio radica-se no pressuposto
igualitdrio necessario s relagdes de troca e constituicdo do mercado. A construgfo do
Estado como fruto dc um paclo social supde a exisiéncia de cidaddos que, a um certo
nivel, se igualam. Estc nivel restringia-se originalmente a0 reconhecimento ¢ garantia
dos direitos civis mas, mesmo assim, o Estado capitalista diferenciava-se das outras for-
mas de Estado que o precederam ao pressupor, em algum nivel, a relagdo de dircito,
reciproca, entre o soberano e os cidaddos.
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O reconhecimento da cidadania, conjunto de direitos positivos que a sociedade
atribui Aqueles que sdo seus membios intcgrais (Marshall 1967:76) € o trago marcante
da nova sociedade. O que vai variar ao longo da historia, ¢ com especificidades
proprias a cada um dos Estados nacionais, ¢ a amplitude da pauta de direitos embutidos
na condicio de cidadania, bem como o grau de inclusividade na sua extensdo aos di-
ferentes segmentos da sociedade. A condicdo de cidaddo, no entanto, ¢ atributo da so-
ciedade capitalista.

No caso da Inglaterra, Marshall formulou uma tipologia dos diritos de ci-
dadania, decompondo esta nogio geral em trés clementos constitutivos, ressaltando que
a sua separagdo em tais elementos decorreu da propria evolugio histérica distinta que
cada um deles atravessou, no caso inglés. Ao surgimento de cada um dos e¢lementos o
autor associou também a corresporkdéncia com instituicdes publicas responsaveis pela
garantia da sua vigéncia. S3o eles:

"0 Elemento civil ¢ composto dos dircitos necessdrios a liberdade individual-
liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento ¢ fé, o direito 4 propriedade ¢
de concluir contratos validos ¢ o direito 3 justiga. Este ultimo difere dos outros porque €
o direito de defender e afirmar todos os direitos em termos de igualdade com os outros €
pelo devido encaminhamento processual. Isto nos mostra que as insfituigdes mais inti-
mamente associadas com os direitos civis sfo os tribunais de justica.

Por elemento politico deve-se entender o dircito de panticipar no exercicio do
poder politico, como um membro de um erganismo investido de autoridade politica ou
como um eleitor dos membros de tal organismo. As institui¢des correspondentes sdo o
parlamento e conselhos do governo local.

O elemento social refere-se a tudo o que vai desde o direito a um minimo de
bem-estar econdmico e seguranga ao dircito de participar, por completo, na heranga so-
cial ¢ levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrées que prevalecem na so-
ciedade. Com as instituigdes mais intimamente ligadas com ele s3o o sistema educa-
cional e 0s servigos sociais (Marshall, 1967:28-29) (grifos meus). _

Ainda para este autor, o divorcio entre os trés elementos constitutivos da ci-
dadania permitiu que cada um deles seguisse um curso proprio, 0 que o leva a afirmar
que foram formados em momentos distintos: os direitos civis no século XVIII, os
politicos no XIX ¢ os sociais no XX (Marshall, 1967:29).

Além disso, Marshall levanta uma tese nfio apenas historica, mas que pressupde
uma relagdo causal entre os trés elementos. Assim, os direitos politicos seriam um pro-
duto do exercicio dos direitos civis, da mesma forma que os direitos sociais foram o re-
sultado da participagdo politica na socicdade democritica.

Como ja afirmamos anteriormente, os direitos de cidadania surgiram com o esta-
belecimento da igualdade perante a lei. Mas, como também ji apontamos, o surgimento
da igualdade juridica rompeu com os padrdes tradicionais de relagdes sociais, fazendo-
se pois acompanhar do aumento da desigualdade social e econdmica. Ou sgja, a
igualdade de cidadania e desigualdade de classe se desenvolveram juntas, aparente para-
doxo corretamente assinalado por Marshall,

Esta contradi¢do radica-se na necessidade da sociedade burguesa, scgmentada
em classes distintas e com relagdes de exploragdo, constituir-se a partir de uma ordem
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econdmica que pressupde a existéncia de igualdade entre os proprietirios de mer-
cadorias que se encontram no mercado.

Mas os direitos civis, necessdrios ao funcionamenio da economia de mercado,
adequavam-se a esta ordem enquanto parte do status individual, ou seja, na pressu-
posico de que o mercado se constitui de unidades individuais independentes.

No entanto, o desenvolvimento dos direitos civis se deu por adi¢io de um novo
componente, que rompia com a associagio entre direito civil e individualismo, qual scja,
o dircito de associagiio e organizagio.

Para Bendix (1964:81-83), o principio abstrato da igualdade formal entre in-
dividuos independentes tinha como corolario a acentuagfio das desigualdades, nos niveis
econdmico ¢ sacial, ja que sob a base da igualdade formal negou-se aos trabalhadores o
direito de se organizarem para negociar com seu empregadores. A época, procurou-se
distinguir entre o direito de associagdo (unir-se a pessoas que professem fins privados
afins), compativel com os demais direitos civis, e o dircito de organizacdo, entendido
como incompativel com a nova ordem, ji que remetia 4 defesa de privilégios corpora-
tivos, como os defendidos nos grémios feudais.

Mas a histdria inglesa mostrou ser insustentivel a diferenciagdo entre associagdo
e organizacfio, ja que a associacio possibilitava a agitagio politica em defesa da existén-
cia de sindicatos.

O reconhecimento do dircito de sindicalizagdo pode ser visio tanto como uma
ampliagio dos direitos civis, da representacio individual 3 coletiva, como o surgimento
do novo elemento, os dircitos politicos, Na realidade, os direitos politicos existiam
desde o século XVIII, s6 que ndo eram exiensivos a toda a populagdio masculina. O di-
reito de voto e garantido inicialmente a um pequeno grupo monopdlico fechado, mas
em 1832 tormou-se extensivo a todos que detinham certa posigdo econdmica, consti-
tuindo direito para um grupo monopédlico aberto, e em 1918 adotou-se o sufrdgio uni-
versal independentemente da posicdo econdmica, associando-0 apenas ao exercicio dos
direitos civis.

Por outro lado, a universalizagfo do sistema de representagio constituiu-se em
um poderoso instrumento de luta dos grupos organizados, contra as desigualdades ine-
rentes 4 economia de mercado, encaminhando progressivamente a sociedade para a acei-
tagdo dos dircitos sociais como partc da cidadania.

Em outras palavras, poderiamos resumir a interpretagio marshalliana do desen-
volvimento da cidadania na Inglaterra ao afirmarmos que enquanto a cidadania politica
originou-se no exercicio dos dircitos civis, os direitos sociais seriam uma conseqiiéncia
da propria eficdcia da cidadania politica. No entanto, essa leitura na qual a cidadania se
construiu em um curso ascencional cumulativo é negada pelo proprioc Marshall quando
ele aponta uma ruptura do encadeamento mencionado, na medida em que ao final do
século XVIIL, houve uma luta entre a velha ordem feudal, suas relagdes tradicionais de
protegfio social e a economia competitiva. "E nessa batalha a cidadania se dividiu con-
tra si mesma; os dircitos sociais s aliaram & velha ordem e os civis & nova" (Marshall,
1967:71).
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Em outras palavras, tratava-se de impor os prircipios que fundamentavam a
economia liberal de mercado (igualdade, liberdade, individualidade) a velha ordem pro-
tecionista e cstamental,

As medidas de prote¢do social foram vistas como um retorno ao protecionismo
feudal, o que feria tanto o principio de igualdade como o de liberdade, na medida em
que implicava em tratar parte dos cidadios de maneira especial, ¢ tinha como con-
seqliéncia a necessidade de uma inlervengdo direta do Estado sobre a sociedadc.

O argumento que procuramos descnvolver ¢ o de que foi preciso, no caso inglés,
romper inicialmenie com o tripé de valores liberais (individualismo, igualdade, liber-
dade), no tocante ao individualismo, para que as nogdes igualitirias pudessem incorpo-
rar a agdo social governamenial como parte integranie dos direitos de cidadania. Em ou-
tros termos, concordamos com Marshall quando analisa que a protegdo social sd deixou
de sc opor aos elementos civis da cidadania conduzida pelo elemento politico.

O que merece scr discutido, no cntanto, é o conteido deste clemento politico,
como vercmos adiante, Anics porém, restaria extrair do caso inglés a propria evolugio
das medidas dc protegdo social, ja que ela ¢ extrcmamente ilustrativa a cste respeito.
Sendio vgjamos:

A protegdo social ainda no velho regime emergia e definia-sc cm um contexto cm
que a doutrina mercantilista afinmava que a riqueza ¢ o poder de uma nagido repousava
no nimero de pobres industriosos ¢ disciplinados que eram mantidos empregados.

As doutrinas de utilidade da pobreza justificavam o inforlinio das classes baixas
na base de falhas em seu cariter pessoal, Mesmo assim, considerando as causas da po-
breza como de natureza individual, o Estado era chamado a lidar com o nimero cres-
cenle de pobres que amcagavam a ordem ccondmica e social. As medidas tomadas ori-
enlavam-se, pois, pclo duplo objetive de encorajar o trabalho através da punigio e
através da rcforma de carater.

Assim, as prinCipais leis inglesas da época, as Poor Laws de 1536 a 1601, e 0
Statute of Artificiers de 1563 — podem ser vistas como um verdadeiro cddigo do tra-
balho, aplicando-se a Poor Law para desempregados € o Statute para os empregados. E
isto que leva ao consenso dos estudiosos no entendimento de que as Leis dos Pobres
foram mais um sistema de manutengdo do emprego do que um sistema de protegio so-
cial. Desta mesma maneira devem ser compreendidas as leis trabalhistas do século XIX,
que regulavam o trabalho infantil.

A ambigilidade do espirito das Leis dos Pobres estava em que pretendiam ajudar
a criar a sociedade de mercado a partir da atuag3o junto aqueles que falharam em con-
scguir sua sobrevivéncia no mercado, aliviando a pobreza e punindo a vadiagem.

Estes eram recolhidos nas workhouses, que eram administradas ¢ financiadas
pelas pardquias, que passavam a ser responsaveis pela administragdo da pobreza, e de-
venam prover empregos ao0s que cram capazes ¢ oferecer abrigo aos incapazes.

Essa experiéncia das Leis dos Pobres, onde quer que tenha existido - ¢ existiu em
quasc todos os paiscs europcus e também nos Estados Unidos — levou ao desen-
volvimento de todo um conjunto de saberes e técnicas, cujo objetivo central era o de
separar a pobreza do pauperismo, considerando-se a primeira como aceitdvel ¢ alé ne-
cessaria ¢ o segundo como inevitdvel. porém inaceitdvel.
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No entanto, a necessidade de impedir que uma pardquia bem-sucedida fosse in-
vadida por pobres de outras levou a que se decretasse a impossibilidade dos pobres as-
sistidos no dmbito local deslocarem-se para outras pardquias.

Nestes termos, a politica de prover emprego piblico como forma de  atenuar os
efeitos do mercado de trabalho em constitui¢do nio pode ser vista propriamente como
uma medida de politica social. A protegdo social assim alcangada ndo se¢ fundava na
nogdo de cidadania ¢ alé se contrapunha a ¢la, }a que o pobre niio tinha o dircito social
de requerer tal protegido e, quando a ela se submetia, ficava impossibilitado de exercer o
direito civil de ir ¢ vir, passando a condigdo que se chamou de "serviddo paroquial”.

Polanyi (1980:90) chama a atengdo para o significado de uma lei promulgada em
1795, a Speenhamiand Law, que vigorou até 1834 e conseguiu impedir a formagdo de
um auténtico mercado de trabalho.

Esta legislagdo era uma medida de emergéncia que assegurava ao pobre uma
renda minima. independentemente do scu saldrio. através de subsidios publicos por
mcio de um abono que completava o valor minimo, deduzido o saldrio real. Tal legis-
lagdo tinha como fontcs de origem. de um lado a persisiéncia do legado protccionista na
organizagio das relagdes de trabalho. e, por outro lado, a nccessidade de proteger o fa-
tor trabalho do proprio mercado capitalista.

Foi neste ponto que Marshall tena visto a dissociagio entre os elementos da ci-
dadania, tendo a protegiio social representado uma volta a velha ordem. Ademais, aviltou
de tal forma os salarios, mantida a reprodugio da forga de trabalho as custas do abono,
que o mercado de trabalho ndo chegou a se constituir realmente na sua vigéncia.

A reforma e emenda da Lei dos Pobres (1832 ¢ 1834) representaram  a altcragio
deste quadro ambiguo, face as demandas do processo industrial pela constituigdo do
mercado dc trabalho compctitivo, através de uma legislagdo mais adequada 4 ordem li-
beral.

A reforma inspirou-se na necessidade de niio se interferir no sisterna  salarial. ao
mesmo tempo em que na necessidade de se atender 4 demanda crescente por protegdo
social. Isto foi alcangado distinguindo-sc pobreza de paupcrismo, de sorte que a agdo
estatal passou a sc resiringir ao ultimo, considerado um cfeito  social indescjavel, en-
quanto a pobrcza era vista como necessaria € como um incentivo a laboriosidade das
classes baixas.

O principio central que oricntou a rcforma foi proposto por Chadwick e denomi-
nou-se ¢ principio de Jess efigibility, pclo qual considerava-se que a protegio scria dada
a um individuo na condi¢do de que sua situagdo global njo pudesse scr comparavel 4 de
um trabalhador pobre.

Ou scja. 0s miscraveis receberiam a protegdo social sob a condigdo de perda dos
scus dircitos civis ¢ politicos. 0 quc tomava possivel reconciliar a protcgio demandada
pela socicdade. com a constituigdo do mercado de trabalho, dando origem a modcrna
classc trabalhadora.

E neste sentido que s¢ afirma que o legado liberal foi um impedimento ao reco-
nhecimento da cidadania plena ¢ ao gozo dos direitos sociais, ja que opds a eles o exer-
cicio dos direilos civis. Assim, embora a protegdo social nunca (cnha sido climinada, a
sua adequagio ao credo liberal s6 se tornou possivel na medida cm quc esta protegdo as-
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sumiu a forma assistencial A assisténcia social ¢, pois, na historia do capitalisme, a
primeira forma de protegiio social que sc origina com a concepglio de que a pessea esta
em necessidade por causa de problemas de seu cardter, o que acarreta que seja provida
assisténcia em condigdes que tentam parciaimente compensar falhas passadas e prevenir
contra falhas futuras.

O cardter punitivo das medidas de assisténcia social revelam-se na ideologia
transmitida através das instituigdes ¢ procedimentos onde ¢ individuo toma-se objeto
de protegio social desde que se reconhega a sua incapacidade pessoal de prover seu
sustento e reprodugdo no mercado. Desta forma, recorcilionse a nccessidade
econdmica de protegdo social aos trabalhadores, criada a partir da desestruturagdo das
relagdes tradicionais ¢ da voracidade da produgdo capitalista, com a necessidade
ideoldgica de disciplinar a classe trabathadora emergente através de incentivos ao tra-
balho ¢ da punigio aos que ndo se submetiam a esta logica.

As idéias defendidas por Malthus ¢ outros liberais apentavam o perigo das medi-
das protccionistas funcionarem como um incentive negativo, que premiaria aqueles
que ndo sc subordinassem 4 dindmica produtiva. No entanto, o advento da forma assis-
tencial solucionou o dilema, preservando os principios liberais de liberdade ¢ individu-
alismo da amcaga causada por uma "deturpagdo” da visdo original do principio liberal, a
igualdade civil.

Para que a transformagdo do principio igualitdrio ocomesse no capitalismo li-
beral, sem que se chocasse com a liberdade pretendida, foi necessario que fosse rompida
a lalsa concepgdo do individualismo possessivo. Em outras palavras, foi preciso que a
historia demonstrasse a existéncia dos atores colelivos para que liberdade e igualdade se
reenconirassem ¢m uma nova dimensdo da cidadania: os direitos sociais.

Voltando a historia inglesa encontramos os anos finais do século XIX como
cenario de grandes conquistas politicas do movimento sindical, relativamente forte em
rclagdo aos oulros paises curopeus. Em torno de 1880 o liberalismo enfrentou-se com a
forga do movimento operario organizado nas famosas frade-unions - que incluia apenas
os trabalhadorcs especializados, 0s minciros e os téxteis — e que se concretizaria pringci-
palmente na criagdo do Partido Trabalhista na década scguinte.

Restaria lembrar que o Partido Trabalhista ndo possuia um programa socialista
até 1918, tendo trabalhado ¢m ¢strcila colaboragio com o Partido Liberal antes de 1914
(Ritter, 1983:132).

A conquista dos dircitos politicos pela classe trabalhadora representou tanto uma
democratiza¢do do poder quanto uma akicragdio na concepgdo social sobre a pobreza que
impregnara a Lci dos Pobres.

Esta altcragdo foi crucial para a reformulagfio da modalidade vigente de protegdo
social, a assisténcia fornecida nas workhouses. A primeira década do século XX retomou
o problema da indigéncia como central no debate sobre a dissolu¢do da Lei dos Pobres,
recomendada no relatério da Comissdo Parlamentar da Minoria em 1990.

Progressivamente, foram scndo revistas as medidas punilivas ¢ esligmatizanies
aplicadas indiscriminadamente aos miscraveis, inchuindo criangas, docntes, desecmpre-
gados, etc. Segundo Marshall {1967:48), as comissdes que se dedicaram a revisdo da Lei
dos Pobres rcivindicavam "a transferéncia da administragdo da Lei dos Pobres para as
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autoridades locais comuns, a aboligdo do asilo misto geral, o abandono do principio de
repressdo, a adogdo de medidas preventivas e saneadoras, além dos paliativos (ou sim-
ples auxilios), a ampliagdo dos servigos médicos pliblicos e a introdugfo das aposen-
tadorias e de algum tipo de facilidades para o seguro contra o desemprego. No entanto,
apesar do scu nivel de urbanizagdo e industrializagdo, do poder das trade-unions e
mesmo da legislagdo laboral desenvolvida neste pais, muitos autores tomam ¢ exemplo
inglés exatamente como negagdo de qualquer relagio mecdnica entre grau de desen-
volvimento econdmico ¢ implementagio de medidas de proteco social. Ao contririo, o
que s¢ busca compreender € a relativa demora no desenvolvimento das instituicdes
publicas referentes & Seguridade Social.

Ritier (1983:134) encontra como fatores explicativos tanto a forte tradigfio liberal
baseada nas idéias do /aissez-faire quanto a auséncia de uma burocracia estatal efetiva
que permitisse ao Estado tomar um papel mais construtivo, para além daquelas medidas
que vinham sendo executadas pelas autoridades locais. Outro fator apontado pelo autor
diz respeito a forte tradigdo de auto-ajuda, fortalecida pelas Friendly Societies ¢ pelos
fundos sindicais para beneficios, além das organizagdes privadas de caridade.

Surgia ai a defesa, e posterior aprovagio, de uma segunda modalidade de pro-
teg¢do social, o seguro social, em muitos aspectos distintos da assisténcia social.

Finalmente, os estudiosos (Marshall, Ritter) apontam a relativa adaptabilidade da
Poor Law, submetida a inimeras reformas, face as mudangas sociais no sentido rural-ur-
bano, como um dos fatores que permitiu a sua permanéncia até 1929,

O processo de reforma da Lei dos Pobres, através da constituigdo de comissdes,
pode ser apontado como um importante espago para consolidacio das ideologias refor-
madoras — capitaneado pela lideranca de personalidades como os Webb — fortalecendo a
alta burocracia, utilizando-s¢ ¢ a0 mesmo tempe impulsionando o desenvolvimento das
estatisticas e teorias sociais. Assim scndo, a expansdo das idéias reformadoras e das ati-
tudes coletivistas comegava a extrapolar 0 movimento operario, identificando-se ampla-
mente como a corrente socialista dos fabianos.

No periodo de 1906 a 1914, sucessivos governos liberais foram sensiveis ds
mudangas que se estavam processando e, em nome do "Novo Liberalismo”, iniciaram
um programa de amplas reformas da atua¢fio do Estado nas questdes sociais, procurando
estabelecer para isso um compromisso com os intercsses consotidados tanto dos sindica-
tos quanto das companhias de seguro privado e das Friendly Societies (Rilter,
1983:147).

Este programa de reformas dos governos liberais culminou com o esta-
belecimento do programa de pensides para idosos em 1908 (Ofd Age Pensions Act) e o
seguro social de desemprego e doenca de 1911 (National Insurance Act). Embora a
cobertura destes programas ficasse restrita a uma minoria, devido 3 adogdio de estritos
ctitérios de qualificagdo, as reformas libcrais haviam inaugurado um novo marco na
histéria da politica social inglesa, com a adogdo da modalidade de Seguro Social.

O seguro social constituin-se um novo fenémeno econdmico ¢ politico, na
medida em que interferiu no contrato de trabatho, criando uma obrigagdo maitua, ¢ deu
origem a uma nova rclagio entre Estado e cidaddo. Esta relagfio, embora restrita aos
empregados assalariados, caracleriza-se como uma norma contratual, implicando na
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exisiéncia dc uma pauta de dircilos positivos entre aqueles que contrataram através do
Estado. Ademais. colocava a protegio social sob a égide da cqiiidade e da justiga. distin-
guindo-se do carater repressor da assisténcia.

Do ponto de vista pelitico, o seguro social representou uma imporiante alteragio
nas relagdes conflitivas entre capital e trabalho. na medida em que Ltranspds o conflito da
esfera da produgdo para a da reprodugdo, além de tornar as questdes relativas 3 repro-
dugio passiveis dc serem tratadas tecnicamenic e nio sé politicamente.

Em outras palavras, at¢ a Primeira Guerra Mundial, os principios que fundamen-
taram a Lei dos Pobres foram sendo substituidos por dois novos principios, ambos ¢vo-
cando a nogdo de direitos sociais: um deles garantia um minimo vital universal (Old Age
Pension Act). o outro garantia protegio para a parccla da populagio mais carcnte (Na-
tional Insurance Act).

Até a Scgunda Guerra Mundial assistiu-se a um processo de gradual relaxamento
do principio de ¢legibilidade. ampliando-sc assim a cobertura do sistcma.

A garantia dos ditcitos sociais dos trabalhadorcs, mesmo que de forma restrita,
representou a conselidagdo de um fongo processo de reformas das formas de protegio
soctal. Mais do quc uma viiéna do trabathismo, o caso da Inglaterra parcce apontar o
carater reformista ¢ pactado das mudangas que sc processaram neste periodo, conduzidas
pelos governos liberais. em um trabalho dec engenharia politica ¢ institucional que
buscou coniemplar os interesses imvestidos — como no caso dos fundos sindicais ¢ das
Fricndly Societies — ¢ alcnuar as contradigdes emergentes através da incorporagdo destes
intercsses a0 novo sisicma — .como no caso dos médicos ¢ companhias scguradoras. As-
sim, quando as medidas foram promulgadas encontraram pouca oposigao.

Scgundo Ritter (1983:170), a aprovagio do National Insurance Act. em 1911, teste-
munhou a ampla cooperagdo entic os diferentes interesses envolvidos: as Friendly Socictics,
a$ tradc-unions. as companhias scguradoras ¢ a Associagio Mcdica. Este mesmo aulor
alnibui csta situagdo 4 existéncia do parlamentarismo ¢ do sistema bipartidario, cujo balango
cntre os poderes ¢ a compeligio pelos votos leriam sido responsaveis pela criagio das con-
di¢Ges para a construgdo de tal pacto social. Além disso. salicnta a auséncia de uma proposta
revoluciondnia e mesmo de um programa reformista por parte do Partido Trabalhista. muito
embora o papel tanto dos sindicatos quanto do Partido Trabalhista tenha sido decisivo para a
aprovagdo ¢ implementagdo da legislagdo social.

Além dos intcresses politicos envolvidos, outro determinante crucial nesta al-
teragfio foi colocado a partir das necessidades increntes ao proprio processo de acumu-
lagdo capitalisia em relagde a produtividade da forga de trabalho nclc engajada. A pas-
sagem da fasc concorrencial da acumulagdo capitalista para a fase monopolista transfor-
mou a modalidade preponderante de extragido do excedentic, que passou cresceniemente
a se dar em fungfio do aumento da produtividade do trabalho.

Ona, a obtengdo de maiores taxas de produtividade requercu um trabalhador mais
qualificado. mais higido, em melhores condigdes de manutengdo ¢ reprodugdo. além de
demandar um maior controle social sobrc 0 processo de trabalho.

Assim. o Relatorio Beveridge. de 1942, pode ser compreendido como um novo
modclo de ordem social, para usar a expressdo de Marshall (1967:98). Tratava-se de um
rompimento com os formatos de protegiio social que Ihe antecederan. tanto a assisténcia
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quanto 0 seguro social, a0 propor uma nova modalidade: 0 Welfare State. O Estado de
Bem-Estar Social consagrou os direitos sociais ao desvinculd-los da relac3o contratual
estabelccida para os assalariados e estendé-los a todos os cidad3os. Assim, os dircilos
sociais incorporaram-se 4 condi¢do de cidadania, na medida em que a socicdade reco-
nheceu a necessidade do Estado fornecer as condiges minimas de sobrevivéncia a todos
os cidadios.

Contrariamente a autores como Marshall, cuja leitura induz ao entendimento do
Welfare State como uma vitéria dos trabalhadores contra as desigualdades increntes ao
sistema capitalista, outros autores como Parry (1986) procuram desmistificar cste pro-
cesso e relativizar o papel desempenhado tanto pelos sindicatos quanto pelo Partido Tra-
bathista. Para este autor (1986:158), o Welfare State "e¢xpressa a expcriéncia nacional
britinica nos anos 30 ¢ 40, representando uma alianga da retdrica politica com processos
burocriticos dc massa em um periodo histérico especifico — a Scgunda  Gucrra
Mundial".

Ainda segundo Parry, a idéia do Wellare rcpousa na fusio das scguinics
tradicdes: a social democrata, representada pelos expoentes como Tawncy, Marshall,
Titmus, Crosland; o movimento fabiano e a racionaliza¢io administrativa defendida por
Beveridge ¢ Keynes, entre outros.

A Lei de Educagdo, a Lei do Seguro Nacional ¢ a Lei do Servico Nacional de
Saiide, da década de 40, constituiram-se nos pilarcs do Estado de Bem-Estar Social, cu-
Jjos principios basicos foram a existéncia de um plano de scguros contribuiive, compul-
sorio ¢ universal; a prestagdo de contribuigdes e beneficios de valores fixos ao nivel da
subsisténcia, e a suplementagiio destc minimo por poupanga veluntaria.

As caracicristicas centrais deste sistema podem ser apontadas em relagdo ao scu
cariter igualitdrio, através da desvinculagio tanto das contribui¢des quanto dos bene-
ficios dos salarios recebidos, com patamares minimos de contribuigdo e beneficios {(far-
rate}, na sua diferenciagfio com o seguro privado. estabelecendo um sistema financeiro
de reparti¢io a0 invés de acumulagdo (pav-as-you-go), financiado parcialmente por con-
tribuigdes sobre a folha de saldrios e por subsidios diretos advindos dos impostos.

Este sistema adequar-se-ia a uma politica econdmica de corie keynesiano, que su-
punha o pleno emprego garaniido pela iniervengo estatal na economia como condigio
da eficiéncia do Estado de Bem-Estar Social, a0 mesmo tempo em que o proprio
sistema de servigos sociais constituir-sc-ia cm poderoso instrumento para implemen-
tagdo desta politica. Por outro lado, o Welfare State combinava-se com a potitica fiscal
keynesiana que pressupunha "a criagdo de déficits orgamentanios para estimular a de-
manda agregada durante a recessdo ¢ superavits orgamcenlarios para cstabilizar a de-
manda quando a economia cstivesse em perigo de superaquecimento” (Judge, 1987:1).

Todos estes requisitos de manipulacdio do gasto piublico como instrumento de
politica econdmica em busca do progresse social levavam 4 terceira caracteristica deste
sistema, que diz respeito ao consenso estabelecido em relagdo ao papel do Estado tanto
na definicdo das politicas quanio no estabelecimento do sisicma de taxacdo e, até
mesmo, na prestacio dos scrvigos. Partanto, a caracicristica que estamos salicntando
trata tanto do cariter publico quanto do burocratico-cstatal do sisicma de protecio social,
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cuja configuragio institucional pressupunha a existéncia de um fundo unico e de uma ad-
ministragdo centralizada.

Além da pressuposicdo do pleno emprego, a adogio de um Estado de Bem-Estar
Social implicava que o Estado assumiria ¢em grande parte os custos do sistema, ja que as
contribui¢des individuais minimas nfo dariam para cobrir encargos tais como saude e o
cuidado infantil. Por outro lado, a inclus3o no sistema representava o direito de ser
coberto, e ndo ¢ direito absoluto a uma certa quantidade ou valor de beneficios, segundo
a observagio de Rimlinguer (1971:152).

Todas estas idéias combinavam-se em um novo padrdo coletivista de abordagem
da questdo social, no gual a solidariedade nacional estaria sendo mobilizada nio mais em
prote¢do ac pobre ou ao trabathador, mas em atengfio ao cidaddio. A idéia da coesdo so-
cial consensual pretendia ser uma resposta eficiente aos desafios colocados para a preser-
vagdo da hegemonia no Ocidente, com a emergéncia de novas allcrnativas colocadas
tanto pela Revolugdo Russa quanto pelo nazismo. Assim, neste contexto de crise de
hegemonia, o liberalismo pagou o tributo necessdrio a preservagio da hegemonia bur-
guesa ac abrir mio do radicalismo individualista e liberal em busca de valores de orien-
tagdo igualitania e solidaria.

Com os problemas colocados pelo pos-guerra — que acarretaram um pesado custo
humano e material para a Inglaterra — tornaram-se necessdrias mudangas estruturais que
caraclerizaram-s¢ pelo maior controle ¢statal tanto da economia, com as nacionalizagdcs,
quanto da protegdo social; mudangas que foram sustentadas por uma estrutura de impos-
los altamente progressiva.

Mesmo com todas cstas reformas sociais ¢ ideoldgicas niio sc pode dizer que a
tradigdo liberal tenha sido superada por um modclo socialista de organizagfio das re-
lagdes sociais. As reformas econdmicas ¢ sociais introduzidas no péds-gucrra acomo-
daram-s¢ 3 estrutural liberal ao invés de suplanti-la. Assim, no caso do Welfare State,
pode-se perceber que apesar de representar uma nova concepgio de protegio social, ba-
seada na cidadania, ela conlinua convivendo com as antigas formas de prote¢dio 4 po-
breza, basecadas em processos discriciondrios (means-test), para precnchimento dos re-
quisitos de elegibilidade, a fim de obter os beneficios oferecidos pela assisténcia piblica.

Na concepgio de Beveridge, o beneficio deveria ser minimo e desvinculado do
salario, mas ndo deveria representar um desincentivo ao trabalho ¢ A liberdade indivi-
dual. Assim sendo, s6 deveria ser concedido aqucles que tivessem contribuido minima-
mente para o sistema, que seriam incentivados a suplementar ¢ bencficio através de con-
tribuigBes voluniarias. A preservagio de algum vinculo entre contribuicdo e beneficio
serviria para manter o senso de responsabilidade, e esperava-se que, com a expansdo da
economia em uma sociedade afluente, o nimero daqueles que restariam para atendi-
mento pela assisténcia pablica tenderia progressivamente 4 extingio.

Desde a promulgagdo do National Insurance Act em §946 ¢ do National Health
Service Act em 1949, seguido de outras leis sobre acidentes e assisténcia, a Inglaterra
colocou as bases institucionais do que scria considerado o mais moderno sistcma social
do mundo, cuja estrutura bésica persiste até hoje. A andlise do gasto social comparati-
vamente ao indicadores econdmicos de Produto Nacional Bruto ¢ Gasto Piblico Total
demonstram a enorme expansio do Welfare State desde o final dos anos 40 até meados
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dos anos 70 (Parry, 1986; Judge, 1987, Hemming & Kay, 1982). Tanto Parry quanto
Judge procuram demonstrar que ndo houve diferengas significativas, com relagdo ao
gaslo social, entre os governos de diferentes partidos politicos, no caso, entre trabalhislas
¢ conservadores. Ao contririo, as diferengas parecem persistir muito mais no plano dou-
trinario do que expressar-s¢ ¢m politicas concretas na fase de expansdo do ciclo
econdmico e do sistema de Welfare State, voltando a cobrar importincia em termos de
politicas apenas nos meados dos anos 70, durante a prolongada fasc de desaquecimento
da economia inglesa e da revisdo do modelo keynesiano.

No entanto, mesmo durantec a fase expansionista, o modclo beveridgeano foi
sendo progressivamente reformulado. Ao final de dez anos de existéncia apareceram as
primeiras criiicas ao principio da subsisténcia por ele adotado e essa insatisfagdo trans-
formou-se em reivindicagio por reformas durante os anos 50, concretizando-se em 1961,
com a introdugdo de um sistcma suplementar de aposentadorias, relacionando o bene-
ficio com o saldrio. Essa mudanga, por sua natureza complementar, nfio allerou a ¢stru-
tura basica do sistema, representado mais bem uma solugfio de compromisso. Seguiram-
se¢ medidas relacionando também aos ganhos, beneficios suplementares de docnga ¢ de-
semprego.

Esse processo de reformas culminaria com a criagdo. em 1978, do SERPS - Statc
Earming Relaied Pension Scheme, que representa a mudanga dos principios oricntadores
do sistema desde um minimo vital para um beneficio relacionado ao saldrio, rempendo
finalmente com a concepgdo igualitaria ¢ estatal do sistema original. No entanto. cste
sislema ndo eliminou o anterior, de cardicr compulsério ¢ valores basicos, acoplando-se
a ele como um sistema suplementar.

Finalmente, restaria lembrar que um sistema dc suplementag3o bascado nos
saldrios ja existia previamenic a 1978 para grupos profissionais ¢ empregados do sctor
publico.

Se bem tanto a fase de expansdio quanto a de revisdo do sistema cstcjam re-
lacionadas ao ciclo econdmico. alguns fatores merecem destaque na andlise do desen-
volvimento do Welfare State britinico;

Na fase de expansdo:

¢ o favorecimento da organizagdo tanto dos interesses dos trabalhadores quanto dos em-
presarios e dos profissionais dircltamente ligados ao sistema;

» a expansdo da burocracia e do aparalo estatal coincidentemente com um processo de
centralizagio:

s a articulagdo dos diferentes grupos de intercsse com a burocracia, como um dos prin-
cipais elcmentos no processo de continuidade e de expansdo do sisicma.

Na fase de revisao:

» As mudangas demograficas que representaram uma diminuigdo dos contribuintes ao
mesmo iecmpo em que o aumento no numero de dependentes idosos acarrctou um
volumoso custo adicional para o sistema;
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s O ampliacio dos beneficios, a melhoria do padriio dos servigos, as mudangas de
natureza tecnolégica e os custos administrativos coniribuiram para o desequilibrio fi-
nanceiro das instituigdes;

s As mudangas nos critérios de elegibilidade e as conseqiiéncias da crise econdmica
acarretaram um aumento do namero de pessoas cobertas pela assisténcia publica, ao
invés da diminuig3o prevista originaimente.

Apesar de o SERPS ser ainda muito recente para permilir uma avaliag3o scgura
do seu desempenho, uma vez que um esquema s6 amadurece quando as primeiras
geragdes de contribuintcs comegam a receber seus beneficios, pode-se, no entanto, anali-
sar o seu significado politico e ideolégico.

A resposta britinica ao prolongado periodo de desaquecimento da economia na-
cional ¢ de crise intcrnacional, desde meados dos 70 a meados dos 80, representou o des-
moronamento das idéias keynesianas que haviam preponderado desde metade do século,
com a ascensdo de politicas econdmicas monctaristas ¢ de governos conservadores, Pcla
primeira vez desde o pos-guerra um governo elegia-se com a plataforma de reducéo do
gasto social, o quc represcnlava para o cleilorado a possibilidade de evitar um aumento
dos impostos e talvez uma reducdo do controle estatal centralizado sobre o sistema de
provisdo social,

Apesar de este falo ter representado uma profunda mudanca de proposta politico~
ideoldgica explicitamentc assumida pclo governo consgrvador, os corles previstos nos
gastos sociais nio s¢ fizcram sentir da mesma forma, afastando o fantasma inicial de que
o Welfare Stale estaria sendo desmantclado. Na realidade, os corics foram altamente di-
ferenciados por programas, afctando principalmente os programas habitacionais € em
parte os de educagio (Judge, 1987:16). O mesmo autor aponta um crescimento dos gas-
fos com saude ¢ scguridade social ¢ uma tendéncia para reformulagio do sistema em di-
reqdo a uma economia mista do Welfare, ou seja, um novo arranjo das rclagdes entre
Estado e sociedade.

Ainda ¢ relativamente ccio para s¢ avaliar o impacto socioecondmico destas
medidas, embora alguns autores venham chamando atengiio para 0 aumento da iniqiii-
dade como resultado dos cortes scletivos nos programas sociais, atingindo mais profun-
damente programas de assisténcia social do que aqucles como os de aposcntadoria que
beneficiam a populacio empregada e com mais altos niveis de renda; No entanto, o
sistema de saide também continuou a ser benceficiado, o que contradiria este tipo dc ar-
gumcento, dado scu cardicr universal.

Talvez o mais importante nesta mudanga tcnha sido ¢xatamenic seu impacto
idcolégico, ao recolocar a contradi¢dio entre igualdade e liberdade nos termos liberais
classicos, optando por um modclo de mercado ¢ abrindo m3o da proposta colctivista
com a qual os governos curopeus respondcram a crisc do pds-guerra.

Nas duas situagdcs. no cntanto, a forma de atendimento as demandas sociais, na
medida em que expressa o padrio socialmenie aceito de relagdo Estado/sociedade, bem
como as conseqiiéncias de¢ scu processo de institucionalizagdo, estiveram no centro da
crise ¢ da redefinicdo dos modclos de politica publica.

80



POLITICA SOCIAL DO CAPITALISMO AUTORITARIO: O CASO
DA ALEMANHA

A histéria do desenvolvimento da politica social alem tem sido tomada recente-
mente pela ciéncia social, ndo apenas como um caso singular, associado a personalidade
e visfio estratégica de Bismarck e 4 sua antecedéncia de quase um século em relagio aos
demais paises eurgpeus, ambos fatores levando a seu tratamento como um caso espurio,
mas como um padrio alternativo de construgio de um sistema de protegio, social.

O desenvolvimento de um padrio de politica social fora dos marcos liberais vem
a ser uma conseqiiéncia das caracteristicas que marcaram o processo de industrializacio
alemd, a principal dclas sendo o atraso (fiming) no irmompimento destc processo, em re-
lagdo as demais economias européias ocidentais.

Como deconréncia mais imediata do atraso estd a rapidcz com que as transfor-
magdes de uma socicdade agraria em industrial ocorreram nesic caso. Para se ter uma
idéia, no inicio do século XIX existiam, na maior parte dos estados alemdes, instituigdes
como a serviddo, dircitos e servigos feudais, ¢ predominava o sisterna de guildas (a
serviddo s foi abolida legalmente em 1807). J4 no final do século, a Alemanha havia su-
plantado as maiores nagSes industriais como pais exportador industrial ¢ produtor do ago
{Rimlinguer, 1971:90).

Diferentemente dos paiscs onde a burguesia conduziu hcgemonicamentc o pro-
cesso de construgdo do Estado liberal-burgués apés a unificagdo macional, que ¢ um re-
quisito basico para constituicdo do mercade, no caso da Alemanha a unificagio foi um
processo concomitante a industrializaggo.

A austncia de uma burguesia hegemdnica seria, pois, outra caracteristica funda-
mental que contribuiu decididamente pama a impossibilidade de penctragio das idéias li-
berais. No caso da Alemanha ndo existia uma burguesia economicamenic fortc que im-
pulsionasse o processo de industrializag3o, ao contririo, a burguesia consolidou-se como
resultado da industrializag3o.

O rcpadio ao liberalismo é. pois, decorréncia desta situagio peculiar da bur-
guesia, que necessitava, ela mesma. de um Estado protetor que deslanchasse e pro-
movesse a industrializagio. Difcrenicmente do caso inglés, onde a burguesia utilizava o
liberalismo como arma contra o protecionismo feudal que deveria ser destruido, na Ale-
manha nfio havia oposi¢io as mcdidas protecionistas. Ao contririo, a promogdo da in-
dustrializacio dependiza de um Estado forte, burocratizado e iniervencionista que
tomasse em suas mios a conducio do processo. Ndo houve a destruigiio do arcabougo
ideoldgico do protecionismo feudal. mas sim sua adequagio A nova situag3io do pro-
tecionismo cstatal. Isto porque a presenga das classes tradicionais foi requerida como
principal ator econdmice que deveria ser conduzido pelo Estado burocrético a uma nova
forma d¢ acumulag3o, do tipo capitalista.

A necessidade de tuiclagem do Estado ao processo de industrializac@io ¢ a
coalizdo elitisia abria o caminho para a pronta accitagdo ideologica da protegdo em nivel
individual.
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Finalmente, outra caracteristica marcante no caso alemdo foi a radicalizagde do
movimento operirio. Segundo Engels (1975:27), este fendmeno tem como explicagdo,
de um lado, o legado teérico da filosofia alemd, do qual o movimento operdrio se tor-
naria herdeiro, e, de outro, o proprio atraso no tempo de constituigdo de movimento
operario, posteriormente 4 Revolugfio Francesa e ds trade-unions inglesas. Tal asso-
ciagdo entre teoria e pritica possibilitou ao operariado alemio condicdes para for-
mular uma proposta revolucionadria.

Diferentemente do movimento operirio inglés, politicamente reformista, que al-
cangou as direitos sociais enfrentando-s¢ com o pensamento liberal, o movimento
operdrio alemfo deparou-se com outros problemas e diferentes solugdes.

Em primeiro lugar, havia um consenso sobre a necessidade de protegdio estatal
que perpassasse toda a sociedade, caminhando para a defesa de uma monarquia social,
como foi proposta pelo economista Johan Karl Rodbertus e o historiador Leopold Von
Ranke. ‘

A depressdo atravessada pela Alemanha nos meados de 1840 apressou a
Revolugdo de 1848, onde os teceldes foram derrotados, mas tornou-se o fator principal
da conscientizagio acerca dos problemas gerados pela indusirializag3o. Além de expora
fraqueza econdmica e também politica dos trabalhadores, a revolugdo de 1848 eviden-
ciou o seu potencial de ameaca ao Estado.

A visibilidade destes problemas, no entanto, foi alterada pela ripida expansdo da
economia no periodo de 1850/1873, considerado o fake off da industrializagdo alemi; no
entanto, o liberalismo mais uma vez sucumbiu diante da incapacidade do opcrariado
alemdo de se autoproteger (Rimlinguer, 1971).

A emergéncia da quesifio social, como conseqiléncia da severa depressio
econdmica depois de 1873, refere-se fundamentalmente ao problema da integragio dos
trabalhadores industriais na ordem social ¢ politica existente (Ritter, 1983:1). Difercntes
causas precisam ser buscadas para explicar tanto o problema que foi posto como também
as solugdes encontradas, dentre as quais Ritter menciona a dissolug3o da sociedade
baseada nos estados tradicionais e no sistema de guildas, o deslocamento para as novas
cidades que ndo ofereciam a vida segura dos lugarejos, a superacio do celibato imposio,
a desintegraciio da familia tradicional como unidade produtiva ¢ a conseqiiente perda de
sua fun¢io de provedora nos tempos de infortanio, a quebra da comunidade doméstica
entre patres e empregados, além das transformages geradas pelo novo sistema de mer-
cado de trabalho em relagdo & remuncragdio ¢ mesmo ao aumento dos acidentes de tra-
balho,

Ritter (1983:3) procura ressaltar os fatores de matureza sociologica que carac-
terizaram ess¢ ripido processo de transformagio econdmica e social, negando assim uma
conexdo imediata entre o scguro social cstatal ¢ as transformagbes decorrentes da so-
ciedade ter atingido um certo estigio de desenvolvimento (se ¢sse fosse © caso, teriam
sido outros os paises a desenvolver os primeiros sistemas de seguro, e ndo a Alemanha).

O movimento socialista operdrio encabegado por Lassalle defendia a necessidade
de o Estado fazer pelo operdrio o que ¢le, como vitima, ndo podia fazer por si. Por volta
de 1849 foram criados na Prissia fundos mutualistas de protegdo social com um sucesso
apenas limitado. O novo sistema estatal de seguro tomaria emprestado elementos das trés
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formas previamenle existentes de resposta ao problema da pobreza: o sistema de so-
ciedades mituas de origem feudal, a obrigacio do empregador prover seus empregados
com protegdo, conforme previsto no Cadigo Geral da Prissia de 1794, de carater nitida-
menie paternalista, € a experiéncia dos governos locais no auxilio aos pobres (Ritter,
1983:4). Diferentemente dessas experiéncias prévias, 0 novo sistema caracterizava-se
pela sua maior abrangéncia, seu cardter nacional e sua base legal, que ndo estava fundada
nos principios paternalistas,

Como fatores explicativos da emergéncia precoce do seguro social na Alemanha
encontramos nio apenas a auséncia da tradigfo liberal ¢ o tradicional papel inter-
vencionisia e protecionista do Estado, bem como a existéncia de uma burocracia estatal
poderosa e capacitada a desenvolver um projeto de tal envergadura.

Com Bismarck, em 1862, foram emtdo criadas condi¢fes para a revisdo das re-
lagBes existentes entre o Estado e os individuos, ji que ele percebia a necessidade de di-
minuir o vigor do movimento operdrio, buscando liga-lo de maneira mais estreita ao
Estado. Além do mais, buscava formas de wtilizar o proletariado como instrumento do
Estado contra a burguesia liberal.

O papel de abitro destinado 4 burocracia estatal na condugdo de uma coaliziio
ndo-hegemdnica é mais um fator explicativo de por qué o Estado seria aquele quem pro-
poria a legislagdo social.

No final dos anos 60, inicio dos 70, alguns fatores acentuaram este processo in-
tervencionisia: em 1869 o Partido Operario Socialista adotou as idéias marxistas revolu-
cionirias; em 1873 iniciou-s¢ uma depressdo que atingiu a economia alemi com severi-
dade; ocorreu entlio um crescimento do protecionismo como parte de um movimento por
uma economia mais planejada.

O sucesso da social-democracia nas eleigSes para o Reichstag em 1874 e 1877
mostraram claramente a ameaga que a organizagio do opcrariado representava. A
resposta a essa ameaga através de uma legislag@o repressiva, anti-socialista, parecia uma
medida necessaria porém claramente insuficiente para controlar sua penetragdo nas mas-
sas insatisfeitas.

Bismarck tinha clara consciéncia da necessidade do Estado de tomar medidas que
pudessem evilar uma rcvolugdo, bem como acreditava que isso seria possivel através do
atendimento aos interesses materiais dos individuos, que seriam, no fundo, a razdio do
seu afastamento do Estado e conseqiiente aproximagio ao socialismo. Porém, ndo foi
apenas para aumentar o controle social sobre os trabalhadores que ¢le encaminhou o pro-
jeto do Seguro Social. Este atendecu também aos objetivos da politica econdmica e fiscal
de Bismarck (Ritter, 1983:49), encontrando novas fontcs de taxagdo e estabelecendo a
Prussia como controladora da economia germénica, além, evidentemente, de procurar
aumentar a lealdade dos trabalhadores ao Estado.

Embora scja incgivel o papel desempenhado por Bismarck na concepgio do
sistema e na sua viabilizagio politica, ndo se pode esquecer que o resultado final
aprovado represcntou o somatério de inimeros interesses ¢ pressdes concorrentes, dis-
tanciando-se em muitos pontos do projeto defendido por ele e pela alta burocracia esta-
1al.
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Bismarck ¢ a burocracia queriam atar o trabalhador o mais possivel as novas
instituicdes estatais, que deveriam ser financiadas por coniribuicdes estatais em um
esquema tripartite, mas controlado exclusivamente pela burocracia.

No entanto, tal projeto ndo foi aprovado pelo Parlamento, que 0 via como uma
amcagca, j& que representava um aumento do poder da burocracia estatal. O projeto final-
mente aprovado reduzia a participagdo financeim estatal a um subsidio e aceitava a par-
ticipagio dos trabalhadores na gestdo, como conseqiiéncia de sua contribuigdo financeira
ao sistema. No entanto, o controle sobre esta participag3o seguia nas mios do Estado,
enquanto a administragio ficava com os empregadores.

Segundo Ritter (1983:72), os trabalhadores, representados pela social-democra-
cia, nfo tinham desenvolvido um projeto préprio de protegio social, pouco podendo in-
fluenciar na defini¢do das leis do Scguro Social de 1880. Eles rejeitavam os fundos dc
pensdo por estarem controlados pelo Estado. por sua ligagdo com a lcgislago repressiva,
por sua baixa cobertura, e pela necessidade de contribuigdo dos beneficidrios. Os so-
cialistas considcraram o projeto inaccilavel bascando-se em argumentos tcoricos do
marxismo, pelos quais negava-se a possibilidade de uma melhoria na condigfio social do
trabalhador nos marcos do capitalismo. Adcmais, recusavam-se a usar parte do seu
saldrio para participarem na manutcn¢do do sistema de seguro. No entanto, ¢m 1crmes
praticos, a social-democracia considerou taticamente importante participar das repre-
senta¢des de trabalhadores nos drgdos colegiados dos seguros, tendo sido também inten-
samente envolvida no detalhamenio da legislagio trabalhista no Parlamento,

O fonalecimento do protecionismo de uma maneira geral, como resposta A crise
econdmica, gerou as condigdes necessarias para vencer as resisténcias ao projeto cstatal
de scguro compulsorio: o seguro de saiide foi aprovado em 1883, o seguro de acidentes
em 1884, o seguro de velhice e invalidez cm 1889,

Scgundo Rimlinger (1971:112), "sc houve condigles no inicio dos anos 1880
para a institui¢do de novos direitos sociais, isto s¢ deveu principalmente a pressdes vin-
das de baixo. Entrctanto, a justificagio idcologica destes direitos, para Bismarck, vinha
de cima, da concepgdo patriarcal dos deveres do Estado. Sua preocupagio politica cen-
tral ndio era com a criagdo de novos dircilos, consistentes com uma nova interpretagdo da
cidadania, mas com a preservagio da relagdo tradicional entre individuo e Esiado. Em
certo sentido. os dircitos sociais foram garantidos para prevenir o possivel alargamento
dos dircitos politicos. E claro que Bismarck também pretendia reduzir a pobreza, ¢ neste
sentido seu seguro social visava reduzir a desigualdade econdémica. Mas o verdadeiro
sentido de suas medidas era prescrvar o sistema tradicional de desigualdades politicas®.

Neste sentido, o padrio de politica social emergenie em um contexto de industri-
alizacfio retardatdria foi marcadamente distinte daqucle que se originou na liberal-de-
mocracia. Em primciro lugar, a pcrmanéncia das classes tradicionais no poder ¢ o nio-
rompimento liberal com a filosofia protecionista facililtaram a implanta¢fio de¢ um amplo
esquema de seguro social. A Alemanha em oitenta anos saiu da scrviddo feudal para o
scguro social. enquanto a Inglaterra demorara quase trezentos anos para fazer esta
travessia. A manutengio da ideclogia dominanie expressava-se no Scguro Social, ao re-
afirmar a disting%o entre o pobre e o trabalhador, a0 mesmo tempo ¢m quc tratava a pro-



te¢do social ao trabalhador ndo como um direito de cidadania, mas em consideracdo a
sua posigio vulneravel. que deveria ser protegida socialmenie.

- Em segundo lugar, foi o Estado alem3o quem elaborou o projeto do Seguro So-
cial, nio sendo uma conquista dos trabalhadores como conseqiiéncia da ampliagdo dos
scus dircilos politicos,

Neste caso. foi uma forma de o Estado buscar com os direitos sociais impedir a
penetragio das idéias revolucionanas no proletariado.

Foi por cstas razdes que o projeto governamental do Seguro Social obteve, final-
mente, amplo apoio da indistria pesada, do grande capital, sendo viabilizado em nivel
parlamentar através da coalizdo entre catdlicos ¢ conservadores.

Em tercciro lugar, o Seguro Social alemdo estruturou-se, apesar das pequenas
variagdes entre os seguros de acidentes, saude e invalidez. € pensdes, coimn as scguintcs
caracteristicas que deflinem um padrio de protegio social marcadamente voliado para a
preservagdo efou recuperagdo da posigdo do individuo no mercado de trabalho (valc a
pena lembrar que a Alemanha $6 introduziu o seguro desemprego cm 1927):

¢ quanto ao financiamento: confribuicdes dos emprcgadores, dos empregados e do
Estado. sendo que este ultimo participava com um subsidio para aposentadorias ¢
pensdes mas ndo no financiamento do scguro saide;

e quanio a administragdo: comités corporatives com representagio de empregados ¢
empregadores sob o controle estatal, realizado por meio de um pesado aparato buro-
cratico, reflclindo a idéia do Estado como arbitro entre 0s conflitos de classc:

# quanto aos bencficios: diferenciados de acordo com a contribuigdo, no caso dos em-
pregados, cnquante independia dos ganhos para o caso dos operarios. E neste sentido
que sc¢ pode aflirmar que tal scguro ¢ um mecanismo de reprodugdo das
desigualdades existentes geradas na esfera da producdo, embora tenha um carater de
politica compensatoria face as maiores discrepancias ali originadas;

& quanto A cobertura: restrifa a algumas categorias ocupacionais. incluindo aposcn-
tadona. seguro saide ¢ acidentes, sande. A dindmica de expansdo ncste caso se da
tanto pela inclusdo de novos grupos ocupacionais (vertical) como principalmente pela
melhoria ¢ ampliagio dos beneficios daqueles gue ja estavam incluidos no sistcma
(horizontal). No entanto, esta expansdo preservou o cardter discriminador do sistema.
mantendo até os anos mais recentes uma profunda diferenciagdo — em termos de con-
tribuigdes ¢ beneficios — entre os trabalhadores bive-colors e os white-colors.

e quanto ao sistema [inanceiro e institucional: organizou-se em inimeros fundos iso-
lados. em wma estrutura altamente fragmentada e desigual, cuja maior caracicristica
foi prescrvar as difercngas entre as clientelas. Inicialmente montado com as mcsmas
caracteristicas dc um scguro privado — riscos compartilhados entre os individuos, com
as contribuigdes pagas de acordo com a probabilidade de ocorréncia do cvento
assegurado. Ou scja, como um mecanismo de acumulagdo ¢ ndo um sistema de repar-
ligiio, mas acabou convertendo-se em um sistema pay-as-vou-go, em fungfio, entrc ou-
tros motivos, da hiperinflagio de 1948 (Juttemeicr & Pectersen, 1982:183).

Analisando as conscqiiéncias da Lei Bismarckiana, Ritter (1983:104-126) conclui
que, se é verdade que inicialmente o projcto do Scguro Social ndo parcceu atender aos
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objetivos politicos de sua concepgido, acarretando, ao contrrio, um aumento da afiliagdo
aos fundos sindicais, no fongo prazo foi inegdvel seu papel na fragmentagio dos tra-
balhadores ¢ na mercantilizagdo de suas demandas. Em suas palavias, teve como efeito a
emancipagdo social dos trabalhadores ac mesmo tempo em que facilitava sua integracio
politica ¢ social, scparando os trabalhadores do lumpen-proletariado.

Outras conseqiiéncias apontadas teriam sido o fortalecimento do controle estatal,
« aumento da centralizago, o descnvolvimento das estatisticas econdmicas e sociais,
#lém de ter contribuido para o desenvolvimento dos seguros privados que fregiiente-
mente complementam os estatais. Além disso, os fundos de capitalizagdo foram, em
muitas oportunidades, aplicados para financiar atividades econdmicas e sociais exiernas
av sistema de seguridade social, como crédito a agricultura, construgio de casas popu-
lares, sistemas de sancamento ¢ hospitais,

Depois da virada do século o sistema entrou em expanso, tanto estendendo os
beneficios a novos grupos ocupacionais quanto aumentando o nivel dos beneficios, es-
timulando a organizagio dos empregados de colarinho branco em busca de sua inclusio
no sistema de protegio social. A primeira grande reformulagio ocorreu em 1911, com a
consolidagdo dos trés seguros compulsorios em um Codigo Nacional. Estabelecia tam-
bém um esquema de seguro especifico para os trabalhadores assalariados, em muitos as-
pectos mais generoso do que o exisicnic para os operarios. Em 1913 ocorreu a reformu-
lagdo da legislagdo sobre o seguro-doenga, procurando reduzir os conflitos com os médi-
¢os, organizados desde 1900 em uma associag¢io central, introduzindo um sisicma de
barganha coletiva no qual os médicos foram reconhecidos como parte contratante dos
fundos de scguro (Alber, 1986:6).

Este sistema de seguro social permaneccu praticamente inalterado até depois da
Scgunda Grande Guerra, embora a ascensio ao poder de um governo democratico depois
da Primeira Guerra Mundial, mesmo que representando um pacto entre as elites, tenha
criade as condigdes para o atcndimento das reivindicagdes dos trabalhadores pela
melhonia do sistema de protegdo social, bem como no scntido de maior eqiiidade,

A Repiblica Democratica de Weimar alcangou a consolidagdo do sistema em um
co«igo nacional, muito embora diferenciagdes entre as categorias ocupacionais con-
timiassem existindo.

Os fatos mais imponantes deste periodo foram a aprovagio de um programa de
seguro desemprego em 1927, bem como modificagdes no sistema de assisténcia pablica,
como resultado das mudangas na propria concepgio da pobreza decorrente da alicragio
da estrutura social no pos-guerra. Apesar disso, os idcais de jusliga social postulados
pela Repiblica de Weimar foram sendo deixados de lado como conseqiiéncia da grave
crise econdmica e dos efeitos da inflagdo e do desemprego sobre o financiamento do
sistema social.

O déficit do sistema dc seguro social foi coberto pelo govemno, mas também
foram introduzidas redugdes nos beneficios ¢ aumento das contribuigdes para fazer
frente 4 grave crise ¢ & insolvéncia do sistema, fatos estes que se colocaram como parte
dos coenflitos que levaram ao rompimento da coalizio governante e 3 conscgiiente perda
de sua legitimidade politica.
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Durante o periedo seguinte, com a ascensdo de Hitler (1933-45) e do nazismo,
houve flagrante retrocesso politico, com a dissolugdo dos partidos, o controle do mer-
cado de trabalho € a destruigio do mecanismo de barganha coletiva gue vinha sendo
praticado desdc o final da Primeira Guerra,

Hitler procurou usar o sistema de seguro mais uma vez como instrumento
politico, ¢specialmente como politica populacional e controle social, mantendo porém
inaltcrada sua estrutura fragmentada ¢ discriciondna. Segundo Alber (1986:10), a estru-
tura basica do sistema resistiu a todas as tendéncias de unificagio e centralizagio, sub-
metendo-se apenas 4 mudanga administrativa e a perda do controle de empregados ¢ em-
pregadores sobre sua gestio.

Nio se pode no entanto falar de um desmantelamento do Scguro Social, ja que a
estrutura geral permaneceu intacta ¢ que houve mesmo um aumento na cobertura, com a
inclusdo de novos grupos, além do aumento no valor dos beneficios.

A derrota do nazismo na Segunda Guerra Mundial recolocou o problema da pro-
tecdo social, agudizado pelo enorme contingente populacional desenraizado de suas
provincias. A ideologia prevalente neste periodo buscou combinar a presenga estatal
com uma economia de mercado, de sorte que a existéncia do mercado ndo entrasse em
contradi¢io com um amplo programa de protegdo social (economia social de mercado).

A rejei¢io a toda forma de ¢statismo e de totalitarismo expressa-se na Consti-
tuigdo de 1949, como auséncia de referéncias & ordem social. A reforma do Seguro So-
cial que se iniciou por volta de 1949 restaurou os principios de participagio de empre-
gadores e empregados e, embora buscasse ser um instrumento da criagdo de uma nova
ordem social. ndo aceitou os principios do plano Beveridge inglés. que postulavam a
cobertura universal e a idéia de um minimo vital.

Prevaleceu a nogdo de que a protegdo visa a manter o stafus econdmico do in-
dividuo, e mesmo ndo aceitando a diferenga em niveis de protegfo, preservou-se a or-
ganizagio ¢ administragfio descentralizada (por exemplo, entre operdrios, trabalhadores
assalariados e outros grupos).

Para Alber (1986:13), o restabelecimento de um sistema de seguros especifico
para empregados assinala a persisténcia da estrutura fragmentada. enquanto duas Icis de
1955 confirmam a tradicional estrutura do sistcma de saide com dominéncia de
prestadores privados de servigos, barganha coletiva entre médicos e fundos de scguro e
o limitado papel de supervisdo reservado aos servicos piblicos.

Na segunda legislatura, Adenauer criou uma comissdo para reformulagfio do
Scguro Social e desde o final dos anos 50 até meados dos 60 o sistema de protegfo social
passou por um processo de reformas que reduziram as diferengas internas e ampliaram
os beneficios. Necessario se faz lembrar que esse periodo representou um dos momentos
de maior crescimento da economia alemd, que, tendo saido destruida de duas gucrmas
colocou-se postcriormente entre as primeiras € mais pujantes economias no cendrio
mundial. Este contexto de socicdade afluente influenciou a reformulagiio da legislagdo
social, a tal ponto que desde 1975 as pensdes € aposentadorias foram indexadas dc forma
a refletircm automaticamente tanto a inflagio quanto também o crescimento real da
renda nacional. Jultesmcier & Pettersen (1982:183) vém neste fato, associado a auséncia
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de uma correspondente indexagio das contribuiclics salariais ao sistema o principal mo-
tivo do desequilibrio financeire que se fez sentir a partir dos meados dos anos 70.

Sendo atualmente considerado um dos sistemas, mais avangados em termos da
sua cobertura e beneficios, 0 sisiema germénico todavia nilo alcangou climinar total-
mente suas diferenciacdes internas, embora desde 1971 as principais diferencas entre
~mpregados e operdrios tenham sido minimizadas para todos os grupos, recebendo
acima do minimo nacional (Alstetetter, 1974:48).

Assim, embora o escopo de beneficios oferecidas pelos sistemas de protegio so-
cial dos paises centrais tenha se tornado progressivament¢ muito similar, ha que diferen-
rid-los do ponto de vista do seu significade juridico ¢ politico, que reflete a histéria do
sen desenvolvimento e as ideologias que informaram sua trajetbria ¢ conformaram o apa-
rato institucional e legal. Segundo Abranches (1978), os sistemas diferenciam-se quanto
ao grau de iniqiidade embutida em cada um deles, e os bencficios caracterizar-se-iam
ou como privilégios garantidos pelo Estado, ou como direitos de cidadania.

No entanto, 0 que s¢ pode observar na evolugiio subscqiicnie no caso da Ale-
manha ¢ um esforgo no sentido, scndo de superar, pelo menos de minimizar o nivel de
desigualdade inerente a esse processo dc desenvolvimento do Seguro Social. Anali-
sando-o, a partir de 1950, Alber (1986:55) encontra quatro fases distintas de acordo com
o comporiamenio dos indicadores do gasto social: de 49 a 57 —fasc de expansio ou take-
off do sistema; de 57 a 69 — fase de menor crescimento mas de consolidagdo deste pa-
drio; de 69 a 75 — nova fase de cxpansdo; ¢ finalmente, com a crise econdmica de
meados dos 70, o sistema ingressaria em uma fase de austeridade. Procurando identificar
o papel desempenhado neste processo pelos maiores partidos politicos, esse mesmo
autor encontra que a historia recente da Alemanha pode ser dividida em duas fases; de
49 a 69, quando a Unidio Cristd controlava o governo, e de 1969 a 1982, quando o con-
trole da coalizio governamental passou para a social-democracia. Alber entio conclui
que "os social-democratas tenderam a perseguir um curso mais expansionista da politica
social, mas a longo prazo, o crescimento do Welfare State no periode do pés-guerra sé
pode ser entendido como o resultado comum dos esforgos feitos por ambos os partidos
politicos lideres” (1986:100).

Apesar de as propostas dontrindrias dos partidos politicos distinguircm-se en-
quanto defesa de um sistema institucional pablico e abrangente em um caso, ou de um
sistema residual 4 agdo do mercado no outro caso, os dados pareccm indicar que as
diferencas ideolégicas tenham sido atcnuadas na pritica politica, sendo as mudangas
decomentes mais bem de solugbes conscnsuais,

A partir de 1974 o governo cleilo propds a eliminagiio do déficit publico através
do corte de gastos, inclusive sociais, 0 que recolocou a questdio do modclo de protegdo
social, da mesma forma que em outras sociedadces. Como as propostas de alteragdo da si-
tuacdo atual de comespondéncia entre contribuigtes e bencficios n3o 1ém passagem na
sociedade alemd, assim como ndo hi accitagdo politica para medidas contencionistas,
existe atualmente todo um conjunto de propostas que buscam alterar o Welfare Statc em
direciio a uma Welfare Socicty, ou uma mistura dos esforgos do governo e sociedade,
além de propugnarem pela descentralizagio dos servigos sociais.



Estas tendéncias seriam posteriormente alleradas com a profunda mudanga repre-
sentada pela unificagio da Alemanha.

POLITICA RESIDUAL NO CAPITALISMO LIBERAL: O CASO
DOS ESTADOS UNIDOS

A necessidade de considerar os Estados Unidos, mesmo que pertencendo ao ja
tratado padrdo liberal, como um caso 3 parte, decorre de sua especificidade relativa 3
preservacio do modelo residual de assimilagfio das demandas sociais. ndo tendo portanio
sofrido as transformagécs que caracterizaram a mudanga curopdia desde um liberalismo
restrilo at€¢ uma ordem politico-ccondémica social<diemocrata. Em outros termos, ndo se
constituiu. no caso dos Estados Unidos, um padrio dc protegdo social que asscgurasse a
cidadania quer universal, quer através de um modclo corporativo.

Neste sentido. o caso dos Estados Unidos é fundamental para desfazer qualquer
ligagdo implicita entre o desenvolvimento econdmico industrial ¢ a automatica alteragio
do padrio de incorpora¢do das demandas sociais. Ao contrdrio, a preservagio do mesmo
modelo liberal em uma socicdade altamente desenvolvida e complexa vai ilustrar tanto
os fatores que contribuiram para isso quanto os dilemas ¢ contradi¢des que vém sendo
enfrentados.

A primeira caracteristica da politica social americana € o seu desenvolvimento
tardio em relagdo scja aos paises europcus seja aos latino-americano: 14 o Seguro Social
iniciou-se apenas cm 1935, Sdo também marcantes os fatos de que até entdo o poder
publico tinha uma reduzida participag@o nos esquemas de protegdo social existenics ¢
que o sistema inaugurado em 1935 ndo tenha sofrido desde entiio reformas profundas,
tendo, portanto, mantido a sua estrutura original.

Finalmente, vale ressaltar que, apesar de seu retardado inicio, o seguro americano
manteve, desde sua promulgacio até os dias atuais, uma tendéncia expansionista tanto
em termos de gastos quanto de cobertura ¢ tipos de bencficios concedidos. A auséncia de
uma mudanga profunda no modclo original de seguro de carater restritivo, apesar de uma
tendéncia constante 4 ampliagdo do seu escopo - incrementalismo — marcam a contra-
ditéria e singular trajetéria amcricana. difcrenciando-a daqucla que caractcrizou a
politica social dos paises europeus.

A explicagio para estas difcrenciagdes no fiming da emergéncia e evolugio das
politicas sociais entrc Europa ¢ Estados Unidos residiria, para Kudrle & Marmor
(1986:81}, segundo as hipdteses de Lipset, "na auséncia de feudalismo, em um sistema
politico democratico que emergiu antcs que uma numerosa classe operaria, um nivel re-
lativamente baixo dec diferenciagfio por status, ¢ uma alta renda per capita”. Também
Barrington Moeorc (1966:111) assinala como principal difcrenga entre a democracia
americana ¢ a experiéneia liberal da Inglaterma ¢ Franga o inicio tardio € o fato dc nio ter
tido que enfrentar a desmontagem de uma complexa sociedade agraria ¢ as formas fou-
dais e burocriticas de organizagio social. Além disso, ressalla que a existéncia de uma
agricultura comcrcial desde o inicio do desemvolvimento amecricano, assim como o
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cariter revolucionario assumido pela Guerra Civil no rompimento com os valores pré-
capilalistas que reforcavam as distingdes com base no status, foram fatores cruciais na
conformagdo de uma sociedade capitalisia fortemente arraigada aos principios liberais.

A cultura do capilalismo americano foi capaz de transformar em um codigo social
0s pressupostos teoricos do liberalismo, dando corpo e alma a valores como o individu-
alismo, a protegio 4 propriedade privada e a necessidade de governo minimo. Para Toc-
queville {1969), o individualismo ¢ fruto da igualdade € do conseqiiente rompimenio das
institui¢des aristocriticas, nas quais o pertenecimento ¢, delimitagiio eram condigdcs que
garantiam a liga¢do entre os individuos e evitavam o individualismo. No caso da so-
cicdade americana, esse autor analisa (1969:511) que os possiveis efeitos maléficos do
individualismo sobre a democracia seriam combatidos pela exisiéncia de uma enorme
liberdade em nivel local, com a proliferagcio de inimeras institui¢des ¢ associagdes
livres.

A arguta obscrvagio de Tocqueville sobre a sociedade americana pode ser vista
nesta passagem de seu livro (1969:516):

“"a primeira vez que eu ouvi na América que cem mil homens tinham prometido
publicamente nunca mais lomar bebida alcodlica, pensei que isso era mais uma brin-
cadeira do que um assunto s€rio, ¢ naquele momento ndo vi por que csses scnhores
abstémios ndo s¢ contentavam em tomar agua em frente ds suas lareiras. Por fim, con-
scgui enlender que esses cem mil americanes, lutande contra o progresso da embriagucz
entre cles, queriam apoiar a sobriedade com scu patrocinio.... Nos podemos supor que, se
eles morassem na Franga, cada um desscs cem mil teria feito representagdcs individuais
ao governo pedindo-o para supervisionar todas as casas publicas em seu dominio".

Essas camacieristicas da socicdade americana vao influir decisivamente sobre a
maneira como as demandas sociais vdo ser tratadas neste contexto. O individualismo,
s¢ja como teoria do comporniamento humano, seja como doutrina que postula ¢ governo
minimo - o bom para todos sera melhor alcangado se cada individuo pcrseguir scu
intercsse com um minimo de interferéncia — atuou tanto no sentido de retardar o surgi-
menlo da legislagdo social quanto, posteriormente, como forma de restringir o scu
escopo (Wilensky & Lebeaux, 1958:41).

A confianga no mercado e na familia, ¢ como extcnsfo nas multiplas organi-
zagdes comunitarias como canais naturais de atendimento as demandas sociais, determi-
nou o predominio das institugies privadas filantrdpicas no tratamento dos probicmas
emergentes. Assim, até 1904, das 4.207 institui¢des beneficentes nos Estados Unidos,
apenas 485 eram piblicas e atendiatn a menos de 1/3 dos internos, € até 1927 o gasto pri-
vado filantrépico excedia 1 bilhio de ddlares, enquanto as despesas pablicas em todos os
nivcis governamentais nio passavam de 161 milhdes (Weaver, 1982). Essas aghes
estavam inspiradas nas Poor Laws inglesas e tratavam de criar mecanismos dc taxagdo
para financiar a cnagiio de abrigos para os miseriveis (almshouses) ¢ casas de trabalho
para os pobres (workhouses). Essa politica pariia da classificacdo dos individuos nas
categorias de poor e pauper — em outros termos, imprevidentes e preguicosos — bus-
cando restaurar aos pobres o status dc self-supporting e desencorajar a pauperizagio com
a punicdo e a perda dos direitos civis daqueles que recebiam assisténcia piblica.
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Apesar de a demanda por assisténcia ter se ampliado consideravelmente nos anos
subseqiientes 4 Guetra Civil, mudando inclusive o cardter da dependéncia, j& que cla ndo
decorria de uma falha individual, ainda assim a expans3o da cobertura se fez pelo
mesmo mecanismo anterior, baseade na agdo filantrépica e suplementada pelos governos
locais, sem alterar a filosofia predominante de auto-sustentago,

Piven & Cloward (1971:46) chamam atengio para um outro aspecto que também
atuou como reforgo 4 crenga no individualismo como solugdo para os problemas de as-
cens3o social, que diz respeito 3 inexisténcia de um proletariado rural que tivesse que ser
expulso para a cidade com o processo de industrializacdo, j4 que a produgio agricola
neste pais caracterizou-se pela unidade familiar produtiva ¢ a transformagio industrial
foi sendo capaz de absorver, mal ou bem, esse contingente que migrava para as cidades.

A medida em que o desemprego crescia nas cidades desde o inicio do século XX,
os governos locais tinham que tomar a sen cargo medidas de protegio, mesmo que se re-
sumissem basicamente as a/mshouses, aumentando por um lado o gasto social e por ou-
tro lado a reivindicagio pela mudanga no tratamento das reivindicagdes sociais por parte
do poder piblico.

Neste sentido, os anos que vio de 1900 a 1929 assistiram a emergéncia da
questdo dos velhos como uma questfio piblica, enquanto se desenvolvia, com menor
vigor, uma luta paralela dos trabalhadores pelo Scguro Social. Neste ultimo caso, a or-
ganizagdo que deu origem ao movimento pelo Seguro Social na América foi a American
Association for Labor Legislation, filiada 4 associagdo intermacional européia. Embora
seu foco fosse a Iuta pela melhoria das condigdes salariais da classe trabathadora, chegou
a formular um modclo de legislagio sobre Seguro Saide ¢ Seguro Social durante os anos
20. Tais projetos, no entanto, foram bombardeados pelas organizacfes empresariais ¢
ndo conseguiram 0 apoid nem mesmo entre os trabalhadores organizados (Weaver,
1982:35-40).

Outro movimento que se organizou nesta época foi em torne do problema do de-
sempregado com o apoio dos grupos ¢ partidos d¢ esquerda, chegando a criar primgira-
mente Ligas de Desempregados e posteriormente uma Federagdo, em 1932 (Piven &
Cloward, 1971:101). No entanto, todos estes movimentos foram pouco expressivos em
face a relevincia politica e social assumida pelo movimento dos idosos, que se desen-
volveu como se fora uma classe social isolada do movimento dos trabalhadores, diferen-
temente dos casos europeus.

Essa particularidade mostra a especificidade da cultura individualista americana
{Rimlinguer:1969), na medida em que enfatiza a importincia do consumo dos velhos e
ndo a justiga social, além de demonstrar a importincia dos grupos de pressdo no
processo de definigfio de politicas em vez da presenga de classes sociais organizadas. Di-
versos autores apontam o envelhecimento da populagio, os custos representados pela as-
sisténcia em nivel local, a influéncia das idéias européias e a existéncia de provisdes
especiais para veteranos, como fatores cruciais na inclusfc da questio dos idosos na
agenda das politicas piblicas.

O certo ¢ que, a partir da iniciativa do congressista Townsend em enviar uma
medida propondo ajuda federal para apoiar assisténcia aos idosos, em 1933, criou-se um
movimento de massas sem precedentcs, com a fundagio de intimeros clubes em todo o
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pais, sensibilizando a opinido piblica ¢ formando uma coalizio favordvel 4 definicdio de
uma politica em nivel federal.

No entanto, 0 marco inicial na definic3o de uma legislagdo social s6 viria a ocor-
rer em 19335, depois do ano eleitoral de 1934, quando a questdo social tornou-s¢ uma
peca importante na campanha ¢leiloral do Presidente Roosevelt e posteriormente no scu
programa de governo.

O que havia aconiccido em termos de mudanga nestes anos, que possibilitou a
emergéncia da politica social, tinha sido um resullado dircto dos efeitos da crise de 1929
sobre a economia ¢ a cultura americanas. O desemprego massivo provocado pela crise
econdmica encontrou um sistcma de assisténcia publica baseado no voluntariado e nas
agdes locais, sem capacidade para responder ao brutal aumento da demanda. Mesmo as-
sim. o aumento do gasto com assisténcia cfetuado pelos govemos locais foi de tal forma
exponencial que acarretou a mudanca na forma da assisténcia, passando do internamento
para gjudas financeiras dirctas aos vclhos, na esperanga de redugio dos custos assisten-
ciais.

Por outro lado, a intensidade do desemprego, a percepgdo deste fendmeno mas-
sivo como involuntario e as explicagdcs sobre a naturcza da crise como decorréneia da
auséncia de demanda. foram fatores cruciais na mudanga da atitude da maioria da so-
cicdade sobre a necessidade de intervengiio federal no equacionamento das demandas em
um novo formato de protegdo social.

Eleito, Roosevelt criou um comité para estudar a questiio do Scguro Social. que
havia se tornado 140 central na campanha eleitoral, 0 Commitiee on Economic Security
{CES), em cujo relatério s¢ bascou para formular sua proposta encaminhada ao Con-
gresso. A proposta presidencial era composta de trés programas distintos: um programa
federal de subsidios aos estados na prestagdo da assisténcia; um programa federal com-
pulsorio de Seguro Vcelhice (old-age insurance); ¢ um programa voluntirio de comple-
mentagdo das aposentadorias.

A pressuposigio era de que o primeiro deles. de naturcza assistencial, fosse su-
plantado ao longo dos anos, com a vigéncia dos dois outros (Weaver, 1982).

O debate no Congresso trouxe 3 tona os ponlos centrais de enfrentamento da
ideologia do individualismo com a politica de protegdio social: individualismo ¢ volunta-
rismo versus centralizagio e coergdo; contrato voluntirio ¢ defesa da propricdade pri-
vada versus scguro compulsorio: scguro social versus assisténcia social. A resultante foi
a climinagdo do programa voluntano de suplementagdo das aposentadorias. visto como
representando uma ameaga ao mercado privado de seguros, € a inclusdio de uma ajuda
para os cegos.

O sistema compulsério erz bastante abrangente, excluindo porém trabalhadorcs
rurais, domgésticos, tempordrios, autdnomos ¢ cmpregados em organizagdcs ndo-lucrali-
vas. Chama atengo a nio-regulamentacdo do seguro descmprego como um programa
uniforme de nivel federal. ficando apenas como um repasse para os estados que regula-
mentariam sua aplicaciio, abrindo assim a porta para diferenciagdes. Isto mais uma vez
demonstra que, apesar da mensagem do Presidente ao Congresso representar uma ino-
vagdo, a0 introduzir a nogBo do dircito constitucional do individuo A seguranca
econdmica, a politica social no tinha um cunho redistributivo ¢ nio s¢ propunha a bene-
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ficiar o trabalhader sadio em sua fase produtiva, restringindo-se ao que ndo podia
trabalhar.

Segundo Weaver (1982:92-93}, o Social Insurance Act, promulgado a 14 de
agosto de 1935, constituiu uma expansdo sem precedentes no papel do governo federal,
além de ter tirado a questdo da velhice do 4mbito do voluntariado. Observa também a
simplicidade da proposta, cujos objctives estavam claramente definidos: "os beneficios
deveriam ser diretamente relacionados com os ganhos e pagiveis somente queles que
tenham contribuido para custed-los; a cobertura deveria ser limitada; o sistema deveria
acumular reservas substanciais e permanecer autofinanciado”.

A evolugdo posterior da legislagdo do Seguro Social, embora tenha mantido uma
continuidade na preservagdo do mesmo sistema basico de protegdo social, ndo obedeceu
aos principios estabelecidos na formulagio original, introduzindo contradigdes que estdo
presentes até o momento atual.

A maioria dos cstudos analisa esta cvolugio como tendo um curso totalmenle impre-
visto diantc da proposta original, considcrando que as dificuldades atualmente enfrentadas
pelo sistema deveriam ser solucionadas com a simples volla acs principios originais. Neste
scntido, desconsidecram os fatores de ordem Sociopolitica que foram responsiveis pela
evolugio do sistema, sendo poucos os autores que procuraram analisar esies fendmenos,
como Weaver & Piven and Cloward, cujos estudos scrio tratados concomitantemente ao
breve relato da seqiiéneia histérica de reformulagdes da legislacdo original.

Sc o curso historico fora rcalmente de caraler imprevisto ¢ descontrolado, como
s¢ explicaria este falo quando se tem ¢m conta a argumentagdo de Malloy (1985) de que
a clite administrativa do Seguro Social {oi capaz de controlar € manipular de acordo com
scus intcresses a agenda deciséria desde os primondios do sisterna até a privatizagiio dos
programas ¢ beneficios?

Um olhar sobre os acontccimenios mostra-nos o papel preponderante exercido
pela Iecnocracia do Seguro Social.

O Social Securit Act de 1935 caracterizou-se. em tecrmos de cobertura, por
abranger lodos os empregados do coméreio e indistria com mais de 65 anos (cerca de
1% dos idosos) em um programa de natureza contratual. com o0s beneficios calculados na
base do rendimento variando desde um minimo de 10 a0 maximo de 80 dblares mensais,
preservado o principio da "eqiiidade individual" que significava a manuten¢do da pro-
porcionalidade entre beneficios ¢ contribuigbes. O sistema financeiro era previsto como
um fundo de capitalizagio. com as contribuigdes advindas da taxagio sobre a folha
salarial (payroll tax) pagas na mesma proporgdo (1% sobre os primeiros 3.000 ddlares
recebidos) por empregados e empregadores, mas sem previsdo sobre contribuigdes ad-
vindas de rendas captadas pelo Estado. A administragdo do sistema, no entanto, scria in-
teiramente estatal. scm participagio dos contribuintes.

A estrutura do sistema de protegio social refletia 0 compromisso entre as idéias
prevalentes na sociedade americana accrea do individualismo, liberdade ¢ dependéncia e
o impacto causado pela crisc de 1929, abalando as crengas na infalibilidade do mercado,
ra culpabilidade do necessitado e na ndo-interferéncia estatal.

A evolugdo do seguro desde entdo mostra como tendéncias principais: a am-
pliacio da cobertura, a diversificagio dos bencficios, a inclusfo de bencficios ndo re-
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lacionados a contribui¢es pretéritas, 0 aumento continuo no valor dos beneficios simul-
tancamente a0 aumento das contribuigdes, e, finalmente, a mudanca do sistema fi-
nanceiro para reparti¢io simples (pay-as-vou-go). Tudo isso, no entanto, sem promover
uma altera¢do profunda do sistema original, compatibilizando-o com as demandas atuais.

Analisando essa evolugdo, Ferrara (1980:3) identifica no sistema atual um con-
flito incrente de objetivos, na medida em que o sistema tenta servir a0 mesmo tempo a
duas fungdes, a seu ver, contraditérias — uma funcio de assisténcia social e uma fungdo
de seguro — niio alcangando atingir a qualquer uma delas adequadamente.

Assim, nem todos os beneficios sdo baseados nas contribuigdes passadas ao
mesmo tempo em que nem todas as pessoas que necessilam €m acesso aos beneficios.

Em outros termos, ha uma unanimidade nos estudos em apontar a conflituosa
compatibilizagio entre os principios de individual equity e social adequacy na definigio
da politica social. Recuperemos rapidamente o curso dessa evolugio.

Segundo Kudrle & Marmor (1986;107), o aspecto mais salicnte sobre a experién-
cia dos Estados Unidos € que, com excegdo do programa food stamp, lodas as demais
medidas foram emendas (amendements) ao ato original de criagdo do Seguro Social.

Neste ato foram criados os seguintes programas: Old Age Insurance (federal e
uniforme); Old Age Assistance, Unemployment Compensation, Aid to Dependent Chil-
dren ¢ Aid to the Blind (todos eles como ajuda federal a programas estabclecidos pelos
estados).

Em 1939 foi promulgada uma emenda com o objetivo de beneficiar, através do
sistema de seguro, a viuvez, aos dependentes e aos incapacilados (Survivors and Disability
Insurance). Esta emenda, embora 130 proxima no tempo ao ato inicial, diferia em muito
dos principios basicos ali consagrados; fato este que requer uma explicagfo. A difer-
enca basica ¢ que na emenda de 1939 rompia-se com a pressuposicdo inicial de vincular
bencficios s contribuigdes, mantendo um sistema de capitalizagio, passando agora para
uma sistema redistributivo, com os beneficios sendo concedidos a partir das necessi-
dades, em um sistema do tipo pay-as-you-go, isto ¢, sem acumulacéo de reservas ¢ man-
tido através de um compromisso intergeragdes.

As razdes pama tdo pronto redirecionamento do sistema poderiam ser encontradas
no estudo de Rimlinguer (1969:232), que defende a tese segundo a qual a maior resistén-
cia ocorre inicialmente com relagdo 4 aceitagdo do principio da prote¢do social em uma
sociedade onde predominam os valores liberais. Uma vez aceito, no entanto, as forgas fa-
vorecendo a expansdo passam a ter como vantagem comparativa a natureza técnica do
problema, que vai requerer um corpo de especialistas na condugio do processo. Comobo-
rando esta tese gncontramos o estudo de Weaver (1982), no qual destaca o papel rele-
vante assumido pela burocracia provenicnte do CES, que manteve a diregio do Social
Security Board, controlando assim a informag#o ¢ a agenda politica na diregiio da sua so-
brevivéncia e da expansiio da cobertura.

Acrescenta, no entanto, a imporiancia do processo eleitoral como canal para en-
caminhamento das demandas € propostas de ampliagdo do plano de beneficios e da
cobertura. Essa senia, no seu entender, a principal razdo pela qual o ano cleitoral de 1948
represcntou um furning point neste processo, refletindo-se nas emendas dos anos 1950,
que passaram a incluir a ajuda para os permanentemente e totalmente incapazes, nos
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mesmos moldes de repasse de recursos federais para programas estaduais. Foram tam-
bém aumentados os valores dos demais beneficios ¢ abrandadas as condigdes para sua
concessdo. Paralelamente, assistiu-se 4 ampliag3o tanto das porcentagens quanto do teto
das contribuigdes: agora seriam 4,5% sobre os primeiros 4,200 délares ganhos.

O conjunto dessas emendas (1952, 1954, 1956, 1958), todas elas de carater liber-
alizante, teve como efeitos o aumento real da despesa, 0 aumento exponencial da cober-
tura, 0 aumento das taxas de contribuicdo ¢ a eros3o dos critérios de elegibilidade. No
entanto, como apontado por Weaver (1982:135), o efeito politico mais importante foi o
de ter tornado a questio do seguro um problema bipartidirio. Isto porque, iniciado por
um presidente democrata em 1935, teve sua expans3o consagrada pelo primeiro presi-
dente republicanc a ser eleito depois de mais de vinte anos, o Presidente Eisenhower,
que apoiou todas as medidas liberalizantes desde sua eleigo.

Assim, 3 estrutura do seguro inicial para velhice — OASI - foi acrescentado o pro-
grama para incapacitados ¢ dependcentes, passando entdo a ser conhecido como OASDI.
A grande lacuna ficou por conta da incapacidade de se vencer o poderoso lobby organi-
zado pela AMA — Amgerican Medical Association, junto aos congressistas, alardeando a
ameaga da socializacdo da medicina, impedindo assim qualquer tentativa de se criar um
seguro de saude publico.

Foi necessario aguardar até a década seguinte, os famosos anos 60, de guerra no
Victnam e guerra interna a pobreza, para que as resisténcias fossem vencidas e surgissem
os programas de saiide no interior da estrutura do Seguro Social (passando entdo a ser a
OASDHI). A tendéncia a ampliagdo da assisténcia iniciou a década com os programas de
assisténcia médica para os idosos em 1960, seguindo o plano de cuidado da mée e da cri-
anca em 1963, e, finalmente, o seguro de saide para os idosos (Medicare) ¢ a assisténcia
meédica para os pobres (Medicaid), ambos de 1965.

A conjuntura dos anos 60, que permiliu a criagiio de tais programas, vencendo re-
sisténcias ¢ abalando os alicerces da ideologia liberal, merece ser analisada em mais de-
tathes. Foi durante essa década que a igualdade apareceu pela primeira vez como uma
questic politica (Bénéton:;1984) como parte das estratégias de combate 4 pobreza ¢ a dis-
criminagio das minorias, em conseqiiéncia da politizag3o da questio racial.

O sonho americano de uma sociedade aberta e unida assumiu no governo do
Presidente Johnson o cardter de uma cruzada social para constru¢3o da "Grande So-
ciedade" (Bénéton:1984). Pela primeira vez a problematica da equalizacdo dos diritos
deixou de ser vista como mera conseqiiéncia da igualdade de oportunidades, requerendo
medidas politicas e econdmicas d¢ discriminagiio positiva. Dai a emergéncia de pro-
gramas concedendo beneficios em espéeie que viriam a se juntar aos do New Deal, tais
como o Medicare, o Medicaid, beneficios em dinheiro, os projetos habitacicnais e o pro-
grama de food stamps. Mcsmo programas antcriormente exisienies ganharam outro
cariter, como 0 programa de ajuda a criangas sem pais, existente desde 1935, que pas-
saria a partir de entdo a ser tratado como um programa para assisténcia a lares ¢ familias
situadas abaixo da linha de pobreza, tomando-se 0 coragdio do que os americanos
chamam Welfare State (assistencialismo).

E preciso recordar que os governos dos presidentes Kennedy ¢ Johnson carac-
terizaram-se por algumas circunstfincias especiais, tais como a volta dos democratas ao
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poder, a ampla maioria que tiveram no Congresso, a promessa de libertagdo dos povos
do Vietnam e de prosperidade para os pobres na América e o ativo apoio da burocracia
do Seguro Social 4s medidas expansionistas,

A explosio dos programas assistenciais nesta década € visia por Bénéton
(1984:75-76) como resultante da subestimagdo da clientela potencial, da mudanca de ati-
tudes provocada pela atuagiio do movimento dos direitos civis instigando a populagio 3
cobranga dos seus direitos, além dos efeitos da atuagdo do prdprio sistema. O estudo
mais conhecido sobre o periodo €, no entanto, o de Piven & Cloward (1971). no qual os
autores combatem as explicacdes tradicionais sobre o foendmeno expansionisia,
atribuidas geralmente & continuada migracdo dos pretos desde o sul, ao aumento do nivel
dos beneficios ¢ 4 deterioragio da familia negra, Para ¢les (1971:189), essas explicagdcs
partem da premissa equivocada de que o acesso aos bencficios ¢ uma fungio do aumento
da demanda. A razfio para a expansdo, no entender dos autores (1971:196), seria encon-
trada na resposta 4 desordem civil provocada pela modemizagdo da agricultura sulista,
acarrctando o desemprego massivo, a migragfio, ¢, mais que tudo, a ameaga de disturbios
e de instabilidade politica.

Em outras palavras, a aluag3o dos movimentos dos direitos civis ¢ dos movimen-
tos negros fez com que a desordem dos anos 60 fosse politizada ¢ tivesse como resposia
a expansdo do sistema assistencial. Obscrvam ainda que essa resposta criou uma ligagdo
direta do governo federal com os guctos ncgros, passando por cima da tradigdo
fedcralista e das resisiéncias de alguns governos estaduais ¢ locais.

E importante assinalar que a hipétese de Piven & Cloward. mesmo que corrobo-
rada em evidéncias empiricas estabeleccndo a rclagdo causal entre desordem civil ¢
politicas sociais, ndo ¢ capaz dc ir além da compreensdo das politicas sociais como uma
fungdo de controle social. Respondendo 3s acusagdces feitas por Leiby (1983) sobre o po-
sitivismo deste raciocinio e ao discurso militante dos autores, estes admitem, entio, que
a conquista dos direitos sociais seja um processo de aprendizagem ¢ politizagio para os
usuarios dos beneficios sociais, afirmando finalmente (1983:145) que suas hipoteses
centrais "representam uma melhor caraclerizagio do passado do que do futuro”.

O importante a considerar neste caso ndo ¢ apenas a fungio de controle social e a
regulagiio do trabalho através das politicas sociais, mas a natureza dos conflitos politicos
que levam 3 sua emergéncia € que, a nosso ver, determina o seu significado politico. As-
sim, a inexisténcia de um movimento socialista de base operiria na América do Norte, €
a conseqiicnic auséncia de um partido social-democrata mas coalizdcs govemantes
torna-se o principal fator explicativo do fendmeno ali observade, no qual a expans3o do
sistema social, como resposta a politizagio da questio racial associada 3 pobreza, nd3o
implicou em uma mudanca substancial nos valores que organizam as relagdes de pro-
teclio social.

Quadagno (1988) procura explicar este fendmeno fugindo da hipbicse que con-
sidera simplista, pclo qual se atribui 1al falo a uma auséncia da classe trabalhadora da
cena politica ou 4 sua fraqueza constitucional, encontrando como fatores explicativos:

* a tardia industrializagdo dos trabalhadores da producfio massiva, o que teria atrasado o
inicio do Welfare State e explicaria também a exclusdo dos trabalhadores da arcna de-
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cisoria (1988:182). Esta demora ndo pode ser generalizada como fraqueza dos tra-
balhadores, j4 que os trabathadores especializados estavam organizados em grandcs
agéncias (AFL e CIO). A tese da autora ¢ justamente no senlido de que é mais
provivel os trabalhadores industriais nio-especializados lutem por uma agenda que
remova o programa de beneficios dos critérios de mercado do que os trabalhadores
especializados (1988:12),

+ o impacto das iniciativas do setor privado, cuja existéncia preponderante e antece-
dente 4 agdo publica tiveram como conseqiiéncia conformar uma matriz de poder so-
cial, antes de 1935, que definiu 0 formato e a estrutura do Seguro Social.

e aexisténcia de uma formag3io econdmica de cariter dualistico, representada pela co-
existéncia das economias nortista e sulista, associada a uma estrutura de representagiio
politica que favorecia os setores agririos tradicionais do sul. responsabilizam-se pela
existéncia dec uma postura anti-estatista e contraria as polilicas trabathistas.

Conseqiicntemente, assim ficariam explicados os principais tragos da historia
norte-americana — sua decantada cxcepcionalidade —em termos tanto do retardo em ado-
tar medidas de politica social, bem como do proprio formato que ela veio a assumir pos-

teriormente.

Restaria a discussio acerca da eficicia da polilica americana em sua ¢tapa mais
agressiva, ja que até hoje ¢ intenso o dcbate nos Estados Unidos sobre os efeitos da
gucrra 4 pobreza, com alguns afirmando que tais programas virlualmente eliminaram a
pobreza aquela época e outros dizendo que embora o gasto social tcnha quase triplicado
o niamero de pobres ndo foi reduzido (ver Anderson: 1978, Ferrara: 1980 ¢ Bénéton:
1984).

Existe ainda o anligo argumento questionando a validade das medidas de com-
bate & pobreza, mesmo quando consideradas eficazes, como estd proposto em uma das
teses levantadas por Anderson (1978:43) a respeito do periodo: "A virtual eliminacio da
pobreza tem tido efeitos colaterais de alto custo social... Ha. com efcito, uma "muralha
de pobreza” que destrdi o incentivo financeiro para o trabalho para milhdes de ameni-
canos. Livres das nccessidades basicas, mas altamente dependentes do Estado, com
pouca esperanga de tornar-se livres, cles sdo uma nova casta. 08 "amcricanos de-
pendentes”,

Certo é que os custos de manutengde dos programas aumeniaram muito, tanfo
como resultado da expansio como da inflagdo. levando a que o governo seguinte, do
presidente Nixon, sofresse com uma séric de medidas encaminhadas por congressistas
(69, 71 e 72) buscando ajustar taxas e beneficios, além de clevar o teto de contribuigio.
Além disso, nfo conseguiu aprovar seu projcto de assisténcia, Family Assistance Plan, 0
qual baseava-se no principio do direito a um certo nivel de complementagiio, até atingir
um minimo de renda socialmente definido -~ o chamado imposto de renda negativo — in-
dependentemente da habilidade para ganhar demonstrada pelo beneficidrio.

Denire as medidas aprovadas, a mais polémica de todas, sem duavidas, foi a de
1972, que para suplementar o valor dos beneficios para idosos, cegos e incapacitados,
criou um mecanismo de reajustes automédticos do valor dos bencficios de acordo com a
inflagdo, através de sua dupla indexacHo a saldrios e pregos. As contribui¢Ses, no en-
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tanto, ndo foram indexadas da mesma forma, criando uma defasagem entre receita ¢
despesa que s viria a ser comrigida no final da década, em plena crise financeira do
sistema.

A fase expansionisia do sistema vai concretizar-se, finalmente, com o Amend-
ment de 1977, que comrige o valor dos beneficios pelos salarios e pelo indice de precos,
desvinculando parcialmente os bencficios das contribuicies passadas e subsidiando
aqueles com baixos ingressos.

Essas sucessivas emendas que caracterizariam a expansdo continua, porém sem
transformacio radical do sistema, provocaram o crescimento da cobertura — que passou
de 1% para 90,4% em um periodo de cerca de 30 anos, enquanto o valor dos beneficios
elevava-se em mais de 12 vezes acima do valor original (Ferrara, 1980) ¢ a evolugdo do
gasto publico com o Welfare, como porceniagem do Produto Nacional Bruto, saltava de
8.25% em 1950 para 19.2% em 1982. Também ¢ significativo o dado acerca do aumento
dos custos individuais de manutengdo desse sistema, cujas taxas elcvaram-se em cerca
de 180%, entre 1959 ¢ 1973.

As maiores mudangas teriam sido. pois, a extens3o da cobertura ¢ a mudanga de
filosofia, desde a idéia de prover um piso basico de renda para os idosos para prover a
renda total do aposentado ¢ dos dependentes. Para Femrara (1980:251), estas alteragdes,
que desestabilizaram o sistema, sfo uma conscqiiéncia da preponderincia da logica
politica como incrente ao fato de que o sistema de seguro seja gerido pelo governo € ndo
por institui¢des do mercado privado, reafirmando assim a ideologia recorrente do indi-
vidualismo e do mercade, convivendo conflituadamente com as mudangas ocomidas.

Rimlinguer (1971:243) também vé o programa Medicare como uma conciliagio
entre os interesses individualistas e coletivistas: "somente a parte do seguro hospitalar ¢
paga pelo Seguro Social. O seguro para servigos médicos € na base voluntaria mas
bascado em um subsidio estatal com garantias de liberdade de escolha para médicos ¢
pacientcs. Companhias privadas de seguro tém a oportunidade de participar nessa parte
do programa Medicare, ja que a Secretaria de Saide, Educaciio e Assisiéncia tem, por
lei, que fazer uso das seguradoras privadas para conduzir as principais fungdes adminis-
trativas do plano de Seguros Médicos. Este ¢ um caminho pouco usual e tipicamente
americano de resolucfo dos conflitos entre interesses pablicos e privados.”

Resumindo, o sistema americano de protegio secial ¢ marcadamente desbalanceado,
oferecendo predominantemente a protegio em beneficios de aposentadoria € cuidados
médicos para idosos, ¢ em situagdes de gravidade para os empregados. Existem pro-
vises minimas para cuidados de adultos em idade laboral para riscos como desemprego
¢ doenga, enquanto hid um conjunto de programas assistenciais — incluindo saide, mora-
dia ¢ beneficios em espécie — para aqueles que sfio considerados elegiveis por se situ-
arem abaixo da linha de pobreza.

A estratégia de combate 3 pobreza, a adogiio do critério de adequagdo social na
liberalizacdo da concessio dos beneficios, substituindo o critéric de eqiiidade — que
neste pais significa pagamentos iguais para iguais bencficios —, a indexacfo de seus
valores ¢ scu conseqilente aumento a uma velocidade maior que a das taxas s3o fatores
internos ao sistema de seguro apontados como causadores da crise financeira que ele
passon a enfrentar desde o final dos anos 70. Por outro lado, a incapacidade de encarar a
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crise econdmica com a qual a sociedade americana passou a conviver desde entdio cer-
tamente foi decisiva para o fracasso das previsdes atuariais. Altas taxas de inflagfio, de-
semprego em massa ¢ queda nas taxas de salirio real foram fatores extemnos que
fragilizaram as bases financeiras do sistema social. Por outro lado, a fragilidade fi-
nanceira trouxe a tona a debilidade da base socioideol6gica da politica social, na medida
em que a dificil conciliagdo entre individualismo e coletivismo no dmbito do Seguro So-
cial teve como conseqiéncia torni-lo vulnerivel a critica genecralizada, dos conser-
vadores, dos progressistas, dos liberais ¢ dos protecionistas.

Esgotada a fase de expansdo e predomindncia dos valores ¢ estratégias ligados ao
igualitarismo (1960-1980), inaugurou-se¢ uma nova etapa, com o recrudescimento do in-
dividualismo ¢ medidas de redugdo do gasto social na "era Reagan”. Retomava-se assim
o discurso ideoldgico de retirada do Estado da promogdo social, como forma de for-
talecimente da propria sociedade. Neste sentido, pressupunha-se que a retirada do
govemo ceniral dessas atividades implicaria, a0 mesmo tempo, na oportunidade de
prosperidade para qualquer um, promovendo-se o crescimento através do forialecimento
do mercado ¢ dos niveis locais (Anderson: 1984; Glazer: 1984).

O importante a assinalar ¢ nfo apenas o revigoramento ¢ cocréncia ideologica da
proposia liberal, como a conseqiicnte mudanca dc estratégia de combate a pobreza, que,
segundo Glazer (1984:228), caracterizava-se pela rejeigio da engenharia social, isto é, a
idéia de modelar o comportamenio humano através de incentivos e desincentivos. As
principais mudangas scriam, pois, no recno da protegiio exclusivamente para os desti-
tuidos; na revisdo e restrigdo dos critérios de elegibilidade; na substituig@io do papel do
governo central de promotor de incenlivos para o de normatizador, ¢ no retorno dos pro-
gramas para 0s estados ¢ municipios, restringindo a parlicipagio direta do governo cen-
tral,

Tais proposicdes foram acompanhadas pelas expectativas de redugdo do ritmo de
crescimente das taxas individuais para financiamento da protegdo social, o que impli-
caria em que houvesse um aumento da poupanca individual e a conseqiiente reativacio
da economia através do fortalecimento do mercado.

Glazer (1984:225) conclui que se a ideologia era (o clara, a realidade foi mais
complexa, ja que a maioria das despesas sociais € quase impossivel de ser reduzida por
razites politicas. Por outro lado, as dificuldades para se efctuar cortes no programa de
saide, Medicare, parecem decorrer mais propriamente da propria estrulura destc pro-
grama, privilegiando o uso de servigos médicos privados. Assim, os custos exponenciais
da atengdo médica nos Estados Unidos ficam completamente fora do controle do
governo (tendo ascendido de menos de 20 bilhdes de délares em 1975 a mais de 100 bil-
hies de ddlares em 1990, segundo dados do Department of Health and Human Services,
Congressional Budget Office).

Uma conferéncia de especialistas reunida para analisar os resultados da adminis-
tracdio Reagan concluiu que além das mudangas terem sido mais de énfase do que pro-
priamente uma alteragio dos objetivos politicos, as redugbes orgamentarias nfo foram
igualmente distribuidas entre os programas: "os cortes mais profundos foram fcitos nos
programas que requerem uma prova de insuficiéncia de renda (means-tested programs)
voliados para os pobres ndo-idosos, enquanto os programas como ¢ Segurc Social,
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Medicare ¢ beneficios a veteranos foram muito menos afetados, enquanto dentro dos
programas os beneficios foram mais reduzidos para os menos necessitados” (Gorham,
1984:3).

Resumindo, as mudangas ocorridas nas ultimas décadas na politica social nos
Estados Unidos tiveram como aspectos centrais o retorno da ideclogia liberal na qual a
intervengio estatal fica restringida aos programas assistenciais para os destituidos, incen-
tivando-s¢ a iniciativa privada ¢ os governos locais a assumirem o papel anicriormente
desempenhado pelo nivel federal. Na verdade, como tentamos assinalar durante a analise
do curso cvolutivo da politica social americana, as mudangas ocorridas foram semipre de
cariler incremental, ndo alterando a base liberal que fundamentava a estruturagio dos
scus aparatos legais e institucionais.

Na batalha ideolégica entre o individualismo e o coletivismo prevalecen o ar-
cabougo basico que organiza a sociedade americana, fundamentalmente liberal, mesmo
em periodos em quc as medidas protecionistas conformaram o padrdo da politica social,
como na "guerra a pobreza”. Em outros termos, a expansio da protegio social, mesmo
como resposta a uma ameaga de desordem social, ndo alicrou o padrio assistencialista
prevalente ne enquadramento das demandas sociais.

Finalmente, as medidas tomadas tiveram um cariter basicamente financeiro, de
corte de despesas. demonstrando por um lado a incapacidade das medidas antcriores. no
mesmo sentido de encararem a gravidade e duragdo da crise, e por outro lado, eviden-
ciam a dificuldade de s¢ reformar o sistcma atual, mesmo que na dircgfio ideologica e
programatica dominante.

Se bem a hipdtese acerca do individualismo liberal scja necessaria para explicar
as origens ¢ cvolugdo da protegdo social nos Estados Unidos. ela seria insuficiente se ndo
fora cotejada com uma analisc da estrutura social e do sislema institucional existenies.
De outra mancira scriamos levados por uma fantasia culluralista a acreditar que sc trata
de um caso concreto de liberalismo puro, imunc as transformagdes pelas quais tem pas-
sado a relagdio Estado/socicdade no capitalismo moderno. Para invalidar tal hipdtcse
basta olhar as evidéncias aprescntadas em estudos historicos sobre a crise dos anos 20/30
¢ a emergéncia de um "keynesianismo oligarquico” (nas palavras d¢ Quadagno, 1988) e
a resposta a crise dos anos 70/9), com o corte dos gastos sociais € a prescrvagdo de altos
niveis de despesa publica com o sctor militar, configurando o que Navarro (1990) de-
nominou "keynesianismo militar”.

Em outros 1ermos, a intervengio cstatal. no caso dos Estados Unidos. ndo tem
deixado de existir em qualquer momento de sua hislona, A predomindncia de valores
libcrais tem. no entanto, dificultado a organizagio dos trabalhadores em busca de um
sistcma de protegdo social mais igualitiria com maior participagfio cstatal. A légica de
mercado que organiza o sistcma de protegdo social nos E.U.A tem sido incapaz de dar
resposta as demandas sociais em um contexto recessivo, requerendo uma politica social
publica e igualitania.
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CAPITULO I

EM BUSCA DE UMA TEORIA DO WELFARE STATE

Os estudos historicos sobre as origens e desenvolvimento dos sistemas de pro-
tegdo social em difercntes paises tiveram como objctive demonstrar que a emergéncia da
pobreza como uma questdo social nos marcos de um processo de transformagio
econdmica e social de constiluigio do Estado-nacgdo, industrializagio ¢ urbanizagio, é
capaz de justificar o fendmeno geral de constituigdo dos sistemas piblicos de protegio
social. mas ndo € capaz de identificar as diferenciagfes existentes no seu interior.

S0 através de um olhar mais profundo, no qual a politica social nfio scja tomada
como resultante ou epifendémeno deste processo, mas como elemento constitutivo do
proprio state-building, cnquanto concretizagdo das mediagbes Estado-socicdade, seria
possivel explicar o desenvolvimento de diferentes padrdes de incorporagio das deman-
das sociais.

E neste sentido que concordamos com a afirmativa dc Esping-Andcrsen (1990:53),
que vé o0 Welfare Statc tanto como resultante da historia da construgiio da nagdo. quanto
como a principal institui¢do na construgdo de diferentes modclos de capitalismo no pos-
guerra.

Os estudos iniciais acerca da elaboragdo dos fundamentos teéricos para andlise do
Wellare State estiveram profundamente vinculados a tradigdo do pensamento ¢ da
pratica politica social-democrata, especialmente aplicados ao caso da Inglaterra, com os
estudos de Titmus, Marshall ¢ Beveridge. S0 mais receniemente, os trabalhos desen-
volvidos por Flora, Esping-Andersen, Heidenheimer, Wilensky € Heclo, dentre outros,
romperam, ¢m parte, com o viés localista e ideoldgico dos primeiros estudos. procurando
através de estudos comparativos, desenvolver hipoteses explicativas acerca tanto da
emergéncia e condigdes de desenvolvimento do Welfare State, guanto dos fatores respon-
saveis pelas variagdcs nos padrdes de incorporagio das demandas sociais em cada pais.

Ainda assim, tais estudos assumem o fendmeno do Welfare State como parte da
problemadtica do desenvolvimento do capitalismo nos paises do Primeiro Mundo, to-
mando como parimetro a associagdo entre Estado nacional ¢ cidadania consolidada nos
paiscs curopcus — mesmo pontuando estas andlises com os casos dos Estados Unidos ¢
do Canadi — restringindo assim o escopo da tcoria a uma fase do desenvolvimento do
capitalismo ¢/ou a uma esfcra regional (norte/sul).
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Além do mais, a0 considerar 0 Welfare State como um fendmeno politico, para
além da mera distribui¢do de servigos ¢ do gasto publico social, delimita-se o dmbito dos
estudos & "evolugdio de uma estrutura tripatite relativamente cocrente consistindo de:
economia capitalista de mercado, democracia politica de massas e Welfare State" (Flora,
1985:12).

Nosso objetivo neste capitulo é fazer uma resenha da produgio acerca do Welfare
State, buscando abstrair as referéncias historicas e identificar a contribuigdio de diferentes
estudiosos para a constru¢do da, ainda incipicnte, teoria do Welfare,

A producdo tedrica acerca do fendomeno do Welfare State pode ser apreendida a
partir de alguns produtos resultantes das preocupagdes centrais desies estudos: o desen-
volvimento de modelos classificatorios ou tipologias; a busca de uma conceituagdo; a
identificagdo das variaveis responsdveis pela emergéncia e desenvolvimento dos siste-
mas de protegdo social em diferentes etapas ¢ em distintos contextos nacionais; ¢ a ne-
cessidade de encontrar explicagdes para o fendmeno atual conhecido como a crise do
Welfare State.

TIPOS IDEAIS E MODELOS IDEALIZADOS

Os esforgos de teorizagdo e abstragdo de elementos comuns ou diferenciadores
dos modelos de Welfare State levou ao desenvolvimento de alguns esquemas classifi-
catorios, através dos quais se pretende organizar a diversidade de experiéncias, tornando-
as passiveis de comparagfo. Neste sentido, foram desenvolvidas tipologias, algumas ja
consideradas classicas, cuja utilidade tem sido provada tanto pela possibilidade de maior
desenvolvimento tedrico e explicativo, quanto pela capacidade de predigio das possibili-
dades de evolugdo dos sistemas atuais, considerados em tais estudos.

Se bem seja verdade que com a elaboragdo destas tipologias se tenha avangado
bastante no sentido de se descolar os estudos de politica social da mera descrigio
histdrica do desenvelvimente de casos concretos, buscando abstrair elementos gerais e
especificos, certo é que ndo foi possivel, mesmo assim, superar os principais problemas
que costumam enviezar as anilises neste campo, a saber, sua profunda identificagdo com
um modelo de desenvolvimento europeu e seu comprometimento com a idcologia social-
democrata.

Neste sentido, a busca de tipos ideais no sentido weberiano tem sido atravessada
pela recorrente idealizag3o de um modclo perfeito de Welfare State redistributivo, ao
mesmo tempo produto e compatibilizador da cocxisténcia virtuosa do capitalismo com a
democracia de massas. Assim, face a este modclo idealizado, os demais deixam de ser
vistos como tipos ideais para serem considerados seja como modelos subdtimos, scja
como etapas anteriores em um curso ascensional ingxordvel de aperfeigoamento que cul-
minaria com sua superagio pelo modclo social-democrata.

A crise atual dos sistemas de protego social tem tido cardter pedagogico, ao per-
mitir a dissocia¢fo entre curso histérico ¢ paradigma, ja que se pode assistir a0 ques-
tionamento e restrigdes ao modelo de cvolugdo que predominara até entdo.
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Mesmio acreditando na impossibilidade de separar, neste campo, os estudos teéri-
cos das priticas politicas e ideologicas, consideramos sua utilidade na medida em que,
mesmo assim, as classificagdes fornecem um instrumental capaz de organizar as carac-
teristicas principais do fendmeno, permitindo diferenciar distintos padmdes de incorpo-
ragiio das demandas sociais. Essa estreita relagdo entre politicas sociais ¢ ideologias fica
explicita na diversidade de conceitos aplicados a um mesmo aspecto, ¢, mais ainda, no
significado antagdnico atribuido por vezes a um mesmo conceito. Esse € o caso, por
exemplo, dos conceitos de Welfare e eqitidade, quando vistos desde distintos modclos
paradigmaticos: no modclo liberal, programas de Welfare sdo aquclas agdes de assistén-
cia publica destinadas aos pobres e eqiiidade significa a relagfo de proporcionalidade en-
tre contribuigdes e beneficios no interior do Seguro Social, enquanto na perspectiva so-
cial-democrata Welfare refere-se ao conjunto de politicas pablicas que. no campo social,
garante a cidadania universal e a igualdade basica que, por sua vez, se identifica com a
nogao de eqiiidade.

Para clarificar fatos como estes tem sido til abstrair ¢ condensar os mais impor-
tantes tracos dos modelos institlucionalizados de protegio social nos modermos Estados
capitalistas. ¢em busca da consirugio dc tipos ideais. Embora alguns destes tragos distin-
tivos dos tipos ideais assim construidos possam ser encontrados em um dado pais c/ou
mesmo em uma fase especifica do desenvolvimento da Seguridade Social através do
mundo ocidental. sena preferivel utiliza-los como estruturas teorico-conceituais que ilu-
minariam a andlise das difcrentes experiéncias, desde que necnhuma delas corresponde
absolutamente aqueles tipos construidos. Freqicntemente s¢ pode enconirar, em um
mesmo pais, a convivéncia conflitiva dc programas inspirados em diferentes tipos ou
modclos de protegdo social como foi visto na evolugdo histdrica dos casos: seja no
processo de rompimento de um modelo estrito de mercado pela politica reformista
basecada na idcologia da solidariedade como parte de um processo evolutivo de um pa-
drdo que, no entanto, ndo alcanga extinguir as formas pretéritas, gencralizando o mesmo
tipo de protcgdo para todas as fragdes da classe trabalhadora (Inglaterra); seja na intro-
dugio de medidas protecionistas como resposla a uma situagdo emergencial mesmo que
em franca contradi¢io com os valores que, predominantcmente, organizam a vida social
(Estados Unidos); seja ainda através da extensdo ¢ massificagdo de privilégios em uma
estrutura de base corporativa (Alemanha).

O importante a ressaltar é a necessidade de se mapear o campo das politicas so-
ciais a partir da abstragio ¢ condensagio de alguns atributos em uma construgdo de tipo
ideal consistente, independentemente do fato de que tais atributos tenham sido mais bem
retirados de experiéncias historicas ou de proposi¢des idecldgicas. Os estudos compara-
tivos mais recentes 1&m demonstrado a utilidade de tais construtos, na medida em que
mesmo ndo sendo possivel encontrar na realidade concreta uma homogeneidade que
comrespondesse a tradugdo de um "tipo puro”, 1ém sido, no entanto, identificados clusters
— agrupamentos de varidveis ou atributos — que demonstram o predominio de um ou cu-
tro tipo em cada caso estudado, sem ncgar a presenga conflitiva de clementos que carac-
ferizam outros 1ipos e se apreseniam as vezes como antagbnicos aquele que organiza as
diversas modalidadcs de protcgdo social em um sisiema nacional.
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Em outros termos, a diversidade de formas de relacionamento plblico/privado, os
tipos de programas ofcrecidos, as condigdes de acesso aos servigos, bem como os
critérios utilizados no cilculo dos beneficios. a definigdo da populagdo a ser coberta e
aquela que sera excluida, as formas de financiamento € gestdo do sistema. bem como o
controle social sobre ele exercido, sao passiveis de serem agrupados de forma a consubstan-
ciarem modelos distintos ndo apenas na sua institucionalidade, mas. fundamentalmente,
enquanto diferenciagdes na construgio da relagdo Estado/cidaddos. Na verdade, a
variedade de tipologias encontradas vai demonstrar muito mais o privilegiamento de um
ou oulro critério organizador dos difcrentes ipos, do que uma diversidade do fendmeno,
havendo, ao contrario, uma convergéncia e superposi¢do entre os tipos propostos.

Alguma destas tipologias sdo claramente voltadas ¢ inspiradas na experiéncia
européia, e por isso sua aplicabilidade a outros contextos mostra-se limitada. Este é o
caso por exemplo, da proposta de Alber (1988:452) para classificar os sistemas existen-
tes na Europa Ocidental entre uma versdo escandinava ou anglo-saxdnica {que inclui a
Dinamarca, Finldndia, Norugga. Suécia. Reino Unido e Irlanda) ¢ uma versdo continen-
tal (na qual cstariam Be¢lgica, Holanda. Franga, Itilia, Austria, Alemanha Ocidental ¢
Suiga).

Ressaltando o carater pragmalico ¢ empirico desta classificagdo, o autor alirma a
difcrenciagdo entre a versdo ¢scandinava e a continental: "a pnimeira enfatiza os scrvigos
sociais mais que as transferéncias sociais. uma vez que os esquemas de transferéncia 1€m
cobcrtura universal com foco na provisdo de um minimo, e o financiamenio ¢ basi-
camente baseado em receitas publicas gerais. O Ulimo enfatiza a relagio com o rendi-
menlo ¢ a preservagdo do status nas ransferéncias sociais. coloca mais limites na cober-
tura, e baseia-sc em menor grau no financiamento através das receitas pablicas”.

Esta tipologia, resultante do cruzamento de varidveis em estudos comparativos,
nfio pretende mais que agrupar as caracteristicas mais evidentes, estabelecendo dois
tipos que, empincamente, dariam conta de mapear as vanagdes entre os €asos europeus,
sem no entanto, poder explicar estas difcrenciagdes. As variagdes nos perfis do Welfare
State europeu sdo atribuidas a diferengas nos contextos institucionais e organizacionais,
assim como as tradigées politicas que datam da pré-historia dos sistemas de protegio so-
cial.

A dissociagiio entre varidveis internas ao sistema (dependentes) e varidveis con-
textuais (independentes ¢ intervenicntes) levou A elaboragiio de uma tipologia meramente
descritiva, sem possibilidades de aplicagdo a outros paises, e mesmo de explicagio das
diferengas exisientes entre os casos estudados. Talvez o principal problema deste tipo de
estudo resida, no enlanto, na sua incapacidade de perceber o Wellare, pama além de resul-
tante, como um elemento fundamental na construgdo dos Estados nacionais.

Em outro estudo, Flora & Alber (1981:40) procuram superar estas limitagdes es-
tudando as relagdes entre modernizagio, democratizagio e o desenvolvimento do Wel-
fare State na Europa Ocidental. Desde uma perspectiva durkheimiana, os autores identi-
ficam a institucionaliza¢3o da cidadania como o elemento de integragdo mecanica em so-
ciedades modernas altamente diferenciadas |

Além disso. identificam tris estruturas organizacionais reguladoras, desenvolvi-
das nestas sociedade: "mercados, que organizam a troca de recursos econdmicos ¢ mer-
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cadorias; associa¢es, que organizam a articulagfo, agregacdo ¢ representacio de interes-
ses; ¢ burocracias estatais, que organizam ¢ preenchimenio das tarcfas coletivas”
(1981:40).

Buscando relacionar o estabelecimento dos dircitos sociais a cada uma destas
estruturas organizacionais desenvolvidas nas sociedades modemas, os autores constroem
uma tipologia com o cruzamento de dois fatores — regime politico ¢ democracia — que
dariam conia das diferenciagdes entre os modelos de Welfare State europeu, segundo o
conjunio de hipoteses que desenvolvem:;

e Monarquias constitucionais-dualisticas com limitado sufrigio ou representagdo por
estados sfic proviveis de desenvolver sistemas de auxilio aos pobres como responsabili-
dade palernalista para sujeitos necessilados, sendo os beneficios baseados na caridade
e ndo em dircitos sociais.

¢ Democracias liberais com sufrdgio limitado tendem a restringir a intervengdo gover-
namental A assisténcia piblica, desqualificando os usudrios para o exercicio dos de-
mais direitos de cidadania.

¢ Democracias de massa sdo mais provaveis de desenvolver sistemas de Welfare exten-
sivos, diferenciados e centralizados, bascados em contribuigdes obrigatérias, onde os
dircitos sociais s30 o coroldrio dos dircitos politicos € uma conseqiiéncia da com-
petigdo partidaria pelos votos.

Monarquias constitucionais dualisticas com sufrigio extensivo sfio mais
proviveis de desenvolver sistemas dec Welfare mais extensivos, diferenciados e centrali-
zados, bascados em contribui¢Bes obrigatdrias, nos quais o sisiema de protegfo social ¢
uma defesa autoritdria contra a plena cidadania politica ¢ uma conseqiiéncia da com-
peticdo por lealdade (Flora & Alber, 1981:47).

A tipologia apresentada por cstes antores preicnde ndo apenas identificar as con-
dig@es de origem dos sistemas de protegio, como também dar conta das possibilidades
que favorecem ou dificultam o desenvolvimento dos diferentes sisiemas de Welfare.

Mesmo assim, os proprios autores reconhecem que os quatro tipos apresentados
sdo mais pertinentes para classificar suas origens do que para explicar o seu desen-
volvimento posterior.

Poder-se-ia acrescentar que tal classificagio estd por demais embasada no padrio
de democracia europeu, para o qual a variavel extensdo/limitagdo do sufragio estd de tal
trabalhadora — que pode assumir esta centralidade no esquema explicativo; o que cer-
tamente ndo seria generalizdvel para outros contextos. Além do mais, a resultante {inal
do cruzamenio de democracia liberal com swlrigio limitado, assim como a de monar-
quias constitucionais com sufrigios limitados, em termos dos sistemas de protecdo social
parecem indiferenciadas, o que kvanta o questionamento acerca da pertinéncia do
critério sufragio no caso das monarquias ou da indiferenciacfo entre regimes parlamen-
tares e ndo-parlamentares em caso de sufragio limitado.

A tipologia mais conhecida ¢ ja clissica ¢ aquela de Titmus (1958), na qual o
autor identifica trés modclos de¢ politica social, a partir da conjugagdo de critérios tais
como mercado versus sisterna publico ¢ grau de redistribuic3o dos sistcmas de protegio
social.
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O primeiro tipo identificado ¢ nomeado "Modelo Residual de Politica Social”" €
caracteriza-s¢ pela solugio das necessidade sociais a partir das possibilidades de mer-
cado em termos individuais ou em pequenos grupos associativos, sendo a familia o
grupo fundamental. Assim, a politica social teria um cariter compensatério, sendo a ag3o
governamental residual € voltada para aqueles que fracassaram na tentativa de solucionar
suas demandas no proprio mercado. Neste sentido, a politica social assume também um
carater emergencial e transilério, fragmentado e particularista, muitas vezes indistinto
das a¢des de grupos voluntirios.

O segundo tipo identificado ¢ denominade em lingua inglesa "The industrial
achiecvement performance model of social policy”, que foi traduzido por "Modelo Meri-
tocritico-Particularista de Politica Social” (Ascoli citado por Aurcliano & Draibe,
1989:114) para expressar o seu cardicr central, que reside na estreita relagdo entre o de-
sempenho do trabalhador no mercado ¢ os bencficios que faria jus a reccber como forma
de suplementar seus ganhos em situagdes muilo especiais, como aquelas que envolvem a
perda de sua capacidade laboral. Neslas circunstincias o sistema de politicas sociais atu-
aria como um mecanismo de prescrvacdo do status perdido, garantindo um ganho pro-
porcional a0 anteriormente existente.

Finalmente, o terceiro lipo scria o "Modelo Institucional Redistributivo de
Politica Social", no qual rompe-s¢ com a determinagio do mercado, prevalente nos dois
casos anjeriores, em husca de uma agdo institucional, de cardter publico, visando a garantia
de bens, servigos e renda minima a todos os cidaddos. A politica social assume, neste caso,
um cunho claramente redistributivo, deixando de ser uma compensagdo ¢/ou um espelho
do mercado de trabalho para toma-sc uma agfio alocativa ¢ reguladora do mercado.

Apesar das criticas feitas a esta tipologia quanto a seu viés idcolégico, sua
perspectiva endogenista, a polarizagdo entre residual versus institucional, sua incapaci-
dade de perceber os diferentes mix publico/privado, certo € que até o momento ela segue
sendo utilizada porque ndo foi superada pelos estudos que Lhe sucederam. Ela foi a que
melhor recortou os trés tipos ¢ condensou em modelos idealizados as suas caracteristicas
centrais, mesmo tendo como eixos os arranjos institucionais dos sistemas de protegio so-
cial ¢ as tensdes entre 0 mercado ¢ a eslera pablica, o que cenamente encobre uma
posi¢io mais doulrinaria que explicativa acerca dos rumos do capitalismo.

Assumindo explicilamente uma perspectiva semelhante, Esping-Andersen (1985)
reescreve ¢sta mesma tipologia tomando como critério a democratizago social do capi-
talismo, vista a partir da estrutura dc classes e das suas relagdes: "variagBes do Welfare
sdo vistas como uma articula¢io dos conflitos distribucionais, em particular o conflito
entre principios de mercado ¢ principios de alocagdo politica” (1985:224).

Evitando pensar a problemitica da democratizagdo do capitalismo como uma
questdo de mais € menos em uma escala continua, o autor identifica, no entanto, agru-
pamento de varidveis que caracterizam, em distintos regimes de Welfare, as solugdes en-
contradas para os conflitos distribucionais emergentes no capitalismo, em tomo das po-
larizagées acima mencionadas.

Assim, ele encontra trés tipos: o "Modelo Conservador”, o "Modelo Liberal” e o
"Modelo Social-Democrata”.
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O "Modelo Conservador" ¢ ctaramente identificado com a politica bismarckiana
na qual um Estado intervencionista promove a subordinagdo individual ¢ a lealdade a
suas acdes. Para além da caracteristica paternalista o autor ressalta o cardter corpora-
tivista como central na definicfio deste modelo: "Em suma, os regimes de Welfare State
"conservador” diferem da variedade social-democrata nfio tanto por sua vontade de
garantir dircitos sociais, quanto por sua estrutura carporativa. Isto €, a estrutura na qual
direitos e deveres slio vinculados ao stafus ocupacional, nio 3 cidadania" (Esping-An-
dersen, 1985:232).

O "Modelo Liberal" é aguele que maximiza o sfatus mercantil do trabalho as-
salariado, 0 que se expressa no principio de less eligibility que desqualifica e pune os
usudrios dos servigos sociais. Além de salientar o residualismo da politica social neste
contexto, o autor chama atencdo para o individualismo atuarial prevalente, conectando
contribuigdes prévias com beneficios.

Em contraste com estes dois modclos, a "democratizagdo-social” do capitalismo
implica uma politica social que envolveria a desmercantilizagfio dos saldrios e do con-
sumo; a reestratificacio da socicdade em principios solidarios; correqdes redistributivas
das iniqiiidades induzidas pelo mercado; ¢, acima de tudo, a institucionalizagdo de pleno
emprego sustentado (1985:228).

Como pudemos observar, apesar da variedade de termos ¢ de suas inconsistén-
cias, hd um tendéncia A convergéncia das diversas tipologias em torno de trés tipos bdsi-
cos, sendo as diferengas decorrentes, mais propriamente, do critério adotado em cada
sistema classificatério.

Concordando com a abordagem de Esping-Andersen (inspirada em Titmus)
acerca da centralidade do arranjo institucional da politica social, como expressdo de con-
flitos politicos e sua consolidacio em uma ceria materialidade institucional - para usar a
terminologia de Poulantzas - discordamos, no entanto, dos autores quando colocam um
dos tipos idcais na qualidade de ™ipo perfcito”, seja por sua identificagio com a agdo
governamental (instituciomalista), scja com um programa politico (social-democrata).

Desde os estudos de Marshall — criticados por aqueles que quiseram reduzi-lo a
um modelo tedrico generalizivel ~ o que se pode apreender é que a problemdtica da pro-
tegdo social tem que ser, simultincamente, apreendida a partir de uma dupla dimensdo:
politica e institucional.

Neste sentido, formulamos uma proposta que pretende agrupar as diferentes
caracteristicas de cada um dos tipos ideais formulados, tfomando como critérios anticu-
ladores, de um lado, a naturcza da protegio social, que exprime um modelo de organi-
zagAo da engenharia social: Assisténcia Social, Seguro Social e Seguridade Social.

Por outro lado, tomando a express3o juridica e politica que articula a modalidade
de integracio Estado/socicdade em cada um dos casos, encontramos as relagdes de: Ci-
dadania Invertida, Cidadania Regulada e Cidadania Universal

Se bem seja prevista uma compatibilidade entre aparclhos institucionais e re-
lagoes de poder politice, quando tratamos de tipos idcais 0 mesmo nio € necessaria-
mente verdadeiro quando se trata de situagics concretas, atravessadas por iniimeras con-
tradigdes.
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Apesar das diferengas entre estes modelos ha uma pressuposigio basica comum
acerca do desenvolvimento sociocconémico da socicdade: supde-se que exisia uma
tendéncia ao pleno emprego e uma elevada estrutura salarial, capazes de suportar
qualguer que scja o esquema basico de financiamento da protegdo social.

Moesmo que cada pais tenha misturado estes tipos em formatos e caminhos distin-
tos, pode-se ainda assim ¢ncontrar um modelo que tenha sido, mesmo que mais ideologi-
camente do que em termos praticos, capaz de organizar os valores, normas e aparatos, de
forma a conformar o sistema nacional de protegio social.

A fregiiente utilizagio de uma referéncia histonca para identificar cada um dcesles
modelos ndo pode ser confundida com a identificagfio entre tipo ideal ¢ caso histérico, ja
que, como vimos nas analiscs dos paises, nem Bismarck, nem Beveridge ou Roosevelt
tiveram scus planos ¢ projetos integralmente aprovados e implementados, o que ndo im-
pede que o modcelo que conceberam sirva como referéncia,

Assim, resumimoes os tragos principais dos tipos encontrados:

MODELOS DE PROTE(;AO SOCIAL

MODALIDADES  ASSISTENCIA SEGURO SEGURIDADE
Denominagdes Residual Meritocratico Institucional
Ideologia Liberal Corporativa Social-democ.
Principio Caridade Solidanedade Justica

Efeito Discriminagéio Manutengdo Redistribuigdo
Status Desqualificagdo Privilégio Direito
Finangas Doagdes % Saldrio Orgamento publico
Atuaria Fundo Acumulagio Repartigio
Cobertura Alvos Ocupacional Universal
Beneficios Bens/servigos Proporc. salarial Minimo Vital
Acesso Teste Meios Filiagdo * Necessidade
Administragio Filantrépico Corporativo Piblico
Organizagido Local Fragmentada Central
Referéncia Poor Laws Bismarck Beveridge
Cidadania Invertida Regulada Universal

Para sumarizar, podemos tratar os aspeclos centrais de cada tipo:

O modclo de protegdo social cujo centro reside na Assisténcia Social tcm lugar
em contextos socioccondmicos cuja énfase estd dada no mercado como canal natural de
salisfagdo das decmandas sociais, onde as nccessidades sio preenchidas de acordo com os
interesses individuais e a capacidade de adquirir bens e scrvigos. Os valores dominantes
enfatizam a liberdade ¢ o individualismo, e a igualdade social requerida passa a scr a
igualdade dc opertunidadcs, capaz de gerar condigdes difcrenciais de compeli¢io no
mercado. A énfasc ne mercado coloca a agfdo publica como, no minimo, suplementar a
esie mecanismo basico, assumindo o carater compensatorio € discriminador daqueles
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grupos sociais que demonstraram sua incapacidade de suprir-se adequadamente no mer-
cado.

Para estes, que falharam, haverd necessidade de se organizar fundos sociais, com-
postos com doagdes financeiras e/ou em espécie encaminhadas por individuos, grupos ¢
associagles ¢ mesmo agéncias governamentais, imbuidos de uma perspectiva caridosa ¢
recducadora. O tipo de organizag3o com base no voluntariado tem como caracteristicas a
indistingdo entre agfio publica e privada, assim como o cardter esporddico, emergencial ¢
pontual.

Os bencficios serdo concedidos aqueles que pleitearem junto a uma agéncia local,
de acordo com as disponibilidades ¢ a demonstragiio da incapacidade do individuo de
suptir por si mesmo suas necessidades (teste de meios) pessoais e familiares. No entanto,
o ato de receber um beneficio, mesmo que em cardter semipermanente, ndo toma o in-
dividuo detentor de um dirito. ja que sua concessdo dependerd. permancntemente, do
poder discricionario de um funcionario.

Neste sentido, a assisténcia social lem cardter mais propriamente preventivo ¢ pu-
nitivo que uma garantia dos dircilos de cidadania, o que se evidencia tanto nos rituais de
desqualificagdo que envolvem as priticas assistcnciais quanto no fato de quc. tanto no
passado quanto em suas variagdes mais atuais, a concessdo do bencficio ser acompanhada da
perda de outros direitos de cidadania.

Neste sentido, tcnho denominado esta relagdo social como Cidadania Invertida
(Fleury Teixeira. 1984), jd que o individuo ou grupo-alvo passa a ser objcto da politica
como conseqiiéncia de seu proprio fracasso social.

O segundo modelo, o Seguro Social, tlem como sua caracteristica central a cober-
tura de grupos ocupacionais através de uma relagio contratual, onde os bencficios de-
pendem das contribuicdes previamente realizadas pelos trabalhadores segurados. Inspi-
rade no seguro privado. distingue-s¢ no cntanto dele por ser sancionado pelo Estado,
que, por meio de uma burocracia foric e atuante, reconhece ¢ legitima as diferengas entre
os grupos ocupacionais ¢m busca da lcaldade dos beneficiados.

Bascado nos principios da solidariedade que emcrgiram com o industrialismo,
ndo deixa, no entanlo, de conjugar a esic valor os principios meritocriticos, pelos quais
os individuos deveriam receber compensagdes com base e na proporgdo de suas con-
tribuigdes. O esquema financeiro revela ¢ssa associacfio entre politica social e insergio
laboral, ja que recebe contribuigdes compulsorias de empregadores ¢ empregados como
porcentagem da folha salarial. algumas vezes acrescida das contribuigles estatais. O
modeclo tripartitc de gestdo expressa claramenic a naturcza corporativa deste mecanismo
de organizacdo social, cujo objctivo central € a manutengio do mesmo stafus socioe-
condmico em situagdes de infortinio e perda da capacidade de trabalho, asscgurando-s¢
condigdes iguais as que linha enquanto trabalhador ativo.

O modelo atarial de acumulagdo das rescrvas adequava-sc a csta perspecliva,
bem como A rclagdio proporcional cntre contribuigdo e bencficio. A organizagio al-
tamente fragmentada das instituigdcs sociais expressa a concepedo dos beneficios como
privilégios difercnciadores das catcgonas de trabalhadores, sendo este o principio do
ménito sob o qual a cidadania ¢ requcrida; e esta € a razdo pela qual tal relagiio foi de-
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nominada Cidadania Regulada, com base na condicdo de insergdo na estrutura produ-
tiva (Santos, 1979).

O terceiro modelo tem como modalidade de protecdo social a Seguridade Social,
designando o conjunto de politicas piblicas que, através de uma agfio governamental
centralizada e unificada, procura garantir 4 totalidade dos cidaddos um minimo vital em
termos de renda, bens ¢ servigos, voltada para um ideal de justiga social. Corresponden-
temente, o Estado ¢ o responsdvel principal tanto pela administragio quanto pelo finan-
ciamento do sistema. Os beneficios sdo concedidos de acordo com as necessidades,
como direitos universalizados em base a um piso minimo, 0 que asseguraria um eficiente
mecanismo de redistribui¢fio da riqueza social e corregdo das desigualdades de mercado.
Reconhece-se, neste modelo de politica social, o predominio da relagéio de Cidadania
Universal, além de um padrio de intervengdo governamental que busca conjugar politi-
cas econbmicas ¢ sociais como partes indissocidveis da mesma estratégia desen-
volvimentista.

CONCE]TUAC_;AO, EMERGENCIA E DESENVOLVIMENTO DO
WELFARE STATE

As difcrentes manciras pelas quais o fendmeno do Wellare State foi definido na
literatura podem indicar a diversidade de enfoques tedricos daqueles que tém se dedi-
cado a explicar as condigdes de emergéncia e desenvolvimento dos sisicmas de protegio
social. Vejamos algumas destas definigdcs, buscando identificar o eixo analitico sob o
qual repousam:

Na definigio de Titmus (1974:47), a énfase ¢ dada naquilo que ele chama va-
gamente resposta societal, sem distinguir agdes piblicas de outras formas de agfio social:
"A soma de medidas desenvolvida pela socicdade a fim de enfrentar seus problemas so-
ciais".

Em caminho dirctamente oposto se encontram as defini¢des que buscam enfatizar
as nogdes de direito e de responsabilidade estatal.

Segundo Wilensky (1975:30), "a esséncia do Welfare State € a protegio governa-
mental minima, em niveis basicos de renda, nutrico, sagde, habitagdo e educacio,
assegurados a cada cidadfo como um direito, ndo como caridade”.

Outros autores enfatizam o caréter de politica estatal, embora deixem impreciso o
contetido desta agdio governamental:

"Um Welfare State pode scr definido como uma politica na qual as responsabili-
dades estatais vio além da mera manutengio da ordem intemna e externa e da seguranga,
em direglio a uma responsabilidade publica pelo bem-estar dos cidaddos” (Alber,
1988:451),

Ou como Marshall (1965:7) se propdc a2 empregar o termo politica social em scu
trabalho: "com referéncia a politica dos governos refacionada 4 a¢io que excrga um im-
pacto direto sobre o bem-cstar dos cidaddos, ao proporcionar-lhes servigos ou renda”.

Este mesmo autor chama atencio, no entanto, para a relagdo com o capitalismo
que guanda o direito social: "o Welfare &, somente em um sentido muito limitado, o pro-
duto dos servigos sociais ou da politica social. Suas raizes repousam profundamente no
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sistema econdmico e social como um todo. Sua realizagio ¢ gozo dependem, portanto,
de um niamero de outros direitos..., incluindo aqueles da propriedade e liberdade pessoal,
dircito ao trabalho e 4 justica” (1965:62).

Outros autores conceituam ¢ Welfare State enfatizando a relago Estado/mercado
ou a interferéncia do poder politico no processo de acumulag8io. Na clissica defini¢do de
Briggs (1961:228), o Welfare State "¢ um estado no qual se usa deliberadamente o poder
organizado através da politica e da administragio num esforgo para modificar o jogo das
forgas do mercade em pelo menos trés diregles:

1. garantindo aos individuos ¢ as familias uma renda minima, independentemente do
valor de seu trabalho ou de sua propriedade;

2. restringindo o arco de inscguranga. colocando os individuos € familias em condigdes
de fazer frente a certas "contingéncias sociais (por exemplo: a doenga, a velhice e a
desocupagio) que de outra forma conduziriam a crises individuais ou familiares; e

3. assegurando que a todos os cidaddos, sem disting3o de status ou classe, sgjam ofere-
cidos os mais altos padrdes de uma gama reconhecida de servigos sociais”.

Ja Gough (1979:45) define 0 Welfare State como "o uso do poder estatal para
modificar a reprodugdo da forga de trabalho e para manter a populagiio nido-trabalhadora
nas sociedades capitalistas”.

Os trabalhos inspirados na andlise marxista de O"Connor (1977), relacionando as
politicas sociais com as fun¢des de acumulagiio e legitimacdo excrcidas pelo Estado
capitalista, liveram a vantagem de situar 0 Welfare State no conjunto mais amplo da in-
tervengio estatal e destaca-lo como clemento central na reprodicdo de uma dada ordem
social. E neste sentido que Esping-Andersen (1980:258) propde-se a pens-lo como in-
tervencdo na esfera do consumo, na esfera da distribuicdo € na esicra das relagies de
produgdo. Tal andlise encaminha-0 a enquadrar o Welfare State como um produto da
luta de classes ou, mais amplamente, uma articulagdo do conflito distributive: "O Wel-
fare State ¢ um produto particular da dcmanda que logicamente emerge da posigdo em
que se encontram os assalariados; isto €, 0 mais provavel produto onde as demandas as-
salariadas ganham uma expressiio politica” (1985:227).

Ou ainda:

"Q Welfare Statc ¢ visto como uma articulagio de conflitos distributivos, em par-
ticular, um conflito entre principios de mercado e principios de alocagdo politica, centra-
dos em tomo dos arranjos institucionais das politicas sociais".

Outros autores, embora compartilhem a visdo anterior com relagéo ao carater ou
determinacio estrutural do fendmeno. divergem, ji que enfatizam o cariter consensual
como base para criagdo dos sistemas de protegio social. Assim, salicntam o aspecto de
integragdo, como na definicdo dada por Boulding e citada por Titmus & Watson
(1976:153): "Politica Social ¢ aqucla centrada naquelas instituigdes que criam integragdo
¢ desencorajam alicnagdo”.

Na mesma linha, outros autores procuram precisar melhor as condigfes em que
estas instituigdes vém a desempenhar essas fungdes intcgradoras, como resposia dao
processo de modernizagdo, como no bem desenvolvido e abrangente argumento de Flora
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& Heidenhcimer (1981:8); "o conceito ¢ definido inerpretando o Welfare State como
uma resposta aos processos de desenvolvimenio basicos e de longa duragio € aos proble-
mas criados por ¢les. Da perspectiva de uma feoria do desenvolvimento politico, ele é
interpretado como uma resposta ac aumento da demanda por igualdade socioecondmica
no contexto da cvolugdo da democracia dc massas. A teoria da modemizagio ou diferen-
ciago estrutural, por outro lado, leva-nos a entender o Welfare State como uma resposta
a crescentes necessidades ¢ demandas por seguranga socioecondmica no contexto de um
aumento da divisdo do trabalho, de expansdo dos mercados e de perda das fungbes de
seguranga pelas familias e comunidades”,

Alber (1981:456) procura sintctizar estas explicagdes em uma defini¢do mais
operacional: "o termo Welfare State designa um conjunto de respostas politicas ao pro-
cesso de modemizagdo, consistindo de intervengdes politicas no funcionamento da
economia e na distribui¢io societal das chances de vida, que visam promover a segu-
ranga ¢ igualdade dos cidadfios no sentido de possibilitar a integragfio social de so-
ciedades industnais altameniée mobilizadas”.

Sc os estudos originais sobre o Welfare State estiveram muito voliados para opor
correnles tedricas explicativas, como marxistas versus funcionalistas ¢/ou pluralistas,
atualmente existe um reconhccimento das contribuicdes aportadas por cada uma destas
verientes, bem como de suas limitagiics para dar conta do fendmeno em sua complexi-
dade ¢ diversidade. Por outro dngulo, percebe-se ¢ equivoco de antepor visdes que se
complementam, sob certos aspectos, ja que sc identifica a ambigiiidade como incrente ¢
intrinscca & propria natureza do objeto de estudos.

E neste sentido que Heclo (1981:392) compatibiliza as correntes da teoria do con-
senso com as da icoria do conflito ao admitir que "o que veio a ser chamado de Welfare
State foi um arranjo para viver com prioridades mutuamente inconsistentes, um sistema
de contradigdes toleradas”, combinando tradigdes ocidentais tdo diversas quanto o
liberalismo e individualismo, com ¢ progresso humano, o conservadorismo patemnalisia
na defesa das institui¢des ¢ da ordem social e a oricntag#io socialista cuja crenga na
responsabilidade coletiva termina por ver como benigno o poder estatal.

Todas essas inicrpretagdes sobre o Welfare State procuram, além de conceitud-lo,
responder a questdes relativas as condigdcs responsdveis pela sua emergéncia e procurar
encontrar as razdes explicativas da logica do seu descnvolvimento subseqiicnte, sendo
tais cstudos, em geral, originados de pesquisas comparativas de sistcmas de protegio so-
cial cm paises desenvolvidos da Europa ¢ da América do Norte.

Um dos estudos mais conhccidos ¢ o de Wilensky (1975), ndo sb pela sua
abrangéncia como também pela radicalidade de sua tese central, na qual afirma que o de-
senvolvimento econfmico — ¢ suas conscqiiéncias em termos de urbanizagfio ¢ industri-
alizacdo acarrctando os processos d¢ mobilizaglio ¢ organizacio, ao lado do aumenio da
burocracia estatal - € a causa fundamenial responsavel pela emergéncia do Welfare State
(1975:X1II). Considcrando-0 como uma das maiores uniformidades estruturais das so-
cicdades modernas. independente inclusive do regime polilico ou postura governamen-
tal, o autor identifica uma tendéncia inexordvel ao estabelecimento do Welfare em decor-
réncia de necessidades de ordem politica ¢ econdmica.
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A explicacfio deste fato, para Wilensky (1975:27), residiria no préprio processo
de desenvolvimento que aproximaria paises com tradicdes politicas e culturais distintas,
tanto em termos da primazia do nivel econémico quanto das conscqiiéncias em termos
demograficos e burocraticos.

Neste sentido, afirma seu cardter estrutural; "O Welfare State ¢ a maior tendéncia
estrutural da sociedade moderna. Com o crescimento econdmico, todos os paiscs desen-
volvidos criam programas similares de Segundade Social. Qualquer que seja seu sistema
politico ou econdmico, qualquer que sejam as ideologias das clites ou das massas, os
paises ricos convergem em lipos de programas de salde e assisténcia, no aumento da
abrangéncia da cobertura e, em menor grau, nos métodos de financiamento" (1975:86).

Apesar disso, o autor nfio pretender negar a importéncia dos arranjos politicos,
que sdo considerados os fatores explicativos das diferenciagdes existentes entre os siste-
mas criados a partir de um certo grau de desenvolvimento, destacando-se ai o papel de
varidveis tais como o grau de centralizagdo do governo, o formato da ¢stratificagio so-
cial ¢ a mobilidade relativa, a organizagio da classe trabalhadora e a posig3o militar.

Assim, a predomindncia de uma autoridade central govemnamental favoreceria o
gasto publico com programas de Welfare ¢ aumentarnia a énfase na igualdade, ao mesmo
tempo e que evitaria que as clivagens internas e a heterogeneidade social afetassem ne-
gativamente o desenvolvimento dec tais programas. Destaca ainda o papel da classe
média como seu suporte ou antagonista, neste ultimo caso, quando ela percebe o sisterna
come iniquo, oun favorccendo prefercncialmente aos pobres, Também influgnciariam ne-
gativamente a percepgdo da classe média fatores como o peso das contnibuiges diretas e
o individualismo decormente da posiglio de nio-assalariamento. Ideologias favordveis
sdo, por outro lado, decorrentes da forga e da organizagfio da classe trabalhadora e dos
niveis de participagfio por cla alcangados.

Muitos estudos 1€m buscado analisar como os partidos politicos catalisam estas
demandas ou inscrevem tais ideologias em seus programas de governo, e em estudos de
casos especificos, tém encontrado que a competigdo partidaria através das cleigdes dos
governantes tem sido um importantc fator no incremento dos programas do Welfare
State. Com rclagdo aos partidos, no entanto, as diferenciacdes parccem ser mais de
natureza doutrinaria, ja que ndo foram identificadas alieragdes significativas nos pro-
gramas governamentais de partidos com plataformas divergentes.

No entanto, diversos estudos tém demonstrado que a institucionalidade politica, a
composigio ¢ regras dc funcionamento do Parlamento e seu poder frente ao Executivo,
constitui-s¢ em importante fator de favorccimento da sobre/sub representacdo de forgas
sociais favordveis ou contririas ao desenvolvimento das politica sociais.

Tem sido freqilcntemente apontado o papel da burocracia da Scguridade no sen-
tido de controlar a agenda deciséna, utilizando seu conhecimento técnico como instru-
menio de scietividade, favorecendo-sc de sua posiciio para arlicular-s¢ aos inferesscs so-
ciais que facilitam sua permanéncia e expansio. Em suma, uma vez iniciado o programa
de protegio social € incgdvel o papel desempenhado pela burocracia em sua evolugdo
subseqiicnte. No enlanto, as condi¢gdcs de emcrgéncia ndo poderiam ser explicadas pela
exisiéncia prévia da burocracia, assim como também nio se avalia o peso quc tais con-
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digdes ocupam na conformaco de um processo que delimitaria inclusive a propria ca-
pacidade de agiio da burocracia.

Dentre estas condigdes, tem sido analisada a relacio da guerra no desen-
volvimento do Welfare State, e o principal estudo continua a ser o de Titmus (1958), no
qual o autor destaca o papel da Primeira Guerra Mundial na criag3o de sociedades mais
igualitdrias, na medida em que os governos passaram a fer como preocupacio a saide ¢
integridade de sua populagio e a sociedade se impds um grau crescente de disciplina so-
cial, ambos fatores determinantes para criagdo do consenso necessario & imposicdo de
uma cota de sacrificios para viabilizar programas extensivos de protecio social.

Outros autores como Marshall (1965) ¢ Beveridge (1987) chamam ateng3o para o
contexto de guerra para explicar tanto 0 consense criado ¢ a integragdo propiciada
quanto o planejamento nacional, ambos fatores que embasaram a adog¢do de politicas so-
ciais pelos governantes. Em outros termos, salienta-se com o “fator militar® o carater de
compromisso da politica social, que legitima a agfio governamental na introduc3o de
sistemas amplos de Welfare.

Em uma perspectiva difcrente da visdo embasada na teoria desenvolvimentista e
pluralista de Wilensky encontra-se o estudo de Gough (1979), que desde uma anilise
marxista pretende fornecer uma visio compreensiva sobre 0 desenvolvimento do Wel-
fare State, entendendo-o como um processo contraditorio no qual cada tendéncia gera a
coniratendéncia equivalente: por exemplo, tendéncias para melhoria do bem-estar ¢ de-
senvolvimento do poder dos individuos, controlando as forgas cegas do mercado, simul-
tancamente a tendéncias A repressfio e controle das pessoas, ¢ & sua adaptagio aos re-
querimentos da economia capitalista. Todo este processo estd voltado para intervencgdo
estatal na reprodugdo da forga de trabalho, através dos mecanismos de taxagdo, regu-
lac3o, subsidios ¢ provisdo de servigos.

As origens do Welfare State s3o encontradas no conflito de classes ¢ no
crescimento da classe trabalhadora, como resultado da organizac3o ¢ agdio das massas,
dirctamente ou através da representagfio. Neste sentido, identifica que as lutas pelo
sistema de protegdo social, em seus primérdios, confundiram-s¢ com a luta pela de-
mocracia politica. Com a introdugdio do sufrigio universal e outros instrumentos da de-
mocracia liberal, foram criados canais através dos quais se poderia obter melhorias das
condigdes sociais. Embora os direitos sociais algumas vezes tenham sido conseqiiéncia
da democracia e em outros casos uma alternativa a ela, o autor identifica na pressdo das
organizagdes dos trabalhadores — partidos operdrios, partidos de massa e sindicatos — e
na relativa autonomia do Estado, os fatores cruciais na emergéneia das politicas sociais.

No entanto, para Gough {1979:62) o conflito de classes ndo ¢ suficiente para ex-
plicar as origens e o desenvolvimento do Welfare, porque " nos temos que explicar como
os interesses de longo prazo da classe dominante capitalista s#o formulados e personifi-
cados no campo do Welfare". Neste, sentido ele chama atengéo para o papel desem-
penhado pelos partidos politicos na representacdo da classe capitalista, permitindo alter-
nativas e estratégias diferentes.

Analisando a tendéncia para a centralizagfio em todos os paiscs neste século, bem
como os contra-poderes representados pelo complexo jogo de relagdes governamentais,
Gough conclui que "¢ a ameaga de um poderoso movimento das classes trabalhadoras
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que galvaniza a classe dirigente a pensar mais coesiva € estrategicamente ¢ a reestruturar
o apareiho de Estado para este fim" (1979:65). Ne¢ entanto, chama a atengiio para o fato
de que tanto a autonomia relativa quanto o grau de centralizagio do Estado, fatores de-
terminantes de sua intervengdo social, seriam por sua vez produto da prépria evolugio
historica precedente {por exemplo, existéncia ou ndo do absolutismo), nio podendo ser
tomados como mero produto de um estigio do desenvolvimento econdmico.

Cutro autor que procura entender a relagio entre as condi¢des ¢ grau de mobili-
zagdo da classe trabalhadora e o que ¢le denomina a democratizagfo social do capi-
talismo € Esping-Andersen (1985 e 1990), partindo da hipdtese de que o grau de mobili-
zagdo politica afeta o resultado distributivo (1985:223); assumindo que a histéria das
coalizbes politicas de classe é a causa mais decisiva das variagdes do Welfare State
(1990:1).

Vendo-o como uma articulac3o de conflitos distributivos, o autor supde que a insti-
tucionaliza¢do de responsabilidades politicas acerca de padrdes de vida individuais, para
além das relagdes de mercado, serd provavelmente evitada pelas classes privilegiadas,
porque, acima de tudo, represcnta uma alteragdo do poder em diregdo as classes mais
desfavorecidas. Para 0 movimento operdrio, as politicas sociais representam um meio de
cultivar a unidade de classe, valores coletivistas ¢ soliddrios, no enfrentamento contra a
competi¢io e atomizagio impostas pelo mercado. Neste sentido, afirma que "a politica
social ¢, portanto, integral ao processo de formagio de classe do movimento tra-
balhista... que a politica social torma-sc uma arena para a acumulagdo de recursos de
poder para a classe trabalhadora; o principio subjacente sendo a substituigdo das trocas
no mercado pela distribuigdo social € dos direitos de propriedade pelos direitos sociais"
(1985:228).

Entende, pois, a democratizagio social do capitalismo como uma politica que en-
volve a desmercantilizagdo dos assalariados e do consumo, a reestratificagdo da so-
ciedade de acordo com principios solidarios, cormregdes redistributivas nas iniqilidades
impostas pclo mercado e, acima de tudo, a institucionalizagdo do pleno emprege susten-
tado. A capacidade da organizagio ¢ mobilizagdo politicas da classe trabalhadora para
conformar um capitalismo democratizado vai depender da estrutura relacional de poder
de toda a sociedade, ou scja. na extensdo pela qual os partidos ndo-socialistas estdo mu-
tuamente divididos; e das condigdes abertas pelos partidos da classe trabalhadora para
forjar aliangas com outras classes sociais (1985:223).

As conclusdes do estudo de Esping-Andersen encontraram que o enfrentamento
da mobilizagfio da classe trabalhadora em sociedades com valores foriemente consoli-
dados em tormo de uma matriz liberal ou de outra corporativa inviabilizaram a insti-
tucionalizagdo de uma politica social nos moldes da social democracia, o que levou o
autor a refletir que a andlise com base exclusivamente no poder de mobilizagdo de classe
€ insuficicnte para explicar tais resultados.

A outra abordagem tedrica que tem sido considerada uma das vertentes mais ricas
na explicagio do fenémeno Welfare State tem sido a de origem durkheimiana, repre-
sentada especialmente pelos trabalhos do grupo que inclui Flora, Heidenheimer e tam-
bém Alber. Para eles, o Welfare State é uma resposta ao processo de desenvolvimento
das socicdades capitalistas industrializadas e scus consctincos — incluindo ai 0 aumento
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da divisdo do trabalho, a expansio dos mercados e a perda das fungdes de seguranga das
organizagdes tradicionais — em busca de estabilidade e seguranga, isto €, de um novo tipo
de solidariedade, em um contexto de alta mobilizacdo social.

Entendendo a consolidagdo dos Estados absolutistas como pré-condigdo para o
desenvolvimento do Welfare State, os autores associam sua emergéncia com a evolugio
da democracia de massas, chamando, no entanto, atencio para o fato de que sua criagdo
implicou em uma profunda transformagdo do préprio Estado, em suas estruturas, fungiics
e legitimidade, ja que se trata da emergéncia de um novo sistema de dominagdo (Flora &
Heidenheimer, 1981:23).

E neste sentido que os autores o identificam como uma criagdo do capitalismo, ¢,
mais do que isto, definem a cidadania como o elemento central da integragio mecénica
(por oposigic 4 solidariedade organica) nas sociedade modernas e altamentc diferen-
ciadas (Flora & Alber, 1981:40).

Uma des afirmagdes mais contundentes de Flora (1986:XII1) delimita o
fendmeno, circunscrevendo-o a wn processe mais ample vivido nos paiscs curopeus: "O
modemo Welfare State ¢ uma invengdo européia — no mesmo sentido que o Estado na-
cional, a democracia de massas ¢ o capitalismo industrial. Elc nasccu como uma resposta
aos probicmas criados pela industrializagdo capitalista: ele foi guiado pela luta de classes
democritica ¢ seguiu os passos do Estado nacional”.

A cadeia do raciocinio ¢ claramente percorrida: industrializagdio; grande
mudanca populacional na diregio campo/cidade: quebra dos lagos e redces tradicionais de
solidaricdade e integragdio, grandes unidades produtivas ¢ a criagdo de¢ coletivos d¢ tra-
balhadores; mobilizagiio e organizagio da nova classe trabalhadora: evolugdo da de-
mocracia de massas com a criagdo de parlidos operirios e socialistas. aumento da produ-
tividade do trabalho ¢ da riqueza acumulada: consolidagio de um compo burocritico csta-
tal e dominio das técnicas administrativas: aumento da intervengdo do Estado ¢ criacio
de mecanismos redistributivos via politicas sociais; instilucionalizagfo do conflito indus-
trial e redistributivo.

Considerando portanto 0 Welfare State como um instrumento comum de consoli-
dacio do Estado nacional, capitalismo industrial ¢ democracia de massas no contexto
curopeu, os autores identificam inclusive uma periodizagio semclhantc em seu desen-
volvimento.

Segundo Alber (1981), a primeira fase seria a da pré-historia do moderno sisiema,
no periodo entre 1600-1880, caracicrizada pclo descnvolvimento das Poor Laws, ¢ a
concepgao culpabilizadora da pobreza e assisténcia a clas associadas. A fase seguinte, do
take off, inicia-se ao final do século XIX, com a adogdo dos programas de Seguro Social
como forma de integragdo dos trabalhadores, ¢ vai de 1880-1914. Depois da Primcira
Guerra Mundial inicia-se a terceira fasc. de expansiio, com a ampliagdo da coberiura para
os cstratos médios ¢ a ampliagido dos programas sociais, durante o periodo de 1918 2
1960, com o predominio do principic do dever do Estado de prover um minimo. A
quarta fase de aceleragio vai de 1960 a 1975, ondc a cobertura se universaliza e os niveis
dos beneficios sdo sucessivamente ampliados, dc acordo com a nogdo prevalente de ga-
rantia estatal de um nivel 61imo, acarretando acelerag@o consideravel dos gastos piblicos
com 0s programas sociais. A ultima ¢ mais recente fase inicia-se em 1975, com a de-
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saceleragio do processo de expansdo estatal ¢ do ritmo de crescimento do gasto social,
caracterizando um periodo de intenso criticismo ao Welfare State.

Heclo (1981) também estabelece uma periodizagio semelhante, embora tome
come critério definidor mais propriamente a aprendizagem institucional do que gastos,
modelos e cobertura utilizados por Alber, chegando aos seguintes estigios: experimen-
tagdo (1870-1920), consolidagdo (1930-1940), expansdo (1950-1960) e reformulagio
(1970-7.

Apesar de toda a identidade encontrada no processo europeu de construgdo ¢ de-
senvolvimento do Welfare State, 0s mesmos autores procuram desvendar os determinan-
tes das variagdes encontradas quando se compara os distintos paises entre si.

Para tal, fazem uso do macromodelo de desenvolvimento politico europeu pro-
posto por Rokkan, com base no qual Flora propde que as variagdes encontradas em re-
lagdio ao Welfare State possam ser compreendidas a partir das difcrengas estruturais re-
sultantes da precocidade dos processos de formagdo do Estado e da nag#io; das difcrengas
subseqiicnies na evolugo da democracia de massas; das diferenciagdes quanto ao timing
na criagdo das principais inslituicdes do Wellare, e, finalmente, quanto ao aprovei-
tamento da oporiunidade de se criar programas em circunstdncias excepcionais como a
guerra ¢ as crises econdmicas (1986:XVII).

Para analisar a persisiéncia de diversidade entre os paises, o aulor propde entdo
duas dimensdes, a luz das quais estas diferenciagdes possam ser clucidadas: "estatali-
dade". islo €, o grau em que o Estado central penctrou as institui¢des de protegdio social,
definindo o espago de manobra para estruturas intermedidrias; e, "fragmentagiio”, ou o
grau no qual estas instituigdes reproduzem diferenciagdes sociais.

O grau de "estalalidade” rcfletinia raizes antigas na formacdo dos Estados nacionais,
tais como a diversidade das relagdes entre Igreja e Estado durante a Reforma; o esta-
belecimento de estruturas polilicas mais ou menos centralizadas ¢ a sobrevivéncia ou
destruigdo de instituigSes represcniativas durante o periodo absolutista, criando opor-
tunidades para o desenvolvimento de estruturas mais descentralizadas ¢ formas associati-
vas do Welfare State (Flora, 1986:XIX).

"Fragmentagio”, por sua vez. diz respeito 4 adogdo. desde os primérdios do Wel-
fare. de principios de universalizagio da cidadania ou, ao contrdrio, de cristalizagio das
diferenciagcs sociais em tcrmos de fragmentagics institucionais. Tal decisfo estaria
condicionada por clementos variantes na cstrutura de classes européia: a heterogeneidade
ou homogencidade da operarios da industria (blue-collar), suas ligagdcs com os cam-
poneses e suas rclagdes com os trabalhadores assalariados (white-collar).

O cstabclecimento de sistemas universais ¢ igualitdrios estaria dado pelo
preenchimento de uma ou mais das condigdes abaixo:

* maior homogencidade da classc trabalhadora, com mcnor influéncia de tradigies
anarquistas e maior influéncia dc movimentos sindicais unificados;

o estabelecimento de um compromisso de classes cntre trabalhadores urbanos ¢ rurais,
em situa¢3es em que a estrutura agraria cstd dominada por pequenos proprictarios, na
oportunidadc da introdugiio do sistcma dc protegdo social;
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¢ predominincia absoluta do operariado na composigdo da for¢a de trabalho com baixo
nivel de institucionalizacic de diferenciagles no interior da classe trabalhadora, so-
mados a condigdes favoriveis & adogio de um consenso na oportunidade de criagdo
do sistema de Welfare (Flora, 1986).

Neste sentido, embora destaquem como varidveis-Chaves em sua andlise das
variantes o desenvolvimento socioecondmico, a mobilizagdo politica da classe traba-
laadom ¢ o desenvolvimento constitucional (Flora & Alber, 1981), tratam de enquadrar
tais varidveis no conjunto do processo social de construgio do Estado nacional, ou, em
outra palavras, na identificagdo das vias de transi¢ao ao capitalismo.

Nesta ordem, também se coloca a andlisc efetuada por Rimlinger (1971:7) na sua
arirmagdio de que o principal fator desencadeador deste processo foi a industrializagio,
Este é o fato crucial que vai desencadear uma situa¢iio nova, na qual "define-se uma
nova reciprocidade entre os membros da sociedade, novas relagdes entre individuos € o
Estado, novas formas dc organizagdo econdmicas ¢ sociais".

Assim, todas as sociedades que iniciaram a industrializagdo foram confrontadas
com o mesmo problema da inseguranga face as alteragdes no padrio tradicional de re-
lagées sociais. No entanto, as respostas que os paises deram a ¢sta mesma problemdtica
diferiam amplamente. Rimlinger (1971:336) identificou trés tipos de respostas dadas 2
emergéncia da problemdtica social:

e negar a prote¢do social como incompativel A ordem liberal capitalista, nos casos dos
paises cuja transi¢do ao capitalismo se deu pela via liberal;

s incorporar as novas demandas ao antigo padrdo de relagdes de autoridade,
modernizando-o0 mas conservando-o a0 me¢smo tempo, © que OCOITeu NO Caso
dos paiscs cuja transigio ao capitalismo se deu pela via da modemizagdo auto-
Titdria;

¢ incorporar as novas demandas como forma de promover a instauragdo de uma nova
ordem socioecondmica, no caso da transigio ao socialismo.

Neste livro procuramos demonstrar, tanto na andlise dos casos histéricos quanio
na resenha da literatura que procura teorizar sobre o-fenémeno social do Welfare, que
apenas uma andlise compreensiva, que procure entender 0 Welfare como parie de um
processo social mais amplo — no qual a0 mesmo tempo que se constrdi o Estado nacional
se define o formato ¢ o conteido da cidadania ~ podemos dar conta tanto dos aspectos
estruturais homogenizadores quanto das variagdes encontradas.

CRISE DO WELFARE STATE E DE ALGUNS MITOS

Além de ter se tormado um modele adotado em quase todos os paises ocidentais,
independentemente do partido no govemo, desde a Segunda Guerra Mundial, o Estado
de Bem-Estar Social notabilizou-s¢ por seu impacto econdmico e politico, caracterizado
por. () um boom econdmico amplo e sem precedentes, que favoreceu todas as
economias capitalistas avangadas e (b) a transformag¢do do padrdo de conflito industrial
¢ de classe numa forma que se afasta cada vez mais do radicalismo polilico, ¢ até¢ mesmo
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revoluciondrio, € que conduz a um conflito de classe economicista, centrado na dis-
tribuigdo ¢ crescentemente institucionalizado (Offe, 1983:41).

No nivel politico, a proposta social-democrata na qual se inserem o medelo
econdmico keynesiano e 0 Welfare State, representa uma madificagdo das regras do jogo
politico que segunde Buci-Glucksmann & Therborn (1981) se traduz pelo reco-
nhecimento juridico, sindical ¢ mesmo politico da classe operdria, como um "sujcito
coletivo”™. No entanto, tal institucionalizago do conflito de classes, através tanto do
sistema partiddrio competitivo quanto do Welfare State, se representou por um lado uma
alteragio da correlagdo de forgas face ao reconhecimento das pressdes da classe operdria
organizada, e portanto, a auséncia de uma hegemonia burguesa, representou também, por
outro lado, a condic3o de preserva¢do da dominacic burguesa. Ainda segundo Buci-
Glucksman & Therborn, (1981) a social-democracia operou uma revolugiio passiva da
burguesia na consolidag@o de seu poder de classe, alcangando assim o consentimento
passivo, nfo-expansivo ¢ n3o-hegemdnico que resulta da satisfacdio de certas reivindi-
cages mas "em pequenas doses, legalmente, de maneira reformista," apoiando-se sobre
o Estado ¢ resolvendo através do Estado as tarcfas histéricas e progressistas de uma
classe."

Impossivel deixar de assinalar novamente a natureza paradoxal ¢ contraditoria
das politicas sociais, cujo significado politico pode ser ac mesmo tempo o reco-
nhecimento de uma nova correlagdo de forgas entre as classes, o que exige transgredir as
bases estreitas do liberalismo, tomando-se assim o instrumento eficaz de preservagio do
Estado capitalista, transmutado em social-democrata.

Economicamente, o Estado de Bem-Estar Social casava-se com a politica keyne-
siana mais geral, supondo um mecanismo de ajuste enire oferta ¢ demanda através do
pleno emprego e das medidas assistenciais. Supunha-se que esta adequagio se daria na
medida em que uma politica econdmica ativa estimularia o crescimento econdmico,
donde resultaria maior volume de impostos, 0 que permitiria a ampliagdo controlada dos
programas sociais, o0 que estimularia o consumo, etc., fechando o ciclo.

Recentemente, face A grave crise econdmica mundial quc marcou a década dc 70
e seguiu assolando as economias periféricas nos anos 80, todo este sistema politico e
econdmico veio a ser questionado ¢ a evidéncia maior foi a clei¢dio e posterior reelei¢lio
dos governos conservadores d¢ Reagan nos Estados Unidos e Tatcher na Inglaterra, com
propostas politicas de corte dos gastos piblicos nos programas sociais.

Politicamente, o colapso da social-democracia nos marcos de uma profunda crise
econdmica caracteriza-se por um enfraquecimento das instituicdes quc foram o baluarte
da democracia, como por exemplo o sistcma partidario, que passou a enfrentar a prepon-
derincia do Executivo sobre os poderes Legislativo ¢ Judicidrio e o desenvolvimento de
uma tecnoburocracia forte, como portadora de um saber que viabiliza e fortalece o poder
central.

A incapacidade da social<lemocracia de revitalizar-se neste contexio recessivo €
de crise orginica ¢ de Estado tcm aberto espago para as forgas conservadoras que rear-
ticulam-se ideoldgica ¢ politicamente em tomo dos principios liberais em combate 2
feiciio democritica assumida progressivamenie neste século.
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s Como um dos sustenticulos da proposta social-democrata, 0 Welfare State passa a
ser objeto de criticas constantes, entre  as quais podemos encontrar argumentos de
pensadores de direita e de esquerda tais como sintetizados por Offe (1983):

s Ao tentar solucionar o problema da demanda macroecondmica, o Welfare State am-
pliou o problema da ofenta, introduzindo uma rigidez no mercado de trabalho, incom-
pativel com a logica da acumulagdo capilalisia, na medida em que desmercantilizou
parte substancial da reprodugdo da forga de trabalho.

» Como conseqiiéncia, contribuiria parcialmente como desestimulo ao trabalho, ja que
os esquemas rigidos de protegio tornam a mio-de-obra menos ajustada as variagdes
estruturais ¢ tecnoldgicas da economia.

+ o Welfare State funciona como um mecanismo de redistribui¢do da renda em favor
dos setores monopolistas. As mudangas tecnolégicas inerentes i produgfio monopo-
lizada geram um excedente populacional relativo, que fica cada vez mais dependente
do Estado. Como conseqiiéncia do crescimento irracional do setor monopolista, cuja
acumulagio sc faz acompanhar pelo descmprego € pobreza, o Estado assume os Onus
da reprodugdo deste "excedente” populacional. socializando os custo dos investimen-
tos sociais. O crescimento do setor estatal e da despesa estatal tornam-se pois im-
prescindiveis a acumulagio lucrativa do capital monopolista.

Para a corrente marxista a crise do Welfare State revelaria a contradicdo basica da
socicdade capitalista entrc as forgas produtivas, cada vez mais socializadas, e a per-
manéncia de relagdes de produgdo de carater privado, o que, segundo Gough (1979:105),
se expressa pelos niveis crescenles da despesa estatal com 0s servigos sociais como parte
dos requerimentos da acumulagio ¢ reprodugdo do capital a0 mesmo tempo em que ©
proprio crescimento do Estado inibe a acumulagio do capital,

Para a comrente liberal, a crise alual ¢ conseqiiéncia do estancamento econdmico
em decorrénecia da limitada disponibilidade de recursos para as inversdes produtivas,
que, por sua vez, € o resuliado da redistribuigdo publica de um capilal escasso até um
consumo improdutivo (Navarro, 199(0:18). A suposigio ¢ de que a redistribuigdo sc fana
em: trés diregdes: do sctor privado ao sclor publico da cconomia. do capital ao trabalho ¢
dos sctorcs de mais altos ingressos aos mais baixos, bem como dos sctores produlivos
aos improdutivos. Navarro (1990) procura demonstrar com dados a falacia deste di-
agnostico. bem como do receitudrio liberal que propugna pela volta do Estado minimo
ndo, inlcrvencionista, apontando a persisiéneia de um keynesianismo militar em detri-
mento das politicas sociais.

O débito crescente da acumulagido real do valor em uma economia cada vez mais
integrada mundialmente, tem na crise do Welfare sua forma fenoménica imediata - ja
quc aparccem ¢como gaslos improdutivos, por um lado, ¢ mecanismos rigidos que im-
pedem a aplicagdo de medidas corrctoras, por outro lado — tendendo a cncobrir a pro-
funda crise do sistema produtor de mercadorias que tem se cxpressado através de
fendmenos mais profundos, como a crisc do socialismo ¢ também do capitalismo descn-
volvido.

Sem querer aprofundar o debate em tormo da crise — do capitalismo, do Welfare
ou de ambos; tema que foge as intengdes desta obra — limitar-nos-emos a tratar a questdo
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da crise do Welfare como um momento que propiciou novas reflexdes sobre a natureza ¢
os modclos de prote¢do social, bem como sobre suas limitagdes e perspectivas. Neste
sentido, apontamos algumas temdlicas emergentes e/ou recorrentes neste contexto: sobre
o desenvolvimento ascencional ¢ irreversivel, sobre a relagio do Welfare com a al-
teragdo da estrutura de classes; sobre a permanente tensionalidade entre Welfare e de-
mocracia; sobre a necessidade de refazer o compromisso social; sobre os conflitos atuais
que transcendem os modelos de protegdo social.

A crise atual propiciou pelo menos a demoligdo de certos milos ¢ abriu espago
para algumas lematicas novas, além de reafirmar nosso argumento central em relagio as
diferengas politicas oriundas dos padries de transi¢3o, que informaram ndo apenas a
conformagio dos modelos de protecdo social, assim como os esquemas de reajusie que
estdo sendo adotados em uma situagio de crise.

O DESENVOLVIMENTO DO WELFARE NAO E ASCENSIONAL E
IRREVERSIVEL.

Embora o historico do desenvolvimento das politicas sociais sugira uma espiral
com um mevimento ascencional que passa da forma assistencial. desenvolve o sistema
de Seguro Social e finalmente rcalizaria plenamente a cidadania na Seguridade Social,
diversos autores 1ém chamado atengfo para o carater ciclico ¢ fragmentade das politicas
sociais. Ja Piven & Cloward (1972) aponlavam no estudo do caso americano que as
politicas sociais ndo apresentam um curso ascencional lincar, sendo mais bem  ciclicas,
movimento que depende dos probicmas de regulacdo da sociedade mais ampla que o
governo lem que enfrentar. A expansiio das politicas sociais ocorreria durante a eclosdo
ocasional de desordem civil produzida pela massa de desempregados. ¢ sua contragio
ou mesmo aboli¢do se daria apenas quando a estabilidade politica fosse restaurada. Tal
proposigio tem como base uma situagio em que a classe trabalhadora ndo se encontra
organizada em um forte movimento social-democrata, identificando sua atuagdo mais
propriamente como massa marginalizada, o que certamente compromete a possibilidade
de sua gencralizagio para o contexto europeu.

Ja Suzane de BrunhofT (1976) identifica a existéncia de politicas assistenciais so-
brevivendo concomitamente ds politicas de bem-estar social. Nenhum dos paises desen-
volvidos teria ¢liminado tais politicas. ¢, para esta autora, tal anacronismo € uma fungdo
de classe. Desta forma, nega a hipdlese de um curso ascencional da assisténcia ao
seguro, e posteriormente ao Welfare, e identifica a raiz da persisténcia das diferentes
modalidades na propria fragmentagdo da classc trabalhadora, em face da coexisténcia de
diversas formas de extragdo da mais-valia; formas ndo mecrcantis convivem com a ex-
tragdo da mais-valia absoluta e da mais-valia relativa. Persistiria, portanto. a diferen-
ciagdo entrc operirios e pobres, ou exército industrial de reserva, sendo este Gltimo as-
sistido enquanto o primeiro se beneficiaria do Seguro Social. Além do mais, a existén-
cia da modalidade assistencial indicaria a permanéncia de uma tendéncia a reversdo do
direito a assisténcia nos momentos de crise do capitalismo.

No entanto, a possibilidade de retrocesso ndo se daria da mesma forma em todas
as sociedadcs, mas variaria em fungio tanto da homogencidade ¢ grau de mobilizagio da
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classe trabalhadora na origem e desenvolvimento do processo, quanto da estrutura da
coalizdio de classes capaz de sustentar o Welfare. Finalmente, todos estes fatores se plas-
mariam no legado histérico da institucionalizacio do modelo de protegdo social cujo
cardler mais universalista, especialmente sustentado por uma estrutura corporativa, resis-
tiria mais 4 mudanga do que um modelo de protegiio de cardter particularista ou residual.

O WELFARE ALTEROU A ESTRUTURA DE CLASSES FORJANDO UMA
NOVA REDE DE LEALDADES DISTINTAS.

Em primeiro lugar, o desenvolvimento do Welfare State veio confirmar as teses
defendidas por Polanyi (1980) acerca do falacioso argumento liberal que sepam o
publico do privado, a economia da politica, o Estado da sociedade. Neste sentido, a con-
cepeio da protegdo seja como complementar a0 mercado seja como um atenuador das
designaldades geradas na esfera produtiva, também ndo resisie 4 anilise mais profunda
que aponta a necessidade de uma reconceitualizagiio dos direitos sociais, que, segundo
Esping-Andersen (1990), deveriam scr vistos em termos de sua capacidade de desmer-
cantilizagio.

E neste sentido que Oliveira (1988) propde, em vez do uso capcioso do conceito
de intervengio estatal, o conceito de "fundo publico de reprodugiio do capital”, ja que a
produgdo do valor nas socicdades capitalistas depende cada vez mais da existéneia de
antimercadorias sociais, como a desmercantilizagdo da forga de trabalho representada
pelo salario indireto.

Os mesmos autores que desvendam esse fetiche do Estado (Oliveira, 1988,
Gough, 1979, King, 1988 ¢ Esping-Andcrsen, 1990) sfo também os que chamam
atencdo para as alteragdes introduzidas pelo desenvolvimenio do Welfare na estrutura e
composigio das classes sociais, bem como nas conseqikncias desta transformagdo em
termos das possiveis aliangas politicas.

Para Esping-Andersen (1990:31), até a Segunda Guerra Mundial as classes oriun-
das do meio rural dominavam o cendrio politico e 0 Welfare foi ¢ produto de quem as
capturou. A partir de entdo, o desafio social-<democrata foi buscar a conciliagio entre as
demandas da classe operdria e dos trabathadores whise colfars sem sacrificar o principio
da solidariedade. O préprio Welfare fem que ser considerado um impontante fator no
aumento da burocracia piblica, a0 mesmo tempo em que allera a estruluwra de emprego
com a ampliagdc sem precedentes do emprego de profissionais nos servigos sociais. Fi-
nalmente, cabe mencionar a profunda alteragfio representada pela incorporagiio da mio-
de-obra feminina tanto na burocracia das instituicdes sociais quanto como profissionais,
na prestacio de servigos.

Assim, a inclusdo da classe média se deu por uma dupla via, isto ¢, tanto como
consumidores beneficiados pelos programas sociais quanto como produtores incorpora-
dos A rede de servicos sociais.

As conseqiiéncias deste fenimeno podem ser apontadas em crmos econdmicos,
politicos e ideolégicos, na medida em que ndo apenas o setor terciArio torna-se progressi-
vamente mais numeroso, quanto em termos das possiveis aliangas e estratégias politicas
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que venham a adotar, sem deixar de considerar que a desmercantilizagio do trabalho
ama na conformagio de uma nova estrutura ético-produtiva.

A corrosdo dos critérios de mercado nas democracias industriais, com o aumento
do emprego e especialmente do emprego publico, altera a natureza do conflito entre
Estado ¢ economia, o que leva King (1988:53) a afirmar que os sistemas maduros tém
suas estruturas ¢ beneficios entrelagados s estruturas sociais que eles proprios remode-
laram.

Além de consolidar a posigio e fungdo da nova classe média, 0 Welfare propiciou
a organizagdo dos funcionarios publicos em sindicatos fortemente combatives na defesa
de seus interesses € na preservagdo das suas estruturas, Assim, se por um lado a burocra-
tizagdo ¢ um resultado freqilentemente apontado do desenvolvimento do Welfare, trans-
formando o cidadfio em um consumidor passivo, por outro lado a organizagiio dos em-
pregados publicos em termos sindicais aproxima-os ideologica e estrategicamente dos
sctores da classe trabalhadora bencficidrios dos programas sociais, forjando uma nova
coligacdo defensiva das estruturas sociais. Neste sentido, pode-sc afirmar que o Welfare
ndo ¢ o resultado passivo do desenvolvimento do capitalismo, mas, a0 mesmo tempo,
um importante elemento na conformagio do capitalismo e do seu possivel futuro.

CAPITALISMO E DEMOCRACIA NO MUNDO DO TRABALHO

O ciclo virmose do capitalismo, que se inaugura depois da crise de 1930, no qual
passam a conviver harmonicamente allas taxas de desenvolvimento econdmico nacional,
com a regulacio cstatal das condicdics de provis3o de crescenles niveis de bem-estar so-
cial aos trabalhadores politicamente integrados, parece demonstrar sua exaustdo. Esta
exaustdo estaria dada pela incapacidade da organizacio social conformada aquela época
- "estatismo coletivista centrado no trabalho”, nas palavras de Offe (1985) — responder
de forma cficicnte as novas condi¢des colocadas tanto em termos da produgio
econdmica quanto da reproducgfio social e da garantia da ordem politica.

Caberia lembrar que a construgiio dos sistemas de protegio social foi resultado da
produgio econbmica e da ordem politica, em termos de mercados nacionais, originando-
se dai os Estados nacionais e scus cidad3os. A crescente internacionalizagfio produtiva e
financeira do capitalismo em sua fase atual transformou a originaria correspondéncia en-
tre produgo econdmica e reprodugiio social e gamntia do dever politico em uma relagio
altamente conflitiva. Em outras palavras, a produgdo econdmica e de valor se desterrito-
rializaram, enquanto a reproducdo social e a ordem politica seguiram adscritas i esfera
nacional. Neste sentido, a garantia dos direitos de cidadania, base fundamental da legi-
timidade das democracias industrializadas, segue sendo uma obrigagio do Estado na-
cional, mesmo na circunstincia em que a reproducdo do capital se encontra cada vez
mais transnacionalizada, restando, portanto, ganhos fiscais necessdrios a garantia dos
beneficios adquiridos historicamente.

Na medida em que a reprodugfo econdmica se da cada vez mais em termos transna-
cionais ¢ a reprodugio do consenso segue adscrita 4 esfera nacional, pode-se antever, de
um lado, uma cris¢ financeira dos sistemas de protegdo social, com a conseqiiente perda
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de legitimidade dos governos no exercicio do poder politico, e, de outro lado, a preemén-
cia no sentido de alteracio das estruturas sociais e politicas do capitalismo avangado.

Esta questio, de certa forma, introduz a seguinte, que diz respeito a tensionali-
dade entre democracia e capitalismo, reinaugurada a partir da crise econdmica dos anos
70. Na medida em que a combinagiio entre democracia ¢ capitalismo ¢ entendida como
um compromisso de classes (conforme Przeworski) propiciado pela expectativa de lucro
de ambas as parte, afiangada peia institucionalidade estatalmente garantida, através de
uma politica keynesiana; este casamento historico fica cada vez mais dificil, nas cir-
cunstincias atuais, de fracasso da estralégia coletivista diante dos problemas colocados
desde o lado da oferta ¢ da impossibilidade de controle da inflagio.

Na mecdida em que sdo rctiradas as bases maleriais para uma reproducio
automatica do consenso, os tedricos sdo levados a formular a questdo pelo lado con-
trario. considerando que "s¢ o Estado democritico ¢ um Estado do bem-estar, isso ndo ¢
devido a democracia. mas apesar dcla” (Offe, 1989:297). Assim, Oflc considera que tal
fendmeno deveu-se “as solidariedades e aos modos de integragdo normativa que susten-
tam a produgdo continna dc bens colctivos" em uma conjuntura especifica do
capitalismo nos paises industrializados. Mas desde os anos 70 o processo de decom-
posiGio e descstruturagio dessas coletividades tem levado ao enfraquecimento do cariter
solidirio que gera o apoio politico nccessario a existéncia do Welfare, o que colocaria
como cenario possivel a opgio crescente pela aliernaliva ndo-cooperativa. Divorciam-s¢
assim democracia ¢ capitalismo, em uma socicdade em que a normatividade colctiva
cede cada vez mais espago a uma organizacio sociclaria marcadamente anti-solidarismo-
igualitanista, com o ascenso do ncocorporativismo ¢ do individualismo.

Habermans (1987} identifica a raiz desta situagio no esgotamento das utopias da
modernidade. na qual a construgdo do Estado social estava fundada no primado do tra-
balho. da ciéncia da técnica e do plancjamento como instrumentos scguros de controle da
naturcza. Na medida em que as forgas produtivas transformaram-sc ¢cm forgas destruti-
vas, o plancjamento favoreceu a desagregacdo e a opressdo, ao invés de gerar emanci-
pagdo ¢ autonomia, esgolaram-s¢ as possibilidades de se construir uma sociedade coesa
em tomo da dimensdo do trabalho. Neste sentido, 0 Welfare State, como instrumento
fundamental de organizagio da cocsio e da reprodugdo social, mostrou-se progressi-
vamenie inadequado para assimilar os conflitos colocados para além da tensionalidade
entre classes sociais efou colocadas desde fora da esfera produltiva, tais como as questocs
levantadas pclos movimentos de mulheres, jovens, ecologistas, etc.

Finalmente. a problematica do trabalho nos remete também aos fundamentos do
crescimento econdmico e da hegemonia social-dcmocrata no pos-guerra, tendo como um
dos scus fundamentos a forma de produgdo fordista/layllorista, A emergéncia de novas
formas de produgdo no final deste século estdo colocando na cena politica a necessidade
de construgio de novas estratégias politicas mais adequadas as caracteristicas da pro-
dugdo pos-fordista de especializacio flexivel.

Para Clarke (1990), o fordismo bascava-se na produgio massiva de produtos ho-
mogéneos, usando uma rigida tecnologia de linha de montagem, maquinas ¢ rotinas
estandartizadas, na qual a produtividade era alcangada com ¢ ganho por economia de es-
cala ¢ a desqualificagdo, intensificacdo ¢ homogeinizagio do trabalho. A homogeini-
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za¢do ¢ massificagdo da produgdo teria como conseqiiéncia fendmeno similar em termos
do consumo de massa ¢ da agregacio dos interesses politicos através de instrumentos
coletivos como o sindicalismo, em luta por ganhos salariais uniformes paralelamente ao
aumento da produtividade.

Atualmente, seja pela saturagdo do mercado, seja pelos requerimentos tecnolégi-
cos das arcas de ponta da produgdo, estd ccorrende uma mudanga que enfatiza o estilo ¢
a qualidade dos produtos por um lado, ¢ a especializaco ¢ diferenciag@o da produgio,
por outro. A erosdo das estratégias massificadoras imponia a emergéncia de novas identi-
dades ¢ o esvaziamento de antigas identidades politicas, requerendo uma maior diferen-
ciagio no tratamento das necessidade sociais. Esta nova demanda scria impossivel de ser
atendida nos marcos de um Welfare altamente padronizado e burocratizado. Dai a neces-
sidade de transpor para o nivel das politicas sociais os requerimentos atuais de flexibili-
zacdo e diferenciacdo das estratégias produtivas, incorporando principios de pluralidade
¢ inovagdo no tratamento das demandas sociais. Neste sentido, 0 que sc prevé é uma
mudanga ¢ redefini¢3o do papel do Estado como estrategista, a0 mesmo tempo em que
suas fungdes atuais scriam progressivamente descentralizadas.

RUMO A UM NOVO COMPROMISSO SOCIAL

Anteriormente caracterizamos 0 Wellare como um conjunto de medidas politicas
de carater econdmico e social que emergiram como resposta ao processo de modernizagdo,
viabilizando uma integragdo mecnica em socicdades industriais com alto nivel de mobi-
lizagdo das classes sociais (conforme Flora, Alber ¢ outros). Essa integragdo foi viabili-
zada através do compromisso keynesiano pelo qual compatibilizava-se desenvolvimento
capitalista ¢ democracia, por meio de um programa visando a garantia de pleno emprego
e igualdade ou scguranga social. forjando assim as bases para uma socicdade solidria.
Nas palavras de Przeworski & Wallerstein (1988:31) o keynesianismo forneceu uma jus-
tificagdo técnica para o compromisso de¢ classe, possibilitando aos panidos dos trabal-
hadores a participagio nos govemos em socicdades capitalistas.

Assim, fica claro que o Welfare assenta-se sobre um compromisso de classes,
possibilitando a redistribuigio da riqueza social para as classes menos favorecidas, cuja
participacio estava garantida institucionalmente e cuja mobilizagdo requeria uma
resposta social integradora. No entanto, a crise atual tem apontado nio apenas para os
limites deste compromisso original mas, sobretudo, para as novas necessidades € possi-
bilidades que se colocam no cendrio politico, em termos d¢ bascs sociais para um novo
compromisso socictal.

A crise das formas eslatalizadas da politica, ¢videnciada pela perda de poder do
Parlamento e pelo aumento da formas corporativas de representagdo de intcresses por um
lado, ¢ pelo florescimenio dos novos movimento sociais por outro lado, colocou para os
tedricos de esquerda a necessidade de formular uma estratégia pos-keynesiana para o so-
cialismo, na terminologia de Buci-Glucksmann & Therborn (1981:302). O desalio a ser
superado diz respeito a como conquistar espacos de auionomizagio das classes e das no-
vas forgas sociais, alravés da construgdo de uma estratégia de hegemonia pluralista e ex-
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pansiva, em um momento em que o Estado se torna cada vez mais corporativo e centrali-
zador.

Na linha de anglise dos tedricos integracionistas, Flora (1986:XXVI) tem
chamado atengdo para os desafios atuais enfrentados pelo Welfare, ¢ que merecerfio uma
resposta através do processo de adaptagio institucional, mesmo depois de superados os
efeitos da crise econdmica neste campo. Neste sentido, aponta que a desintegracio atual
dos sistemas, ao contrario de sua origem, nio cstaria relacionada a um conflito de
classes, mas sim A incapacidade de suas instituigdes de se adaptarem aos modemos de-
safios colocados pela sociedade, recriando as condigbes de integragfio social. Para cle,
tais desafios seriam:

s 0 envelhecimento da populagio e a necessidade de um novo contrato entre geragdces;

e as mudangas scxuais na divisdo do trabalho e a necessidade de um novo contrato entre
0S Sexos;

¢ amudanca de valores e a necessidade de um novo contrato entre Estado e cidadios.

Nesta linha de raciocinio, os autores (Alber, 1981; Rosavallon, 1988 ¢ outros)
procuram uma explicagio de natureza politica para a crise, sem considerar mas também
sem absolutizar seus aspectos mais visiveis em termos financeirps. Assim, identificam
uma cris¢ de legitimidade na base do processo atual de questionamento ¢ revisdo das
bases da protegdo social. embora salientando que o comprometimento com os valores
basicos de liberdade individual, igualdade social ¢ seguranga ¢condmica deverd persistir
(Heclo, 1981). ja que o Welfare tornou-se um elemento constituinte da cstrutura social
modema para o qual nio existem equivalentes funcionais efetivos (Alber, 1981:468).

No entanlo, o ¢levado grau de burocratizagio e conseqiiente centralizagio e
alienagdo acarretados pelo seu desenvolvimento minaram as bases da solidariedade ne-
cessiria para apoid-lo. Fugindo de uma critica liberal que vé como solugdo o retorno a
um Estado minimo, os autores mencionados questionam, no entanto, a redugdo da
questdo a uma polarizagio estatizaco versus privatizagio, propondo repensar as formas
de solidariedade social emergentes com o desenvolvimento do Welfare como a possivel
saida para o impasse atual.

Rosavallon (1988) identifica a raiz da crise com a impossibilidade da coesdo ser
garantida através de uma solidariedade mecinica propiciada pelo Estado-Providéncia em
uma sociedade que se anticula em tormo do individuo como categoria politica ¢
econdmica central. A conseqiiéncia deste modelo ¢, por um lado, uma crescente
alienagdo, expressa pelo comportamento dos atores envolvidos para os quais nio se
coloca a relagfo entre atitudes individuais ¢ o equilibrio do sistema. Ai residiria a causa
sociopolitica dos impasses atuais em relagdo ao custo financeiro das polilicas sociais.
Por outro lado, a faldcia da exclusividade da organizagdo social a partir da bipolaridade
individuo-Estado revela-se na incapacidade de reconhecimento ¢ mesmo de incorpo-
ragio das formas de organizacio e solidariedade social em uma sociedade cada vez mais
corporativizada. A redugio do espago de barganha coletiva no campo das relagdes indus-
triais tem sido substituido por uma forma d¢ corporativismo social que reduz as con-
di¢des de governabilidade. ‘
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Os possiveis cendrios para superagdo desta situac3o indicam a necessidade de
uma profunda reformulagio do mix piblico-privado no campo das politicas sociais. Em
um deles, a desestalizagdo do social implicaria na maior flexibilizag3o da relagio
publico-privado, com a incorpora¢3o de formas de organizagdo societiria bascadas no
trabalho voluntario e no principio de auto-ajuda, através de um processo de descendrali-
zaGiio e socializag3o (Rosanvallon, 1988; Alber, 1988).

Em um outro cendrio, baseado na experi€ncia dos paiscs escandinavos, prevé-se
uma reestruturag3o dos sistemas de Weifare com base em um mecanismo corporativo de
organizacdo envolvendo grupos socioccondmicos representantes do Capital ¢ do Tra-
balho ¢ o Estado, j4 que provou ser, naqueles paises, a melhor estruturagiio para enfren-
tar as contradigdes da fase atual do capitalismo e suportar um expansivo sistema de pro-
tegdo social.

Alguns autores (Gough, 1979; Schmitter, 1984) apontam este cendrio como proviavel
solugdo, mesmo que tempordria, sem no entanto deixar de sinalizar as contradicdes que
se colocariam a partir de sua ado¢do, tais como o estreitamento da base social de apoio
a0 Welfare, assim como o risco de alla diferenciagio dos beneficios. Qutros, como
Mishra (1984), apesar de considerar as possiveis conseqiiéncias da soluciio corpora-
tivista, seguem defendendo-a como a vnica forma de resposia nacional a uma crise de
carater internacional, ja que seu enfrentamento val necessariamente requerer uma estreita
cooperagdo entre os principais interesses socioecondmicos em cada realidade nacional.
A questio que permancce, neste caso, € se o corporativismo ¢ uma estraiégia a ser ado-
tada como modclo para forjar um novo compromisso social ou, a0 contririo, o corpora-
tivismo ¢ nada mais que a resultante de um compromisso que se origina em uma situagio
particular de combinagdo entre estrutura de classes e desenvolvimento econdmico.
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CAPITULO IV

PARA PENSAR A QUESTAO SOCIAL NA
AMERICA LATINA

A PROTEGAO SOCIAL COMO POLITICA PUBLICA

A historiografia latino-americana, em especial a brasilgira, em frase atribuida, no
inicio do século, ao Presidente Washington Luiz, regisirou a emblematica alteragiio no
tratamento da questdo social, deixando d¢ ser vista como um caso de pelicia para ser
abordada como uma politica piblica. Evidentemente que a violéncia nunca deixou de
ser parte das respostas estatais 4 emergéncia das demandas sociais, o que significa que a
alteragiio assinalada representa uma ampliag@io do reperidrio de respostas, destocando a
mera negacio ¢ repress3o da sua posicdo predominante e praticamente exclusiva.

A compreensio da protegdo social como uma politica publica requer sua inserg3o
como parte das estralégias ¢ projetos que se cristalizam no &mbito estatal visando i
criag3o, reproducio ¢ manutencio das estruturas de poder.

Assim, a andlise deve compreender as politicas publicas como uma mediagio en-
tre Estado e sociedade, permitindo entender nfio apenas a propria nareza do Estado
como também a dinimica de sua institucionalizagio através, por exemplo, do desen-
volvimento das estruturas de prote¢io social.

O estudo da emergéncia e da institucionalizagdo de uma politica como a de
seguridade permite-nos identificar o lugar que esta questdio ocupa tanto no interior do
Estado como para diferentes sctores da sociedade, levando-nos a desvendar a intrincada
teia de relagdes de poder que se estabelece de forma a requerer tal media¢do, expressa
pelo desenvolvimento de uma politica piblica.

Um conceito de grande utilidade (infelizmente sem uma tradugdo precisa em lin-
guas latinas) para a andlise das politicas piblicas é o de stafecraft, empregado por Mal-
loy (1991:4) no estudo das politicas sociais, indicando a percepgio do Estado comoe uma
dinidmica relacional na qual sfo construidos "modos de organizagdo que buscam tanto
criar quanto conter e canalizar poder em estruturas de relages reciprocas”.

A importincia deste conceito é devida ao esforgo de reunir em uma mesma forma
de apreensdo do desenvolvimento de uma politica publica a sua base social enquanto
construgdo e consolidacdo de relagBes de forga, a0 mesmo fempo em que estruturacio de
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veiculos organizacionais ¢ administrativos de canalizagio e circulagio do poder em uma
dada estruturagido do Estado.

Entendendo a cidadania como a contraparte da construgdo do Estado, isto €, como
processo simultineo € correlato a4 dindmica da consolidagdo de uma autoridade central,
pode-se fugir de um modcle tradicional de analise das politicas pablicas no qual elas
sdo tomadas como respostas passivas do Estado aos imputs do ambiente exicrno, ou
mesmo como oulputs de um processo decisorio e administrativo que impacta o meio cir-
cundante.

Malloy (1991:5) dehine statecraff como "um aspecto de um processo de me-
diagdo essencial no qual as politicas publicas (0 conceito de publico € central para
qualquer nogdo histérica do Estado) ddo forma e substincia ao fendmene da cidadania,
Especificamente, statecrafi ¢ visto como a iniciagdo de politicas publicas pelos "agentes™
{em termos legais, agentes liduciarios) dotados de poder para agir em nome do Estado,
claborando ¢ regularizande as relagdes fundamentais entre Estado e socicdade. Statecrafi
¢ 0 cemne do processo de formagdo e reformulagio, ao longo do tempo, da associagio
civil conhecida como Estado, pelo desenvolvimento de relagdes entre membros da asso-
ciagdo (cidaddos) e a autoridade central que intcgra a associagio e prové os meios pelos
quais alguns membros podem expandir o poder produzido pela associagio”.

Entendido como parte da dindmica relacional do poder, o processo de desen-
volvimento da polilica publica diz respcito ao estabelecimento de relagdes de mediagio
cnire Eslado e socicdade a partir da emergéncia polilica de uma questdo. isto €, a partir
do momento em que as forgas que a susteniam sdo capazes dc inscri-la na arena politica
como uma demanda que requer resposta por parte do poder piiblico.

Isto representa, por um lado, a capacidade alcangada pelas forgas de sustentagio
dec imposigio de sua questdo, ou scja, a habilidade e poder de transformar sua nccessi-
dade em demanda politica, mesmo que ndo tenham capacidade de regulagdo sobre o
curso subseqiicnie do processo decisério e sobre o modo de enquadramento e resposta a
demanda colocada na agenda governamental. Por outro lado, a0 implantar uma norma-
tividade reguladora dos processos sociais. alravés do enquadramento da reivindicagio
por mecio de uma politica estatal, canalizando o poder emergente e disciplinando sua pos-
sibilidade de excrcicio, o que ocorre € um processo de expansio de classc (Castro An-
dradec. 1983). A expansfo de classe asscgura a hegemonia das forgas dominantes ao garantir
o enquadramento das reivindicagdes no dmbito das estruturas técnicas, legais e politicas
— canais pelos quais doravante deverdo transilar inclusive os questionamentos ¢ a
oposiglo — asscgurando a cstabilidade no exercicio do poder. Estc processo implica no
reconhecimenie de direitos dos cidaddos. ou scja. na constitui¢do e reformulagio perma-
nente do cstatuto da cidadania. Implica, também. no trabalho de forjar o proprio Estado,
scja no que diz respeito 4 construgio de sua dimensido nacional, seja na operagdo de uma
engenharta institucional que assegure o controle da questdo socialmente posta. Enfim,
mais do que wm aumento das estruturas estatais, 0 que se requer é uma ampliagio nos
graus de estatalidade.

Esta abordagem distancia-se, pois, dos estudos que tomam a politica piblica
como resultante de pressdes por parte de sujcitos politicos previamente constituidos ¢
também daqueles que a véem como cfcito da agdio interventora de um Estado conccbido
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como entidade cuja imanéncia denota auséncia de uma dinimica interativa ¢ constru-
tivista pela qual se possa apreender os graus de desenvolvimento de sua institucionali-
dade. Por desenvolvimento de sua institucionalidade ecstamos cntendendo o for-
talecimento de uma autoridade central, através da concentragio do poder, de forma a garantir
condigdes de governabilidade como parte do processo de consolidagdo e expansdo da
hegemonia.

Evidentemente que isto requer a construgio simbolica da nacionalidade, como in-
clusividade que diferencia uma coletividade das demais, assegurando o lastro para a per-
cepcdo subjetiva de igualdade e identidade celetiva que sdo subjacentes a defini¢do do
que scja considerado bem piblico, criando assim possibilidades de legitimagfo da agio
¢statal. Nas palavras de Offe (1985:293), "a autoridade estalal que impde a produgio de
um bem coletivo deve ser considerada um bem coletivo em si mesma", problema que s6
s¢ soluciona ao s¢ tomar ¢m conta a existéncia subjacente de uma certa percepgiio sub-
jetiva da identidade coletiva.

Em resumo, a analise das politicas sociais como parte do conjunto de politicas
publicas devera contemplar a dindimica contraditoria na qual as politicas sociais sio partc
intrinseca da construgdo colcliva e conjunta da nacionalidade. da cidadania e da insti-
tucionalidade estatal.

Assim sendo, um esquema geral de analise das politicas publicas deveria contem-
plar, em uma dimensdo histérica, portanto, espago-temporal, as condi¢des de sua cmer-
géncia, a dindmica do seu desenvolvimento e as contradigdes ¢ tendéncias de seu desdo-
bramento politico-institucional.

Com relagdo as condigOes de emergéncia, ¢ preciso considerar inicialmente quem
pde a quesido na cena politica, ou seja, quais as forgas sociais que s¢ aglutinam em uma
coalizio capaz de sustentar o posicionamento de uma certa demanda ¢ requerer a sua in-
sergdo na agenda governamental. Segundo Oslack & O’Donnell (1976), existem diferen-
tes formas de exercicio do poder que impedem o surgimento histérico de uma questio,
tais como negar a sua problematicidade, afirmar a sua incvitabilidade, rclega-la ou re-
primi-la.

A emergéncia de uma questdo pressupde, pois, uma nova correlagdo de forgas, a
criagio de um tecido social em torno de uma problematica, com capacidade de inseri-la
no debaie politico. Este processo social tecido ¢m tormo de uma questdo, para usar a feliz
expressdo de Oslack & O’Donnell (1976:20), envolve a constituicdo de sujeitos politi-
cos, isto ¢, a construgdo de uma contra-hcgemonia, d¢ uma cultura no sentido gra-
msciano, capaz de organizar valores ¢ ideologias e direcionar a condugdo de um projcto
através de estratégias politicas. Tal processo implica na mobilizaciio de atores sociais,
quer sejam eles situados no interior do Estado ou da sociedade, criando assim a base so-
cial necessaria 4 sua sustentagio. Nesic sentido, a emergéncia de uma questdo € sempre
uma indicagdo da alteragio na correlagio de forgas organizada em tomo desta
problemaitica, ou seja, é um movimento na luta pela hegemonia.

Hi que sc ter em conla que uma necessidade socialmente problematizada trans-
forma-se assim em demanda politica, passando a fazer parte da agenda de problemas so-
cialmente reconhecidos ou vigentes. No entanto, isio ndo garante, por si, scu enquadra-
mento ou solugdo, devendo ser considerado em nossa andlise, o fiming entre a emergén-
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cia de uma questiio ¢ sua efetiva insergdo na agenda governamental na qual tém origem
os processos decisérios acerca da definiclio ¢ implementacio das politicas piblicas.

Portanto, é necessario considerar tanto a coalizio que d4 sustentaclio 3 emergén-
cia desta questdo quanto os diferentes atores que possam se posicionar contrariamenie,
bem como a postura da burocracia estatal face a urgéncia no seu enquadramento ou a sua
postergacdo, relegacdo ou repressio.

A posicdo dos decisores no interior do Estado serd demarcada pela correlagio de
forgas que se estabelece na sociedade, bem como pela percepcdio politica da possibili-
dade de inclusio da nova questiic em uma estratégia legitimadora. Por outro lado, esta
percepeiio dependera de como a questao estd sendo definida e colocada: se s¢ trata de um
enfrentamento direto da hegemonia de classe; se visa & desestabilizac3o do regime/governo;
se pode ser canalizada através de um projeto reformista legitimador, eic. Evidentementie
que a colocacdo de uma quest3o € uma "posta em marcha” de um processo no qual a sua
propria forma dependerd do jogo das interagfes (ncgociagles) que se vio processar.
Freqiientemente os analistas de politicas piblicas tém tomado como parimetro para seu
estudo a estrutura de escassez, considerando que sé algumas quesides s3o problemati-
zadas ¢. dentre estas, apenas algumas scrio enquadradas e poucas serdo resolvidas.

Tomando como exemplo a questdio da pobreza na América Latina, numerosos es-
tudos tém demonstrado que mesmo quando este conceito ¢ traduzido como conjunto de
necessidades biasicas, para efeito de sua operacionalizagfio, nfio se alcanca trati-lo em
suas dimensdes historica, antroposocial e politica (Franco, 1982). Por outro lado, constata-se
também que 2 questdo da pobreza so alcangou um estatuto politico no momento em que
se pode inseri-la em um projeto nacional de criagdo de estratégias desenvolvimentistas
(Molina, 1980 & Wolfe, 1982). Finalmente, os estudiosos (Mesa-Lago, 1980; Franco &
Zavala, 1984) afirmam que as politicas sociais, para ndo falar das econdmicas que in-
cidem sobre o trabalho, na América Latina, ndo estdo dirigidas para responder as deman-
das colocadas em termos da problematica da pobreza. j& que elas nfio estfic sequer dirigi-
das para os grupos social e economicamente mais vulnerdveis.

Este exemple ¢ ilustrativo das limitagdes do conceito de escassez, tomado em
seus aspectos basicamente quantitativos, para dar conta da andlise das peliticas publicas,
j4 que o elevado nivel de crescimento econdmico, propiciado pela adocdo das estratégias
desenvolvimentistas na regido, nfo resultou em alteragio da questdo da pobreza.

Santos (1979) trabalha com a estrtura de escassez, com o intuito de dar conta
também dos aspectos qualitativos envolvidos no processo decisbrio. Tanto as elites de-
cisorias quanto os demais grupos sociais posicionam-se em relagdo as alteragSes na
estrutura da escassez, promovendo assim um processo de difcrenciagio social, "ao in-
duzir a emergéncia de organizacdes que t&m por objetivo alterar a posi¢do na estratifi-
cagdo social dos grupos que representam” (Santos, 1979:63). Finalmente, o autor propde
que as mudancas no comporiamento das eliles, que geram novas decisdes politicas,
decorreriam tanto da complexificacio social (diferenciaglio + organizaciio) quanto das
mudangas no conhecimento social especializado.

O primeiro ponto importante a scr considerado aqui ¢ que as necessidades social-
mente problematizadas requerem a intermediagfio de liderangas ¢ organizagdes capazes
de screm reconhecidas politicamente, vocalizar as demandas ¢ estabelecer aliangas.
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Papadépoulos (1991:93) identifica dois tipos de mediadores legitimos com ca-
pacidade de transferir sua interpretacdo dos problemas a sociedade: as liderangas inira-
sctoriais ¢ as liderancas hegemdnicas, extra-setoniais, cuja capacidade de transformar a
autopercep¢do que a sociedade tem de si mesma e de cada um dos setores que a integram
¢ condig3o para a mudanga da relagiio global-setorial.

Em outros termos, a politizacio de uma questdo requer a identificacdo do in-
dividuo com uma coletividade mais ampla - partidos, movimentos, organiza¢des — que
seja capaz de ao transformar a percepcio de um problema, constituindo assim um sujeito
politico, realizar a mediagfio necessiria para que tal questdo passe a fazer paric da
agenda das politicas piblicas. Ademais da legitimidade socialmente reconhecida, tais
mediadores difecrenciam-se pela sua capacidade de tragar estratégias mobilizadoras de
apoios ¢ pelo volume de recursos que sd3o capazes de manipular. Também devem ser le-
vadas em conta qualificagdes como o conhecimento que detém acerca dos aspectos téc-
nicos da questdo ¢ sua possibilidade de avaliagdo das expectativas acerca do compor-
tamento dos outros atores.

Certamente todos estes fatores diferenciadores devem ser considerados quando se
analisa a capacidade potencial de cada mediador em transcender o nivel setorial ¢ corpo-
rativo, dimensionando o problema como uma questfo nacional, onde a especificidade ¢
poriadora de um projeto global de sociedade.

Finalmente, considerando que o Estado ¢ um conjunto escalonado de processos
de decisdo e de ndo-decisdo (Poulantzas, 1981), envolvendo no seu interior um jogo con-
tradiiério de posigdes representadas em distintos orgdos e setores/niveis da burocracia,
torna-se necessdrio tomar em conta o onde, ou seja, o lugar em que o problema é tomado
como objeto de politica publica no interior da organizagio estatal.

Evidentemente, as possibilidades de a burocracia atuar como ator ou como arena
serfo definidas ndo apenas pelo local onde a questfio se insere no aparato estatal, mas
também pela relagio mais geral entre Estado e sociedade, na qual se demarcam os graus
de liberdade ¢ autonomia de decis3io da burocracia estatal.

Partindo do pressuposto da heterogeneidade do aparato estatal, em termos de suas
vinculagdes com os interesses em pugna na luta pelo poder, representando, portanto,
uma rede escalonada de poder, hi que se levar em conta a virivalidade do conflito no in-
terior do Estado, no confronto de difcrentes posicdes e estratégias de enquadramento de
um problema agendado. Isto ndo nega a possibilidade de atuacfio coerente com a posigio
prevalenie, seja ela identificada com os interesses dos grupos hegemdnicos ou represente
o empate politico entre diferentes grupos e setores, que se manifestard na sua atuagio
quer como arena politica, quer como ator social.

A burocracia estatal descmpenha ac mesmo tempo os dois tipos de papéis: €
arena de luta politica, onde contracenam diferentes atores representando os interesses
privados (alguns privilegiados);, ¢ alor social, enquanto agente de iniciativas, interlocutor
de outros atores, tradutor de um conjunto de diretrizes politicas (Lucchesi, 1989:176).
Em outras palavras, a simultancidade assumida pelos papéis estatais garanie a compreen-
s30 de sua insercdo ativa no processo de constituicdo da classe trabalhadora através das
politicas sociais ¢ nfo apenas uma atuagio em resposia aos problemas colocados por cla
(Offe & Lenhardt, 1984:22),
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E interessante observar que tanto uma andlise marxista mecanicista quanto as pro-
posicges advindas de uma sociologia bascada na teonia das influéncias acabam por retirar
do Estado a possibilidade de uma atuagio para além de reativa e deterministica, reduz-
indo-0 4 agdo reflexa do poder de uma classe monoliticamente investida, o que d4, neste
sentido, o mesmo efeito que concebé-la como uma amorfa arena onde se enconiram os
diferentes atores e interesses organizados, desqualificados em termos de seu peso e
acesso aos recursos de poder, em conseqiiéneia de sua inserg3o no processo de acumuy-
lagdo.

Neste sentido, acabam sofrendo destas limitagdes, mesmo a afirmagdo da necessi-
dade de que a diferenciagfio social ¢ complexificagio dos interesses décorrente das
mudancas na estrutura da escassez serem mediados por organizagdes que canalizem
estas demandas pam que clas se transformem em politicas pablicas. Isto porque tal ra-
ciocinio nio toma em conta a sclelividade estrutural do Estado, decorrente de sua
naturcza, quc the reserva a contingéncia (e ndo a liberdade) de selecionar as demandas
em base as necessidades de prescrvagdo do processo de acumulagfio e reprodugdo das
estruturas de poder, filtrando aquelas que podem ser admitidas na agenda como proble-
mas socialmente reconhecidos.

Mesmo tomando o papel do Estado como ator social, temos em conta que sua
atuagdo esta condicionada por contlingéncias dadas pclos limites do processo de acumu-
lagdo, dentro dos quais a liberdade de escolha dos seus agentes se exerce, em interagio
com os demais atores sociais.

Offe & Lenhardt (1984:36) procuram identificar a trajetéria evolutiva das politi-
cas sociais como resultado da "compatibilidade das estratégias, mediante as quais o
aparclho de dominagdo politica deve reagir tante as ‘exigéncias’ quanto ds ‘necessi-
dades’, de acordo com as instituighes politicas existentes ¢ as relagdes de forca societiria
por elas canalizadas”.

Ou seja, os autores chamam atengdo para dois elementos chaves do processo que
condicionam as possibilidades de seletividade no tratamento de exigéncias vis-d-vis ne-
cessidades (do processo de acumulacdio), quais sejam as institui¢des politicas previa-
menie existentes e a relagio de forcas que as atravessam enquanto canais de circulagiio e
arena de negociagdo e enfrentamentos.

As politicas, como agdes estatais, implicam um duplo processo que internamente
se manifesta como fortalecimento, reformulagio ou criag3o de novas cristalizagdes insti-
tucionais, e externamente implica um rearranjo das forgas socialmente posicionadas.

Em outros termos, a cada problemética incorporada na composigdo da agenda das
politicas piblicas criam-s¢ nddulos, como foram designados por Oslack & O’Donnell
(1976), articulando conflitivamente estruturas e 6rgios estatais com grupos e organi-
zagOes da socicdade civil, posicionados em relagio A questio colocada.

E oportuno recordar as observagdes de Jessop (1982:224), de que embora o
Estado deva ser investigado como um sistema de dominagio politica cuja estrutura tem
um efeito na luta de classcs, através do seu papel na determinagdo do balanco de forgas ¢
formas da agdo politica, deve-se ter em conta que a intervengio estatal encontra-se dife-
renciada pelas formas de representago. Ou seja, formas de representagdo distintas —
como clientelismo, corporativismo, parfdamentarismo e pluralismo — definem, embora
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ndo determinem completamente, os modos de acessibilidade aos aparelhos de poder do
Estado das diferentes forgas e influem na maneira como clas sfo constituidas (Jessop,
1982:230).

Finalmente, as politicas publicas devem ser consideradas em termos de scus efei-
tos reprodutivos, simultaneamente em relagio A estrutura de dominagio politica e as re-
lagdes de produgfio, como sugere Therborn (1982), em ambos os casos podende acarre-
tar sua ampliag3o, manutengdo ou desmontagem.

ALGUMAS INDICAGOES PARA ANALISE DO ESTADO
LATINO-AMERICANO

A aplicacdo da metodologia proposta, de anilise das politicas piblicas, ndo
podcria deixar de lado a especificidade da forma Estado na América Latina. ja que se
propde 4 compreensdo destas politicas como mediagdes da sua relagfio com a sociedade,
consubstanciada em estruturas institucionais ¢ modos de interpelagiio das distintas
classes ¢ atores sociais.

Apesar de ndo ser possivel falarmos de uma Teoria do Estado na América Latina,
os estudos que foram realizados até¢ o momento nos permitem divisar algumas indi-
caglcs tedricas que podem vir a ser importantes instrumenios analiticos tanto da forma
particular do Estado na América Lalina, quanto da generalidade do Estado capitalista. O
ponto crucial para o estabelecimento destas analogias pode ser encontrado exalamente
naqucles elementos que configuram um Estado em crise permanente na regidio e que
podem ser identificados nas situagdes de crise dos Estados de Direito democriticos, evi-
denciando a natureza comum a ambas as formas singulares de constituicdo e exercicio
do poder politico sob o capitalismo.

Para sintetizar, podemos pontuar alguns desses elementos que alcangaram um
clevado grau de consenso entre os estudiosos da regifo:

ECONOMIA/POLITICA/JESTADO

A primeira constatacio a estc respeito trata de reconhecer a falta de homogenei-
dade do nivel econbmico, 0 que € mesmo uma das caracteristicas marcanies das so-
ciedades latino-americanas. Neste sentido, a propria postulagio da heterogeneidade
estrutural pde em questio o pressuposto subjacente tanto A teoria liberal quanto a
tradicdo materialista de uma racionalidade imanente 3 economia, vista por sua vez como
um processo natural que coesiona a sociedade (argumento desenvolvido por Lechner,
1981). Por outro lado, nenhum esquema simplista de relagio base/superestrutura podc dar
conta tanto da complexidade alcan¢ada pelo capitalismo na sua fase monopolista, quanto
da dindmica entre Estado/sociedade nos paises dependentes de capitalismo tardio. Em
ambos os casos, ¢ por diferenles razdes, a economia ndio alcanca a necessaria coesio da
sociedade, requerendo a presenga do poder politico na construgdo da unidade da For-
magio Econdmico-Social,

135



Para Sonntag (1977), a diferenca entre os dois casos residiria fundamentalmente
no fato de que no capitalismo monopolista nos paises desenvolvidos ¢ o fortalecimento
da esfera econdmica que faz necessania a intervengiio do politico, enquanto no caso dos
paises dependentes o predominio do papel dirigente da esfera politica é conseqiéncia do
debilitamento da estrutura econdmica em decoréncia da sua sujei¢io aos interesses de
reprodugdo do capital intemacional. Ainda para este autor, no capitalismo original a es-
fera politica ndo necessitava ser dominanie porque 0 consenso estava de tal forma en-
cravado na dindmica interna da estrutura total que se pode afirmar que, nesta etapa, a
prépria economia coesionava a socicdade, requerendo a intervengdo politica apenas en-
quanto mantenedora da ordem.

Mesmo assim, a forma Estado emergiu como necessdria para garantir a reunifi-
caciio politica da sociedade dividida em classes, ja que "toda dominag3o realiza uma uni-
ficagdo do corpo social enquanto constitui¢io de uma ordem politica" (Lechner, 1985:88).

Essa fungfo estatal de imprimir coeréncia ¢ unidade 3 sociedade fragmentada em
classes, inerente 4 natureza do Estado capitalista, fica pois acentuada nestes dois casos
mencionados, de forma que tal paroxismo torna-se revelador da impropriedade da
metifora base/supcrestrutura como ferramenta analitica da necessaria diferenciagio que
se estabelece entre Economia, Politica e Estado.

Para Lechner (1981:137), "toda politica ¢ um conflito de particularidades, ¢ o
Estado ¢ uma forma de generalidade... Ndio podemos pensar a politica sem referéncia a
uma forma que sintetize a sociedade, ncm podemos pensar o Estado sem refcrir-nos a
uma sociedade dividida”. Assim, se todo estatal aparece imedialamente como essencial-
menie politico, nem todo o politico se refere diretamente ao estatal, como alerta Vega
(1984:153), "mas ndo se pode esquecer que o Estado € a forma mais desenvolvida de con-
centragdo de poder da sociedade moderna, sendo que tal esquecimento implicaria em
transformar a politica em uma simples atividade moralizante, que nio assume as reali-
dades da dominago".

Para alguns autores, como Evers (1987), a transposi¢io da identidade dialética
tedrica entre base € superestrulura i uma sociedade concreta nfio conduziria a emros o
flagrantes quando aplicada 4 um sociedade na qual houvesse uma correspondéncia entre
a esfera da economia € a esfera do politico, como foi o caso dos Estados nacionais dos
paiscs do capitalismo desenvolvido. Ji no caso dos paises dependentes, nfo existindo
esta correspondéncia entre as duas esferas — ji que para ele os Estados da periferia ndo
t€m a rigor uma sociedade - a aplicagdo de um raciocinio esquemstico levaria fatalmente
a crros e impediria a compreensdo da compiexa relago entre os dois niveis,

Nas sociedades dependentes de capitalismo retardatdrio, ficou patente que nio
foram necessdrias nem uma cultura burguesa nem uma classe burguesa fortalecida para
que o processo de industrializacio e de implantagiio da produgdo capitalista de forma
dominante ocomessem. Neste sentido se pode afirmar que a constitui¢do do capitalismo e
da dominagio burguesa tiveram como condi¢Bes de origem ndo o mercado, mas a
politica (ver a respeilo Rivas, 1987).

As conscqiiéncias da exigéncia da construgfo da unidade social através do
politico sio identificadas na necessidade de uma presenca estatal precoce e agcambar-
cadora da totalidade da dindmica societal. Assim, nfo s6 toda a politica parece passar
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pelo Estado como os préprios interesses econdmicos enfrentam-se necessariamente en-
quanto lutas politicas. O fato de o Estado ser o lugar privilegiado onde classes ¢ atores
sociais constituem-se, acarreta um alto nivel de politizaco dos conflitos e sujeitos so-
ciais, sendo a politica transformada em terreno por exceléncia de expressio tanto dos in-
teresses de classe quanto de formagdo dos préprios atores sociais (vide, a respeito, de
Riz & Ipoca, 1985 e também Touraine, 1976 ).

Os efeitos dessa relagiio vo ser sentidos tanto na grande autonomia que ¢ con-
ferida ao politico, quanto no fato de que os atores sociais se tornam relevantes mais por
seu papel politico do que por sua posiciio enquanto classe. Em owtras palavras, trata-se
de uma situag@io em que as forgas sociais nio preexistem ao Estado, mas sim s3o confor-
mados a partir de sua interven¢do, o que leva ao paradoxo de que tudo passa pelo
politico, mas que, a0 mesmo tempo, o politico estd esvaziado da sua funcio de repre-
sentagfio de intcresses, ji que os interesses ndo s¢ canformam sendo no proprio Estado.
Essas caracteristicas responsabilizar-se-iam pelo cariter altamente personalizado pelo
qual os intercsses sc¢ inscrevem na drbita estatal, desde que ndo alcancam generalizar-se
¢ fazer-se representar na arena politica anteriormente a seu enfrentamento com ¢ aparato
estatal. A persisiéncia de priticas clicniclistas ¢ patrimonialistas na relagio entre os or-
ganismos estatais e 0s sctores sociais expressaria essa logica de negacdo da repre-
semacgdo, enquanto principio organizador da arena politica, ¢ sua substituic3o por uma
teia de relages subjacentes, nunca claramente explicitadas, submetidas a uma dinfimica
niio concorrencial e sim integradora, através da qual os interesses se constituem no seio
do préprio Estado.

Neste sentido, 2 predominfincia da esfera politica é também a sua propria fragili-
zagfio, ja que fodas as formas de organizagfio politica, seja do capital seja do trabatho,
parecem remeter 3 esfera estatal, fazendo que a auto-identificacio politica sobredeter-
mine a auto-identificagiio social (conforme argumento desenvolvido por de Riz &
Ipoca).

" Ao mesmo tempo em que se fragiliza assim a arena politica e as forgas sociais, o
aparclho estatal, como terrenc privilegiado de constituiglio de interesses, atorcs ¢
aliancas politicas, alcanga uma dimensdo inusitada, e, conseqlientemente, a burocracia
estatal e as proprias camadas médias que fornccem os funciondrios e profissionais para o
corpo estatal passam a jogar um papel crucial na reprodugdo socictal. Aqui também se
expressa esta nio-correspondéncia entre o econdmico e o politico, j4 que existe uma fla-
grante defasagem ¢ntre o poder atribuico a este grupo social e sua insergdo na estrutura
produtiva. Seia como arcna, seja como ator politico, a burocracia segue sendo uma forga
politica impossivel de ser tratada supcrficialmente, quando se pretende analisar a consti-
tuigfo ¢ organizago do podcr politico nestas sociedades. De tal forma que tanto as prdti-
cas politicas quanto as priticas administrativas requerem ser analisadas de forma con-
comitante, considerando a possibilidade de sua intercambialidade.

Também se faz necessdrio levar em conta que, pelo fato do capitalismo nestes ca-
sos ter se implantado prescindindo de uma culiura burguesa arraigada e alastrada na so-
ciedade, as conseqiléncias s¢ fardo senlir também no tecido sociocultural, ja que ndo
ocorreu a absorgio das outras "concepgdes de mundo® pela unidade socictal burguesa,
Para Zermeno (1987:64-67), nos casos de desenvolvimento capilalista tardio. "ndo sé nio
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houve uma correspondéncia entre economia e sociedade quanto se manifestard uma
aguda desarticulagdo sociocultural... Nestes casos, o Estado se vera ante a enorme tarefa
de administrar a desarticulagdo, ja que s6 desde essa esfera € possivel coesionar os pro-
fundos defasamentos do tecido soctal".

Mais uma vez constata-se¢ que a exigéncia de um Estado forte, capaz de
coesionar politica e socialmente, é também seu principal limite, j4 que o Estado toma-se
o0 espago da plena concorréncia, evitando-se os enfrentamentos diretos entre os atores so-
ciais, e limitando a possibilidade de constituir-se enquanto gencralidade necessiria 3
coesdio socictaria,

Nos paises do capitalismo liberal ocorreu um conjunto de transformagdes no sen-
tido da constituigio do Estado Social de Direito, que também alteraram profundamente
ndo apenas a relagdo entre os niveis politico e econdmico como também a sua prépria
natureza e dindmica interna. A crise dos pressupostos de auto-regulacdio da sociedade
civil ¢ do Estade minimamente interventor recolocaram a necessidade histdrica de or-
ganizagdo administrativa da socicdade civil pela esfera piblica. cujo eixo esta localizado
no Estado.

No caso dos paiscs latino-americanos a indissociabilidade entre as esferas do
publico e do privado ndo representa uma continuidade hisiorica, sendo, ao contrario,
constitutiva destas sociedadcs.

NAGAC/CLASSES/HEGEMONIA

O aparecimento da na¢do como uma forma particular de comunidade estd asso-
ciado ao processo historico de emergéncia de novas formas de produgio, relacionadas a
existéncia do mercado e ao dominio burgués. A burguesia precisou realizar a unificacdo
nacional para estabelecer sua forma de produgdo, a0 mesmo tempo em que a propria
nagio sc transformava em uma forga produtiva (como a compreendia Marx, ao afirmar
que a pnmeira forca produtiva € a coletividade mesma). Por outro lado, a generalizagdo
das relagbes mercantis teve como processos coetineos a construgdo de uma identidade
nacional coletiva e a centralizagio do poder. Em outras palavras, o dominio burgués con-
formou-se através da criagdo do mercado, da nacfio enguanto um referente geografico ¢
cultural —dai a importincia do idioma oficial que possibilita as trocas econdmicas e sim-
bélicas — e dc um Estado nacional. ou scja, a transformagio da ordem em poder.

Essa correspondéncia entre a gencralizagio de certas relagdes econdmicas, a
construgdo de uma unidade socioterritorial e a expansiio ¢ consolidagdo de um sistema
de dominagdo, que pdde ser observada nas origens dos Estados nacionais europeus. nio
se apresentard da mesma forma na emergéncia dos Estados latinp-americanos,

Na Ameérica Latina a emergéncia dos Estados nacionais ¢std associada as necessi-
dades de expansdo do sistema capitalista internacional, o que detcrmina sua contradigio
basica e estrutural: “a contradicio de um Estado nacional sobcrano nos marcos de uma
economia internacional que o determina situa o problema da sociedade latino-amcricana
como uma sociedade dependente ¢ ¢ esta condig3o estrutural-constitutiva a que especi-
fica as fungdes e o desenvolvimento da nagio, do Estado e das classes sociais na historia
da regido"” (Rivas, 1987:109).
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Em outros termos, enquanto a nagiio representou naqueles paises o limite territo-
rial e politico de expansio do capital e do dominio de classe, no sentido de dentro para
fora, no nossos paises a nagio representou a necessidade de expansdo do capital interna-
cional, e um movimento inverso desde fora para dentro.

A constituicBo da nmagdo ¢ dos Estados nacionais como possibilidade da pene-
tracio das relagBes mercantis ¢ da acumulacio do capital, neste movimento desde fora
para dentro, vai implicar em que a constimigAo do sistema de poder nfo guarde corre-
spondéncia nem com as relagdes e formas de produgfio — que seguem sendo em grande
parte pré-capitalistas — nem com a constituicio plena dos sujeitos sociais. Neste sentido,
a construgdio dos Estados nacionais nfo implicou em que a categoria classe predomi-
nasse sobre as demais formas de constitui¢io e organizag#o das forgas politicas.

A estrutura das classes sociais nessas sociedades vai-se apresentar como al-
tamente complexa e heterogénea. Em primeiro lugar, nfo hia homogeneidade de com-
posigio ou de interesses em relagdo 3 classe dominante, ji que ela se encontra articulada
para fora ao capital estrangeiro ¢ para dentro as formas pré-capitalistas de producdio. As-
sim sendo, a estrutura de dominagdo ndo alcanca a unidadc e cocréncia necessarias para
se falar de um Estado nacional soberano, porque ndo existe cormmespondéncia entre o
poder politico e a referéncia territorial ¢/ou as classes nacionais.

Do ponlo de vista tanto das camadas intermediarias quanto dos setores domi-
nados, observa-s¢ a mesma fragmentagdo. frulo das difercntes insergdes na estrutura pro-
dutiva, bem como sua incorpora¢io ao sistema politico antes mesmo da sua constituigio
enquanto classe, gerando as conhecidas formas de cosporativismo estatizante.

As conseqiiéncias politicas destes fendmenos (€m sido apontadas por alguns
autores, buscando evidenciar nestes casos as particularidades da forma assumida pelo
peder politico na regido. A diferenciagio apontada na origem das formagdes nacionais
entre os paises desenvolvidos e os paises periféricos sugere que as contradigdes atual-
mente enfrentadas pelos paises desenvolvidos, entre a organizacdo do poder politico em
termos nacionais ¢ as necessidades crescentes de intermacionalizagdo colocadas pelo
processo de acumulagio, vdo incidir de maneira muito diferenie do que a problematica
apontada para os paiscs de desenvolvimento dependente. No primeiro caso, a superagio
da forma nagdo ¢ uma decoréncia do proprio desenvolvimento e expansdo da formagio
nacional enquanto expressdo da reprodugdo do capital. No segundo caso, a ocorréncia
destas contradi¢des desde a origem do processo de construgdo do Estado nacional-sobe-
rano, requerendo por um lado a sua existéncia formal, enquanto negando sua viabilidade
por outro, acarreta um complexe processo de relagdo Estado/socicdade, no qual a
hegemonia, enquanto expressdo da constituicio dos sujeitos coletivos, ¢ a0 mesmo
tempo substituida/solapada por um poder politico avassalador.

Se a hegemonia remete necessariamenic a0 problema do sujeito histérico consti-
tuido (Moulian, 1984) ¢ a heterogencidade estrutural alua como um fator dec inviabili-
zagdo da construgdo das identidades colclivas, a criagdo da nagfio cm nossos paises rep-
resentou a expansdo do dominio politico, embora ndo tenha representado a supremacia
de uma classe nacional. Neste sentido o exercicio do poder requercra que as lutas politi-
cas ocorram dentro do proprio Estado, em um processo continuado de enfeudamento de
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suas agéncias, e portanto de sua particularizacdo, embora seja o Estado ¢ ndo a existéncia
de uma classe hegemdnica a garantia da unidade nacional,

Em outros termos, o poder politico tenta suprir com o uso da violéncia a incapaci-
dade das classes dominantes fragmentadas de construirem o mercado, em nivel
econdmico, e a unidade nacional em nivel territorial, ideoldgico e social, o que, evidente-
mente, mina as proprias bases do dominio burgués, negando os pressupostos de liber-
dade ¢ igualdade requeridos tanto para a troca quanto para a constituiio da cidadania.

Diferentes autores 1€m chamado atengio para o fato de que essa estruturagio das
classes acarretard conseqiiéncias de ordem politica peculiares, por exemplo quanto 3 re-
lagdio povo/nacional/movimento. Por exemplo, Touraine (1976:102) chama atengfio para
o reiterado uso da categoria povo na historia politica latino-americana (e também oligar-
quia), sendo "a palavra povo indicadora da coincidéncia de uma categoria de classe e dc
uma categoria comunitdria, nacional, regional ou local..., ou s¢ja, representa tanto a uma
classe quanto a realidade local ou nacional violada pela penetragio estrangeira”. Plaza
(1984:305) assume que neste contexto "as classes populares sdo as classes nacionais; por
sua situacio material, o conteiido de suas representagdes colelivas ¢ de scu horizonte
hist6rico”. Neste sentido, a luta nacional, ao contririo de ser a consolidagdo do dominio
da burguesia., toma-se uma lula antiimperialista ¢ anticapitalista. Porém, Laclau
(1985:36), analisando a estratégia da hegemonia na América Latina, afirma a impossibili-
dade de redugdio das lutas ao antagonismo classisia: "o carater de massa que deve dar-se
a agiio politica e o amplo grau que requer a heterogencidade das frenics de luta, fazem
supor que algum tipo de forma politica de cariter movimentista € 0 mais apropriado para
uma estratégia como a que postulamos".

Apesar do elevado grau de ideologizago que permeou os estudos sobre a questio
na regido, e das profundas transformagles econdmicas que se estio processando na
forma de articulagio dos capitais na etapa atual da acumulagfo, cento ¢ que o refercnte
nacional, enquanto referente politico e sociocultural, segue sendo um ponto de tensdo
permanente em razdo de sua contradi¢io original,

Por outro lado, a nio-constitui¢do plena dos sujeitos sociais implicou que as es-
tratégias de luta tenham se¢ caracicrizado muito mais por seu cardler de movimento do
que por sua organizacio classista.

Neste sentido, estas conclusdes sugercm que os antagonismos sociais ¢ as es-
tratégias de luta tenham eixos altemativos A polarizagio capital versus trabalho, sem que,
no entanto, se deva com isto obscurecer a centralidade da luta de classes na organizagdo
dos interesses em conflito. E interessante notar que os estudos recentes sobre a etapa do
capitalismo monopolista de Estado nos paises desenvolvidos aproximam-se, sob certos
aspectos. da problemdtica que estava sendo tratada acerca da América Latina, ji que a
bipolaridade capital versus trabalho vem dando lugar a formas de movimentos policlas-
sistas de erganizagdo e luta politica, para além das radicicnais formas de representagéio
partidarias.
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CAPITALISMOQ E DEMOCRACIA

Tanto os escritores classicos liberais gquanto o préprio Marx viam incompatibili-
dades na convivéncia entre capitalismo ¢ democracia: os liberais buscando proteger a
liberdade e a independéncia das ameagas igualitirias ¢ Marx percebendo a democracia
como uma forma de exacerbar as contradi¢ies de classe (Offe, 1984:356).

Przeworski (1989:162) assinala que o pressuposto incorreto da andlise marxista é
aquele relativo 4 imposibilidade de conciliagdo quanto ao conflito distributivo, j4 que as
experiéncias democraticas do sécuio XX demonstraram ndo sé a compatibilidade entre
os dois termos, vistos como antagbnicos peios pensadores do século XIX, como indi-
caram os fundamentos de sua mutua adequagfo. Nas palavras de Offc (1984:397), os
mecanismos responsiveis pelo padrio de coexisténcia foram o sistema partidirio com-
pelitivo ¢ 0 Welfare State keynesiano ou, em outras palavras, a mercantilizacfio da
politica e a politizacio da economia privada.

Ao contrario, portanto, das expectativas de Marx, foram exatamente 0 mecanismo
de representacdo (sufragio + partidos + parlamento) e a satisfagdo das nccessidades
através da sua objetivagdo matcrial que constituiram a condicdo de possibilidade de ex-
pansdo conjunta da acumulago e da democracia.

Assim, da negagio desta possibilidade, o pensamento politico passa a tomé-la
paradigmatica. Enquanto a teoria liberal clissica reconhecia a iniqiiidade do sistema
polilico ¢ temia a possibilidade da ditadura da maioria vir a ser imposta através do su-
fragio universal, sua versio contemporinca, o pluralismo, afasta esta ameaga ao pressu-
por que a multipla fragmentagio de intercsses a que cada individuo estd submetido im-
pediria organizagBes classistas e duradouras (Stepan, 1980:35). Os partidos politicos
cumpririam a fungio essencial de agregar essas demandas fragmentadas através do volo,
modelo no qual o cidadfio transforma-se em um consumidor.

A crise atual do capitalismo repde na ordem do dia as discussdes sobre as re-
lagdes entre democracia ¢ capitalismo, evidenciando elementos tais como a marcante
presenca do Estado. a ndo competitividade dos grupos, organizados em poderosos lobbies,
o alto grau de concentragio das unidades produlivas, etc., todos eles atuando como de-
sestabilizadores da democracia competitiva. Diante de tais evidéncias, o pensamento
liberal atualiza-se encontrando no corporativismo um substitutivo para a democracia li-
beral em declinio atribuindo ao Estado papel como ator fundamental face ao crescimento
da importancia dos grupos de interesse,

Assegura-se assim a legitimidade do exercicio coercitivo da agfo estatal através
de uma engenharia politica que contrabalance o exercicio do poder entre instincias ¢
niveis governamentais, inicrnalizando-se a obediéncia e o dever politico dos cidaddos
através de um cficiente sistema de representago. organizado sob grandcs partidos politi-
cos e ainda com variados graus de redistribuig@io da renda efetivados pelos mecanismos
financeiros, fiscais e socioassistenciais do Estado.

Embora essa situagio paradigmatica tenha ocorrido em muilo poucos paiscs,
considerando-se 0 sistema capitalista mundial, ¢ ademais, tenha sido progressiva ¢ pro-
fundamentc altcrada na ctapa mais recente do capitalismo monopolista de Estado,
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mesmo assim funcionou tedrica e ideologicamente como uma almenara do capitalismo,
para qual todos ou se dirigiam cu s¢ interrogavam sobre suas incapacidades.

A anilise da forma Estado na América Latina cetamente tem sido dificultada
pelo predominio deste modelo ideal, cuja crise atual evidencia tendéncias autoritirias
mesmo nos capitalismos desenvolvidos, similares aquelas permanentemente encontradas
em capitalismos periféricos subdesenvolvidos. Tal fendémeno nos leva 4 formulagio de
uma proposicdo geral, qual scja, a existéncia de elementos de um Estado de excessdo
como intrinscca ao Estado capitalista, podendo emergir scja como resposta a uma si-
tuagdo de crise econdmica e crise politica do Estado de Direito democratico, ou ainda
tornar-s¢ permancnte, impedindo a consolidago da forma democritica do dominio de
classe.

Toda a discussdo que se vem travando sobre as transigbes democriticas tanto na
América Latina quanto no sul da Europa, ¢ mais recentemente no Leste Europeu, apre-
senta como trago comum a auséncia de uma reflexdic mais aprofundada sobre o préprio
conceito de democracia e sobre a sua relagdo com as condigdes socioccondmicas.

Os estudos sobre transigdcs para a democracia tém concentrado sua atengfio nos
mecanismos de engenharia institucional a serem criados para garantir a consolidagfio da
engenharia da democracia. bem como nas estratégias politicas dos diferentes atores que
podem obstaculizar/facilitar a volta ao autoritarismo, fazendo abstrag@o do contexto so-
cioeconbmico em gue estas mudangas se estdo processando, desconsiderando as especi-
ficidade tanto da forma do Estado, quanto conseqiientemente, os movimentos mais
gerais de  reorganizagfio da divisfo intcrnacional do trabalho imposta pela dindmica
atual da acumulagdo capitalista em escala mundial.

Ao assumir uma definigio formalista da democracia, as andlises sobre os processos
de transicdo comegam a ser contaminadas com uma concepgio modernizadora do de-
senvolvimento politico, na qual se colocam de forma polar: de um lado o arcaico, as
estruturas patrimoniais, a nfo-separagio do publico ¢ privado, o awtoritarismo; e de ou-
tro lado, 0 moderno, a repiblica, a dimensdo de accountability, a democracia entendida
como polianquia (O'Donnell, 1988).

A persisténcia de certos padriics estruturais de relagio Estado/sociedade, como o
patrimonialismo, € apontada como presumivel explicagio das dificuldades para construgio
democritica, esquecendo-se quc sua persisténcia ou continua recriagio mereccria ser,
cla propria, motivo de indagagio.

A questdo da transi¢fo democritica tratada desde a Stica do capitalismo retar-
datério e periférico encontra no trabalho de Singer (1988) uma abordagem histérico-
estrutural, na qual se aponta a contradigfio especifica de nossos paises, dentro da con-
tradi¢do mais geral entre capitalismo e democracia: "uma ampla camada... de trabathadores
que tém dircitos politicos mas, por nfo possuir lagos formais de emprego, nfo usufrui
dos direitos "sociais” conquistados pela classe operdria® (1988:99).

Ao ndo ter possibilidade de participar da redistribuicio da renda através dos me-
canismos de politica social ¢ de redistribuigdo, a populacio "excedente” passa a reivin-
dic4-los dirctamente ac Estado, recriando, assim, a cada momento, as estruturas ditas
arcaicas do empreguismo, clicntclismo e patrimonialismo: "Na América Latina, os con-
flitos distributivos tendem, portanto, a perder sua aparéncia de conflitos transformando-
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s¢ em pleitos junto ao Estado, como se 0s recursos de que este pudesse dispor fossem
infinitos. Os pleiteantes ndo disputam entre si, antes pelo contririo, em determinados
momentos de crise podem todos s¢ unir no sentimenio comum de que sio lesados pelos
que detém o poder de Estado. Este ocultamento do cardter contraditério das reivindi-
cagdes econdmicas ¢ extraordinariamente reforgado pela “inflagio" (Singer, 1988:101).

A necessidade de enquadramento das demandas sociais herdadas de todos os
periodos anteriores — a chamada divida social acumulada — elevando a condigio de ci-
daddos as massas de deserdados na América Latina, tem sido dificuliada tanto pelas
condi¢des geradas estruturalmente pelo processo de acumulagiio capitalista, ou scja, a
heterogeneidade estrutural, que implica a ndo-ceincidéncia do cidaddo com o con-
tribuinte.

Embora as rclaglcs enire capitalismo, democracia e, mais especificamente,
justica substantiva, s muito recentcmenic venham sendo descnvolvidas, pode-se afir-
mar que nie hi nenhuma relagio necessaria entre democracia e justica social, sendo
portanto esta relagdo também uma construgdo de engenharia social (Moisés, 1989:5%) e
uma expressio da vontade politica.

Os estudos dec  Przeworski {1989) sdo de extrema imporiincia ao estabelecer o
conjunto de condigdes minimamente necessdrias para que essas estratégias sejam ado-
tadas por difercntes atores sociais. Neste sentido, ¢videnciam que apesar da democracia
implicar fundamentalmente na incerleza quanto aos resultados ¢ necessdrio uma certa
dose de¢ certcza sobre os procedimentos para que os atores apostem na  solugdo de-
mocritica, isto €, para que ocorra um paclo entre capitalisias e trabalhadores organi-
zados, respaldado por uma postura intervencionista do Estado com o minimo de insti-
tuigles necessarias a0 cumprimento do pacto.

Como pudemos assinalar ¢m vdrios momentos, nem o Estado em sua forma
cspecifica adotada na América Latina ¢ nem mesmo as classes sociais contam com as
condi¢des minimas apontadas como necessarias 4 postulagdo e exercicio de estratégias
reformistas. Assim, concorrem ncgativamente para a consecucgio do pacto entre
trabalhadores ¢ capitalistas, entre outros fatores: o baixo nivel de organizagdo classista,
a fragmentacdo extrema das classes; o altissimo nivel de incerieza em relagdo a expecta-
tivas econdmicas, politicas € institucionais, além da pequcna institucionalizacdo das re-
lagdes e conflitos sociais.

Na medida em que nas sociedades dcpendentes a reprodugdio do capital se or-
ganiza em nivel transnacional ¢ a reprodugio do consentimento segue sendo um
problema nacional (Przeworski, 1981:265) - fendmeno que se gencraliza também para
as sociedades ndo-dependentes —, torna-se dificil a ocoméncia de um compromisso de
classes, cujo pressuposto ¢ que as classes se encontrem disciplinadas pelo  Estado (o
que ndo ocorre em relagdo ao capital intemacional).

ESTADO, NAGAO E CIDADAC

O desenvolvimento do Eslado, ou processo de state-building, tem sido identifi-
cado com a emergéncia de um poder central possuidor de efetivo controle dos meios de
coercdo, conlinua soberania sobre um dado territério € a habilidade de arrecadar tributos
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regularmente, juntamente com um estével sistema judicial (Merquior, 1986:276). Neste
sentido, a experiéncia da América Latina nfio se afasta do padriio cldssico enropen, no
qual a constituigio de um Estado nacional se d4 como contrapartida necessdria da emer-
géncia da sociedade de mercado, no minimo para institucionalizar as regras do jogo. No
entanto, nfdo s¢ identifica com aquela enquanto conformagio de um processo similar de
constru¢do das mediacdes entre Estado e sociedade.

Para Oslack (1978:10), na medida em que a formagfio do Estado nacional ¢ um
processo convergente, ainda que ndo-univoco, de constituigio da nag3o e de um sistema
de dominacdo, torna-se mais apropriado falar de "estatalidade” para referir-se a0 grau
em que um sistema de dominag3o social adquiriu um conjunto de propriedades que de-
finem a existéncia de um Estado - expresso na capacidade de articulagio e reprodugiio
das relagdes sociais - tais como: externalizar seu poder,; institucionalizar sua autoridade;
diferenciar seu controle e internalizar sua identidade coletiva,

A formacdo do Estado seria entdo o processo gradual de aquisicdo destes atribu-
tos, cuja determinag3o ndo pode ser reduzida meramenie ao desenvolvimento pleno da
economia capitalista, mas deve ser enconirada na relagio economia-politica, que foi con-
formando diferentes fases nas quais aqueles atributos foram sendo adquiridos.

A proposta de Oslack (1978:22) ¢ de analisar a formagfo do Estado concentrando
a andlise no processo social desenvolvido ao redor da problematizagdo ¢ resolugio de
questes que nfo sé tiveram no Estado naciomal um ator central como. ademais, sua
prépria insergdo no processo contribuiu a constitui-lo como tal ou a modificar sensivel-
mente alguns de seus atributos.

E neste sentido que nos propomos a analisar o desenvolvimento dos sistemas de
protegdio social na América Latina, como parte da construgdo dos Estados nacionais, em
resposta a quatro ordens de processos politicos que incidiram sobre a matura¢fo da
economia capitalista: a integragdo, a incorporagdo, a participagdo e a redistribuigdo.

E através da resposta a estas quesides, no tempo oportuno e da forma adequada,
que o Estado vai adquirindo e ou reafirando os atributos que asseguram a sua capaci-
dade de concretizar a dominagiio e exercer poder,

Se bem que a constiluic3o do Estado tenha sido resultado concreto do grau de ar-
ticulag3o logrado entre os interesses regionais, urbanos e rurais, ndo se deve reduzir o
Estado 4 dimens3o de interesses sociais, em dctrimento da sua fungio de mantenedor da
ordem e mesmo de seu papel como ator politico.

A integraciio econdmica do espago territorial obedeceu a particularidades que
marcaram diferentemenie os processos de state-building nos paises latino-americanos.
Por exemplo. nos casos do Chile e da Costa Rica, atribui-se 3 relativa homogencidade re-
gional dos vales centrais — onde se concentrava a agdo organizada — a consolidagio pre-
coce dos Estados nacionais (Oslack, 1978:28).

No caso da Argentina, as demandas por independéncia surgem do desconten-
tamento das clites, mas ndo alcancam unificar as diferentes fragdes em luta pelo controle
do comércio exterior, representadas pelo monopdlio do porto de Buenos Aires e os re-
clamos antimonopolistas das provincias lilordneas do leste (Memuior, 1986).

A falta de expansfo da economia, aliada 3 existéncia de forcas centripetas entre a
capital e as provincias do litoral caracterizariam um jogo de soma zero, acarretando ym
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processo de militarizagio da politica por um lado, e por outro uma ruralizago das bases
de poder através do "caudilhismo”. Para Merquior (1986:277), a desunifo nacional jun-
tamente com a instabilidade politica e a baixa institucionalizac#o atuaram no sentido de
postergar a constiti¢do do Estado nacional na Argentina, processo que apenas teve
curso depois de 1860.

Ao contririo, no Brasil, diferentes autores (Merquior, 1986; Oslack, 1978)
chamam ateng3o para o papel exercido por uma elite politica nacional herdada da Coroa
Imperial, que encontrou na centralizag3o do aparato burocrdtico ¢ militar a possibilidade
de manutencio da unidade nacional. Neste sentido, a constituicio da ordem nacional se
d4 com o fortalecimento do Estado apoiado debilmente nos setores produtivos, ou, nas
palavras de Reis (1985:210), "levando-se em conta que os processos de formacio das
classes e da construgio do Estado sfo interativos, ressaltamos que um aspecto crucial na
experiéncia brasileira ¢ o fato de que o Estado s¢ converte em um ator politico privile-
giado antes que outros interesses estejam aptos a competir com as elites agrarias”.

A politica de compromissos entre os poderes regionais e o governo central passa
a ser uma das caracteristicas mais marcanies do exercicio do poder na etapa de consti-
tuiclio do Estado no Brasil, marcando profundamente o processo ¢ a cultura politica
deste pais.

Reis (1985:198) sustenta, com relac3o a0 processo de state-building no caso do
Brasil, que no periodo de dominagio oligdrquica o Estado nfo perde a sua identidade,
mas ¢ a propria superposic3c entre o piblico e o privado que a caracteriza. Em outros
termos, como bem assinalara Nunes Leat (1975:252) no seu estudo sobre o coronelismo,
a expansdo contraditéria do Estado com o crescimento do poder piblico decorrendo da
necessidade de preservagiio do poder local dos corondis: "este sistema politico ¢ domi-
nado por uma relacio de compromisso entre o poder privado decadente ¢ o poder
piiblico fortalecido".

Se o Brasil pode ser carxterizado, dentre os paises latino-americanos, como
tendo precocemente adquirido aqueles atributos que lhe garantem a institucionalidade do
poder, ou "estatalidade”, o mesmo ndo ocorre quanto i constituicio da nagdo.

O processo de constituicde de uma sociedade nacional, embora requeira como
pré-requisito a existéncia de uma autoridade centralizada no Estado, vai além, no sentido
de implicar a criagBio de uma identidade nacional € a constituicio da comunidade
politica, em outros termos, implica o desenvolvimento da cidadania no sentido da garan-
tia da igualdade politica e civil diante da lei.

No modclo de desenvolvimento dos Estados europeus formulado por Rokkan
{1975) s3o sucessivas as etapas de constituic3o da unidade politico-administrativa, da
unificagdo nacional, da incorporagio dos segmentos periféricos ao sistema politico e, fi-
nalmente, da redistribuicio via politicas publicas.

O que se pode observar, analisando os diferentes casos na América Latina, é que
as etapas ndo se dio de maneira sucessiva, de tal forma que as mesmas questdes rcpre-
sentadas naqucle modelo ¢m termos de etapas que se acumulam sdo também colocadas
no processo de constituigio do Estado nacional na regifo, s6 que se apresentam simul-
tancamenie ou sem que tenham sido previamente resolvidas as questdes anteriormente
colocadas.
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Se tomarmos como exemplos os casos do Brasil e da Argentina podemos obser-
var estas especificidades, ja que a constilnigdo do Estado foi anterior no Brasil em re-
lagdo A Argentina, enquanto a constiluiio da nagdo foi previamente estabelecida neste
ultimo pais (Merquior, 1986:277); o que explicaria, no caso argentino, o fendmeno de-
nominado por O’Donnell (1977) de "colonizag3o" do Estado pela sociedade civil, ou
seja, a projegdo dos conflitos dos grupos de interesse no interior das instituicfes estatais,
fragmentando e fragilizando seu poder.

As indagagies sobre se até 1930 se poderia falar de um Estado nacional no Brasil,
ou mesmo se na maioria dos paises da regido a constituicio de uma sociedade nacional
estaria resolvida até os anos 50, nfio impediram que nestas décadas a quesido da incor-
poracdo ¢ participacio das massas trabalhadoras urbanas em um contexto de crise do
poder oligarquico, generalizagdo da organizagiio econdmica capiialista e auséncia de
uma fracfo hegeménica, se colocasse de forma contundente no cendrio politico regional.

Scgundo Faletto & Rama (1984:15), a criagdo da nag¢fo como comunidade
politica assumiu trés formas principais na América Latina: o populismo, a democracia e
a revolugdo nacional ¢ popular,

"Q populismo foi sem divida a forma mais freqiiente de constituigio da comuni-
dade politica porque, por uma parie, suas contradigfes (enquanto grupos com intcresses
opostos ¢ divergentes) expressam o ascenso e as demandas de participagdo de uma mul-
tiplicidade de grupos niic constituidos como classes sociais; por outra parte, scu mancjo
dos simbolos permitiu expressar identidades (do tipo "povo") ou oposigBes (nagdo/anti-
nagdo), que eram as sentidas pelas populacdes em acelerada transigdo social. A mesma
contradigio entre participagio simboélica e dependéncia de um poder autoritdrio coincidia
com a continuidade do autoritarismo rural internalizado ¢ com a forma incerla de partici-
pagdo na vida urbana®.

J4 a democracia, como forma de constituigio da comunidade politica, tem sido
menos freqiiente, porque exige uma sociedade modernizada € um desenvolvimento
prévio dos sctores médios, condigdes que ndo foram muito comuns,

A revolugdio nacional e popular tem constituido a forma de estabelecer a comuni-
dade politica nacional naquelas socicdades de forte componenic agrério, enfrentando
simultancamente o duplo processo de constituir nagiio e Estado.

Podemos, pois, levantar come hipétese em relagdo ao desenvolvimento dos siste-
mas de protegdo social, que, dada a especificidade do processo de state e nation-building
na regido, ndo houve um processo seqiiencial € resolutivo no qual as questdes da unifi-
cago, integragdo, participacdio e distribui¢io se apresentassem, mas, a0 contrario, a nio-
resolugdo de uma questdo anierior 4 apresentagio das demais vai implicar em que elas se
coloquem como desafios simultancamente €, mais do que isto, uma seja assumida como
possibilidade de resposta para a outra. Este arranjo, no qual a resolugdo inconclusa de
uma questdo condiciona a capacidade de resposta ds que se colocarem a seguir, assim
como o fato de que uma quest3o seja, ela mesma, tomada como "possibilidade” de resposta
a0 desafio que )4 sc apresentara, resulla em um sistema politico de cardter por um lado
hibrido, com niveis escalonados dc superposigio de estruturas politizas de diferentes ma-
trizes que nio se superam mas se amalgamam e, por outro lado, em uma reincidente
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fragilizag3o destas estruturas, que nunca podem se colocar como definitivas e acabadas,
estando sempre em um processo de transicdio inconclusa,

Em outras palavras, as questdes sfio permancntementie repostas, em um processo
que denota a constante fragiliza¢o da estatalidade, na medida em que ndo se consolidam
seus atributos bdsicos, em decorréncia da ndo-resoluc3o da questdo original de insti-
tucionalizagfio da antoridade, de sorte que as demais questdes acerca da participago ¢
redistribuicfio sempre se encontram remetidas 4 necessidade de garantir a institucionali-
zagio da autoridade.

Assim, a problemdtica da protecfio social na América Latina nfo pode ser vista
apenas do ponto de vista da incorporagio da classe trabalhadora ao mercado de trabalho
¢ nem mesmo da necessidade de uma distribuigSio mais eqiitativa da renda nacional.
Para além destas determinagdes, a protecio social € um desafio que se coloca desde que
a unidade politico-administrativa se ¢st4 conselidando, € seu equacionamento vai depen-
der das caracteristicas assumidas em cada caso por este processo.

Mais além, a proteglo social se apresentard seja como desafic seja como resposta
aos problemas de integragio nacional, participago e redistribuigio, e na medida em que
rdo se tenha oportuna e concretamente alcangado a institucionalizagfo da autoridade,
ocorre um processo através do qual a participagio ¢ a redistribuicdo sdo nfo apenas dcs-
locadas mas também convertidas em problemas & respostas 4 baixa capacidade de inte-
gragio.

Nesie sentido, as caracteristicas que vo conformar o formato e a amplitude do
sistema de protego social em cada caso v3o estar na dependéncia do momento em que
esta questdo se colocou, da forma como haviam sido equacionadas as questdes que a pre-
cederam ¢, sobretudo, s¢ a protegdo social fol assumida como uma questdo em si mesma
e/ou como a possibilidade de dar resposta a outros desafios colocados no cendrio
politico.

Coincidimos com a hipbtese levantada por Papadépulos (1991) de que os siste-
mas de protegio social 1ém que ser analisados tendo em conta o desenvolvimento insti-
tucional do Estado. Desde esia perspectiva, Papad6pulos (1991:23) analisa que a incor-
poragio precoce da populagio uruguaia nos marcos das diferentes modalidades de pro-
tecdo social foi decorrente da necessidade de coadunar a institucionalizagio do Estado e
a consolidag3o dos fatores simboélico-culiurais do sentimento nacional. Em outros ter-
mos, a especificidade do processo de criagiio do Estade uruguaio implicou em uma
agudizacio da necessidade de consolidagdo da integragfo nacional, face aos desafios
representados pelas ameagas externas, tendo sido o desenvolvimento ¢ extensdo da ci-
dadania através do sistema de protecio social um elemento fundamental, tanto simbélica
quanto institucionalmente, de equacionamento da demanda por criago de um Estado na-
cional, tornando-se em seu elemento articulador e distintivo.

Analisando o caso brasilciro, Santos (1988) identifica a politica social como um
recurso utilizado para resolver a crise de participagio, colocada em um confexto em que
a segmentagio da economia e da sociedade repunha o problema da integragio e que nem
sequer a institucionaliza¢io havia sido resolvida. Assim, os conflitos entre capital-tra-
balho manifcstam-se anteriormente A integrago plena do sistema politico e 3 sua estabi-
lizagfio através da institucionaliza¢io da competicio pelo poder. Como conseqiléncia,
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Santos (1989:77) identifica que "o recurso A politica social, para resolver a crise de par-
ticipagio em um contexto de escassa institucionalizacio politica, deixou como saldo apenas
um estilo de produzir essa politica — 0 modelo burocritico — subtraido 4 agenda visivel
de competicdo legitima”.

Na verdade, o que se pode observar ¢ que 0 modo de resolugiio da questdo da par-
ticipagio — quando no foi negada com base em critérios excludentes de ordem racial ~
ocorreu em detrimento da dimens#o democritica da representagio em um marco consti-
tucional liberal (4 excess3o dos casos do Chile e do Uruguai, onde sempre esieve pre-
sente a preocupagdo com a institucionalizac3o de um sistema partidirio pluralista, ainda
que altamente centralizado e verticalizado).

Assim sendo, as dimensdes politica e social da cidadania n3o apenas nio al-
cancaram integrar-se, como, na maior parie das vezes, estiveram em franca oposigio.

Em busca de uma genealogia da assimetria entre cidadania politica ¢ social na
regido, Claderdn & dos Santos (1989:91) assinalam que na fase de desenvolvimento
oligamquico ocotreu a instauracdo de democracias liberais censitdrias e restringidas baseadas
em um jogo contradiiério representado pela dindmica liberal capilalista exercida no nivel
urbane, permitindo a vinculagio a0 mercado externo e outra dinfimica essencialmenic
discriminadora € excludente das massas populares enquanto cidadania politica e social.
No populismo foi inaugurada uma nova relagio entre democracia social ¢ politica, sem
no entanto resolver o problema de sua bifurcagfo, jd que eram mais governos democriti-
cos — com uma participag3ic mais inclusiva e alguma redistribuigdo - do que regimes de-
mocraticos — com institucionalizagdo das regras de participa¢do ¢ redistribui¢do.

A hipétese levantada pelos autores (1988:97) quanto a géncse desta bifurcagio,
remete ds tentativas de construgio de uma comunidade nacional homogénea — corre-
spondente a uma vis3o organicista da democracia — o que teria acarrctado a dificuldade
de construgio de uma comunidade politica na qual cidadania politica e social se articu-
lassem,

O que se pode observar € que a constitui¢®o do Estado e da na¢fo, em uma si-
taciio de dependéncia, requereu a institucionalizagfio e centralizagiio do exercicio do
poder politico e até¢ mesmo a criagfo de simbolos € de uma cultura nacional que garantis-
scm a unidade nacional, como parte das demandas de consolidagio de uma economia de
mercado ¢ de sua inserg3o na ordem capitalista mundial.

No entanto, no nivel intemo este coletivo ndo encontra sua identidade no mer-
cado, mas sim na tuiela da autoridade estatal em alguns casos (Reis, 1985:214) e/ou nas
tendéncias corporativista ¢ de enfeudamento do Estado pelos intercsses privados em ou-
tros.

Em outros termos, a construgdo do Estade e a consolidagfio da nacionalidade, da
qual o desenvolvimento da cidadania é ao mesmo tempo produto e parte essencial do
processo de institucionalizagio do poder politico, ocorreu na América Latina prescindindo
da dimensfo republicana da democracia, pela qual entendemos ndo apenas o esta-
belecimento de regras abstratas universais como, fundamentalmente, a separagio enirc o
piblico e o privado.

As difcrentes formas de conspurcagiio desta relagdo — prcbentarismo, patrimo-
nialisme, empreguismo, clientelismo, cormpgio — bem como a auséncia da nogéio de
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prestagdo de contas do governante, ou accountability, demonstram que os governos de-
mocriticos na regi%o, mesmo quando propiciam o exercicio dos direitos sociais, civis ¢
politicos (de forma mais ampliada ou mais restritiva) n3o alcancam romper com a estru-
tura autoritiria que serve de amdlgama ao sistema politico. A auséncia da dimens3o re-
publicana (etimologicamente res-publica significa coisa publica) manifesta-se na reifi-
cagdo da ordem social elitista ¢ autoritAria ¢ na impossiblidade de constituigdo do in-
dividuo como sujeito politico, mesmo que os instrumentos para reprodugdo da sua subal-
ternidade sejam exatamente aqueles que, em outras culturas, foram resultantes do rompi-
mento com uma sociedade tradicional.

Para compreender as peculiaridades da formag3o do Estado nacional na América
Latina alguns autores t1€m recorrido aos trabalhos antropolégicos de Dumont sobre a
ideologia individualista no mundo modemno, para o qual a atomizagfio dos individuos
como parte do processo de centralidade da economia como categoria filos6fica primor-
dial na organizagdo das relagdes sociais, vai requerer a emergéncia do Estado-nagdo
como forma caracteristica do Estado moderno, na paradoxal reunido de dois principios
excludentes: uma coleglio de individuos; um individuo coletivo (Reis, 1985:212).

Os estudos comparativos de Dumond (1966:23) identificam que nas sociedadcs
tradicionais a énfase ¢ posta na sociedade em seu conjunto, cada qual contribuindo den-
tro do scu lugar na hierarquia para a ordem global, e a justiga consiste em proporcionar
as fun¢des sociais em relagio ao conjunto. Diferentemenic, nas socicdades modernas,
generaliza-se a tendéncia individualista em consonincia com o desenvolvimento da
modema divis3o do trabalho; cada homem particular encarmna em certo sentido a humani-
dade inteira, a sociedade sendo concebida e reificada como o mcio para consagrar o
exercicio da liberdade e da igualdade.

No caso da América Latina, segundo Lechner (1988), a constituico do modemo
Estado nacional ndo alcangou romper o modelo holistico de sociedade — entendido como
o primado do todo sobre as partes fortemente presente na cultura ibérica, de sorte que
ndo se pode alcangar a efetiva secularizagiio da politica, fundando o dever politico na so-
berania popular. "Coexistiiam uma legitimacdo democritico-igualitiria e uma legiti-
magdo transcendente em uma espécic de legitimacdio escalonada, invocando-s¢ -
segundo a oportunidade —a "vontade popular® ou o "bem comum"”. Esta ambigiidade fa-
cilita aos paises desagregados por divisdes sociais preservar uma identidade de comuni-
dade, mas dificulta uma concepgdo laica da politica” (Lechner, 1988:143),

A percepgiio de uma coexisténcia entre diferentes 16gicas de organizagio social é
recomrente nas andlises sobre a regido, manifestando-se scja na existéncia de modalidades
de exercicio do poder que as articulam — coronelismo, caudilhismo —, s¢ja na simultanei-
dade com que se apelam a referenies coletivos formais como a "questdo social” e a
"questdo nacional" € em que se buscam no lider carismético a encarnaco fisica da iden-
tidade nacional. A racionalidade formal procura uma adequagdo instrumental do uso de
meios eficientes em relagdo aos fins, pressupondo um acordo sobre os fins e sobre as re-
gras do jogo. A secularizagio inconclusa na América Latina, para usar a feliz expressdo
de Lechner, acarreta uma formagdo cultural na qual o fundamento do exercicio da
politica, nfo decorrendo de um pacto ou acordo racional, deve ser buscado na logica
transcendente que fundamentaria o préprio Estado.
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As conseqii€ncias desta superposiciio de ldgicas de organizagdo social tem seus
efeitos na construgfio tanto do Estado nacional quanto da sua relagio com os cidadios,
como assinala Malloy (1991), ji que a concepgdo de cidadania ¢ em si uma expressio
do predominio da racionalidade legal sobre as formas tradicionais de hicrarquizagdo dos
individuos nas sociedades pré-modernas. Teoricamente, todos os cidaddos sdo iguais
[etante a lei, além do conceito de cidadania implicar na existéncia de individuos atomi-
zados ¢ despersonalizados que encontram sua dimens3o coletiva no submetimento a uma
rorma abstrata legal.

A coexisténcia de principios opostos de exercicio da autoridade, gerando formas
libridas no caso latino-americano, possibilita que a dependéncia pessoal sobreviva e dé
sustentacio aos sistemas legais de prote¢io social que se¢ pautam na independéncia pes-
soal e na submissfo 3 norma formal definida pelo conjunto das politicas sociais.

No desenvolvimento dos sistemas dc protegdo social na América Latina, este
fendmeno manifestou-se através da implantagdo de um regime de cidadania regulada
pelo Estado a partir da insergdo laboral do trabalhador (Santos, 1979) e pela institucio-
nalizagic de um padrio de desenvolvimento das politicas sociais caracterizado pela in-
corporagéo via cooptagdo dos beneficidrios das politicas (Abranches, 1982).

Defininklo cooptagio como a inlegragdo social ¢ politica das camadas populares
sob o controle politico das classes dominantes através do Estado, Abranches (1982:7-9)
conclui que nestes casos, mais do que um direito incrente da cidadania, a proteg#o social
torna-se um privilégio para um estrato particular definido pelo Estado. Esta incorporagio
alicnada impede a formagfio dc uma classe¢ trabalhadora auténoma e possuidora dc uma
identidade coletiva, na medida em que reforga a sua fragmentagio através da distnibuigiio
diferencial dos privilégios distribuidos por meio de uma rede de troca de favores clien-
telista, que produz uma logica de agdo corporalivista por parte dos grupos de benefi-
cidrios ¢ uma légica de agfo privatista por partc do Estado,

Weyland (1991:22) utiliza o conceito de heterogencidade organizacional para de-
notar a coexisténcia de diferentes principios organizacionais divergenies na América
Latina: o corporativismo, o clientelismo ¢ o universalismo. Enquanto o universalismo ¢
baseado em regras que reclamam validade para qualquer pessoa, o corporativismo ¢ fun-
dado em regras que tém validade para sctores ¢ segmentos especificos, e o clientelismo
agnipa regras que sdo vilidas para pessoas especificas em pequenos grupos de relagdes
pessoais. A coexisténcia de tais principios divergentes acabaria. no seu entender, por
abstaculizar o efeito redistributivo das politicas sociais, ja que as redes de clientelas e re-
lagdes de poder corporativas anulariam a possibilidade da realizagdo de politicas univer-
salistas.

A nossa hipétese de trabatho a este respeito assume, no entanto, este arranjo
como altamente contraditério, fugindo de uma concepgio funcional mecanicista, na qual
todas as partes se articulam em relagio a finalidade que venham a cumprir como parte do
todo. A possibilidade de sua prescrvagio csti dada pela capacidade que demonstre, em
cada etapa do desenvolvimento, de responder 4 necessidade de institucionalizacdo da
autoridade através de um padrdo de politicas sociais baseado na incorporagfio fragmen-
tada e cooptativa da classe trabalhadora.
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Podemos, pois, aflirmar que a cidadania como contraparte do Estado nacional na
América Latina seja a expressdo da existéncia de um processo no qual a formulagfo
genérica e abstrata ¢ atravessada por uma légica de exercicio do poder politico através da
qual sdo reificadas estruturas de dominagdio particularistas/personalistas. Entretanto, a
superposicdo de distinlos principios articuladores da organizagfio social ¢ da agdo
politica se d4 como tensionalidade, cujos limites funcionais parecem circunscritos 2 um
dado momento da evelugdo histérica desta sociedade, para converter-se em dilema no
momento seguinte, em que tais limites tenham sido transgredidos como parte mesmo do
descnvolvimento contraditdrio dos amanjos expressos nos padrdes de incorporagio da
participagdo politica e da protegdo social.

A corporificagdo deste padrio de. politicas sociais em um aparato moldado nas
necessidades de assegurar a participagdo e a redistribuigio através de mecanismos de
cooptacfo ¢ regulacfio que garantam a institucionalizagdo da autoridadc central vai scr,
em um primeiro momento, uma solugdo necessdria e estabilizadora, tornando-se, posteri-
ormente, um dilema a ser resolvido.

Neste sentido, a existéncia de podcrosos aparatos de protegdo social na regido de-
notam a necessidade de construgdo do Estado em torno da questio social, mas ndo indi-
cam, similarmente, a constituigdo de cidados.
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CAPITULO V

O LEGADO DA SEGURIDADE

ABORDAGENS TEORICAS

Quando se observa o campo das politicas sociais na América Latina constata-s¢
que, apesar da importincia econdmica e politica alcangada pela Seguridade Social -
tanto sob o prisma dos indicadores quantitativos como volume de recursos, numero de
beneficidrios ¢ funciondrios envolvidos com este sistema quanto sob o impacto politico
das estruturas da Seguridade na incorporagio dos trabalhadores ¢ na legitimagio dos
governos — s6 recentemente, ¢ mesmo podemos dizer que timidamenie, tal fendmeno
tem sido tomado como objeto das andlises politicas.

Dentro do campo das politicas sociais, 0 aparato legal e institucional abarcado
sob a designagiio de Seguridade Social distingue-se por inchuir beneficios de prestagdo
continuada como aposentadorias ¢ pensdes e outros esporddicos — como auxitio-natali-
dade, auxilio-doenga, auxilio-reclusio — todos eles voltados para assegurar a reprodugdo
do trabalhador ¢ de seus dependentes em uma situagdo de risco, a qual supde-se que o ci-
daddo nJo teria condicdes, ou ndo deveria enfrentar com suas possibilidades individuais.

Diferentemente de outras politicas sociais como a educacional ou a habitacional,
a Seguridade distingue-s¢ por agrupar um conjunto de beneficios — em espécie ou
monetdrios — cujas caracteristicas distintivas tradicionalmente foram associadas 4 existéncia
de uma norma legal que lhes assegura o exercicio como direito; A defini¢lio de mecanis-
mos financeiros e institucionais de cariter corporativo; a vinculagdo do beneficio a uma
situacdo de risco (velhice, acidente, doenga), face 4 qual existe uma pacto de soli-
dariedade previamente estabelecido.

Embora nfio se submetendo a uma rigerosa conceituagfo, ji que esta defini¢do
mais que tedrica é sobretudo politica, a Seguridade Social, seja em sua origem, seja em
seu desenvolvimento posterior, passou a abarcar um conjunto diversificado de politicas
sociais, identificadas como politicas de previdéncia, politicas de atengdo 2 saiide e politi-
cas de assisténcia social.

Os conflitos técnice-politicos na conceituaclo da Seguridade Social estdo referi-
dos aos modelos idealizados de protegdo social identificados pelas modalidades: as-
sisténcia, seguro e seguridade.

153



A generalizagio do conceito de seguridade, desde os meados do século XX, in-
dica nfo apenas uma proposigdo técnico-politica tornada hegemdnica, como também a
realidade da crescente incorporagio de diferentes modalidades de protegio social e sua
universalizagdo tendencial.

No entanto, a recorrente polémica entre uma posicio mais restritiva e outra mais
abrangente no 4mbito da Seguridade Social traz 4 tona a origem das dificuldades de es-
tabelecimento de uma conceituagdo mais precisa, em razdo dos conflitos subjacentes ¢n-
tre: corporativismo versus universalismo; regime de capitalizacio versus regime de
repartigdo; privado versus publico,

Embora seja facilmente identificado um modelo de seguro caracterizado pelo cor-
porativismo na organizagdo institucional e na vinculagio das contribuicdes e dos bene-
ficios e pelo regime de capitalizagio dos recurses, o terceiro par desta polarizagdo ja ndo
se aplica integralmenie. na medida em que o cardter pablico do seguro social introduz
uma contradi¢do entre o vinculo individual e a garantia social do bencficio.

Da mesma mancira, um outro modelo identificado como de seguridade commespon-
deria s polarizages fungio publica, abrangéncia universal e regime de repartigio sim-
ples, muito embora a funcdio pablica nfo deva ser confundida com gestdo cstatal ¢ a
adogdo do regime esteja mais vinculada & maturagdo dos sistemas do que aos objctivos
redistributivistas da politica publica.

Apesar, porianto, das dificuldades inerentes a apreensdo e analise do fendmeno
das politicas de Seguridade Social e da sua diversidade em relagdo aos varios paises da
regido, alguns autores tém buscado, com relativo sucesso, explicar as condigbes de emer-
géncia, a dindmica do seu desenvolvimento ¢ as caracleristicas assumidas de forma mais
global na regido.

A contribuigdo mais reconhecida ¢ sem diuvida a de Mesa-Lago (1978:262), para
o qual o desenvolvimento da Seguridade Social, tanto nas sociedadcs modemas guanto
nas lradicionais, reflete em sua ¢stratificacdo a estrutura ocupacional difcrenciada de
acordo com o poder que cada grupo tem para pressionar o Estado. Porque o poder dos
grupos de pressdio € positivamente relacionado com a exceléncia do scu sistema de
Seguridade Social, Mesa-Lago prople que em um regime liberal-pluralista, sindica-
tos/subgrupos podem receber protecdo através de uma combinagio de fatores: sua
propria forga, a influéncia dos partidos politicos e os interesses da burocracia,

Inscrevendo-se dentro de uma perspectiva teérica liberal-pluralista, Mesa-Lago
enfatiza o papel dos grupos de pressdo e o acesso destes aos recursos politicos, como de-
tcrminantes da dinidmica evolutiva da Seguridade Social na América Latina, ndo encon-
trando evidéncias (1978:262) para uma a¢io propria da burocracia, jd que esta aparece
como mais um recurso de poder acionado em resposta s demandas colocadas pelos gru-
pos. Embora reconhecendo a excepcionalidade dos regimes autoritdrios que se suced-
eram na regifio, alterando as condigdes de exercicio do jogo politico, Mesa-Lago
(1978:9) ainda assim afirma que: "sem negar a importancia que o Estado, os partidos
politicos e a burocracia tém tido em cerlos paises e periodos historicos, eu considero os
grupos de pressdo como a forga mais significativa, aquela que melhor ¢ sistematicamente
explica o surgimento e estratificagio da Seguridade Social através da histéria da
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América Latina, As outras forgas freqiientemenie operam em resposta a, em antecipagdo
a, ou como mediadores das demandas dos grupos de pressdo®.

Neste sentido, pode-se afirmar que, embora a propria realidade latino-americana
ndo permita que o autor assuma uma visdo ingénua em relagdo ao Estado e 3 liberdade
de expressio dos grupos, mesmo assim ele segue afirmando uma posigdc na qual a
politica de Seguridade Social ¢ concebida como owtput proveniente do Estado em
resposta aos inputs gerados pelos atores sociais (Martegani, 1983), sendo estes atores
concebidos a partir da varidvel crucial que se revela ser a insergdo na estrutura ocupa-
cional.

Sua emergéncia, em resposta ds pressdes dos grupos de intcresse — militares,
servidores, professores e fragdes da classe trabalhadora vinculadas ao modelo econdmico
hegemOnico — explicaria a cronclogia na qual vio se conformando os diferentes organis-
mos gestores ¢ prestadores de servigos da Seguridade Social. Ademais, a consubstan-
ciagio desta pressdes diferenciadas em maltiplas e variadas instituigdes, com diferentcs
legislagBes e oferecendo um padrio diferenciado de beneficios — cuja magnitude ¢ libe-
ralidade na concessdo esido na razdo direta da forga politica de cada grupo — daria conta
da caracteristica que Mesa-Lago aponta como identificadora do padrio de protegfio so-
cial na América Latina: a sua cstratificago quanto aos beneficios concedidos ¢ sua frag-
mentagdo enquanto institucionalidade legal e administrativa.

A dinimica de expansdo dos sistemas também obedeceria 4s mesmas particulari-
dades, ocorrendo um processo de expansdo horizontal — no qual os mesmos grupos vio
sucessivamente acumulando novos beneficios - a0 invés de uma expansio vertical que
desse conta da inclusdo de novos grupos ao mesmo rol de bencficidrios (Mesa-Lago,
1980).

Apesar da capacidade deste esquema para explicar a emergéncia e o desen-
volvimento inicial da Seguridade Social nos paises denominados por Mesa-Lago como
pioneiros, ele nio guarda o mesmo poder de explicagdo quando considerados tanto a
emergéncia dos sistemas mais novos, assim como o desenvolvimento mais recente,
mesmo dos sistemas pioneiros. A unificagio, estandartizagio e mesmo a tendéncia mais
recente a universalizacdo ndo parecem ser adequadamente explicadas pela dindmica dos
grupos de pressdo em contextos altamente autoritarios em que o jogo politico passou a se
dar muito mais vigorosamente no interior do prépric Estado, enquanto A reducdo da ca-
pacidade de pressdo dos grupos na sociedade somam-se outras varidveis que resultam da
dinimica evolutiva propria de tais sistemas, que nio poderiam deixar de ser consi-
deradas.

Outro autor que tem feito uma grande contribuigio para a andlise das politicas so-
ciais na América Latina, James Malloy, toma como central no sen esquermna analitico o
papel da burocracia, visto como determinante no curso da Seguridade Social, con-
siderando a burccracia como uma elite politica ativista (1985:35) que tem desenvolvido
uma tendéncia consciente para compreender a Seguridade Social como parte do trabatho
de construgio do Estado. Neste marco, a estratificagio reflete muito mais a politica
dirigida desde cima e controlada pelas elites tecnocrdticas.

Negando as conclusdes sobre o papel dos grupos de pressdo, Malloy (1991:23)
afirma: "Estudos recentes t€m mostrado muito convincentemente que as politicas de
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seguro social no Ocidente foram ndo simplesmente um owfput governamental passivo
gerado pelos grupos de pressdo na forma de demandas especificas dos grupos organi-
zados. Ao contrdrio, tais politicas foram mais uma resposta oferecida aos problemas de
coesdo ¢ integragdo iniciada pelas elites politicas ¢ tecnoburocratas no controle do
processo decisorio ¢ do aparato estatal”.

Criticando a concepgio pluralista, predominanie nas ciéncias politicas dos
Estados Unidos, Malloy inscreve suas andlises na vertente denominada elitista, bebendo
na fonte também daqueles analistas que se dedicaram ao estudo do patrimonialismo e
corporativismo, como formas de exercicio do poder politico que mais caracterizam os
Estados na América Latina. Também critica a perspectiva marxista, onde da mesma
forma o Estado apareceria como um fendmeno reflexivo propondo-se a pensd-io como
um atoer ativo na formag#io das estruturas politicas, quer sejam grupos de pressio ou
classes sociais (Malloy, 1986:18).

A politica de Seguridade Social, estudada por cle no caso do Brasil, ¢ vista menos
como o resultado da pressdo direta de grupos ou classes do que da agdo de um Estado
capitalista dependente que pretende responder aos desafios do desenvolvimento
econdmico e da modernizagio.

O papel do Estado ¢ compreendido a partir da aciio das elites politicas e tecno-
burocrdlicas, com seu estilo patrimonialista de governar, que, sem desconhecer as
pressdes advindas dos setores organizados da sociedade, responde-as seletivamente,
através dos instrumentos de politica social, antecipando-se efou dirigindo tais pressdes
para o interior de um sistema de engenharia institucional, de forma a atenuar o conflito,
canalizando as demandas sociais.

Apesar dc ndo alcangarem o nivel de formalizagfio geralmente indicado pelo
fermno corporativismo, as estruturas governamentais na América Latina sdio identificadas
por Malloy (1986:25) como fortes e refativamente autdnomas, compondo um sistema de
representagio de interesses de plumalismo limitado que o autor denomina com 05 concei-
tos de patrimonialismo estatal e cooptagio politica.

A polarizac3o inicial — pluralistas versus elitistas — no interior da producio
tebrica da Universidade de Pittisburgh, através de seus expoentes (Mesa-Lago e Malloy)
ou dos inimeros trabalhos nestas mesmas linhas, desenvolvidos por estudiosos latino-
americanos que por 14 passaram, ndo alcangou superar o nivel descritivo de andlise dos
sisternas de Seguridade Social, apenas delineando tendéncias de sua evolugio.

Faltava a estas andlises uma discuss3o mais profurnda sobre a natureza do Estado
na regifio, as particularidades das rclagdes politicas em um sistema capitalista de-
pendente e retardatario, de forma a dar conta da especificidade das mediagdes que se es-
tabelecem no campo da protegiio social.

Assim, se os estudos que enfatizavam o papel do Estado e sua autonomia na de-
finicdo das politicas sociais podiam aplicar-se mais propriamente a paises como o Brasil
¢ o México, os casos da Argentina ¢ do Chile encontravam uma melhor adequagio na
anilise da atuacSo dos seus gnipos de pressdio. A questdo que fica de fora de ambos os
estudos ¢ a impossiblidade deste Estado, mesmo que forie € autdnomo, estabelecer um
sistema de exercicio do poder que se baseie na construgdo de uma legalidade penérica ¢
abstrata, pautada em regras universais de alternincia, participaclo e redistribuicio. Ou
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ainda, que mesmo 0§ grupos mais organizados nido sejam capazes de satisfazer suas ne-
cessidades em um mercado politico plural, dependendo portanio do Estado, através de
suas politicas publicas, para constituir-se assim como sujeilos politicos, ainda que neces-
sariamente atrelados ao poder piblico. O que permanece sem explicagio, porque ndo s¢
toma em conta a natureza da relagio enire publico ¢ privado nesles casos, sdo as con-
digbes que permitiram que ambos, Estado e grupos de pressdo, tenham estabelecido tai
padrio de relagdo.

Com a introdugio da nogio de cidadania como marco conceitual 3 luz do qual se
deveria compreender o desenvolvimento das politicas de Seguridade Social, com os tra-
balhos de Santos (1979), pode-se indicar que houve um ponto de inflex3o nas angliscs
das politicas sociais na regido. A nosso ver, tal fato decorre da possibilidade, entdo intro-
duzida, de analisar as politicas ndo pelos seus resultados em termos de engenharia insti-
tucional, mas a partir das rela¢des de poder que se concretizam na relagdo entre o Estado
e os cidadfos, o que implica em ter em conta a especificidade da forma Estado, da
propria socicdade ¢ das modalidades de mediagio. Ao identificar o padrio de cidadania
como regulado pela posi¢io em ocupagdes reconhccidas e regulamentadas pelo poder es-
tatal. Santos (1979:33) demonstra a vinculagdo da politica social a politica de acumu-
lagdo. Mais do que isso, abre caminho para pensar as conseqiéncias da incorporagio
dos trabalhadores através da ulilizagdo da politica social como instrumento de partici-
pacio em contextos de baixa institucionalidade, apontando neste sentido o for-
talecimento da burocracia e os obstaculos & formacfio de identidades coletivas (Santos,
1989).

Ja os estudos mais recentes de Malloy (1986, 1991) representam um ¢sforgo para
ir além da identificagdo de certo padrio de politica social em busca do recurso a um ou-
tro arcabougo tedrico que dé conta de cxplicar o desenvolvimento, persisténcia e
mudangas nesta relagdo. Sua proposicdo € que hd uma pressdo permanente, € mesmo
uma contradi¢do, entre a racionalidade legal implicita na cidadania baseada em regras
abstratas e a persisténcia de uma dominagdo personalizada que continua a organizar a re-
produgdo da autoridade através de redes patrio/cliente, na América Latina.

Em um sistema patrimonial, a 16gica corporalivista de controle divide a sociedade
horizontalmentie ¢em grupos corporativos reconhecidos e criados pelo Estado, integrando-
os desde o apice, onde est localizado o Estado ¢ a burocracia.

Embora assinalando que este padrio seja mais persistente do que os regimes, ¢le
identifica uma dindmica bascada em um processo entropico de enfraquecimento do
poder dos centros de decisdo intermedidrios, de tal forma que resultaria em um declinio
da capacidade geral de poder do sistcma (Estado) como um todo.

E interessante observar que Malloy, como os demais autores que recuperam em
suas andlises politicas a dimensdo cultural, toma-a como um dado imutavel, o que o faz
perder uma das dimensdes da contradi¢o inicialmente assinalada para reificar a imuta-
bilidade do padrio patrimonial de exercicio do poder. Em outras palavras, ao tomar a
existéncia de uma norma legal universal como a condi¢fo de exercicio de uma domi-
nagdo patrimonial, o autor chama a atencio para o que persiste, mas deixa de analisar
com mais profundidade as contradi¢ies que foram introduzidas com o reconhecimento e
progressiva universalizagio da cidadania, perdendo assim a possibilidade de antever o
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agucamento das tenses resultantes do processo de constitui¢lio dos sujeitos politicos na
esfera das politicas sociais.

Seguindo scu raciocinio inicial acerca de que os trabalhadores foram capazes de
exercer pressdo suficiente para colocar a questfo da protegio social embora nio tenham
tido forga suficiente para controlar o processo de enquadramento e institucionalizagio de
suas demandas, podemos igualmente hipotetizar que as elites politicas e tecnoburocriti-
cas foram capazes de organizar a engenharia institucional dos sistemas de Seguridade
Social, de forma a incorporar cooplando os trabalhadores, mas nio foram capazes de
controlar o processo politico € econdmico decorrente da dinAmica contraditdria por eles
instaurada.

Na linha de andlise sobre a cooptagfo através das politicas sociais, encontramos o
trabalho de Abranches (1982:7), no qual o awtor identifica que tais préticas cooptativas
buscam maximizar objetivos politicos especificos tais como a estabilidade do regime, ¢
apoio da classe trabalhadora, a legitimagdo popular, a ordem social ¢ a disciplina do tra-
balho. Estas metas seriam alcancadas por meio de um equilibrio instivel entre manipu-
Iagdo, concessdo e repressdo seletiva, integrando os beneficios sociais em uma rede cli-
entelistica nos quais eles s3o tomados como privilégios corporativos.

Neste ponto, seria convenicnte que nos pergunidssemos: em que condigdes as
elites deteriam os instrumentos necessarios 4 manipulagio, concessdo e repressio ne-
cessarios para o atingimento dos seus objetivos 7

A maior parte dos estudos tende a desconsiderar a dindmica interna do sistema
como uma varidvel crucial na determinagdo tanto das recursos disponiveis quanto das
possibilidades de utilizd-los, tornando-se, de concretizagio de um padrio de dominagio,
em obstaculo para eventuais recomposigdes politicas. Varidveis atuariais. demograficas e
mesmo de ordem legal, técnica ¢ administrativa, em geral, ndo s30 consideradas nos es-
tudos dos politicologos, sendo, por outro lado, absolutizadas por economistas ¢ adminis-
tradores. :
Finalmenie, pouca se tem estudado no sentido de identificar em que medida a ex-
pansdo da norma legal ¢ a generalizagio da interpelagfo cidad3d influiram na confor-
magio de uma nova composicgiio da arena politica, nio mais ajustada aos marcos de um
padrio patrimonial cooptativo.

Abranches inicia algumas destas questdes, embora nio as aprofunde, ao assinalar,
por exemplo, que a incorpora¢3o coopiativa em que a autoridade publica garante os
beneficios sociais a certos estratos funcionais tanto distingue-se da universalizaciio dos
direitos do padrdo estatal social-democrata quanto do tradicional dever patrimonial
(1982:9).

Onde o estudo de Abranches (1982:11) apresenta sua maior contribuigiio € cer-
tamente ao apontar as conseqiiéncias deste padrio de cooptagiio sobre a logica de agdo
estatal, afirmando que ele acarrctaria diferentes formas de privatizagdo, a saber:

« adogio pelas agéncias estatais de critérios de mercado;

s transferéncia da provisfo de bens e servigos ao setor privado;
* reciclagem dos recursos sociais no mercado financeiro;

» particularizacfio dos beneficios.

138



Neste sentido, podemos afirmar que se a privatizacdo da logica estatal é yma
decorréncia necessaria do padrio de cooptagio da Seguridade Social, que reproduz no
seu interior as relagdes de dominagdo particularistas, paradoxalmente, no entanto, as
conseqiiéncias desta privatizagdo tendem a minar as possibilidades de preservagio deste
sistema, na medida em que conflituarn ¢ se antagonizam com a necesséria generalidade
da antoridade piblica expressa na fungdo pablica dos sistemas de protegdo social.

Assim, o polo nio resolvido da contradi¢o ¢ a presenca da autoridade publica,
para sancionar € organizar um sistema de privilégios particularistas, tornando a ci-
dadania, de mediacfio necessdria ao exercicio do poder, a0 mesmo tempo, seu perma-
nente e virtual questionamento.

A analise do desenvelvimento das contradicdes entre os interesses particularistas
dos diferentes setores capitalistas incidentes sobre a politica de protegio social, bem
como a valorizagdo da perspectiva histérica definindo uma periodizagio para a evolugio
da Seguridade Social, podem ser melhor apreendidas a partir da abordagem marxista.

Na andlise das politicas sociais na América Latina, a vertente marxista teve seu
campo mais rico de aplicago no estudo desenvolvidos na drea de saide, durante as duas
ultimas décadas, a partir da introdug#io do paradigma histérico-estrutural no campo que
posteriormente veio a ser denominado Sadde Coletiva (Fleury Teixeira, 1985), o que
representou a possibilidade de passar a compreender tanto o processo saude/doenga
quanto a propria organizagio social da pritica médica - incluindo a sua institucionali-
zagdo - a partir dos seus determinantes estruturais.

A anilise da determinagiio estrutural da intervencio estatal identificou as relagdes
entre a estrutura de classes e as politicas e praticas no campo da saide a partir de trés
niveis:

¢ do nivel econdmico, através das difcrentes necessidades de reprodugdo ampliada do
capital que incidem ou se realizam através do setor saide;

o do nivel politico, ao compreender as politicas de sadde como parte do processo de le-
gitimacgdo do poder do Estado, ¢, consegiicntemente, da manutengio do dominio de
classe;

» do nivel ideoldgico, ao desvendar as articulagdics entre a produgiio cientifica, as priti-
cas sociais € 0 conjunto de valores que organiza o universo cultural e moral dos
profissionais de saide, a partir da inser¢do destes agentes na estrutura social.

A contribuigdo aqui ¢ devida 4 introdugdo da dimensdo econdmica na andlise das
politicas sociais, e a consideragdo dos interesses empresariais como um fator importante
no processo decisorio, o que nas demais abordagens aparece escamoteado. Apesar desta
possibilidade de compreenso tanto das politicas de satide quanto, posteriormente, dec sua
aplicagiio no campo da Seguridade Social, sua maior limitacio decorre das caracteristi-
cas da andlise tanto do politico quanto do Estado, predominantes na concepgio marxista
aquele momento, 0 que acarretou um tratamento reducionista e esquematico do desen-
volvimento das politicas sociais na regio.

A histéria das politicas sociais poderia ser resumida remetendo-nos as diferentes
etapas do processo de acumulagio. A primeira etapa do desenvolvimento estd caracteri-
zada pela orientaciio do processo de acumulagfio a partir dos interesses hegembnicos dos
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setores agroexportadores, a0 qual correspondeu uma modalidade de exercicio do poder
politico denominada Estado liberal, apesar de suas caracteristicas marcadamente auto-
ritrias € excludentes. Evidentemente, as demandas sociais entdo emergentes ndo foram
absorvidas pelo Estado, a n3o ser em relagdio aquelas medidas que tratam da regulagdo
das condi¢Bes que poderiam comprometer o proprio processo de trabalho. Foram entdio
promulgadas leis, nem sempre cumpridas, com relagio 4 jornada de trabalho, aos aciden-
tes e a0 trabalho feminino e infantil. Além destas, foram também tomadas medidas que
afetavam diretamente o processo de acumulacio, como o sancamento dos portos ¢ as
medidas de saade pablica e higiene do espago urbano.

O inicio do processo de industrializag8o deu origem A etapa de crescimento para
fora, deslocanddo a oligarquia agroexportadora do exercicio do poder politico de forma
exclusiva, dando lugar a uma ampla coalizio que passa a também incluir as camadas
médias, a burguesia industrial e mesmo os trabalhadores urbanos, denominada "Estado
de Compromisso”. Nesta etapa, os trabalhadores urbanos véo ter suas demandas incorpo-
radas através dos mecanismos da Seguridade Social, que serd um dos principais compo-
nenies da engenharia politica de cooptagdo dos trabalhadores e de legitimagio dos gover-
nos populistas. A estrutura da Seguridade Social, por sua vez, reificaria a exclusdo dos
trabalhadores rurais e autbnomos, além da fragmentagdo no interior da classe tra-
balhadora urbana, através de um sistema diferenciado de contribuigdes e beneficios, re-
sultante do poder de barganha de cada fragéio, correspondendo assim a uma corporativi-
zagio da politica social.

A etapa seguinte, de aprofundamento da acumulagdo capitalista, na qual o desen-
volvimento industrial caracteriza-se pela interacionalizagio do capital em um processo
de associagdo entre capitais de origem nacional ¢ internacional, amalgamado pela pre-
senca de um Estado autoritdrio-burocritico, empresarial, militarizado e tecnocritico, im-
plicou a exclusdo dos setores da classe trabalhadora anteriormente mobilizados e partici-
pantes da coalizio populista. Com relaglo A politica social, assiste-se nesta etapa a um
intenso processo de reorientagdio das praticas e mecanismos institucionais que passam a
responder aos interesses da acumulag3o capitalista, caracterizando uma etapa de privati-
zagio e incorporagdo de tecnologia aos setores sociais, ainda que também tenha ocomido
uma ampliagio da cobertura.

Finalmente, a crisc econdmica recente do capitalisme mundial, assim como
aquela atravessada pelos paises socialistas na qual associam-se elementos politico-
ideoldgicos ao baixo desempenho da economia, esti redefinindo o padrio de acumulagio
bem como os modelos de produciio ¢ a divisdo intemacional do trabalho, a partir de
grandes blocos, reunindo os paises industrializados cuja produgio est4 sendo capitaneada
pelos modemos setores produtivos que fogem ao padrio Fordista anieriormente prepon-
derante. Nesta etapa atual existiria um esgotamenio do modelo do Welfare State — real
ou politico-ideolégico — associado A crise politica da social democracia e do social-
ismo, cuja conseqiiéncia mais imediata tem sido o predominio do discurso liberal e das
tentativas de desmantelamento dos sistemas socioassistenciais de cardter piblico bas-
eados na ideologia da solidariedade ¢ nos principios da justica social (Fleury Teixeira,
1992).
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A principal limitagio deste esquema analitico residiria na sua incapacidade de
apreensdo das diferenciacdes existenies dentre as virias realidades nacionais — ao de-
duzir uma explicag@io causal entre industrializagéio e regime politico - homogencizadas
artificialmente a partir da sua subordinacdo 4 dtica dos interesses ¢ movimentos impres-
sos pela dindmica da acumulaggo do capital internacional. Evidentcmente que, a0 negar
a especificidade de cada uma das realidades existentes, acaba-se por abdicar da anilise
histérica — pressuposta inicialmente — para reificar a inevitabilidade da reproduciio da
estrutura.

Essa critica nfio implica a negagdo da validade descritiva e explicativa da periodi-
zagio anteriormenie mencionada, acerca do desenvolvimento das politicas sociais, nem
pretende sugerir a auséncia das determinagdes estruturais emergentes no processo de re-
produgiio capitais. O que ocorre, no entanto, é que, a0 subsumir os niveis polilico ¢
ideoldgico no interior da determinagdo economicista, abre-se mio da possibilidade de se
entender o mode pelo qual os determinantes e limites impostos pela estrutura s3o assimi-
lados pelas priticas dos difcrentes agentes politicos, definindo ¢/ou redefinindo as es-
tratégias e projctos coletivos, de tal forma que a sua concretizacio nas estruturas insti-
tucionais, juridicas e ideolOgicas secja sempre uma singulandade.

Por exemplo, ndo ¢ possivel comprovar-se o papel das necessidades sociais na
formacdo das politicas publicas cuja funglo scja legitimagio do Estado e/ou a repro-
dugio da forga de trabalho, porque, para exercer esta fungdo, as necessidades sociais 1¢m
que ser primeiamente canalizadas politicamente, ¢ isto requer um sistema politico insti-
tucionalizado que deve ser iomado em conta.

S3o, pois. enormes as dificuldades encontradas nestas andlise para explicar a
dindmica pcla qual em cada caso as necessidades sociais alcancaram uma expressdo
politica e institucional. conformando um conglomerado de leis, instituicdes publicas e
privadas, valores e ideais, atores € arenas politicas, burocracias ¢ corpos profissionais,
etc. Conseqilentemente, torna-se dificil avangar em andliscs prospectivas, limitando nio
apenas a abordagem tedrica como também a defini¢do das estratégias politicas.

CARACTERIZAGAO

Apesar das diferencas nas abordagens tedricas, existe uma enorme convergéncia
na mancira como os estudiosos caraclerizam os sistemas de Scguridade Social na
América Latina.

A primeira caracteristica que deve ser apontada, malgrado a incipiente teorizagio
a respeito, € que na América Latina podem scr encontrados alguns dos mais antigos,
fortes, complexos mecanismos de engenharia politica no campo da proteg3o social; com-
pardveis sob varios aspectos aos mais tradicionais sistemas europeus.

Para se ter uma idéia, podemos tomar dados tais como o fato de que em 1990
comemorou-s¢ 0 75° aniversario da primeira lei de acidentes de trabalho no Uruguai ¢ 0
65° aniversario das primeiras leis d¢ pens¥o no Chile, sendo pois pioneiros dentre os
paises do Terceiro Mundo, além dc anteceder também paises mais desenvolvidos como
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os Estados Unidos. Outro dado significativo ¢ relativo ao volume de recursos envolvidos
nos sistemas de Seguridade Social, cujas despesas alcancavam, na década de 70, 14% ¢
17% do PIB nos dois paiscs pioneiros, ¢, na década de 80, estavam em torno de 10% do
PIB em cinco paises da regido (BID, 1991).

Os esforgos do estudo de Mesa-Lago (1978) para estabelecer um esquema classi-
ficatério dos diferentes paises da regido, de acordo com um conjunto de varigveis, foi
proveitoso na medida em que permitiu junti-los em trés grupos compardveis de acordo
com um critério de antiguidade dos sistemas: os pionciros, os medianos e os recentes.

Em sua classificacio podemos encontrar um primeiro grupo de paises pioneiros -
Chile, Uruguai, Argentina, Cuba ¢ Brasil = onde ¢ sistema de Seguridade Social iniciou-
s¢ primeiramente, por volta de 1920, e cujos tragos principais seriam o ¢levado nivel de
estratificagdo na montagem dos sistemas e a persistente crise fiscal que atravessam ha
mais de qualro décadas (excetuando-se o caso de Cuba, que teve um desenvolvimenio
posterior distinto).

Nascidos como sistemas fragmentados — cada instituigio protegendo um grupo
ocupacional diferente por meio de subsisiemas independentes —~ "este tipo de evolugiio
resuliou em uma Seguridade Social estratificada que assumiu uma estrutura piramidal,
com relativamente poucos grupos de segurados protegidos pelos subsistemas privile-
giados no apice ¢ centro ¢ a maioria da populagdo coberia por sistemas mais pobres na
base " (Mesa-Lago. 1989:3).

Como conseqiéncia da pressdo dos grupos descobertos, a evolugiio destes siste-
mas tem ocorrido em uma forma de massificagdo de privilégios, jd que a expansio da
cobertura nfo elimina o sisiema de estratifica¢fio previamente existente. O custo da uni-
versalizag3o da cobertura combinado com a gencrosidade nas condigdes de concessdo
dos beneficios sdo assumidos por Mesa—Lago como a fonte dos problemas financeiros
que eles vém atravessando cronicamente, requerendo reformas em busca de sua unifi-
cagdo e estandantizac3o. Entretanto, o poder de barganha dos grupos de pressio forgou o
Estado a postergar as reformas necessdrias até ¢ surgimentoe de uma nova situago
politica e institucional nestes paises, com as ditaduras militares, que fortaleceu o poder
do Estado conira os grupos de pressdo, viabilizando em diferentes graus as reformas
visando 3 unificagio e uniformizagio dos sistemas.

QOutro problema que tem sido enfrentado pelos pioneiros é a transigdo de-
mogrifica que ocorreu, ou estd se completando nestes paises, na medida em que os siste-
mas envelhecem, significando uma reduglo do mimero de contribuinies ao mesmo
tempo em que aumenta o nimero de dependentes, concomrendo para deteriorar ainda
mais as frageis bases financeiras destes sistemas.

Os resultados das reformas ndo foram homogéneos, mas pode-se observar alguns
tragos comuns, como a tentativa de redugio do poder dos grupos de pressdo no controle
¢ gestdo destes sistemas — em alguns casos rompendo com a administracio corporativa —
€ a tentativa de centralizar as milliplas inslituic8es, como parie do processo de for-
talecimento do governo central, e a tendéncia a privilegiar a compra de servicos ao setor
privado, como no caso dos scrvigos de saide.

Em seu estudo, Mesa-Lago identifica um segundo grupo de paises — Colémbia,
Costa Rica, México, Paraguai, Equador, Panam4d, Bolivia, Peru ¢ Venezuela — onde o
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sistema de Seguridade foi estabelecido no inicio da década de 40, sob a influéncia do Re-
latério Beveridge e da ideologia social-democrata, amplamente difundida na regifio
através da OIT - Organizacdo Internacional do Trabalho. Diferentemente dos pioneiros,
onde as politicas sociais comresponderam mais claramente a uma diversificagio da estru-
tura produtiva e 4 conseqiiente necessidade de incorporagio politica dos grupos emer-
gentes, neste segundo grupo de paises a influéncia econdmica, politica e ideolégica do
exterior desempenhou um papel! mais importante.

A falta de identidade entre os paises componentes deste grupo, se consideradas
condigdes culturais, econdmicas ¢ politicas nfo impede que Mesa-Lago trate-0s como
um subgrupo, cuja varidvel unificadora seria encontrada internamente 4 Seguridade So-
cial, devido ao grau relativamente alto de unificac3o de seus sistemas, tornando possivel
para ¢les a criagic de mecanismos destinados a evitar, pelo menos durante um certo
periodo, os problemas financeiros, administrativos e especialmente politicos, enfrentados
pelos paises do primeiro grupo. Mcsmo assim, alguns deles ja estio comegando a sofrer
problemas financeiros, na medida em que os sisiemas tenderam 3 universalizagio ¢ que
as bases de financiamento ndo tenham sido ampliadas além das contribuigcs salariais.

A aceleragido da cobertura do segure entre 1960 e os anos 70 na Costa Rica, bem
como as condigdes liberais de acesso ao sistema de saide ¢ a criag8o de um sistema as-
sistencial de pensdes, colocaram este pais no mesmo nivel dos paises pioneiros, embora
s6 mais recentemente, com a agudizagdo da crise econdmica, ¢ sistcma de protecio so-
cial da Costa Rica tenha sido afetado com cortes expressivos nos gastos sociais. Os de-
mais paises deste segundo grupo apresentam um nivel intermediario de cobertura em
conseqiiéncia da baixa percentagem de trabalhadores assalariados no mercado formal e
das estritas limitagSes no mimero do dependentes com direito aos beneficios.

Apesar da introdugfio de programas mais criativos para aumentar a cobertura de
saiide ¢ assisténcia para as populagdes pobres em drcas marginais, o sisterna mexicano
continua a apresentar um efecvado nivel de desigualdade e estratificagio, com os sub-
sidios estatais sendo canalizados pclos grupos mais poderosos como parte da politica de
barganha que legitima ¢ poder governamental.

Embora a maior parte dos fundos da Seguridade Social nestes paises va para os
programas de saide, como uma conseqiiéncia da imawridade do sistema de aposen-
tadorias ¢ da transigio demogrifica incompleta, o acesso aos servigos de saide tende a
ser discrimiratorio, seja porque os beneficidrios sdo limitados, scja porque os servigos
estio altamente concentrados, scja ainda porque as priticas de commupgdo ¢ clieniclismo
desvirmam seus objetivos oniginais.

O terceiro grupo identificado por Mesa-Lago € composto pelos paises menos de-
senvolvidos da regido — Repiblica Dominicana, Guatemala, El Salvador, Nicarigua,
Honduras e Haiti — ¢ sua principal caracteristica € o surgimento tardio da Seguridade So-
cial, entre os anos 50 ¢ 60. Eles também t€ém em comum a baixissima cobertura ¢ a alta
concentragido dos servigos — praticamente confinados 4 capital —, a existénecia de uma
agéncia administrativa central e o fato de que eles ainda nio cstio enfrentando proble-
mas financeiros graves.
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O problema principal nestes casos € a baixa cobertura aliada a uma capacidade de
financiamento pelo Estado bastante reduzida, akém da baixa formalizagio das relagdes de
mercado,

Um subgrupo de paises que se destaca totalmente dos demais na regifio € com-
posto pelos paises do Caribe de colonizagdo inglesa, j& que, embora tenham se formado
independentes apenas muito recentemente, herdaram um sistema nacional de saide nos
moldes do sistema inglés € depois da independéncia criaram sistemas unificados e uni-
formes de Seguridade que rapidamente atingiram a universalidade.

Analisando esta classificago proposta por Mesa-Lago na qual a dimens3o tempo-
ral ¢ tomada como nuclcar de um cluster de varidveis de natureza diversa - politicas,
institucionais, administrativas e financeiras - vemos que, na verdade, tal proposi¢io ndo
resiste a um olhar mais rigoroso. como demonstram a mera existéncia dos casos da Costa
Rica e dos paises de colonizagdo inglesa.

Por outro lado, a agrega¢do em um mesmo subgrupo, especialmente o dos paises
intermedidrios. de realidades sociais. econdmicas e politicas tdo diversas nio parece con-
tribuir para o eniendimento da problemitica da emergéncia ¢ menos ainda da evolugio
dos sisternas de proleg#o social nestes paises.

Apesar disso, observa-sc a tentativa de caracterizagdo de um padrio regional de
Seguridade Social com base em alguns aspectos gencraliziveis, como a baixa cobertura;
a discriminag3o; a estratificagio; a desigualdade; a distincia entre beneficios e necessi-
dades; o gigantesco aparato administrativo; as priticas clieniclistas e corporativas; a per-
verséio dos mecanismos de financiamento; a privatizag#o da coisa piiblica.

Se bem scja correto afirmar que esics s3o alguns dos tragos marcantes dos siste-
mas regionais de protegdio social - excetuando-se Cuba e os paises de colonizagdo in-
glesa — ndc nos parece que da sua identificacio decorra necessariamente a abstracio de
um padrio regional tipico de protegio social.

Em outros termos, a ocoméicia generalizada destas caracteristicas tanto pode in-
dicar um padr3o que caracterize a protegdio social na regifo quanto a mera disfuncionali-
dade de um sistema. Para explorar esta primeira hipdtese é necessdrio um maior rigor
metodoldgico; precaucio que nos leva a admitir que as andlises gencralistas na verdade
foram construidas com base em um grupo mais restrito ¢ homogéneo ~ aquele denomi-
nado como paises pionciros — posteriormente sendo tratadas como passiveis de generali-
zagHo.

No dos paises pionciros — Chile, Uruguai, Argentina e Brasil —, que ini-
ciaram seus sistcmas de Seguridade Social no primeiro quantil deste século, em torno da
década de 20, podemos encontrar um rol de identidades que nos permitem trati-los de
uma maneira conjunia, tais como: a transi¢io do modelo de dominagfo oligirquico; a in-
dustrializaco substitutiva de importagdes: a influéncia européia na composiclio da classe
trabalhadora; a emergéncia de miltiplas instituigSes fragmeniadas; 0s govermnos populis-
tas; as ditaduras militares; a crise financeira da Seguridade; o envelhecimento dos siste-
mas ¢ a transi¢io demogrifica; as tentalivas de reforma.

Evidentemente que muilas outras varidveis poderdo ser amoladas para identificar
as diferenciagdes entre estes mesmos pafses nesie mesmo periodo, que se responsabi-
lizariam pela conformag3o singular que o processo de institucionalizag3o da protegio so-

164



cial alcangou em cada pais, lais como: o pape! do sindicalismo; os partidos politicos ¢ a
representacdo de interesses da classe trabalhadora; a maior ou menor autonomia do
Estado; o pluralismo ¢ a democracia; a composicdo da classe trabalhadora; o acerto entre
elites rurais e urbanas, etc.

Para explorar as identidades e diferengas vamos tratar a Segunidade Social nesles
paises através de sua caracterizagfo, de sua periodizagio e de um conjunto de hipdieses
explicativas.

Primeiramente, a titulo de caraclerizagdo descritiva, enumeraremos 0s (ragos mais
marcantes dos sistemas de Seguridade Social nestes paises, quanto a:

COBERTURA POFULACIONAL

A cobertura tolal na América Latina em 1980 foi estimada em 61.2%, tanto da
populacio total quanto da populagdo economicamente ativa, ¢mbora ¢xistam cnormgs
diferengas entre os paises e ¢ntre regides. Esta situagdo de cobertura de apenas pouco
mais da metade da populagio da regido ainda fica mais dramética quando consideramos
que se for excluido o Brasil ~ concentrando mais da mctade da populagio total coberta —
a estimativa de cobenura regional cai para 43% (BID, 1991). (Brasil, Argentina, Chile,
Uruguai, além da Costa Rica, sdo sem duovida os paises que apresentam maior cobertura
populacional na rcgiﬁo)'.

A cobertura ndo se da. no entanto, de forma homogénea no interior de cada pais,
ocorrendo prolundas diflcrenciagdes regionais que s¢ superpdem a diferengas na insergio
laboral — por setor da economia ¢ por ramo de atividade - por etnia, por sexo, etc. Cer-
tamente gue a chance de uma mulher, negra ou indigena, trabalhadora rural, ser coberta
pelo Sistema de Seguridade é muilo menor que a de um homem, branco, funciondno
ptblico, por exemplo.

Na medida em que o modclo organizador da Seguridade Social na regido (cm pre-
servado a insergdo ocupacional como o critério de qualificagio para vinculagdo ao
sistema, tendo também como mecanismo basico de seu financiamento a contribuigdo
salarial, estes critérios funcionam imediatamente para garantir a exclusio de uma parcela
significativa da populagfio ccondmicamente ativa, ou scja, aquela que exerce atividades
no mercado informal de trabalho.

A possibilidade do trabalhador por conta pripria vincular-se aos sistemas de pro-
tegdo social, em geral ndo passa de uma ficgdo garantida lcgalmente, ja que a exigéneia
de uma dupla contribuigfio sobre o salirio minimo torna proibitivo o acesso daqueles
subempregados, biscateiros ou trabalhadores informais que nem sempre alcancam esle
montante como renda mensal.

Qutra exclusdo freqliente é em relaglio aos trabalhadores rurais, que geralmente
sio o grupo de trabalhadores mais tardiamente incorporado comeo beneficidrios do
sistema, € mesmo quando isto ocorre, o padrio de beneficios €, em geral, muito inferior

* Excetuam-se os casos de Cuba e dos paises do Caribe de colonizagio ingiesa, que ndo serfio considera-
dos nesia caraclerizagiio.
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a0 dos trabalhadores urbanos, e o dificil acesso aos servigos, por exemplo, de¢ saide,
muitas vezes impede o gozo dos direnos adquiridos.

A cobertura do setor rural ocorre gquando a agricultura se modemiza ¢ os tra-
balhadores es(do sindicalizados (caso do Chilc) ou quando sdo criados programas nos
quais as empresas do setor urbano arcam com 0s cusios da prote¢io ao sctor rural (caso
do Brasil) ou mesmo em programas assistenciais financiados pelo Estado (case do
Meéxico).

Segundo estudos do PREALC (1982), trés quarios daqueles latino-americanos
que ndo satisfazem suas necessidadces basicas, sendo portanto caraclerizados como po-
bres, vivem no mcio rural. S¢ considerarmos que a outra parcela dos pobres urbanos ¢é
constituida de subempregados ¢ de trabalhadores auténomos, teremos que concluir que
a Seguridade Social nfo tem como seus beneficidrios aqueles que mais necessitam de
protcgdo social. A cobertura da Segundade lambém tem sido correlacionada positi-
vamenic com as atividades ocupacionais que exigem melhor qualificago e que obiém
melhor remuneragio.

Ainda que os paiscs que tém maior cobertura scjam em geral os que t&ém menor
proporgdo de pobres — com cxecgdo do Brasil, lideranga mundial em termos de
desigualdades —, a porcentagem da PEA ndo-coberta excede a porcentagem dos pobres
(Mesa-Lago. 1980:165).

Além disso, dados apresentados por Mesa—Lago (1980) comparando a cobertura
da PEA no ano de 1970 € em 1980 dcmonstram que esta reduziu-se em paiscs como Ar-
genting, Chile, Uruguai e Peru. como conscqiiéneia da recessdo e do desemprego, que re-
duziram o mercado formal de trabalho na regido. A redugio da cobertura na década de
70 nos paises pionciros — exceto o Brasil - indica, ademais, o limite estrutural de expan-
sdo do sistema, que estd condicionado pela amplitude do mercado de trabalho, ja que a
maior cobertura nestes paiscs indicava também o maior nimero de trabalhadores no mer-
cado formal; limite que ndo foi possivel ser transposto em razdo dos mecanismos de fi-
nanciamento seguirem sendo basicamente atrelados a contribuigfo salarial.

BENEFiCIOS

O conceito de Seguridade Social formulado pela OIT abarca um sistema inte-
grado de protegdo aos riscos sociais, abrangendo a previdéncia social, o salario—~familia,
a assisténcia social e os programas de aten¢do 4 saide (BID, 1991). Em outros termos,
incluem-sc as aposentadorias e pensdes (velhice, invalidez, morte); seguros de acidentes
de trabalho; seguio desemprego; salario-familia; assisténcia médica, em geral predomi-
naniemente curativa; ajudas monctarias especiais (funeral, reciusfio, etc.); assisténcia so-
cial envolvendo diferentes tipos de ajuda monetdria em espécie e em servigos, destinados
aos setores mais pobres ndo incluidos entre os bencficidrios dos programas previden-
clarios.

Nos paises pionciros encontramos contecmplados — com difcrengas em termos de
abrangéncia ¢ organizagio — todos os beneficios tipicos da Seguridade Social, regra geral
tendo como primeiras leis a regulamentacdo do acidente de trabalho, posteriormentc as
aposcntadorias, pensdes e atengdo A sande, depois os salarios-familia ¢ s0 mais recente-
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mente a cobertura do seguro-desemprego (¢ Uruguai tem uma cronologia que se distin-
gue por anteceder aos demais e também pela liberalidade nas condigdes de concessdo
dos beneficios).

Apesar da insistente identificagdo dos sistemas de Seguridade Social na América
Latina com o sistema de seguro bismarkiano, o que podemos observar, do ponto de visia
da pauta de beneficios concedidos, é que ¢sta afirmagdio ndo passa de uma ficgio de in-
telectuais em busca de um modelo de analise e/ou de politicos e técnicos que langam
mio desta identidade para frear ou fazer retroceder o 4mbito dos beneficios e da cober-
tura.

Na verdade, desde a suas origens nos paises pioneiros os beneficios concedidos
envolvem em um mesmo sistema de prolegdo social aqueles de natureza contratual €
proporcionais 3 contribuigdo pretérita, juntamente com ouires que seriam melhor defini-
dos como assistenciais, por ndo obedecerem a esles critérios (como a assisténcia médica,
inclusive para familiarcs, a compra de medicamentos, além de empréstimos imobilidrios
e outros) {Oliveira & Fleury Teixeira. 1985).

As separagdes definitivas entre modclos assistenciais € modclos de previdéncia
ndo resisiem a um andlise mais rigorosa dos critérios adotados para estabelecer estas di-
ferenciagbes — scjam cles coniraluais, atuanais, juridicos ¢ financeiros — (Fleury
Teixcira, 1984). Porque se os Estados—Providéncia t€m como paradigma os direitos so-
ciais, enquanto o Estado-Assistencial tem como paradigma o trato compensatorio da po-
breza (Falcdo. 1991), ambos sc inlcgram na seguridade social latino—americana sob a
logica mais ampla do Estado de Bem—Estar Ocupacional (Sposati, 1991), dissolvendo as
relagdes de dircito em concessdes.

A singularidade deste modelo, que tende d universalizagdo sem romper os limi-
tados mecanismos financeiros do Seguro Social, e inclui desde suas origens um forte
contcido assistencial na sua pauta dc beneficios, € o de combinar a cidadania regulada
com a cidadania invertida em um padrdo de protegio social em que a estratificacdo € a
1ogica organizadora do sistema escalonado de privilégios e concessdes.

Neste scentido, observa-se que crescentemente o conjunto dos organismos dedi-
cados a aten¢do A saiude e a assisténcia social vai sendo incorporado aos sistemas de
Segunidade Social, em uma dindimica que, s¢ bem encontre sua necessidade na auséncia
de recursos fiscais deslinados aos mecanismos de proiegdo social, certamente tem sua
possibilidade dada pcla natureza do processo de incorporagdo de beneficios ¢ benefi-
ciarios, cuja logica de "massificagio de privilégios" reitcra o cardter paternal-assisten-
cialista do sistema como um todo.

O desenvolvimento de sistemas allamente estratificados foi, desde seus
primordios, a caracteristica mais marcante da Seguridade Social nos paises pionciros,
nos guais a montagem das instituigdes ocorreu de forma diferenciada para cada uma das
categorias ocupacionais beneficiadas. Além de criarem institui¢des especificas para cada
grupo, também difcriam as condigtes de financiamento, concessdo e valor dos bene-
ficios, de acordo com a capacidade de barganha politica de cada grupo de segurados.

A inviabilidade técnica ¢ politica de manutengio de sistemas com tal grau de
fragmentagio ¢ inigiiidade intcmna lcvou a um lento e dificil processo de uniformizacdo e
unificacdo, que alcangou consolidar-s¢ por meio das reformas promovidas pelos gover-
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nos militares, em um contexto de maior autonomizagio do Estado e grande represséo ao
movimento dos trabalhadores organizados ¢ aos partidos politicos.

No entanto, este mesmo movimento foi acompanhado de uma tendéncia 4 univer-
salizag3o, s¢ja pela incorporagdo de novos grupos ao sistema de previdéncia, seja ainda
pela incorporagio dos programas ¢ instituigdes assistenciais no interior da Seguridade:
quer s¢ trate de medidas assistenciais no campo da saide ou em outros programas re-
conhecidamente assistenciais, como fornecimento de alimentos € de cuidados para cri-
ancas carentes, quer se trate de aposentadorias e pensdes concedidas a idosos carentes
que ndo tenham conéribuido para o sistema. No entanto, a base institucional securitiria
tem-se mostrado inadequada para abranger a extensfio da cobertura (Fleury Teixeira,
1984) em paises em que cada vez mais se reduz a proporgio entre beneficiarios € con-
tribuintes, além de preservar no interior do sistema uma profunda diferenciagfio entre os
vérios vinculos, tipos de beneficios e seus valores.

ATENGAO A SAUDE

Dentre os beneficios oferccidos pelos sistemas de Seguridade Social destaca—se a
atencio A saude, tanto pelo volume representado no interior das despesas totais do
sistema, situando-se abaixo apenas das aposentadorias & pensdes, como pelo seu im-
pacto em termos dos sistemas nacionais de saide e di qualidade de vida dos benefi-
cidrios.

O desenvolvimento da atengdo 3 saide no interior do sistema de Seguridade So-
cial ocorreu paralelamente aos programas levados a cabo pelo Ministério da Sadde, acar-
retando uma situacio dual em termos de estruturas administrativas, redes de servigos ¢
pessoal, de tal ordem que tornou evidente a ineficiéncia dos sistemas de saide em decor-
réncia da baixa produtividade, descoordenac3o e desintegragdo imperantes.

Os Ministérios da Saide tradicionalmente dedicaram-se a medidas de prevengio,
educagdo sanitdria, campanhas de vacinagdo e tratamento de doengas endémicas, embora
devessem teoricamenie dar cobertura em atengiio médica a toda a populagio nio-segu-
rada. Em alguns paises o Ministério da Saide chegou a ter, juntamente com a filantropia,
uma cxtensa rede ambulatorial ¢ hospitalar (como no caso da Argentina, Chile e
Unruguai). enquanto em outros casos (como o0 Brasil) ¢la nunca foi expressiva.

A Seguridade Social distinguia—se tanic em termos da populago coberta (segura-
dos, aposentados e dependentes) quanto do tipo de cuidado 4 saide que prestava, em
geral de natureza curativa. Assim foi sendo montada pela Seguridade, ou por ela con-
tratada, uma rede de servigos com caracteristicas peculiares: a alta concentragio wrbana e
nas cidades de maior porte; a incorporagio de tecnologia médica ¢ o elevado consumo de
insumos; a especializag3o da pritica médica; a base hospitalar da ateng3o.

A discrepéncia entre a rede dos Ministérios da Saide ¢ a da Seguridade Social foi
progressivamente ficando mais evidente, especialmente nos ltimos 20 anos, quando os
recursos alocados 3 fungdo satde decorrentes do orgamento fiscal tornaram-se declinan-
tes enquanto os recursos cativos da Scguridade passaram a representar a maior fonte de
custeio do sctor saide. Como ndo havia integracio entre as duas estruturas, o que passou
a ocorrer foi uma enorme defasagem cntre o custo per capita dos meSmos servigos em
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cada uma das estruturas. Outiros problemas como a superposiciio de instituigdes ¢
servicos, a irracionalidade da organizagio da rede em cada esfera de governo e em cada
nivel de atengdo, as diferenciages salariais entre os profissionais vinculados a cada uma
das estruturas, eic., tornavam invidvel o plancjamento de uma politica racicnal e efi-
ciente para o setor saide.

Além do baixo impacto das agbes de saude, o crescimento do sctor via Seguri-
dade —com a prevaléncia do modelo hospitalar-curativo ~ levava a0 aumento exponen-
cial ¢ descontrolado dos custos da atengdo médica, com a incorporagiio de uma tecnolo-
gia sofisticada e muitas vezes inadequada para o tipo de demanda prevalente no pais,
menos porque a populagio beneficidria da Seguridade Social distinguia-se da populagfo
ndo-coberta, apresentando uma quadro de morbimortalidade peculiar, do que pela facili-
dade com que os intcresses empresariais articularam— s¢ as estnuturas da Seguridade.

As tentativas incentivadas pelas organizagles internacionais (O.M.S./O.P.S.) de
dar maior coordenagio ¢ racionalidade ao setor salide, através da atribuigdio de um papel
diretor a0 Ministério da Saide, ¢ dota-lo dos instrumentos necessarios ao plancjamento
do Sistema Nacional de Saide, na maior parte das vezez ndo passaram de uma normali-
zagio retbrica, j4 que os Ministérios da Saude, ndo detendo os recursos financeiros, tam-
bém ndc possuiam autoridade para interferir em uma institui¢io mais poderosa ¢
autbnoma, além de nio cstarem preparados, na maioria das vezes, para as tarcfas de
prestagdo de atengfio curativa.

A criag3o de Sistemas Nacionais de Salde, embora ja exista legalmente em varios
paises, tem sido obstaculizada pela auséncia de mecanismos reais de integragdo das re-
des de servico; pela preservagiio de fontes nfo-unificadas de custeio do setor; pela falta
d¢ isonomia entre os profissionais e pelas distintas 16gicas de ag3io em cada uma das
estruturas. Por logica de agio estamos tendo em conia trés ordens de diferengas: em
primeiro lugar, a diferenciagio cnire a natureza do processo de trabalho em uma ativi-
dade de saide publica e cutra de atengfio médica curativa; em scgundo Jugar, o fato de
que a saide puablica seja uma drea de atuagdo basicamente estatal, enquanto a atengio
médica curativa, além de inscrir-se em um dominio da pratica liberal — mesmo que s6
ideologicamente — tem cada vez mais criado novas formas de privatizagdo: finalmente,
refere-se a uma difcrenca da l6gica politica, ja que na estrutura dos Ministérios da Saide
predomina uma pritica de cardter clientelista e eleitorcira, a despeito da eficiéncia ou
eficicia na prestagfio do servigo, enquanto na Seguridade predominam os interesses de
acumulagio capitalista dos diferentes setores empresariais que atuam no campo da
saide.

Nas ultimas duas décadas, assistiu-se em quase todos os paises a um processo de
reformulacio desta situagio, com vistas A integragio dos servigos, unificagio do co-
mando e cria¢io de um Sistema Nacional organizado com base aos principios técnicos
da hiemrquizagdo e descentralizagfio e oricntados pelos principios doulrindrios da uni-
versalizagdo ¢ eqiiidade.

As solugdes propostas tém em geral sido de:
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« transferir toda a rede hospitalar do Ministério da Salde para a Seguridade Social, con-
solidando a diferenciagio entre as atribui¢Bes de cada um em termos de medicina pre-
ventiva ¢ curativa, como foi o caso da Costa Rica;

« transferir toda a rede de servigos da Seguridade Social para o Ministério da Saude, in-
tegrando ¢ unificando o Sistema Nacional, unico e piblico de saude, como foi o caso
do Brasil;

o transferir o cuidado de saide, nos niveis de¢ atencio secunddria ¢ tercidria, para o
sistema privado de seguros, mantendo no setor piblico apenas a aten¢io preventiva,
ambulatorial e primaria, como foi o caso do Chile.

No caso do Uruguai e da Argentina encontramos um processo de reformas ainda
incipiente, na tentativa de integragdo e criagdo do Sistema Nacional de Saude, em fungio
da capacidade de resisténcia 3 mudanga e do poder de veto de sindicatos ¢ partidos que
preservam a fragmentacdo institucional como instrumento de barganha. O alto nivel de
corporativizagio ¢ de mobilizagdo de atores sociais em tomo da questo dos beneficios
na assisténcia a saide neste dois paiscs impediu que, mesmo durante os governos mili-
tares, ocorresse um processo mais profundo de centralizagfio com a conseqiiente perda
de poder dos grupos sindicais e dos partidos.

ESTRUTURA E GESTAO

A constituigiio das primeiras estruturas dedicadas 4 protegio social que deram
origem 3 Seguridade Social deveu-se a experiéncia mutualista dos imigrantes europeus,
que criaram associagdces ¢ servigos destinados a suprir os trabalhadores em uma eventu-
alidade de risco.

A posigio estatal de transicio de um Estado oligdrquico-liberal para um projeto
desenvolvimentista e intervencionista marcou a timida ¢ quase que simbdélica partici-
pacdo do Estado como regulador destas estruturas emergentes na socicdade civil. A par-
tir de 1930, com as mwlangas profundas da relagio Estado/sociedade em um sentido de
maior intervengdo e controle estalais, observa-se o inicio d¢ um movimento — quc vai
desde entdo até a crise do Estado no final deste século — caracterizando-se pela crescente
incorporagio estatal da questio social, de tal forma que se pode afirmar que as ¢struturas
criadas para enquadra-la foram definidoras do formato que passou a ter o proprio Estado.

A expressdo matenializada de todo este processo é observada nas pesadas estry-
turas da Seguridade que deram lugar a exisiéncia de Ministérios especificos para o trato
das questdes de protegdo social,

Tem-s¢ falado muito da Sepguridade Social como mecanismo de incorporagio
controlada dos trabalhadores urbanos a partir do processo de industrializac@o, mas talvez
o que se tenha omitido seja o papel crucial que a Seguridade teve desde suas ongens, ¢
continua a ter na incorporagdo das camadas médias urbanas como servidores civis,
aumentando o mercado de trabalho e reduzindo as pressdes desestabilizadoras geradas
pela inseguranga econdmica ¢ as restrigdes a participagiio politica destes grupos.

Em geral, os estudos que tomam como objcto o impacto da Seguridade Social no
emprego na América Latina oricntam-s¢ na linha de trabalho descnvolvida pelo PRE-
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ALC, na qual procura-s¢ verificar em que medida as contribuigdes ao sistema teriam
aumentando o cusio da mio~de-obra, reduzindo assim a oferta de emprego. Nio existem,
o enlanto, estudos mais sisternaticos sobre o peso da Seguridade Social na propria ab-
sorgdo de pessoal, desde o nivel mais baixo de¢ qualifica¢io, passardo pelos profissionais
prestadores de servigos até os altos ¢scaldes burocrdticos.

E inegavel que na sua origem a Seguridade foi um dos principais mecanismos de
absorgio das camadas médias urbanas profissionais - advogados, médicos ¢ engenheiros
- criando uma elite burocritica solidaria a0 projeto governamental modemizador. O
efeito politico desta incorporagio das camadas médias nfo pode ser minimizado, ja que
assumimos que o processo de statecraft assa ndio apenas pela criagiio das estruturas insti-
tucionais, mas também pela constituigdo de um corpo de funcionirios cuja cul-
tura institucional ¢ processo peculiar de trabalho sio a prdpria alma viva do Estado.

Se tomarmos como dado os cusios atuais da administracio dos sistemas de
Scguridade ¢ a eles agregarmos os saldrios dos profissionais dedicados a prestagio dos
servicos, poderiamos fer uma estimativa da importincia que segue represeniando a
Seguridade no emprego das camadas médias. Ademais do volume, € preciso salicntar
que a preservacio das praticas clientelistas no interior do sistema ocorre muito mais pela
concessdo dec empregos do que na concessdo dos beneficios, ja que ali as possibilidades
de manipulagio politica sfio mais restritas {excetuam-se os servigos de saide e assistén-
cia).

Outra caracteristica do desenvolvimento da Seguridade tem sido a crescente cen-
tralizagfio das estruturas institucionais, que atingiu ¢ seu climax nos governos militarcs,
sendo um importante mecanismo de fortalecimento do poder autoritario central, tanto em
termos da centralizagio dos recursos financeiros, como no processo decisorio de sua alo-
cacdo e na defini¢do da pauta de beneficios e cobertura.

Ademais de possibilitar o fortalecimento do poder central, a politica de proicgio
social foi freqlientemente utilizada como um dos Gnicos canais de legitimagdo dos
governos autoritdrios, na tentativa de desmontagem dos mecanismos populistas ¢ sua
substitui¢8o por outros de identificagfo mais tecnoburocritica.

Quanto 4 gestdo, pode-se ainda acrescentar que iniciou-se, em todos os paises
considerados aqui, moldada em uma visdo corporativa, com a participacdo tripartite de
empregadores, empregados e governo. Com o tempo, ocorren o acirramento das con-
tradi¢des entre o poder alcangado pelos grupos de trabathadores vinculados ao sistema
de Segunidade, denominados de "pelegos”, as propostas racionalizadoras da burocracia e
os objetivos politicos dos governos de legitimar-se através do enquadramento das de-
mandas emergentes por melhorias na cobertura, no padrio dos bencficios € na prestagio
de servigos.

A solugio para 0 impasse passou a ser a centralizagdo crescente do poder de-
cisério, com a progressiva eliminagiio ou redugdo do poder propositivo e/ou d¢ veto dos
trabalhadores; objetivo que foi alcangado em maior ou menor gran pclas reformas dos
governos militares na década de 70. Posteriormente, iniciou-se com a redemocratizagio
um intento de descentralizagde, acompanhado de propostas de privatizag#o e também de
aumento do controle social, o que requer a transformagio das estruturas existentes € a
criagio de novos mecanismos de gest3o participativa.
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FONTES DE FINANCIAMENTO E GESTAO DOS RECURSOS FINANCEIROS

A principal fonte de financiamento dos sistemas de Seguridade Social tém sido os
recursos advindos da contribuicio de empregadores e empregados como porcentagem do
saldrio, especialmente nos paises que possuem os sisternas mais antigos.

Como os empregadores arcam com a maior porcersagem desta fonte principal de
receita, secundados pela contribuicio dos proprios trabalhadores e sé muito depois pelo
Estado ¢ outras fontes, podemos afirmar que ¢ financiamento da Seguridade na América
Latina repousa basicamente sobre o saldrio do trabalho urbano.

As consegiiéncias desta base t3o restrita sdo conhecidas e podem ser enumeradas:

» a fragilidade do sistema, ja que os periodos recessivos afetam imediatamente a massa
salarial, com o aumento do desemprego ¢ a queda do valor real do salario;

¢ a inflexibilidade, ja que as flutuagdcs na massa salarial ndo foram compensadas por
um ¢squema que conjupgasse uma diversilicacdo maior das fontes de custeio;

¢ apenalizacio da empresas de pequeno porte, em geral de propricdade nacional, que se
caracterizam por serem capital-intensivas;

» a clevagdo do custo da mio dc obra, cuja carga tributdria elevada acaba por induzir 3
soncgaco ¢ & "informalizagdio” — real ou {icticia — do mercado de trabalho;

¢ a regressividade do sistcma, ja que a exisiéncia de tetos de contribuicdo tem como
conseqiiéncia uma rclagio inversa entre valor do saldrio ¢ peso da contribuigao;

s a inviabilidade de sustentacdo financeira do sistema em condigdes de existéncia de
uma defasagem crescente entre a reduzida massa de contribuinies e a volumosa massa
de beneficidrios. seja em decorréncia do peso do mercado informal scja pelo proprio
envelhecimento do sistema e da populagdo.

Embora a contribuigio do empregador urbano scja a fonte principal de receita do
sislerna, os mecanismos utilizados para repassar sua contribuigo para tris - reduzindo o
valor do salirio ~ ou para [renlc - aumentando o prego dos produtos, tém como con-
seqiiéncia a socializagio dos custos, levando a uma bitributagiio do trabalhador. Mesmo
nos €asos em que teoricamente o repassc ¢ feito para teds, pode-s¢ afirmar que tal subter-
flagio aplica-se diferencialmente de acordo com o nivel de formalizagiio das selagSes tra-
balhistas e de sindicalizagdo e organizagio do setor.

Neste sentido, pode-se prever que o repasse ocorra predominantemente embutido
nos pregos, o que acaba por alingir a socicdade como um todo, através do consumo dos
produtos. Na verdade, a permanéncia da contribui¢do salarial como fonte fundamental de
financiamento dos sistemas reforga a ideologia corporativista do seguro, reificando a
inexistente rclagdo enire contribui¢io ¢ beneficios por parte dos trabalhadores do mer-
cado formal, que se recusam a assumir os custos da atengdo aos beneficidrios dos pro-
gramas assistcnciais, quando na realidade toda a sociedade estd indirctamente custcando
o sisicma.

A gestdo dos recursos financeiros dos Sistemas de Seguridade depende basi-
camente do tempo de sua existéncia, na medida em que por tempo estamos entendendo
tanto o fato de que inicialmente o volume de contribuigdces suplante o de beneficios,
quanto também o fato de que os sistemas tendem 4 expansio em termos da cobertura e
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do valor dos beneficios, na medida das pressdes politicas que vao se consolidando e ex-
pressando ao longo dos anos. Assim, os sistemas mais jovens tm uma despesa maior
com programas assistenciais (especialmente relativas a saide), enquanto nos sistcmas
maduros esta relagdo se inverte e mais de 70% das despesas passam a comesponder a
gastos com aposentadorias ¢ pensdcs,

Na etapa inicial dos sistemas ocorreu também uma liberalidade muito grande
tanto nas condigdes de concessdo quanic no valor dos beneficios, sendo o caso mais
grave o do Uruguai onde, por exemplo, a Caja de Jubilaciones y Pensiones de Em-
pleados y Obreros de Servicios Publicos concedia o direito a pensdo 2 todos os despedi-
dos, por qualquer razfio, desde que tivessem 10 anos de antiguidade - induzindo & baixa
produtividade ¢ criacdo de demissdes — além da concessdo da opgdo & mulher tra-
balhadora de pensdo vitalicia, retirando-se do trabalho por ocasifio do nascimento do
filho (Diegues, 1977:9).

Além disso, os sistemas. quando jovens, foram pridiges na concessdo de bene-
ficios sociais, tais como empréstimos pessoais, financiamento de habita¢do, cooperativas
alimenticias ¢ atividades recrealivas, todas clas representando um custo subsidiado pela
Seguridade.

Qutro uso dos recursos que ent3o se acumulavam foi para investimentos, sem re-
torno, cm grandes obras estatais, necessarias para deslanchar o processo de industriafi-
zacdo na regido (Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

A soncgacio por parie dos empresdrios, 0 ndo-repasse sistematico das verbas cor-
respondentes 3 contribuigdo do Estado, ¢ a inflagdo corroendo as aplicagdes financeiras
foram alguns outros fatores que se aliaram para desequilibrar as financas dos sistemas.

A mudanca no equilibrio entre reccitas ¢ despesas acamrctou a mudanga do me-
canismo de utilizagio das reservas da Seguridade, passando de um sistema dc capitali-
2agAo para outro de reparticio.

E preciso, no entanto, separar a mudanca do regime da sua associagio com a ma-
gestdo do regime de capilalizagiio que apontamos como decomrente de uma politica im-
previdenic de concessdo dos bencficios. da apropriacio indevida dos recursos pelo
Estado, da soncgagio ¢ da inflagdo. além da incipincia do mercado financeizo.

Na verdade, o sistema de capitalizagio proprio dos scguros privados ¢ vigorando
em sisiemas com uma maior estabilidade dos mercados, ndo se aplica tolalmente aos
Seguros Sociais — mesmo em paises desenvolvidos e com instituigdes estiaveis — ja que a
fungiio pitblica da prote¢do social nio sc coaduna com a mera légica de mercado, pau-
tando-se por uma élica distributivista, além de a autoridade politica participar tanto na
definigio das regras quanto na sua fiscalizagdo ¢ aplicacfo, podendo alicri-las ou trans-
gredi-las dc acordo com inicresses que escapam 4 légica da acumulacdo.

No sistema dc reparti¢do simples o que existe ¢ um pacto intergeracional, no qual
a geragdo atual paga os beneficios da antcrior e a geragfio scguinte assume o com-
promisso de pagar os bencficios da atual. As condigles para o funcionamento deste
pacto sdo politicas, com o Estado assegurando a sua vigéncia; técnicas, na dependéncia
das transformacdces demogrificas e da expectativa de vida; e econdmicas, no sentido de
que sejam mantidas condigdes pelos menos semelhantes da massa salarial ¢ das con-
tribuigdes previdencidrias. A mudanga em um destes fatores, por exemplo o aumento da
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expectativa de vida dos aposentados, deveria ser compensada com 0 aumento da con-
tribuigdo ou diversificagio das fontes de receita, caso contririo haveria um desequilibrio
financeiro. Em outras palavras, ndo hd porque identificar regime de reparti¢do com dese-
quilibrio financeiro, como tende a ocorrer a cada crise do sistema.

Uma quesifio que tem sido tratada, dado o volume de recursos envolvidos pelos
sistemas de Seguridade Social, ¢ relativo ao seu impacto na poupanca nacional e, por-
tanto no desenvolvimento. Analisando estudos sobre a poupanca em diferentes paises na
Ameérica Latina, Musgrove (1985: 193) conclui que tais sistemas n3o alcangaram trans-
formar-se em fonte de poupanga e nem mesmo de investimentos; no entanto, 0 argu-
mento de que sendo assim melhor seria deixar a decisdo de poupar ¢ a escolha nas mios
do interessado também ndo encontra respaldo nas pesquisas, ja que tanto a pobreza
quanto a inflagdo sdo fatores que determinam a inexisténcia de um horizonte muito
longinquo de plancjamento da poupanga entre os habitantes da regido.

Com relagdo ao impacto da Seguridade na distribuigdo dc renda podemos con-
cluir que 1€m sido limitados, j4 que os recursos alocados a aposentadorias e pensdes per-
petuam as desigualdades do mercado. enquanto apcnas os beneficios assistenciais, em
especial os servigos de atengdo a saide, poderiam enquadrar-se em uma perspectiva mais
distributiva. Apesar disso, ¢ incgavel que a Scguridade Social propiciou um certo padrio
de renda e consumo para os trabalhadores beneficiados, e com isto tem impedido que o
nivel de pobreza na regido seja maior do que ¢, o que indica um impertanic papel do
Estado na garantia deste pacto soliddrio intergeracional, mesmo que a participagiio do
Estado no financiamento do sistema seja insuficiente.

No entanto, a agudizagdo da crisc fiscal ¢ da inflagio na regifio tém acarrctado um
processo de reconcentragdo da renda, que se processa via salarios mas também por via
da desvalorizagio dos beneficios, em uma situago (30 dramdtica que levou a inflagdo a
ser comparada com um substituto da guerra civil por Hirschman (Musgrove, 1985).
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CAPITULO VI

A MONTAGEM DO PADRAO DE SEGURIDADE
SOCIAL NA AMERICA LATINA:
COOPTAGAO E REGULAGAO

Neste capitulo vamos procurar identificar o padrio de seguridade social que pre-
dominou na América Latina entre aqucles paises que primeiro implantaram seus siste-
mas de protecdio social na rcgido — Umguai, Chile, Argentina e Brasil — buscando,
através da anilise do desenvolvimento historico destes sistemas, estabelecer uma perio-
dizagdo que dé conta dos movimentos ¢ da dinimica que marcaram a sua constitui¢fio,
amadurecimento e crise.

Neste sentido, estamos interessados em buscar as regularidades e as diferengas
gue possam responder tanto A caracterizagio de um padriio comum, evidenciade em sua
evolugdo tendencialmente regular, bem como pelas especificidades, que, em cada caso,
configuraram uma estruturagio singular daqucles sistcmas.

Assim. ao tratar as identidades poderemos identificar as determinages ¢ limites
estruturalmente dados pela relagdo Estado/sociedade em um contexto de industrializag#io
retardatdria no capitalismo periférico. enquanto que ao tratar as especificidades podere-
mos averiguar as hipéteses explicativas das diferenciagdes existentes na formna como as
questdes socialmente colocadas foram tratadas pelos diferentes atores politicos ¢ en-
quadradas em estruturas instilucionais singulares.

Assumimos a hipdtese de Belmartino e Bloch (1985:6} de que a historiografia re-
cente da regido registra grandes tentativas de adequacdio entre as necessidades intcrnas
de desenvolvimento do capitalismo ¢ as determinagdes provenientes do sistema mundial,
e que, cada uma destas estratégias implicaram uma modificagdo das relagdes que se esta-
belecem entre Estado e economia (modo de desenvolvimento), e Estado e massas (modo
dc hegemonia) os quais supdem uma forma peculiar de abordagem da contradigio entre
acumulac#o € redistribuicdo.

Em outros termos, os sislemas pioneiros de prote¢do social, analisados em con-
junto, podem scr um lugar instigantc para quc se possa olhar o desenvolvimento de
estruturas que concretizam a dindmica relacional Estado/sociedade através do enfren-
tamento e compatibilizagio de contingéncias ¢ liberdades, necessidades € paixdes.
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A construgdo dos sistemas de protecgiio social nos paises pioneiros teve inicio por
volta da virada do século, estendendo-s¢ até o final dos anos 50, periodo em que os
sistemas j4 haviam amadurecido e demonstravam sinais de esgotamento, iniciando-se
uma nova etapa caracterizada por um conjunio de sucessivas reformas que se prolonga
até os dias atuais.

Nesta primeira etapa encontramos, em diferentes datas dependendo de cada pais,
uma sucessdo de fases que podem ser identificadas como:

a. a emergéncia das formas de protegdo social;
b. a consolidacdo de um modelo ¢ dos aparelho estatais de protegio;
c. a expansfio, massificagio ¢ amadurecimento dos sistemas.

EMERGENCIA

Com relagiio as condigdes de emergéncia da protegio social, obscrvamos que
ocorrem como parte das transformagdics que s¢ operam na estrutura produtiva € na in-
sergdo destes paises no sistema capitalista inicrnacional, levando a crse do modclo
primario-¢xporiador em conseqiiéncia da modernizagio e diversificag3o da estrutura so-
cioeconomica .

Por outro lado, quando iniciaram suas politicas de protegfio social ainda no século
XIX, Chile, Uruguai, Argentina ¢ Brasil o fizcram através da implaniago de programas
de pensdes para as Forgas Armadas, postcriormente para os servidores civis, € em alguns
casos para os professores (Urnuguai e Argentina).

Foram criados montepios ou caixas de socorro para concessdo de penses aos 6r-
fdos e aleijados em decorréncia das Guerras de Independéncia, sendo a protegdo social
um instrumento na estratégia de construgdio do Estado como poder central legitimo. A
desapropriacdo dos podercs privados ¢ a centralizagdo ¢ monopdlio da forga fisica, bem
como a constituigdo de um espago publico distinguido pelo seu corpo de funciondrios
especializados foram necessidades respondidas, em parie, com a criagiio dos programas
iniciais de protegdo a militares e civis.

Papadépulos (1991:34) acredita que a criagio da primeira Caixa Escolar de Jubi-
lacioncs y Pensiones em 1896, no Uruguai, tenha sido determinada pela percepgiio dos
governanies da importincia da educacdo como mecanismo de socializagio politica e
transmissdio de valores basicos para formagfio da identidade nacional. A centralidade da
educagio nos casos da Argentina ¢ Uruguai nfo encontra correspondéncia no Chile ¢
Brasil. onde o primeiros bencficidrios foram os funciondrios das ferrovias.

De qualquer mancira, as medidas dc protego social que tiveram lugar no século
XIX caractcrizaram-s¢ por sua natureza prebentiria e seu cariter restrito ao corpo de
servidores do Estado, evidenciando a inten¢do de vinculagdo do beneficio i estratégia de
consirugiio do Estado como poder central e busca de identidade nacional.

As duas primeiras décadas deste século alteraram profundamente a estrutura pro-
dutiva destcs paises e colocaram novas quesides politicas e sociais, especialmente a par-
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tir do declinio do modelo priméario-exportador como conseqiiéncia das transformagbes
operadas no sistema econdmico internacional apds a Primeira Guerra Mundial.

A industrializac#io e a urbanizag#o tiveram como resultante a expansdo da classe
operdria ¢ dos sclores médios — profissionais ¢ empregados que se aglutinaram em torno
do aparelho de Estado — colocando na cena politica o conflito distributivo entre capital ¢
trabalho — requerendo a intervengdo estatal na regulagio do processo de trabalho —¢ o
conflito politico, emanado da pressdo por participacie das camadas médias urbanas.

A experiéncia comum nestes paises com uma classe operaria de forte composigio
anarquista, como conscqiiéncia da politica imigratoria, levou ao florescimento de formas
de autoprotegdio da classe operdria — as mutualidades — antes mesmo que a questdo da
protecdo social tivesse sido colocada na arena decisbria estatal. Por outro lado, as de-
mandas sociais que emergiam tendiam a ser tratadas através de medidas repressivas ¢/ou
da mera desconsideragio por parte das elites politicas, coerentemente com a postura
liberal que fundamentava a pritica do exercicio do poder no dominio oligrquico. O fato
dc a quesido social ter sido posta inicialmente nestes termos, vai marcar, de mancira que
ndo pode ser desconsiderada, o curso subseqiiente da Seguridade Social nestes paises.
Primeiramente, porque a questdo da proteciio, ao ser posta como uma autodefesa do tra-
balho diante do capital, circunscreveu idcoldgica e politicamente a cena ¢ os alores cen-
trais. Por outro lado, a aprendizagem institucional advinda do modclo dos Socorros e
Mutualidades passou a impregnar ¢ moldar as possibilidades futuras de agfio no campo
da protegdio social. A entrada do Estado ndo se da pois em um cendrio neutro, mas sim
em um campo politico ¢ institucional repleto de significages.

Assim, as primeiras medidas estatais de protegdo social, sc bem possam estar
referidas ao modelo de seguro bismarkiano, em sua estrutura institucional e sistema de
financiamento, comportaram desde entfio um modclo ampliado e generoso de protegdo,
tanto ¢m termos da pauta de beneficios concedidos quanto das condiges de qualificagdo
e calculo do valor dos beneficios (Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

No caso chileno, as primeiras décadas do século XX vio encontrar uma sociedade
com forte presenga de imigrantes europeus, tanto na composi¢do do proletariado quanto
do empresariado, com um intenso processo de urbanizagio, com a ampliagio dos es-
tratos médios ligados ao Estado, um proletariado mineirc ¢ urbano organizado e ativo e o
surgimento de novos partidos, representando a emergéncia destas forgas sociais no
cendrio politico. A questdo social estava posta nestas primeiras décadas com tal intensi-
dade que nenhuma das forgas politicas podenia desconhecé-la, tendo vindo a constituir-
se no eixo da campanha presidencial de Arturo Alexandri,

Na sua proposia ele elaborava um programa previdenciirio com o qual buscava
atrair o apoio das massas trabalhadoras urbanas e, em contraparlida. propunha um
cddigo de trabalho que permitisse colocar sob controle as organizagtes operdrias medi-
ante o reconhecimento dos sindicatos e a definigio de um modelo de sindicalizagdo por
categoria. O codigo postulava um tratamento diferenciado para empregados e operdrios,
diferenciacio que também sc traduziu na estruturagiio da Seguridade Social, tendo sido a
marca mais importante de toda a politica social chilena no periodo.

A criagiio do Ministério do Trabalho, Higiene, Assisténcia ¢ Previdéncia Social
com trés caixas a cle vinculadas, conformam a principal estrutura de protegiio social,
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marcando a mudanga de posigio do Estado, no sentido de abrir espago para a partici-
pagdo dos novos sctores emergentes com o processo de industrializagdo ¢ urbanizago,
através de uma politica piblica de orientacio centro-reformista.

As trés caixas tinham em comum o fato de estabelecer um seguro obrigatorio,
sendo que diferiam enquanto as caixas destinadas aos operdrios recebiam recursos esta-
tais, em um esquema de financiamento ¢ gestdo tripartite, enquanto as destinadas aos
empregados publicos e particulares tinham o carater de um seguro compulsoério de con-
tas individualizadas. A diferenciagiio tinha como justificativa o papel do Estado na pro-
tecdo dos setores mais desamparados e necessitados.

Algumas das caracteristicas que mais marcaram o sistema de Seguridade Social
chileno evidenciam-se desde entdio: a distingdo legal entre empregados e operarios; o
carater seletivo da agfio estatal;, a criagdo de instituigdes destinadas a prestar beneficios
relativos aos riscos de invalidez, doenga ¢ velhice, diferenciadas em relagdo as fragdes da
forga de trabalho: o carater plblico ou semipublico destas instituigdes. financiadas por
contribuig¢des compulsorias dos empregados e patrdes, e em alguns casos com aportes
fiscais.

No caso do Uruguai, 0 modele adotado foi o da primeira caixa para professores
com o sistema tripartite de financiamento das institui¢des desconcentradas — compondo
um fundo com as contribui¢des compulsorias — gerida por uma diregdo propria dos par-
ticipantes, cmbora subordinada ao poder de outorga dos beneficios que ficava sendo
prerrogativa do poder execulivo.

Das primciras décadas do século XX até meados dos anos 50. o Uruguai repre-
sentou um caso singular no contexto lalino-americano, dado seu alto grau de urbani-
zagdo, a existéncia de uma numerosa classe média, as baixas taxas de morbimortalidade,
a presernca de um operariado organizado ¢ homogéneo, além do crescimento da
economia com um ¢levado nivel de distribuigio da riqueza, gerando um padrio de vida
incomum na regido. em um contexto de pluralismo democratico.

A gestio estatal do processo de produgio e das condigdes de reprodugdo da classe
trabalhadora no Uruguai ligaram precocemente o desenvolvimento econdmico com a
distribuigfio. mediante a intervengdo politica. de tal forma que a questdo do bem-estar
passou a ser decisiva para a prépria identidade nacional (Rodé, 1985 ).

A emergéncia das primeiras formas de protegfio social no Uruguai denotam ¢sta
postura baseada no principio da solidaricdade social como parte de uma acordo nacional
democratico. no qual a politica social niio visa compensar deliciéncias ¢ origntar-sc aos
grupos excluidos, mas sim, articular-se¢ com o conjunto das politicas desenvolvimentis-
tas, de tal forma que ela garantisse a cobertura das nccessidades basicas, e tendesse a
elimina¢do dos grupos mais carentes {Fortuna. 1985).

Assim, a0 mesmo tempo em quc o Estado assumia a gestdio publica da repro-
ducdo social, garantia mecanismos redistributivos via politicas sociais ¢ preservava a
autonomia das organizagdes sociais oriundas do mutualismo ¢ da filantropia.

Na Argentina, a forte organiza¢io sindical dos trabalhadores no inicio do século
trazia para a cena politica a necessidade da regulamentag3o das condigdes de trabalho e
de reprodugio social. No entanto, as medidas iniciadas em 1915 com a promulgacdo da
legislagdo sobre acidentes de trabalho ¢ a criagdo da Caja de Jubilaciones para fer-
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roviarios njo representaram uma mudanga significativa na posi¢io do Estado em relagéo
A questdo social, mas apenas uma maior receptividade as demandas que foram sendo
progressiva, mas lentamente, incorporadas. Neste sentido, pode-se dizer que a logica que
comandou a incorporagdo das demandas foi a de prevengdo dos conflitos (Feldman et al.,
1988:29), razio pela qual desenvolve-se uma incipiente politica social, preservando o
espaco de auto-organizagdo e proteciio da sociedade.

Na area de protegdo i saiide, Belmartino & Bloch (1982) mostram a importincia
do assisténcia prestada pelas organizacdes mutualistas, chegando a cobrir cerca de um
terco do total da populagio argentina nas trés primeiras décadas deste século.

No caso brasileiro, encontramos a estranha fus3o entre a construgdio do Estado
sob inspiragdc do liberalismo em termos juridicos, consagrada na Constituigio de 1891,
assentada sob uma organizacdo escravagista da produ¢do. Mesmo o inicio do processo
de industrializagio ¢ a onda de imigrantcs europeus com sua filiagdo politica anarquista
¢ socialista, a aboligdo da escravatura, a urbanizac3o ¢ presenca das camadas médias ur-
banas, ndo alcangam superar a enorme heterogeneidade ndo apenas da classe tra-
balhadora mas também das fragies das clites ccondmicas e politicas. Assim, quando a
questdo social foi posta no inicio do século, através dos movimentos grevistas reivindi-
cando melhores condigdes de trabalho e de salirio, a resposta inicial do governo foi o
aumento da repressdo ¢ das medidas legais de controle do operariado. Posteriormente,
com a pressdo do movimento grevista e sob a influéncia internacional dos paises
vizinhos ¢ da repercussdo do Tratado de Paz de Versaille de 1917, o governo iniciou
uma mudanca de posi¢io em rclagdio s demandas sociais, promulgando a Lei de Aci-
dentes de Trabalho em 1919 e criando as primeiras Caixas de Aposentadoria e Pensdes —
CAPs cm 1923 (Lei El6i Chaves).

As caixas seguiam o sistema tripartite de financiamento e gestdo, emborz a
posi¢io do Estado em ambos os casos denotasse sua participag3o secundiria: organi-
zavam-se por empresas e revelavam a postura neoliberal do Estado que sem querer
chamar a si a responsabilidade da protegiio social, participava na regulacdo do pacto de
relagdes entre capital ¢ trabalho.

Resumindo, podemos concluir que as condi¢des de emergéncia das medidas de
protegdo social na América Latina estio associadas ao processo de crise do modelo agro-
exportador e do exercicio liberal do poder, implicando na mudanga da relagio Estado/so-
ciedade. Se as primeiras medidas foram destinadas a servidores civis ¢ militares com vis-
tas a fortalecer o poder central ¢ a identidade nacional, mas ndo configuraram um
modelo de proteglo social, a emergéncia das camadas médias urbanas e do operariado
colocaram as questdes da panticipacio e da reprodugio social na arena politica.

A forte presenga das idcologias socialistas e anamuistas no operariado de origem
européia di conta tanto da sua capacidade organizativa ¢ de¢ chamar ateng3o para suas
demandas, como também da conformagio das formas iniciais de autoprote¢do
mutualista.

A resposta estatal a estas demandas variou entre os paiscs, em um espectro que
inclyiu, em maior ou menor grau, a assimilacdio da protegdo social e da fungdo distribu-
tiva como parie da estratégia de desenvolvimento; o enquadramento sclctivo das deman-
das com o Estado atuando focalizadamente na alenco aos mais necessitados; a circunscrigio
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do papel do Estado 4 fungdo de prevengio e regulaciio dos conflitos entre capital e tra-
balho.

Embora a institucionalidade emergente tenha sido caracterizada por um formato
comum — o modelo tripartite — as variagdes na posicio do Estado e na comrelagio de
forgas entre os diferentes atores politicos envolvidos manifesta-se nas formas especificas
assumidas pelas estruturas de protegido social, demarcando as possibilidades do desen-
volvimento subsegilente,

CONSOLIDAGAO

A consolidag3o do formato e dos aparatos de protegio social nestes paises ocor-
reu como parie da mudanga profunda acarretada pela crise econdmica de 1929, tornando
imperioso o inicio do processo de substituigio de importagdes, viabilizado pela prescnga
macica do Estado no processo produtivo e na regulagdo da reprodugio social,

Do ponto de vista politico, ¢ pacto de poder representado pelas oligarquias ja
mostrava-s¢ incapaz de dar conta das demandas cmergentes por participagio politica.
expressas pelos movimentos das camadas médias civis e militares ¢ das demandas dos
trabalhadores urbanos, cuja organizagio sindical ¢ politica ocorria fora do controle das
elites ¢ dos organismos governamentais.

A auséncia de uma burgucsia capaz de hegemonizar o processo de transigio
potitica e de suportar economicamente a industrializagdo substitutiva levou o Estado a
assumir uma posi¢do central na composigio do pacto de poder capaz de viabilizar um
novo modelo de desenvolvimento nacional, A faléncia do Estado oligarquico, com sua
estrutura fechada de poder baseada na grande propricdade agrdria e seu modclo de pro-
dugdo voltado para o mercado externo niio representou, no entanto, o scu afastamento ou
derrocada por outra forga social e econdmica, ja que as camadas médias dependiam do
excedente gerado naquelas atividades tradicionais de exportagiio, ndo alcangando, por-
tanto, autonomia politica e econdomica.

A auséncia de legitimidade desta coalizio conservadora tem como conseqiiéncias,
por um lado, a relativa autonomia do Estado, colocando-o0 como arbitro diante dos inte-
resses especificos ¢, por outro lado, a necessidade do Estado incorporar as massas popu-
lares como fonte de legitimagio ¢ de poder.

A relacdo direta entre Estado e cidadios, permitindo sua incorporagiio controlada
ao processo politico e a ampliacdo da cidadania. cria condigBes para o surgimento das
liderangas populistas, fomentando as relaghes lider-massas, transmutando assim rg-
lagdes entre classes e alores politicos em relagdes entre individuos,

A mudanga nas rclagdes de poder ¢ na interagiio entre Estado ¢ sociedade vai se
refletir em um conjunto de transformagdes no aparato estatal administrativo, capazes de
dotar 0 Estado dos instrumentos necessarios ao exercicio das novas fungdes compativeis
com a posi¢io intervencionista de condutor do processo de desenvolvimento nacional.
Sem davida. que a regulagdo das relagdes trabalhistas e a organizagiio e consolidagio de
poderosos aparatos de protegdo dos trabalhadores, bem como de absorgdo da classe
média nos quadros de servidores foram alguns dos principais instrumentos de concreti-
zagio da nova estrutura e dinimica de exercicio do poder.
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No caso do Brasil, a ascensdo de Vargas ac poder representou a mudanga do
dominio oligdrquico e a centralizagfic do poder politico em um aparclho estatal
modernizado, capaz de incorporar as demandas das camadas médias ¢ da burguesia in-
dustrial nascente, sem no entanto ferir os interesses dos setores agririos tradicionais.

Dentre as novas estruturas administrativas, foram de fundamental importincia a
criagdo, a partir de 1933, dos Institutos de Aposentadoria ¢ Pensdes — os IAPs, organi-
zados por catcgorias profissionais — que progressivamente incorporaram as antigas
Caixas de Aposentadorias € Pensdes, Os IAPs representaram uma mudanga crucial no
trato estatal da questio social, na medida em que o Estado deixava de ser um observador
passivo ou regulador das demandas emergentes e colocava-se como o responsavel pelas
estruturas de proleciio social, trazendo para seu interior aquilo que havia se originado
como parte da sociedade civil.

A estrutura dos IAPs denota esta mudanga: a manutengdo do modelo de financia-
mento ¢ gestdo tripartite nfio escondia a participag3o estatal como mais poderosa que a
dos demais, j4 que regulava a escolha destes ¢ concentrava os recursos financeiros em
mdos do Estado.

O fato de o Estado trazer para si a responsabilidade de organizar a participacio da
classe trabalhadora, através dos instrumentos da politica social por um lado, ¢ da legis-
lagdo trabalhista por outro, nfio revela, no caso brasileiro, uma intengdo politica redis-
tributiva. Ao contririo, tanto os mecanismos corporativos da Scguridade quanto os que
regulavam a c¢sfera do trabalho estavam voliados para incorporar scletiva e controlada-
mente aquelas fragdes da classe trabalhadora que, por inserirem-se nos setores mais
dinimicos da economia, tinham seu poder de barganha aumentado e podiam ver atendi-
das suas pressdes.

Esta forma de cooptagfo dos trabalhadores, transformandoe os beneficios sociais
em privilégios de algumas fragdes, foi fundamental tanto para a construgio do Estado
nacional — por meio da centralizag3o do poder ¢ concentraciio dos instrumentos politicos
- quanto para a legitimagiio do exercicio da autoridade govermnamental — oferecendo as
bases sociais que o pacto de dominago carecia — a0 mesmo tempo em que fornecia 4
classe trabalhadora uma identidade fragmentada e atrelada ao poder estatal que impedia
que ¢la se pensasse enquanto classe nacional.

A fragilidade da classe trabalhadora brasileira, decorrente em partc da sua prépria
heterogencidade, bem como a auséncia de uma tradicio democritica republicana ex-
pressa na debilidade do sistema partidario e elcitoral, tomaram os trabalhadores cativos
deste projeto de modemizagdio autoritdria em que o Estado regula a sociedade através
das priticas de cooptagdo ¢ repressdo.

A inlengdo de controle dos trabalhadores sem que isto viesse a representar uma
melhoria efcliva na distribuicio da riqueza social e no padrio de acumulagdo podc ser
evidenciada pela politica previdencidria que passou a prevalecer no periodo da ditadura
Vargas, represenianio um retrocesso em termos do padrio de valores dos beneficios an-
teriormentc estabelecido, canalizando os recursos acumulados para as mios do Estado
(vide Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

A vinculagiio da politica social & politica de acumulacdo ¢ descrita por Santos
(1979:33) como o esforgo do governo "em conciliar uma politica de acumulacio que ndio
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exacerbasse as inigiiidades sociais a ponto de torni-las ameagadoras, e uma politica vol-
tada para o ideal da equidadc que ndo comprometesse, e se possivel ajudasse, o esforgo
de acumulagio",

O padrdo de protegdo social através da cidadania regulada pela condigdo de tra-
balho corporificou-se em uma estrutura fragmentada composta por uma multiplicidade
de institui¢des, cada uma delas funcionando com diferentes pardmetros na amecadagdo
«ia contribuigdio, nos critérios de concessdo ¢ no cdlculo dos beneficios, a depender do
poder de barganha da categoria de scgurados. Este modelo de funcionamento implicava
na cooptagdo dos dirigentes que representavam os trabalhadores nas instituigdes previ-
dencidrias, através de um jogo de concessdes ¢ barganhas que envolvia também os fun-
Ciondrios governamentais.

A conseqiiéncia deste processo foi a concentragio dos instrumentos de controle
dos trabathadores. através das politicas, no Executivo, em detrimento da capacidade de-
cisoria do Legislativo (Draibe, Castro, Azevedo, 1991), além de tornar a burocracia
arena privilegiada de confronto dos interesses politicos em conflito.

A experiéncia argentina em muitos pontos se assemelha 4 do Brasil, quanto a ne-
cessidade do Estado de incorporar os trabalhadores € suas demandas sociais ¢ politicas
através das novas estruturas sociais que serviram de apoio 4 sustentagdo do projeto de in-
dustnalizagdio e modernizagdo do governo populista. No entanto, a forma como vai ser
tratada a contradigfio entre acumulagio/distribuigio na Argentina seria marcadamente
diferente, tanto em funcfo da forga politica que haviam adquirido os sindicatos neste
pais, quanto do papel reservado acs trabalhadores em sua vinculagfio ao projeto de de-
senvolvimento nacional.

Belmartino & Bloch (1985:7) referem-se 4 incorporagiio dos setores populares
como protagonistas da proposta de desenvolvimento auténomo de forma dupla: "como
consumidores em uma sociedade de abundincia, produto do acordo entre Estado, bur-
guesia nacional ¢ trabalhadores; ¢ como faleres de poder, a partir de sua iegragdio nos
aparatos de um Estado ampliado em suas fungdes e em sua base social que avaliza o
novo pacto de dominagio”,

O fato de ser um pais com um ¢levado nivel de industrializagdo ¢ concentragio
urbana, com um operariado organizado ¢ sindicalizado e uma classe trabalhadora muito
mais homogénca ¢ educada, com elites politicas que tinham como referéncia o modelo
curopeu de desenvolvimento, certamente sdo fatores que contribuiram para formar as
condi¢des para que, na Argentina, o sistema de protegio social adquirisse caracteristicas
mais redistributivas. No entanto, nfo se deve deixar de lado o fato de que a Argentina,
apesar de todas estas caracteristicas, s6 muito tardiamente veio a incorporar a proegdo
social ao seu projeto estatal de poder, a partir da presenga de Perdn na Secretaria de Tra-
bajo e Prevision — com o golpe de Estado de 1943 - onde s¢ desenvolveu uma estratégia
de cooptacio das organizagdes sindicais em apoio ao desenvolvimento industrial. Em
outras palavras, o timing na associagio da participagdo e protegdio dos trabathadores ao
projeto governamental foi determinante no sentido de que, quando isto ocorreu, teve que
levar em conta ndo apenas a forga associativa da classe trabalhadora organizada, como
também sua experiéncia no trato das quesides de reproducdo social.
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Feldman et al. (1988:31) retratam esta lenia progressdo do sistema de protegio
social na Argentina: "0 nimero de trabalhadores foi evoluindo gradualmente até 1944,
quando o total de contribuintes as seis caixas nacionais existentes somavam pouco mais
de 428 mil. Sobre uma PEA de aproximadamente 5.500 mil para este ano, o nivel de
cobertura apenas superava 7%. Desta forma em 1944 o panorama da Seguridade Social
argentina s¢ reduzia 4 cobertura de uns poucos grupos ocupacionais relativamente privi-
legiados. Esta cobertura era fornecida por instituigfies adminisiradas ¢ sustentadas por
trabalhadores ¢ empresérios”.

A partir de 1944, durante o primeiro ano do governo peronista, teve inicio um
processo de importantes mudangas na politica social, que passou a ser uma das marcas
mais profundas do govemo e da ideologia peronistas. Através do Primeiro Plano Quin-
giicnal, foram asscntadas as bases do exercicio do poder publico, de cardter fortemente
dirigista, langando os fundamentos para organizago da Seguridade Social através de
agdes na arca de Saide Publica e Previdéncia Social.

Até aquele momento, o Estado ndo tivera uma fun¢do importanic na cobertura
dos servigos de saide, mas, a partir de ent3o assumiu a responsabilidade pelo direito 4
saide com possibilidades de acesso igualitdrio, criando as condigdes financeiras para o
desenvolvimento de um complexo sistema assistencial com a construgdo, em poucos
anos, de inimeros hospitais piiblicos. Apesar de toda esta ideologia publicista e do in-
centivo a0 aumento das camas hospitalares e servigos publicos, Belmartino & Bloch
{1985) apontam ¢ surgimento de uma contradicio que passou a permear desde entdo a
questio da politica de saide na Argentina, qual seja, a convivéncia da ideologia
igualitdria com a existéncia de uma rede diferenciada de servigos, em mios dos sindica-
tos, as conhecidas Obras Sociais Sindicais. Em outras palavras, ¢ governo peronista as-
sumiu o dever do Estado na garantia da aten¢do a satide, mas o modelo de organizagio
de servigos que acabou por impor-se como hegemonico foi determinada pela eleigio
feita pelos sindicatos — pela manutencdo de servigos especificamente controlados pelas
organizagdes corporativas — em decorréncia tanto da sua experiéncia e ideologia quanto
de seu poder de impor sua opgdo, face a seu papel como base de sustentagio do poder
politico.

Na 4rea de beneficios, o governo peronista ampliou a cobertura, criou novas
caixas, cstabcleceu novos beneficios e tentou articular toda esta estrutura fragmentada e
diferenciada de acordo com o poder de barganha de cada categoria, com a criagdo de um
Instituto Nacional de Prevision Social.

As contradi¢des cntre a necessidade do governo de centralizagdo do poder e nor-
malizagdo da politica por um lado, ¢ sua dependéncia das bases sindicais, cujas organi-
zag0es cxigiam autonomia na gestdo dos organismos deslinados a protegio social,
atravessou todo o governo de Perdn, expressando-se na tensdo constante entre o Instituto
e as caixas (resolvida a favor das caixas em 1954). Neste sentido podemos dizer que no
caso da Argentina é o Estado que se encontra cativo das organizagdes corporativas sobre
as quais seu poder se assenta.

No caso do Uruguai, a consolidagido de um padrido de protegio social se deu pre-
cocemente, na virada do século, antecedendo portanto A associagdo entre politica social ¢
0 modelo desenvolvimentista ¢ intervencionista inaugurado depois da crise d¢ 30. Ao

183



longo do desenvolvimento da Seguridade Social, a ag3o dos grupos organizados, inter-
mediada pelos partidos politicos, permitiu que se criasse uma legislagio social avangada
em muitos aspeclos, ainda que casuistica e desigual, desvinculada de uma proposta
igualitina ¢ universalizadora da cidadania.

Nas primeiras décadas deste século, o Uruguai apresentava uma situagdo de esta-
hilidade social, politica e institucional — com poucos periodos de crise como nos anos 30
- para a qual muito contribuiram as duas gestdes do presidente Jose Battle y Ordonez,
lider de uma das facgdes do Panido Colorado, que em uma etapa de desenvolvimento
<condmico — baseada no grande impulso das exportagdes — conseguiu instaurar um
processo de panticipacdo polilica ¢ de repartigdo de renda que atenuaram possiveis ten-
sdes sociais.

O batllismo conseguiu a adesdio da classe média urbana e do proletariado através
de um movimento nacional-reformista, capaz de alcangar a democratizagdo das cstru-
turas estatais oligarquicas e permitir a participagio politica e econdmica das forgas emer-
gentes nos frutos do prolongado desenvolvimento precocemente industrial.

Durante os dois governos de Batlle o movimento operirio alcangou um
tratamento distinto, com liberdade de expressfio ¢ organizagdo, substituindo as medidas
repressivas por uma politica reformista de prolegio social. O acesso a niveis satisfatorios
de bem-estar por parte da maioria da populagio, desde as primeiras décadas deste séoulo,
consolidaram a experi€ncia nacional de convivéncia democritica e pluralismo politico,
possibilitando a legitimagdo ¢ estabilidade das instituigdes.

Com relagdio as instituigdes da Seguridade Social observa-se seu dcsen-
volvimento fragmentado em instituigbes desconcentradas a semelhan¢a da primeira
caixa escolar. sendo que cada vez mais clas se autonomizaram ¢m relagio aos controles
estatais (Papadopulos. 1991).

Também o caso chileno apresenta a mesma caracleristica do uruguaio, na medida
em que a consolidagdo do sistema rcalizou-se ainda nas primeiras décadas. anteriormente
portanto 3s mudangas na relagdo Estado/socicdade inauguradas pela crise de 30. O que
ocorreu a partir de 30 foi o grande aumento do gasto publico social, confirmando uma
postura politica anterior, na qual a questdio social passou a fazer parte da estruturagdo da
institucionalidade democritica no pais, ao lado da afirma¢dio de um papel central do
Estado no desenvolvimento econdmico.

A crise dos anos 29-30, que afetou profundamente a economia chilena, teve como
resposta uma politica estatal bascada na substiluigdo de importagdes. sendo criadas as
condi¢des para o desenvolvimento de um empresariado urbano (industrial e financeciro)
que conlava com ¢ apoio, a protegdo ¢ o incenlivo estatal.

Até o final dos anos 40, no segundo governo de Alessandri, marcadamente con-
servador, algumas medidas sociais foram tomadas através da ampliagdo dos beneficios
para os segurados das trés Caixas anteriormente mencionadas ¢ da extensdio a alguns
grupos nfio protcgidos, atendendo assim aos setores mais podcrosos ¢ estralégicos da
forga de trabalho, a0 mesmo tempo em que se reprimiam as manifestagdes ¢ demandas
dos dermais.

Em 1936, o Ministério do Trabalho foi scparade do Ministério da Saide, As-
sisténcia ¢ Previdéncia Social, e nos dois dltimes anos de seu governo (1937-38), respon-
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dendo A crescente pressio dos trabalhadores organizados na Confederagiio dos Trabal-
hadores do Chile, promulgou uma série de medidas que ampliavam a legislag3o social,
embaora os beneficios fossem garantidos para 0s mesmos grupos ja cobertos.

Em resumo, podemos afirmar que conformou-se nestes paises um sistema de
Seguridade Social caracierizado pela sua fragmentagio, com a existéncia de miltiplas insti-
tuigdes e regimes de contribuigdo e beneficios, a depender do poder de barganha de cada
categoria de trabalhadores ao qual se aplicava. A vinculagio da politica social 4 acumu-
lagdo, através do estatuto da cidadania regulada pela inser¢do na estrutura produtiva, de-
nota o modelo de relagdo Estado/sociedade, no qual o Estado assume a centralidade na
conducdo do processo de industrializagfo substitutiva de importag8es, capitaneando o
desenvolvimento econdimico e regulando a reprodugfo social por meio da introdugdo de
instrumentos de mediagdo do conflito entre capital ¢ trabalho. A cooptagio politica das
fragGes mais organizadas e estratégicas da classe trabalhadora através dos aparelhos de
politicas sociais transforma os cidadios em clientes das estruturas burocraticas do Estado
¢ consumidores potenciais da produgdo nacional. A dimensdo juridica da cidadania, en-
quanto igualdade formal diante do Estado. € transmutada em uma desigualdade politica
na concessdo diferencial de privilégios cumulativos a alguns setores da classe trabal-
hadora.

A construgdo de uma identidade fragmentada dos trabalhadores neste processo de
interpelagdo sclctiva via politicas sociais. que impede a sua auto-identificagdo como
classe nacional, tem como contraface a existéncia de um Estado desarticulado e enfeu-
dado por intercsses particularistas, impedindo o recorte entre o publico € o privado.

Neste scntido, tanto a classe trabathadora quanto a burocracia estatal estdo
prisionciras de tais estruturas de cooplacgio ¢ barganha.

As difercnciagBes encontradas podem ser atribuidas ao #iming em relagdo ao
Estado assumir a questdo social como uma politica poblica. ao grau de organizagio da
classe trabalhadora neste momento ¢ 4 sua experiéncia pretérita na protegdo social, ao
desenvolvimento ¢ estabilidade democritica, especialmente no que diz respeito is or-
ganiza¢des de represcntagdo como sindicatos e partidos, a institucionalidade do aparato
estatal e 4 sua autonomia politica no enquadramento das demandas sociais.

EXPANSAO, MATURAGAO E CRISE

O processo de expansdo dos sistemas de protegdo social na regido jd foi caracteri-
zado como a "massifica¢fo de privilégios”, em fun¢do da dindmica cumulativa pela qual
novos beneficios foram sendo agregados aos anteriores, cobrindo os mesmos grupos. e
pelo fato de que a assimilagdo de novos grupos de beneficidrios ndo tenha alterado a
estrutura fragmentada e altamente estratificada das instituigdes e planos de cobertura.

No caso do Uruguai, encontramos como caracteristicas peculiares tanto a veloci-
dade da expansio do sistema quanto a prodigalidade na concessdio dos beneficios. Tais
caracteristicas nos remctem ao nivel de desenvolvimento da sociedade uruguaia, cujo
crescimento econdmico tinha sido baseado quase que exclusivamente na vantagem dos
saldos de exportagio do seu setor pecuario, favorecido pela demanda internacional com
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as Guerras Mundiais ¢ a guerra da Coréia, possibilitando o fortalecimento de uma
economia precocemente baseada na industrializagdo de derivados da pecuaria.

A existéncia de uma classe trabalhadora altamente homogénea, como conseqiién-
cia do processo de modemnizagdo capilalista iniciado no meio rural, possibilitou maior
velocidade na expansdo, além da elevada taxa de urbanizacdo do pais, com concentragdo
na capital nacional, determinando a necessidade de promogdo de estimulos para a radi-
cagdo dos imigrantes.

As politicas reformistas levadas a cabo pelos govemos de Batlle representaram a
possibilidade de ampliagdo do emprego publico para os setores médios € também nas
empresas de capital estrangeiro ali instaladas. A emergéncia de iniciativas no campo da
protegdo da reproducdo da classe trabalhadora, gerando mercado interno para a produgio
nacional ¢ formando um arranjo consensual ¢ democritico, marcaram foriemente a iden-
tidade nacional em termos de uma responsabilidade solidiria no processo de descn-
volvimento.

Atlé meados dos anos 20 boa partc da forga de trabalho estava coberta por algum
tipo de beneficio ¢ a pressdo dos trabalhadores pela criagdio de novos fundos, fontes al-
ternativas de financiamento e novos beneficios era constante. No inicio dos anos 30,
segundo Porzecanski (1978), boa parte do sisterna de Seguridade Social cstava falido,
em fungdo das gencrosas qualificagdes para concessdo dos beneficios que criaram uma
enorme demanda por pensdes, particularmente as de desemprego.

Neste quadro de crise do sistcma foram aprovadas Icis visando reorganizar a ex-
pansdo da Seguridade Social, como a criagdo, em 1933, do Instituto de Aposentadorias ¢
Pensdes do Uruguai, que passou a administrar os trés maiores fundos, embora conscr-
vando-0s separados, e a nova Constituigdo de 1934, que reorganizou as pensdes com o
endurecimento das exigéncias para sua concessio, bem como mudangas administrativas
com vistas & maior integragdo dos fundos.

No entanto, nos anos 40-50, a combinagdo de dois processos — a politica mais
agressiva de industrializagio basecada em medidas protecionistas ¢ o fortalecimento da
organizagdo sindical, com o surgimento da Unifo Geral de Trabalhadares em 42 — con-
duziu a um nove surto de expansio dos programas de pensdes, introdugio do salario-
familia ¢ programas de indenizagio por desemprego.

A incorporagdo das difercntes categorias de trabalhadores processa-se inten-
samente entre os anos 20 e 50 - incluindo autdnomos, trabalhadores domésticos e rurais
—de tal forma que a lei 12.138 de 1954, que efclua a inclusdo genérica de todos os tra-
balhadores do setor privado, apenas teve o peso simbdlico de encerrar o ciclo de incor-
poragio fragmentada (Papadépolus, 1991).

A fragilidade da economia unuguaia em decorréncia do seu elevado nivel de de-
pendéncia via comércio externo — )a que sua estrutura produtiva bascada nos ramos
tradicionais da indistria nfio permilia a geragdo de processos de autodinamismo — evi-
dencia-se como crise do modelo econdmico a partir de meados dos anos 50, quando os
pregos das exportagdes comegaram a cair.

Segundo Fortuna (1985), abriu-se um periodo de deterioragdo econdmica, politica
¢ social que teve como caracteristicas marcantes o estancamento da produ¢io matcrial,
inflagdo cronica e explosiva, fuga de capilais, endividamente externo e crescentes dese-

186



quilibrios entre a oferta ¢ a demanda de trabatho. Socialmente, a crise manifestou-se
através de agudos conflitos que estenderam-se ao plano politico, questionando, especial-
mente a partir dos anos 60, as bases de dominacio do Estado.

A crisc econdmica, no entanto, ndo se refletiu imediatamente na dindmica expan-
sionista da Seguridade em conseqiiéncia de dois fatores fundamentais: a mobilizagio da
classe trabalhadora em dcfesa das melhorias na protegiio social e a resisténcia a assumir
os Onus da cnise; e, a associagdo entre os grupos de pressdo sindical e os partidos politi-
cos, transformando os primeiros em clientelas eleitorais ¢ beneficidrios de uma politica
publica enfeudada pelos scgundos.

Segundo Papadopulos (1991:58) "o Estado unuguaio ¢ os partidas politicos
construiram uma trama social tecida por particularismos que até o futuro (com uma so-
cicdade em franca decadéncia) dificultariam a constituigiio de projetos nacionais de
transformagfio socictal”. Restaria acrescentar o lugar da classe trabalhadora como
participe neste jogo, na medida em que sua atuagfo fragmentada acentuava a estratifi-
cagdo do sistema na crise, com os grupos mais poderosos protegendo-se dos efeitos
deletérios ¢ buscando alcangar e/ou manter seus privilégios diferenciais.

As cvidéncias demonstram que a 1ogica partidaria de mediar demandas particu-
laristas entre grupos sindicais e 0 Estado nio se diferenciou nas gestdes dos dois partidos
mais tradicionais que se sucederam no poder. Ao condrdrio, os ciclos politicos elcitorais
acentuaram ainda mais a utilizagio da politica social neste jogo de patticularismos (Pa-
paddépulos.1991, demonstra a correlagdo positiva entre o acirramento da competicio elei-
toral ¢ 0 aumento do valor dos beneficios), de tal forma que o sistema de Seguridade So-
cial chegou 4 maturidade em uma sitvagdo falimentar, deixando de ser o suporte da le-
gitimagdo do poder politico para transformar-se em uma permanentc contradi¢do entre as
expectativas geradas e a capacidade pablica de garantir sua realizacdo.

A CEPAL (1985:169) tragou o seguinte diagnéstico do caso urnuguaio: "o resul-
tado foi um sistema complexo que em 1967 incluia um total de mais de 50 instituigoes
ndo-coordenadas, 10 fundos de pensfies, 16 caixas de assignagdes familiares, 16 seguros
dec enfermidade, scis programas de desemprego, um programa de riscos profissionais e
um niumero dificil de determinar de programas adicionais. O sistema era fortemente es-
tratificado quanto a contribuigdes e beneficios. Os setores socialmente mais poderosos
reccbiam maior apoio estatal e obtinham melhores prestagdes. O custo era muito alto, al-
cangando 15% do PIB e 62% do gasto fiscal. As contribui¢des salariais alcangaram 65%,
nivel s6 superado pelo Chile. Parte do custo se devia a universalidade da cobertura, parte
a0 envelhecimento da populacio, mas também a excessiva generosidade das prestagdes ¢
A burocracia frondosa e ineficiente. Apesar da pesada carga sobre o saldrio e 4 multiplici-
dade de impostos que lhe eram especificamente afetados, o sistema, financeiramente de-
sequilibrado, obrigava a fortes transferéncias estatais”.

Com relagio a cobertura do sistema de satde, cabe mencionar que a assisténcia a
populagfio foi realizada fundamentalmente através da assisi€ncia publica {atribuicdo do
Ministério da Saide Pablica criado em 1934} e do mutualismo, ambos originados no
século passado.

As sociedade mutualistas no Uruguai assumiram caracteristicas diferentes por
ndo terem surgido no seio das organizacdes sindicais, mas associadas as colonias de imi-
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granies, passando a organizar os Socorros Mituos, que so a partir de 1940 comegaram a
ser regulamentadas e controladas pelo poder publico. Assim, nfio se pode falar propria-
mente de um sistema de sadde, dado a existéncia de um mosaico de instituigles estatais,
paraestatais ¢ privadas, prestando diversos tipos de assisténcia, mas que se caractcrizam
pela duplicagdo de esforgos ¢ pelo acesso ndo eqiitativo aos servigos, por parte de varios
segmentos populacionais (Médici, 1989).

Com a volta dos Colorados a0 poder em 1967 inicia-se um processo de rede-
finicHo do sistema politico, no caminho de uma maior centralizac3o, adotando-s¢ uma
constituigdo que fortalecia o Executivo ¢ inaugurando um conjunto de medidas de re-
forma da Seguridade Social.

A primeira delas ocorreu ainda em 1967, sob a orientagdo da OIT, quando a ad-
ministragiio dos trés maiores fundos de pensdes foi centralizada no Banco de Previdén-
cia Social, sob o controle do Ministério do Trabalho e da Seguridade Social. No entanto,
permaneccram fora desta estrutura ¢ fundo mililar ¢ outros cinco fundos auténomos.

A despeito da unificagdo do sistema, a legislacdo basica a respeito da cobertura,
financiamento € beneficios nfo foi modificada. preservando as mais 6bvias insuficién-
cias, duplicagdes e dificuldades administrativas. Virias medidas racionalizadoras haviam
sido propostas no Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social {(1965-74)
mas o enfrentamento com 05 interesses dos grupos de beneficidrios nfio permitiu que
fossem levadas a cabo.

Depois de 1968, com a implantacio das medidas de seguranga teve inicio um
periodo de autoritarismo, no qual foram sende redefinidas as relagdes trabalhistas, a par-
ticipagdo politica dos trabalhadores ¢ sua exclusio econdmica, em uma rearticulag3o das
forgas politicas diante da prolongada ¢ grave crise da economia.

A radicalizacio politica do sindicalismo ¢ das camadas médias foi respondida
com o golpe militar de 1973, rompendo definitivamente com a longa tradigdo de-
mocritica da sociedade uruguaia.

No caso do Chile, encontramos situagio similar em relagio aos tragos marcantes
da Seguridade Social desde sua formagfio alé o inicio dos anos 70: desenvolvimento
fragmentado e estratificado, multiplicidade de instituigdes ¢ regimes e desigualdade em
termos de contribui¢des e bencficios. A expansdo da cobertura, favorecida pelo aumento
do gasto publico social no ocorren de maneira uniforme, sendo ¢ resultado de conquis-
tas parciais, obtidas por fragSes de trabalhadores, através, principalmente, das relagdes
quec se estabeleceram entre os sindicalos ¢ os partidos politicos. Os partidos atuavam
como mediadores ou canais de representagio dos segmentos de trabalhadores no Ambito
da politica pablica, sendo o Parlamento o espago de negociagio privilegiado na so-
ciedade chilena.

Nos anos 40, o governo foi dirigido por uma coalizio de partidos de centro ¢
esquerda, a Frente Popular, fortalecendo os partidos de esquerda ¢ a organizaciio politica
dos setores populares, em consondncia com 2 intensificacio do processo de industriali-
zagA0, até que, no final da década, a Frenie Popular reorientou-se, passando a perseguir e
reprimir o movimento operirio, caracterizando um periodo de retrocesso democritico
que durou quase uma década.



Considerando as desigualdades que caracterizaram a Seguridade Social chilena,
Arcllano (1984) afirma que, do final dos anos 30 até o inicio dos 50, houve uma
mudanga de &nfase nesta politica: num primeiro momento, as politicas sociais, especial-
mente a previdencidria, dirigiam-se, prioritariamente aos problemas do operariado, os
quais tinham inclusive motivado as medidas tomadas nos anos 20; mas, no momento
seguinte, os setores médios foram favorecidos, com ¢ acesso diferenciado ao poder que
passaram a ter com o Partido Radical no governo, ¢ com a diminvi¢io do poder de
pressdo dos operdrios, em fungo das medidas repressivas.

Parece interessante registrar que, até 1970, o0 Parlamento tinha poderes para intro-
duzir iniciativas de gastos no orgamento em matéria de Seguridade, beneficiando
pequenos grupos, sem avaliar suficieniemente os custos para o sistema.

A despeilo das diferencas presentes no sistema de Seguridade, durante suas
primeiras décadas de funcionamento registrou-se uma progressiva incorporagio da
maioria dos assalariados, de modo que no inicio dos ancs 70, cerca de 3/4 da forca de
trabalho estavam protegidos. Nessa época o Servigo de Scgure Social (ex-Caixa de
Seguro Operdrio) tinha como filiados cerca de 70% do total dos segurados ativos. O
Chile assumia a lideranga no continente,

O periodo que vai de 1950 a 1973 caracteriza-se pela retomada do processo de
democratizacio, ¢mbora com descontinuidades. apresentando mudangas na drea da
Seguridade com as medidas introduzidas com a reforma de 1952, a ampliag3o da cober-
tura aos setores urbanes e rurais até entdo excluidos ¢ pelas tentativas frustradas de apro-
fundar as reformas.

A reforma promulgada em 1952 resultava de projetos amplamente discutidos no
Parlamento (1941-48) ¢ caracierizou-se por;

s substituir o regime de capitalizacio pelo de reparti¢io;

= criar novos beneficios e melhorar os anteriores, tanto para empregados quanto para
OPErarios;

o reorganizar a Caixa de Scguro Operirio, dando origem ao Servigo de Seguro Sociat
(SSS) € o Servigo Nacional dc Saude (SNS), com a centralizac3o dos bencficios e
servigos.

Este processo de coondenagdo e centralizacdio ainda teve duas outras iniciativas
importantes, que foram a criagfio da Superiniendéncia de Seguridade Social, pertencente
ao Ministério de Sadde Publica e Scguridade Social; e a criagfio, em 1960, do Scrvigo
Nacional de Empregados (SERMENA), como organismo bésico de operaglo, controle ¢
avaliagfo do sistema nacional inico de assisténcia para os empregados.

Como s¢ pode observar, a divisfo original entre operirios ¢ empregados, iniciada
nos primérdios do sistema nos anos 20, subsistiu a todas as medidas de racionalizagdo,
impondo-se inclusive em termos dos dois sistemas de saide distintos. Como assinalédra-
mos, 2 postura inicial que justificava esta scparacio na politica social estava embasada
em uma concepgdo scletiva da aglio estatal, na promoc¢iio dos grupos mais carentes. Esta
discriminag3o positiva converteu-se, no momento seguinte, em seu contririo, consoli-
dando-se através dos anos em mais uma forma de estratificago em que os grupos com
maior poder de barganha alcangaram melhores beneficios do Estado.
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A expansio do sistema de Seguridade implicou aumento do gasto publico social,
ampliagdo da cobertura ¢ aumento das contnbuigdes salariais.

A despeito da expressiva expansdo do sistema e da ampia cobertura populacional
e de riscos, a previdéncia social chilena manteve, desde sua formacdo, deliciéncias e dis-
torgdes — em termos da multiplicidade de instituigdes e regimes ¢ da desigualdade no
tratamento de empregados e trabalhadores — que foram objeto de proposias de reformas.

Desde o final dos anos 50 a situagdo politica chilena se altcrara com as forgas
politicas conservadoras, perdendo gradualmente o apoio eleitoral, ¢ a crescente organi-
zagio dos trabathadores através da Central Unica dos Trabalhadores, o surgimento do
Partido Democrata Cristdo, a legalizagdo do Partido Comunista, dentre outros.

O governo do candidato independente Ibanez (1952-58) defendeu, sem sucesso. a
necessidade de reformar o sistema de Seguridade, tendo a Missdo Klein-Saks. por cle
contratada, apontado os seus aspecios disciminatorios, custosos ¢ inflacionarios. O
mesmo apontava a Comissfio Pralt, no governo scguinte de Alessandri, propondo a uni-
versalizagio dos bencficios € a unilicagdo do sislema. As conclusdes ¢ recomendagocs
desta Comiss3o foram incorporadas ao programa de governo da democracia cristd de
Frei. mas a forle oposigdo ao projelo de reforma postergou seu envio ao Congresso. Ao
final, uma versdo suavizada foi enviada, mas a ferrenha oposigio da CUT inviabilizou
sua aprovagdo. A democracia-cristd apenas alcangou ampliar a cobertura para os sclores
desprotegidos ¢ aumentar o gasto publico social, e 0 governo seguinte, da Unidade Popu-
lar, deu prosscguimento com mais énfase ao programa de redistribui¢do de renda. princi-
palmente pela via da redistribuigdo do patrimdnio, sem levar adiantc a idéia da reforma
dos sisicmas conslituidos de privilégios sociais. A forte redistribuigdo de renda a favor
dos mais pobres no periodo de Allende (1964/73) ndo assegurou, no cntanto, forga
politica suficiente para fazer face ao boicote e 4 reagdio, impedindo que o governo da
Frente Popular pudesse abrir mio dos apoios dos trabathadores ¢ alicrar o sistema da
Seguridade Social.

Da mesma forma, no campo da saide ndo foi possivel viabilizar a criagio do
Sistema Unico de Saide, preservando as estruturas paralelas do SNS ¢ do SERMENA,
dado a reagdo contriria dos trabalhadorcs e especialmente do Grémio Médico. Apesar
disto, a politica social chilena caracterizou-se pela marcada presenga estatal e, no sctor
saide, o SNS distinguia-se dos demais sisicmas da regifio pela concentragio da maior
parte dos recursos; pela cobertura de 70% da populagdo em agdes curativas e 100% em
prevenlivas; pelo elevado desecnvolvimento cientifico; pelo enfoque sanitarista e pelas
medidas de planejamento na gestdo dos servigos piblicos (Tetelboin & Salinas, 1984).

O ciclo de expansio, maturagdo ¢ crise do sistema chileno foi cortado pelo golpe
militar de 1973.

Na Argentina, embora a politica social tenha emergido tardiamente, na década de
40, sua expansdo s¢ da em uma velocidade muito ripida, de tal forma que em uma
década ja se pode dizer que se havia completado o ciclo iniciado em 1944, Isto porquc a
coberiura legal da populagdo economicamente ativa praticamente se completou durante o
scgundo govemo de Perdn, restando apenas os trabalhadores domésticos {incorporados
em 1956, ano seguinte & sua queda), € porque com a promulgacio da Lei 14.370 em
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1954, optou-se¢ definitivamente pelo sistema de reparti¢do, assumindo-se a politica de
protegdo social como forma de redistribuicio progressiva (Feldman et al. 1988)

Segundo Belmartine & Bloch (1985:10) a politica redistributiva foi um dos
pilares do governo peronista, na medida em que aparecia como concessdo do governo,
mantendo mobilizados e organizados em scu apoio os selores populares que foram por
¢le beneficiados, ainda que seu fundamento repousasse na expansdo do aparato produ-
tivo destinado a substituigiio de importagdes de bens de consumo massivo voltados para
o mercado interno.

De qualquer forma, a possibilidade de o Estado sustentar um projeto por meio da
negociagdo entre interesses parcialmente conflitivos, radicava na sua capacidade politica
de afirmar o interesse nacional a partir da identificagdo da oposig3o oligarquia/povo, por
meio de interpelagdes como democracia, industrialismo, nacionalismo e antiimpenalismo.

A redefinigdo da relagio Estado/sociedade nesta estratégia implicava que ao
Estado interventor na esfera da produgdo econdmica, com maior autonomia € maior le-
gitimidade em seu projeto de decsenvolvimento, fruto da canalizagdo do apoio popular,
correspondesse sua fungdo de Estado de Bem-Estar, alravés de uma politica social de
cunho redistributivista.

Esta estratégia. no entanto, eslava eivada de contradigdes que se manifestaram no
sistema de Seguridade Social através das tentativas do governo de aumentar scu con-
trole, unificar e uniformizar o sistema. Nesle sentido, foi cniado o Instituto Nacional dc
Prevision Social (INPS), incorporando as Caixas como segdes, embora a perda da
autonomia administrativa ndo tenha acarrciado a unificagdo dos fundos ¢ a uniformi-
zacAo dos regimes juridicos.

No entanto, a fragmentagdo da politica social por calegona ocupacional, como
base de sustentagdo do peronismo, impediu que o governo alcangasse a unificagdo e uni-
formizagio do sistema, retornando 3 situagdo anterior de autonomia das caixas depois de
algum tempo. Pouco antes de cair, 0 governo peronista sancionou uma lei que regula-
mentou com carater geral o regime de prestagdes, o calculo dos beneficios ¢ os requisitos
para qualificagdo, em uma 1ltima ientativa de neutralizar as pressdes corporativas.

Ao final da década de 40, inicio dos anos 50, com o esgolamento da etapa facil de
substituigie de importagdes, produziv-se o estrangulamento da balanga de pagamentos,
limitando as possibilidades de crescimento industrial auténomo e contradizendo a
politica social expansionista implementada pelo peronismo, Teve inicio um novo
periodo governamental, no qual o modelo de desenvolvimento adotado estava forte-
mente inspirado pelo pensamento da CEPAL, "o desenvolvimentismo", que reservava
um papel cnucial para o Estado, na auséncia de uma burguesia forte — através dos seus
instrumentos de planejamento, regulagio, controle e investimento — na condugdo do
processo de industrializagio ¢ superagiio aos entraves do desenvolvimente em paises de-
pendentes.

Para tal, necessario sc fazia estimular o ingresso do capital estrangeiro, destinado
a financiar inverses em sectores estratégicos para deslanchar a etapa de produgido de
bens de produgio, para 0 que a democracia constituia-se em requisito necessario a in-
fundir confianga nos investidores {muitc embora este fosse um periodo methor caracteri-
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zado como de um autoritarismo prolongado, com poucos governos constitucionais:
Frondizi ¢ Illia, at¢ a volta do peronisme ao governo).

A ideologia desenvolvimentista, embora ndo tivesse uma proposta para a protecio
social da mesma maneira que o populismo, pressupunha a integragio de todos os sctorcs
produtivos e forgas seciais em um projeto de desenvolvimento nacional que superasse os
entraves da condi¢dio de dependéncia. O bem-estar, deixava assim de ser uma estratégia
de desenvolvimento para tornar-se um subproduto do proprio processo de cre-
scimento econdmico.

Esta concepcdo residual da politica social teve como conseqii€éncias a ndo al-
teragdo das condi¢fes anteriores nas quais havia se consolidado o sistema de Seguridade
Social, 0 que, aliado a inflagdio, baixa rentabilidade das inversdes, evasio e apropriagio
pelo Estado dos excedentes do sistema, levaram a que ele se tornasse deficitario desde o
final dos anos 50 até quase duas décadas depois.

Os governos entdo tentaram conter e reduzir o gasto social, buscando transferir
competéncias - como a rede de hospilais publicos — para as jurisdigdes provinciais, in-
corporar uma tecnoburocracia nos aparclthos decisores das polilicas sociais € adotar
medidas de racionalizagdo e plancjamento.

Foram profundas as mudangas efetuadas ncste periodo na economia € na so-
ciedade com o predominio do capital estrangeiro na economia, a subordinagio da bur-
guesia nacional € a perda de lideranga do setor agropecuario. O projeto desenvolvimen-
tista fracassara, no entanto, na sua expectativa de que o desenvolvimento capitalista as-
sociado fosse capaz de superar os limites estruturais da dependéncia, removendo a
heterogeneidade estrutural ¢ unificando o mercado nacional.

Os principais analistas da socicdade argentina apontam a diversificagdo dc in-
teresses dominantes, sem 2a possibilidade de sua articulagio em um projeto hegemonico,
como tendo gerado desde entdo uma situagdo de empate hegemdnico, que vai marcar os
ciclos ¢ criscs de poder dai em diante. Ademais, outra fragitidade teria sido a sua inca-
pacidade de articular ao projeto desenvolvimentista dois importantes sctores, que foram
as Forgas Armadas ¢ o sindicalismo organizado (Belmartino & Bloch, 1985:14).

No final dos anos 60 observa-se o acirramento das contradicdes com o desen-
volvimento de correntes sindicais classistas ¢ a emergéncia de fragdes radicalizadas no
interior do movimento peronista. O governo militar tentou recompor aliangas através de
um processo eleitoral, que elegen um governo peronista, mas o fracasso de sua politica
de pacto social entre patries ¢ empregados, em um processo de concertagdo social, ter-
minou com a ruptura democritica ¢ um novo golpe militar em 1976,

O periodo que vai de 1930 at¢ a 1966 no Brasil, correpondente ac primeiro
governo de Vargas até o golpe militar de 1964, quando foi realizada a unificagdo dos
IAPs — Institutos de Aposentadonas ¢ Pensdes — caracterizou-se pela maturagio e crise
do sistema de protegdo social que comegou a ser implantado com a criagio dos IAPs
como parte do projeto governamental de incorporagdo controlada ¢ fragmentada da
classe trabalhadora.

Os estudiosos subdividem este periodo em duas etapas — o corporativismo or-
ganico (1930-1945) e a democracia populista (1945-1964) — ambos fortemente marcados
pela ideologia populista (Malloy, 1986; Draibe et al., 1991; Oliveira & Teixeira, 1985).
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Na primeira etapa assistimos A construcio dos instrumentos ¢ aparelhos de regu-
lacfo estatal da questdo social, em um movimento em que o Estado traz para o interior
de seu aparelho institucional as estruturas de protegfio social originadas na sociedade,
aumentando seu controle e regulagiio, ou seja, ampliando seus graus de "estatalidade”
sobre a questfio social, 30 mesmo tempo construindo a institucionalidade estatal com a
criacfio dos aparclhos de protegio social.

Diferentemente dos paises anteriormente tratados, no caso do Brasil, a incorpo-
ragio fragmentada e seletiva das demandas sociais nio s¢ configurara em uma estratégia
redistributivistsa, mas sim na combinagio de medidas repressivas & organizacdo
autdnoma dos trabalhadores com a manutengio de baixos saldrios ¢ beneficios previden-
ciarios, consolidando uma estratégia de aumento do controle estatal sobre as condigdes
de produgiio e de reproduglo social. Este processo caracterizou-se pela centralizagio dos
aparelhos institucionais e pela defini¢io de politicas de corte nacional, reordenando as
relagBes entre as instincias govemamentais, por um lado, e, entre o poder central ¢ os
poderes locais, por outro.

A coalizio de interesses conflitivos foi manipulada por Vargas nos scus 15 anos
de governo, de forma a garantir a autonomia do Estado para regular as relagdes socioe-
condmicas nacionais e levar a cabo um processo de desenvolvimento industrial de
substituigic de importagdes. Segundo Malloy (1986:63) o sucesso de Vargas em manter
esta coalizio diversificada deveu-sc a trés falores principais: a habilidade do regime em
resolver a crise econdomica da depressdo e manter o crescimento econdmico em niveis ra-
zodveis; a habilidade de expandir e reforgar o estamento estatal, civil ¢ militar, pela in-
corporacdo da classe meédia urbana; a habilidade para constniir estruturas que integravam
no regime os grupos—chave, especialmente o trabalho organizado. numa posigdo de-
pendente.

O autoritarismo ¢ 0 corporativismo — marcas mais ou menos acentuadas em todo
o periodo - configuraram-se a partir do Estado Novo, em 1937, como doutrina de um
autoritarismo organicista. Esta concepgio da incorporagio dos grupos sociais em uma
sociedade orginica ¢ harmoniosa em estruturas centralmente dominadas por um Estado
Administrativo (Malloy, 1986:60), de cariter estatizante e elitista, rejeita a politica como
representacio de interesses classistas e fortalece a tecnocracia no processo decisorio de
definico da politica pgblica.

Estas caracteristicas refletiram-se profundamente nas estruturas destinadas & pro-
tegdo social, cuja montagem ocomrera em uma cronologia de criagdio de IAPs, por cate-
gorias estratégicas, de 1933 até 1938. Cada TAP tinha sua administragfo, sua legisiagiio e
sistema contributive ¢ de beneficios prprios, cuja liberalidade dependia do poder de
barganha de cada categoria de trabalhadores. No entanto, tinham em comum o controle
estatal, dado sua vincula¢io a0 Ministério do Trabalho, tanto ¢m termos da participagio
dos representantes da categoria — indicados pelos sindicatos ¢ sancionados pclo
Ministério — quanto da gestdo dos fundos — concentrados nas mos do govemo.

A politica de contengdo que passou a ser implantada inspirava-se no modelo de
capitalizagfo do Seguro Social, fazendo retroceder o sistema de concessfio e o cdlculo
dos valores em relagio 4 maior liberalidade das CAPs, o que marcava principalmente a
gestdo do IAPI (Instituto dos Industridrios) onde se concentrou a tecnoburocracia previ-
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dencidria, como conseqiéncia da fragilidade da organizagfio desta categoria (Oliveira &
Teixeira, 1985)

O sistema moentado, refletindo a transigdo do modelo agroexportador para a in-
dustrializagdo substitutiva na cronologia de implantagio dos IAPs ¢ na liberalidade de
suas regras, alcangou em menos de uma década a cobertura de todos os setorcs urbanos
organizados, decixando de fora o setor rural, os domésticos, os autdnomos ¢ os subempre-
gados. Mcsmo assim, a cobertura da populagdo economicamente ativa nio passava dos
23% entre 1950 e 1960 (Malloy, 1986).

A fragilidade de toda esta engenharia institucional vai se manifestar como con-
tradigdo permanente entre a légica da raciomalizagio propugnada pela tecnoburocracia
previdencidria e a légica politica particularista dos grupos sindicais vinculados ao
sistema. O poder de barganha da burocracia sindical. posteriormente envolvendo tam-
bém a partidaria, enquistada nos aparclhos previdencianios, revelou-se ao mesmo tcmpo
como a condi¢do necessdna de apoio e legitimagdo a um govemo suportado por uma
coaliz3o confliliva, quanto como instrumento de poder eficicnic para os grupos organi-
camente vinculados ao aparato ¢statal,

A perspectiva de racionalizagdo — implicando unificagdo, uniformizagio ¢ univer-
salizagdo — Jevaria ao aumcnlo do poder do govemo e da tecnoburocracia sobre o
sistema. acabando com sua fragmemagdo institucional € com a logica da barganha
politica. através da criagdo de uwm unico Instituto de Scguridade Social — o ISSB. Tal
proposta tramilou por quasc duas décadas no Congresso sem conseguir scr aprovada, e a
promulgacio do ISSB por decreto, em 1945, ndo foi cfttivada apos a queda de Vargas.

O periodo scguinte. da democracia populista, ndo alierou subslancialmentc o
sistcrna montado até aqui, caracterizando-s¢ mais bem pelo acirramento das contradigdes
apontadas, em fungdo do amadurccimento do sistema, do poder de barganha alcangado
pelos grupos a ele anticulados e pela deficiéncia das receitas previdénciarias. gerando
uma sitnag¢io de desequilibrio financeiro.

Com a redemocratizagio, o Pantido Trabalhisia Brasilciro. criado por Vargas,
chegara a controlar 0 Ministério do Trabalho. tomando-se um ator fundamental na de-
fini¢Ao da politica previdenciaria, atuando decntro da légica clientelista ¢ particularisia do
sistema, de forma a alcangar beneficios diferenciais para suas clicniclas.

No governo de Juscelino, a idcologia desenvelvimentista passou a predominar
com a abertura ao capital extemno e a énfase na industrializagio pesada, embora, com re-
lag3o i politica social seguisse adotando a mesma ldgica populista, expressa na promul-
gagiio da LOPS (Lei Orginica da Previdéncia Social, de 1960),

A LOPS fazia paric da proposia de racionalizagio iniciada no governo anterior,
mas sua aprovagio sb foi possibilitada pela desisténcia de se unificar adminisirati-
vamente o sisicma, 0 que represenlaria retirar as bases do poder de barganha das
burocracias sindicais ¢ partidarias. A Lci aprovada concentrava-se na uniformizagio dos
beneficios ¢ na ampliagdo da coberiura - prescrvando o pacto original de exclusio dos
trabalhadores rurais — vindo a sc constiluir em uma medida demagégica que acentuou a
crise financeira do sistema, na medida em que ndo alterava sua estreila base financeira,

Na verdade, assumia-sc o sisicma de reparticio ¢ ecliminava-se a contribuicio tri-
partitc como mecanismo de financiamento ~ restringindo a contribuig3io da Unifo — ao
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mesmo tempo em que s¢ nivelava por ¢ima a concessio dos beneficios, 0 que acentuou a
debilidade financeira cronica do sistema.

A inviabilidade financeira, atribuida a gestdio clientelista dos sindicatos, vai ser a
razio alegada pelo governo militar para promover, em 1966, a reforma unificadora que a
democracia populista havia adiado.

Em resumo, podemos afirmar que a expansédo dos sistemas de Seguridade Social,
nos paises considerados, ocorreu de forma a reforcar seu cariter fragmentado e estratifi-
cado, como parie da estratégia politica de cooptagdio das fragdes mais organizadas dos
trabalhadores. A conciliagdo entre acumulagdo/incorporagdo seletiva/redistribuicdo —
légica que presidiu a compatibilizagio dos interesses divergentes da ampla coaliziio do
Estado de Compromissos — comegara a tornar-se altamente contraditéria como parte da
expansdo € maturagio dos sistemas, em um coniexto de desenvolvimento politico ¢
econdmico distinto.

A insatisfagdo das expectativas, gerada pela propria politica de Seguridade, a
criagdo de um poder sindical e partidario dificil de ser controlado, como conseqiiéncia do
jogo de barganha instaurado, o esgotamento do modelo de substitui¢io de importagdcs e
a fragilidade da economia — baseada na lideranga estatal e na entrada do capital es-
trangeiro e revelada no cronico déficit fiscal do Estado e na impossibilidade de controle
da espiral inflacioniria — sdio alguns dos problemas que evidenciam o colapso do
populismo ¢ o fracasso do modclo desenvolvimentista.

A necessidade de alterar as rclagdes Estado/sociedade, adequando as estruturas
administrativas a um novo papel, foi inviabilizada pelas forgas e estruturas criadas como
base de sustentagdo da coalizio modernizadora que emergiu no bojo da cris¢ dos anos
30.

As tentativas de reformulagdo do Sistema de Seguridade Social, na diregio de
uma mator uniformidade, unifica¢do e universalizagdo, foram frustradas em muites pon-
tos, em um processo de marchas ¢ contramarchas, em que se buscava modernizar as
estruturas administrativas e viabilizar sua gestdo mais racional, tendo no entanlo, como
limite, o proprio sistema politico tecido em torno da protegdo social.

As diferenciagdes encontradas neste processo de expansdo e maturagio dos sisie-
mas de protegdo social, em termos de sua maior cobertura ¢ prodigalidade, além da
maior participagdo estatal no financiamento do sistema, sdo atribuiveis 4 homogencidade
¢ organizacio dos trabalhadores, o que determinou a inclusdo de uma perspectiva redis-
tributivista através dos mecanismos da Scguridade.

A insergdo de uma proposta de melhoria das condigdes de reprodugio dos tra-
balhadores no projeto de desenvolvimento nacional ou a identificagdo deste projcto
apenas com o fortalecimento do Estado, vai depender, em cada caso. do nivel de mobili-
zagio social que antecedeu o tratamento da quest3o social como polilica piblica, consid-
erando cspecificamente a organizagio da classe trabathadora e a estabilidade das insti-
tuigdes de representagio.

A sua estratificagdo, no entanto, nio decorrc apcnas da légica de cooptagdo esta-
tal, mas faz partc da constituigio do sistema politico como um todo, incluindo a agao dos
sindicatos e dos partidos politicos, que atuam dentro da mesma rede de clientelas. de
forma a aumentar os privilégios corporativos.
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A complexificagdo da estrutura politica, a insatisfagdo das expectativas geradas
por este processo, o acirmamento das contradigSes entre cooptagdo e controie, tornaram
dificil a possibilidade de compatibilizar as demandas emergentes no curso do processo
de acumulag3o, com a légica politica que presidiu a montagem dos sistemas de Scgun-
dade Social. Por isto, a expansdo € maturagdo destes sistemas manifestou-se como crise,
insolivel nos marcos da sua ¢strutura original.

O desenvolvimento com base no modelo de substituigfio de importagdes esgotara
as possibilidades de crescimento sem ter gerado a superagdo da dependéncia em relagdo
ao mercado € aos capitais externos e scm ter eliminado a heterogeneidade estrutural. A
politica social, utilizada em maior ou menor grau para reduzir as desigualdades sociais
pela incorporagdo dos trabalhadores mostrara-se incapaz de superar os limites impostos
pelo proprio processo de acumulagio e pela teia de interesses tecida ao redor das insti-
tuigdes de protegdo social: como politica compensatonia, acabara por reificar as imqui-
dadcs do mercado, como instrumento dc controle da participagdo acabara por tornar-sc¢
um poder para os trabalhadores que cscapava ao dominio das clites técnicas ¢ politicas:
como articulagdo de uma alianga nacional-descnvolvimentista acabara por isolar os tra-
balhadores no momento de crise econdmica ¢ integragio subordinada de scus possiveis
aliados ao capital internacional.

A Scguridade Social, mecanismo cficiente de estruturagdo de uma alianga cntre
classcs. organizada pelo Estado, tomara-se o cspago de manifestagido das contradigdes
deste processo sociopolitico. requercndo uma transformagdo que ndo sc alcangaria sem
que sc rompessem as condigdes que delerminaram sua emergéncia, maturago ¢ crise.
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CAPITULO VIi

REFORMAS E CONTRA-REFORMAS: A DIFicIL
REFORMULAGAO DA RELAGAO
ESTADO/SOCIEDADE

As quase duas décadas que vio dos meados dos anos 60 até os 90 seriam mar-
cadas por profundas transformagdes na estrutura politica e econdmica na América
Latina, em especial nos paises do Cone Sul. Em primeiro lupar, pela alteracio do
sistema politico, com os golpes militares (Brasil, 1964; Chile, 1973 ¢ Uniguai. 1973; Ar-
geniina, 1966 e 1976), € a implantag8io de regimes burocratico-autoritirios, pondo fim a
incorporacio politica dos trabalhadores dentro de um modelo populista. Em segundo
lugar, pela crise econdmica do capitalismo que atingiu a regido no inicio dos anos 80,
pondo fim a um ciclo prolongado de crescimento econdmico, requerendo uma nova in-
serciio destes paises na divisio intermacional do trabalho € no mercado capitalista
mundial. Em terceiro Jugar, pelo processo de transicdo a democracia, em um nove con-
texto mundial, com o predominio da ideologia liberal e os efeitos deletérios dos gover-
nos militares € do endividamento externo sobre a economia e sobre a qualidade de vida
da populagio.

Desde o colapso do populismo —com o fracasso do nacional-desenvolvimentismo
tanto em controlar a incorporagdo dos trabalhadores quanto em supcrar 05 entraves incr-
entes ao desenvolvimento capilalista retardatario, ambos através de uma agio eficaz do
Estado ~, 0 que se coloca em questdo, na regido, ¢ a necessidade de reformulagio da re-
lag3o Estado/sociedade, de forma a viabilizar a rctomada do crescimento econdmico, ¢
controle da inflagdo e do déficit fiscal, a revisdio da insergfio no capilalismo interna-
cional, a garantia da goverabilidads ¢ da estabilidade politica.

Diferentes projetos, em distintos momentos, pretcndcram dar uma resposta a esta
nova ordem de questdes desde o prisma das forgas sociais de sua sustentacio. O fracasso
ou éxito relativo de algumas experiéneias, bem como as mudangas no cendrio interna-
cional e nas formas de articulagio das forgas politicas em nive! nacional, indicam o
espectro das possibilidades, projetos ¢ estratégias que ainda se enfrentam na defini¢do de
um rumo para o desenvolvimento nacional.

Neste contexto, as difercntes solugdes encaminhadas para reformular a relagdo
Estado/sociedade incidiram em um conjunte de reformas do sistema de Seguridade So-
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cial, cuja viabilidade dependeu do éxito geral do projeto, assim como do enfrentamento
que se deu no interior do préprio sistema de protecio social. Embora nio tenha sido uma
mesma cronologia das reformas para cada um dos paises estudadas, assim como tenha
variado o impacto de cada uma delas, certo ¢ que podemos identificar, tanto na experién-
cia institucional quanto nos projetos idecldgicos, a existéneia destas propostas de re-
forma, como matrizes que orientam a formulagdo € articulaglio das formas de transfor-
magio do enquadramento da questdo social.

A REFORMA CENTRALIZADORA/BUROCRATICA:
ELIMINANDO A PARTICIPAGAQ

Os governos militares que tiveram lugar a partir dos anos 60 buscaram, sob a
inspiragfo da Ideologia de Seguranga Nacional, redirecionar o sistema politico com a
exclusio dos trabathadores do pacto de poder, a desmobilizagiio de suas organizagdes ¢
das estruturas de representaciio de seus interesses, e assim dar curso 4 internacionali-
zag3o da economia, favorecendo a entrada de capitais ¢ financiamentos internacionais.

Diferiram das demais experiéncias autoritirias pretéritas pelo fato de serem des-
mobilizadores da participagfio popular, pelo envolvimento da corporagio militar como
institui¢@o, ¢ pelo conteildo tecnoburocritico de sua gestdo (O’Donnell, 1982:273), Pro-
movendo um padrdo de acumulagdo altamente distorcido em favor do capital privado
com a de uma transnacionalizagdo crescente da estrutura produtiva, opera-se, concomi-
tantemente, a despolitizagdo das questdes sociais - passande a tratd-las como técnicas e
apoliticas — ¢ o fechamento dos canais democriticos de acesso ao govermno, com sua substi-
tui¢do por canais informais localizados nas estruturas burocriticas — os anéis burocrati-
cos ~ onde a relagdo entre os grupos de interesse da sociedade civil e o Estado é baseada
mais nos critérios e mecanismos de cooptagdo do que nos mecanismos de representagio
(Cardoso, 1982:50),

No Brasil, a reformulacfio da relacio Estado/sociedade no campo social teve
como caracteristicas centrais neste periodo a centralizag@o das politicas sociais no
Executivo em nivel federal, a exclusdo dos trabalhadores da gestfo das instituicdes pre-
videncidrias, a ampliago da cobertura com tendéncia a universalizagio, a criagdo de fun-
dos especiais para financiamento das politicas sociais e a privatizag#o tanto da prestagdo
de servigos quanto da légica de alocagfio de recursos piblicos.

Na Seguridade Social a reforma teve inicio em 1966, com a unificag3o dos IAPs
€ a criag3o do Instituto Nacional de Previdéncia Social, tendo sido seguida por outras al-
teragdes na estrutura administrativa € na gestio do sistema, a partir da eliminacfo dos
trabalhadores da gestdo do INPS em 1972, culminando com a criagio do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social em 1974 e a estnuturag®o do SINPAS - Sistema Na-
cional de Previdéncia e Assisténcia Social em 1977. Estas mudangas na organizagdo do
sistema de Seguridade Social indicam uma outra caracteristica marcante deste processo
que foi a separacio da fun¢io de capitalizac3o da Scguridade, com a criagdio de novos
mecanismos de poupanga compulséria (FGTS e PIS/PASEP) - dando inicio a um
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sistema de financiamento de politicas sociais através de fundos especiais, que ndo fazem
parte do orgamento fiscal — enquanto a fungdo assistencial foi sendo assimilada e/ou in-
crementada dentro do sistema de Seguridade (com a incorporag@o das instituigles
prestadoras de assisténcia social, com a criagdio de beneficios sem a contribuigdo cor-
respondente para cobertura dos trabalhadores rurais e com a hegemonia da Previdéncia
Social na prestagfio da assisténcia médica).

A reforma da Previdéncia Social, levada a cabo pelo primeiro governo militar, fez
parte de um projeto de reformulagdo mais ampla da relacdo entre Estado e sociedade, de
forma a fortalecer o Executivo, reduzir a influéncia de grupos ¢ setores organizados na
sociedade, centralizar no nivel federal os recursos fiscais e permitir a movimentagio e
demissdo de servidores e a administragdo mais agil das instituigdes destinadas a aprofun-
dar o modelo de acumulagdo. Além da reforma previdencidria foram promulgadas a re-
forma fiscal, a reforma bancéaria € a reforma administrativa, com vistas a dotar o governo
central dos instnumentos necessarios ao reordenamento das relagdes politicas e ao apro-
fundamento do modelo de desenvolvimento capitalista associado, com hegemonia do
capital financeiro. O sucesso desta esiralégia evidenciou-se no surto de desenvolvimento
econdmico que se seguiu a adogdo destas politicas.

A alteragfio dos mimos do desenvolvimento, tanto na relagdo Estado/economia,
quanto na relagio Estado/classes sociais, mostra que, mesmo tendo rompido com o
modele nacional-desenvolvimentista e com a politica populista, o Estado continuou a ser
tomado como ¢ ator central na condugio da nova estratégia, seja como fiador da relagdo
entre capitais monopolistas nacionais ¢ intemacionais, scja como investidor direto em
setores produtivos estratégicos, seja na area social, como provedor dos beneficios sociais
¢ repressor das demandas politicas ¢ sociais que nio deveriam ser enquadradas.

Assim, a politica de expansiio de cobertura passou a ser vista como fundamental
na consolidagfio de um canal direto entre o governo e as classes populares, em um mo-
mento em que os demais canais de expressdo foram cerceados, de tal forma que antes
dos meados dos anos 70 completara-se a incorporagdo de setores da classe trabalhadora
anteriormente excluidos (como os trabalhadores rurais, domésticos ¢ autdénomos).

O periodo que vai de 1966, com a unificagdo dos Institutos, até 1974, com a
criagdo do MPAS — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — pode ser identifi-
cado como um primeiro subperiodo, no qual foram assentadas as bases institucionais e
redefinida a politica de Seguridade Social.

O outro componente fundamental desta politica manifestou-se na atengdio a
saude, sctor no gual a liberdade de agdo € maior, ja que ndo se encontra condicionado
pelos compromissos legais do setor de beneficios, permitindo que aqui se configurasse a
tendéncia do regime burocritico/autoritdrio de favorecimento dos interesses capitalistas
privados por meio da alocagio dos recursos piblicos.

A politica previdencidria de assisténcia médica caracterizou-se neste periodo
(Oliveira & Fleury Teixeira, 1985) por:

e aextensdo da cobertura de forma a abranger a quase totalidade da populagio urbana ¢
ainda parte da populagio rural;
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o predominio da Previdéncia sobre o Ministéric da Saide — condutor formal da
politica de saide — em conseqiéncia da redugdo dos recursos fiscais alocados a
fungio saude por um lado, e a existéncia de recursos cativos na previdéncia;

¢ a onentagdo da politica nacional de saide para o privilegiamento da pratica médica
curativa, individual, assistencialista ¢ especializada, em detrimento de medidas de
saide publica, de carater preventivo e de interesse coletivo;

e a criagio — pela garantia de um mercado institucional cativo — de um complexo
médico-industrial, responsavel por elevadas taxas de acumulag3o do capital em gran-
des empresas monopolistas inlernacionais na area de produgdic de medicamentos ¢
equipamentos médicos;

¢ a agdo estatal - via financiamentos e contratos de compra de servigos — desenvolveu

um padrio de organizagdo da prilica médica orientada em termos da lucratividade,

propiciando a capitalizacdo da medicina e o privilegiamento do produtor privado de

SETVICOS.

A montagem do tripé Estado/monopélio internacional/empresa nacional na
prestagdo da assisiéncia médica previdencidria comegou a evidenciar suas con-
tradi¢des no subperiodo que sc iniciara em 1974 ¢ precipitou-se como crisc em 1980.

Na verdade, a expansdo da cobertura, tanlo dos bencficios quanto da assisténcia,
nio rompeu o modclo estreito de financiamento bascado nos padrées do seguro. desde
que 2 incorporagdo de categorias e beneficios ndo-contrnibutivos ndo foi acompanhada dc
uma inovagio em termos das fontes de financiamento ¢ mesmo da garantia de maior
aporte estatal. Ao contririo, observou-s¢c uma retragio dos recursos que caberia 3 Unido
aportar, a0 mesmo tempo em gue os novos mecanismos de concessdo de beneficios na
area rural tornam-se calivos dos politicos ¢ de suas clicntelas, enquanto que a prestagio
da assisténcia médica passava a oricntar-se em fungdo da lucratividadc dos prestadores
privados dc scrvigos.

Desta forma, a reforma autoritario/privatisia alcangara eliminar a participagio
corporativa dos trabalhadores do sistcma de Seguridade Social. concentrando ¢ centrali-
zando recursos de poder nas mdos do Executivo, cuja logica de alocagdo dc recursos
através de um processo decisorio condensado em andis burocriticos e estruturas politicas
clicntelistas acabou per inviabilizar financcira ¢ administrativamenic o sistema de pro-
tegdo social como um todo.

As contradigdes, agudizadas pelas conseqiiéncias da crise econdmica de esgo-
tamento do milagie e redugdo do saldrio e do mercado de trabalho, manifestaram-sc en-
tdo como uma aguda crise financeira ¢ administrativa, levando ao aumento da con-
tribuigdo sobre os salarios, 4 redugfio dos gastos (via sucatcamenio da rede de servigos ¢
perda do valor real dos beneficios), além de abrir o sistema para discussio ¢ formulagio
dc novos projetos de racionalizagfio ¢ reforma da Seguridade Social.

A década dc 80 iniciou-se no Brasil com o agravamento da crisc econdmica evi-
denciada nos indicadores de qucda da producio industrial (4% entre 81-83), aumento da
taxa de desemprego (de 4.1% em 1979 para 6,3% em 1983), aumcnto dc pessoas
ocupadas que niio contribuiam para a previdéncia (empregados: 23,3% em 1979 ¢ 29.6%
em 1981; conta propna: 10,6% ¢ 13,1%. respectivamente), aumento do sctor informal no
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mercado de trabalho (variagdo percentual de 19,2 entre 83/82), redugio do valor reat do
saldrio minimo e conseqiiente concentrago da renda, no periodo de 81/83 (Medeiros,
1989).

Os efeitos da politica recessiva sobre o complexo previdenciirio manifestaram-se
imediatamente, como conseqiiéncia da politica adotada pelo governo burocritico/auto-
ritario em relagfio a questdo social, caracterizada pelo agucamento da contradicdo estru-
tural entre um sistema em constante expansio, em decorréncia de determinagdes de
naturcza politica ¢ de inieresses econdmicos, sem que s¢ fenha acompanhado este processo
com mecanismos efetivos de alteragdo da estreita base financeira deste sistema.

A crescente defasagem entre contribuintes ¢ beneficidrios — manifestagio desta
contradi¢do estrutural — tornara-se dramitica com a agudizacdo da crise econdmica, de
tal sorte¢ que este efeilo veio a s¢ manifestar como uma profunda crise financeira do
sistema previdencidrio entre 1980-83. A reducdo das contribuigdes sobre a folha de
saldrios ndio encontrou uma substituigio na contribuicio da Unifo, que durante a década
dos 70 mantivera uma média de cerca de 10% de participagde na composigdo do
orcamento da Previdéncia, caindo para em tomo de 5% entre 78-80.

Por outro lado, desde a reforma tributdria em 1967, havia-se definide um padrio
de financiamento das politicas sociais caracterizado pelo elevado nivel de centralizacdo ¢
enfraquecimento da federagdo, concentrando os tributos nas m3os da Unifo em detri-
mento de Estados e Municipios, com a predomindncia de fundos vinculados a sctores ¢
clientclas especificos, denominados contribuigdes sociais.

Assim. (Azeredo, 1987) o gasto publico social tinha como fonles os recursos fis-
cais (descendentes desde a década anterior, em pleno "milagre econdmico”), os recursos
compulsoriamente pagos por empregadores € empregados vinculados a programa de
natureza contratual {representando quase 90%, e média, da receitla da Previdéncia. que
por sua vez deiém o segundo maior orgamento nacional), contribuigdes compulsérias pa-
gas pelas empresas a titulo de formar o "patriménio” do trabalhador, a ser administrado
pclo Estado (FGTS ¢ PIS/PASEP). ¢ as contribuigdes recolhidas para destinagdo a gastos
sociais, assemclhando-se a receitas fiscais (Finsocial e Saldrio Educagdo).

Este tipo de composicdo das fontes de receita para as politicas sociais tem como
caracteristicas. além da sua centralizagfo e vinculagdo a clientelas e programas dectermi-
nados, o cardter pouco democritico do processo decisorio de alocagio dos recursos, ndo
se submetendo aos mesmos controles estabelecidos para os demais tributos (anualidade,
aprovagio pelo Congresso, ndo-vinculagiio), o que torna sua alocagio dependente da ne-
gociagio politica e de manipuiagdo eleitoreira. Finalmente, a incidéncia de grande parte
das contribuigdes sociais sobrc a folha de salarios, além de ser altamente rcgressiva, tcm
como conscqiiéncia a elevada sensibilidade das receitas face as oscilagdes da economia,
tornando todo o sistcma de protecio social altamente fragilizado.

O orgamento da Previdéncia Social, que se apresentara equilibrado até 1979,
especialmenie com o aporfe das novas categorias que foram incorporadas naqucla
década, tornara-s¢ deficitario a partir de 1980, tende se recuperado artificialmenie em
1982 com a adogdo de um conjunto de medidas que aumentaram a contribuicdo de tra-
balhadores e empresas (introduzindo inclusive uma contribuigo para os aposcntados). Ja
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a contribui¢ic da Unifio quase duplicou em 1981, como resultado da necessidade de co-
brir o déficit de caixa, caindo depois para menos de 4% em 1986.

Além das medidas altamente antipopulares de aumento da contribuigdo dos tra-
balhadores ativos e criagdo da contribui¢dio dos inativos, 0 govemo utilizou o expedicente
de reduzir o valor dos beneficios através de um mecanismo de célculo que nio levava
¢ conta as altas taxas de inflagio do periodo. Assim, tenta-se sanear as financas de
sistema previdencidrio com a conteng30 de gastos e a socializac%o dos custos entre os
trabathadores.

Na de saide, o aporie governamental para o Ministério da Saiide crescen
também artifici com stituicio dos recursos fiscais pelos recursos provenicntes
do FINSOCIAL, criado em 1982.Ou seja, mesmo a crise estrutural tendo se manifestado

com uma feigdo financeira, ndo foi alterado o padrio de financiamento do sistema de
prote¢do social de forma a tornd-lo menos vulnerdvel, o que significava, no méximo, o
adiamento da crise.

No campo da assisténcia médica previdencidria, teve inicio um processo de ra-
cionalizagfio administrativa, que se propds a reverter a tendéncia de expansdo descontro-
lada dos gastos com a compra de servigos ao seior privado, através do aumento do poder
de fiscalizagdo, do estabelecimento de convénios entre a Previdéncia e outros érpios
piblicos (Secretarias Estaduais, Universidades) para prestacdo de assisténcia médico-
hospitalar, e pela mudanga dos mecanismos de compra de servigos utilizados até entio,
sabidamente geradores de fraudes e superfaluramentos.

No caso da Argentina, durante o periodo de 1967 a 1930 encontramos o primeiro
governo militar, do General Ongania ¢m 1967, a volta do peronismo em 1973 ¢ o inicio
de uma devastadora ditadura militar a partir de 1976.

No primeiro caso, trata-se de um govemno autoritirio com um projeto corporativo
que procurou viabilizar-se pela cooptagdo da burocracia sindical € 0 apoio das Forgas
Armadas, tendo encontrado uma situagio pré-falimentar nas caixas, com os beneficiarios
recommendo A justica para receber suas prestacles.

O processo de reforma da Seguridade que ocorreu entre 1967-83, segundo Feld-
man ¢t al. (1988:47), pretenden combaler a evasdo, unificar o sistema, eliminar a pre-
senca sindical na administracdo das caixas, homogencizar beneficios e requisitos para
sua obtengdo, socializar os custos e eliminar privilégios.

Como mudangas institucionais houve a criagio da Secretaria da Seguridade So-
cial, com atribuiges de adminisirar 0 Fundo Compensador de Inversdes, o reagru-
pamento das 13 caixas existenies em apenas (rés, cuja gestio estava em mos de um di-
retor designado pelo Executivo. Foram também criados conselhos, com a participagdo
das trés caixas, visando dar maior organicidade ao sistema. Quanto aos beneficios, a lei
18.037 suprimiu as escalas de redugdo e os regimes de privilégio, uniformizando as con-
di¢des de concessdo, iniciando assim um processo de uniformizaco das contribui¢des.

Ao contrario, as medidas na 4rea de saide indicam a extens3o da cobertura aten-
dendo a pressdes sindicais, proporcionada pela intervengiio reguladora do Estado e finan-
ciada pelo aumento das contribuigdes dos empregadores, como foi o caso da organizacdo
do INSSJP- Instituto Nacional de Scrvicios Sociales para Jubilados y Pensionados.
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A op¢do por ndo provocar uma ruptura com as organizagdes dos trabaihadores,
buscando, ao contririo, aumentar sua dependéncia ¢ o controle estatal sobre elas, reflete-
se no esquema adotado com relagdc a organizacdo das Obras Scciais: "reforga-se o poder
econdémico ¢ politico dos grémios, determinando a obrigatoricdade da afiliagdo ao
sistema das Obras Sociais a todos os trabalhadores em relacdo de dependéncia, gencrali-
zando de forma similar a contribuigdo patronal. Mas este processo as coloca sob a super-
visdo de um organismo do Estado, o INOS, com amplas faculdades fiscalizadoras ¢
reguladoras do conjunto” (Belmartino & Bloch, 1982:12).

A tentativa de uniformizar o sistema, unificd-lo e reduzir as desigualdades inter-
nas encontrou como limites as bases de apoio do governo, ou seja, o individualismo
coletivo do sindicalismo argentino. Assim, se foi possivel aumentar a centralizagfio do
sistema, a reforma ndo foi exitosa enquanto eliminacdo dos privilégios. tendo sido ncgo-
ciados sob a pressdo corporativista. em busca de uma saida politica para a revolugao
militar (Feldman ct al.. 1988:52).

No terceiro governo de Perdn elaborou-se um Programa de Seguridade Social,
como part¢ do pacto social entre governo, centrais de trabalhadores ¢ empresarios, tendo
como efeitos mais importantes a elevagio do valor dos beneficios, a garantia efetiva do
acesso aos trabalhadores rurais, a extensdo dos servigos assistenciais a todos os bencefi-
cidrios de pcnsdes ndo-contributivas, a redugdo dos requisilos para qualificagiio a
aposcntadoria e 0 aumento das contribuigdes.

Na avaliagio de Felidman et al, (1988). as medidas propostas neste programa,
visando & criagdo de um sistema tnico de Scguridade Social e diminuir as discrepancias,
ndo foram impicmentadas, ¢ a volla das organizagdes corporativas A gestdo do sisicna
acabaram por incrementar os privilégios.

A ditadura militar que chcgou ao poder com o golpe de 1976 se propie a csta-
belecer a hegemonia do sctor financeiro, exportador e transnacional, climinado a concer-
tagdo como forma de regular as rclagdes entre as classes, tornado o Estado um sub-
sidiario do mercado — com a redugdo da sua capacidade empresanal e seu papel redis-
tributivo. Em outros tcrmos, propde-se¢ a enterrar definitivamente o modcelo industrial-
descnvolvimentista ¢ o sistema politico que o viabilizou durantc as Gllimas quatro
décadas.

Feldman et al. (1988:56) analisam o govemo da ditadura militar concluindo que a
Secretaria de Scguridade Social manteve uma posi¢do de rclativa autonomia. ¢ que lhe
permitia manter uma relagdo de negociagdo e conflito com a drca econbmica do govemno,
o que Ihe possibilitou descnvolver uma politica de desmobilizagdo do poder sindical.
Esta politica foi opcrada através da subsiituicdo dos sindicatos pelas associagdes de
aposentados - com escasso poder — como interlocutores do SNP (Sistema Nacional de
Prevision).

Qutra mudanga importante ocorrcu no sistema de financiamento, no qual a con-
tribuigdio patronat foi eliminada e substituida por um Imposio sobre Valer Agregado
(IVA), cocrentcmcnle com a postura econdmica liberal de redugdo dos custos da mdo-
dc-obra ¢ aumento da competitividade das empresas. Esta medida, que durou de 1980 a
1984. quando rcintroduziu-se a contribuigdo patronal, mostrou-se inadequada, dado ao
aumento da evasdo ¢ as dificuldadcs de maniter o equilibrio financeiro do sistema. Por
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outro lado, a cobertura do sistema aumentou em 55% entre 1975 ¢ 1983, embora o valor
real dos beneficios tenha se defasado em relagio ao salédrio dos ativos, ficando nas mios
da Secretaria de Seguridade Social o poder de eleva¢do destes valores.

Com esta medida, os valores dos beneficios foram sendo deteriorados de tal
forma que mais de 80% das prestagles ficaram equivalentes a0 valor minimo. Os
aposentados passaram ent3o a recomrer 3 Justica, com ganho de causa pama atualizagfio
dos valores dos beneficios.

Esta situagdo, que denominamos a revolfa da cidadania, ¢ extremamente in-
teressante, na medida em que ela reifica a dimensdo juridica da cidadania, ao acionar
um instituto da democracia na garantia do direito social, retirando do Executivo 0 mo-
nopdlio da protegio social, e transformando a questdo social em uma questio da democ-
racia (mesmo neste contexto autoritirio).

A tentativa do Executivo de evilar a faléncia do sistema, paralisando os juizos,
(em 1989), apenas deu tempe para que fossem tomadas outras medidas que viabilizas-
sem o financiamento da Seguridade, tais como a criag3o de impostos sobre combustiveis
¢ impulsos telefOnicos, a nivelagdo dos aportes de diferentes categorias, a inclusdo de
novas categorias de contribuintes, além da elevagio das taxas dos ativos.

Na 4rea da saide observa-se uma reducdo dos recursos orcamentarios, no periodo
de 1975 a 1983, caindo de 6% para 2,5%, o que se traduz na crescente dcterioragdo da
rede de servigos do setor pablico e na redug¢io da cobertura populacional. A tendéncia
privatista da politica de saiide expressa-se no sucateamento da rede piblica, induzindo as
obras sociais a deixarem de comprar ali os servigos ¢ a encaminhar sua demanda para a
rede privada, com o aumenio da cobranga dircta aos beneficidrios de parte dos servigos
prestados pela Seguridade Social, e pela permissdo de que os setores com maiores recur-
sos optem pelo sistema de seguros privados, abandonando assim o sistema solidirio da
Seguridade Social.

Entretanto, a tentativa de levar adiante esta postura, com a eliminag3o do controle
sindical sobre as obras sociais proposta no projeto de lei 22.269 de 1980, nio alcangou
sua reguiamentagfio, demonstrando a forga das organizages corporativas mesmo sob a
ditadura militar.

Quase duas décadas depois de iniciada a reforma, apesar de seus esforgos unifi-
cadores, o0 que se observa € que o sisterna de Seguridade Social seguiu sendo altamente
fragmentado e estratificado, preservando regimes especiais de beneficios ao lado de um
prototipo de Sistema Nacional, além de preservar o controle sindical sobre as obras so-
ciais.

A maior uniformidade alcangada quanto ao regime de beneficios, com um maior
controle cstatal sobre as finangas ¢ a administragio do sistema ndo correspondeu, no en-
tanto, i eliminagdo dos privilégios, e ndo impediu o recurso i desvalorizacdo dos bene-
ficios como solugfio para a ¢rise financeira, problema agravado pelos altos niveis de in-
flag3o.

Na érea da saide, além de se preservar o poder das organizagBes corporativas e a
fragmentagfio do sistema, observou-se uma redugio do papel do setor publico prestador
de servigos € o incentivo a diversas formas de privatizagiio da pritica médica.
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O fracasso do modelo econdmico adotado na Argentina - que gerou o su-
cateamento do seu parque industrial, a crise econmica ¢ as incontroliveis taxas de in-
flag#o — junto ao alto custo da repressfo e o fracasso militar na guerra das Malvinas, le-
varam a queda da ditadura e inicio da transi¢lio democritica.

No caso do Uruguai, o periodo do governo militar que teve inicio com o goipe em
1973 compreende dois subperiodos, sendo o primeiro o que vai desde af até 1979; coma
promulgagio do Ato Institucional n® 9 identificamos uma nova etapa do regime que se
expressa em uma outra postura em relagio 4 Seguridade Social.

No primeiro subperiodo, iniciou-se um processo de aplicaclo da estratégia nco-
liberal, com o Plano Nacional de Desenvolvimento 73/77, em um contexto de repressio
e exclusfo que se caracterizou pelo retrocesso na legislaciio trabalhista, duras restricBes
as liberdades sindicais e aos partidos politicos e contencfio dos gastos piiblicos sociais.

A proibi¢do da agfio dos partidos politicos, principal canal de articulagfo das de-
mandas frente aos Srgdos da Seguridade Social, acarretou o fortalecimento do poder de-
cisdrio da tecnoburocracia, além da intervencio do governo no sentido de eliminar as
principais estruturas participativas do sistema (Papadopolus, 1991:77), como o Consclho
Geral de Assignagtes Familiares.

As principais medidas administrativas adotadas apontam no sentido da centrali-
zagio, sendo a unificacdo ¢ a uniformizagfio instrumentos utilizados como parte da reor-
denagio proposta, tais como o estabelecimento do regime Gnico de seguro de doenga
para o sctor privado, a unificac3o da administraciio dos varios seguros desemprego ¢ a
reduclo das 16 caixas de saldrios-familia para 5.

O subperiodo seguinte inicia-se com o Ato Institucional n® 9, de 1979, onde se
propde uma transformagio profunda do sistema de Seguridade Social, subordinando as
demandas sociais a0 modelo de acumulag®o, de forma a possibilitar o aumemto da produ-
tividade ¢ a reinsergio do pais na economia mundial; estratégia que implicou em altos
custos sociais, com a concentrago da renda ¢ o aumento da pobreza.

As caracteristicas da reforma foram basicamente a centralizagdo, a restrigio aos
beneficios, a desvalorizagio das prestages e as alteragdes nos mecanismos de financia-
mento do sistema.

Com relag3o 4 reforma administrativa, que possibilitou a concentragdo do podere
a centralizacio do sistema, foi criada a Diregdo Geral da Scguridade Social (DGSS), no
Ministério do Trabalho ¢ Seguridade Social, em substitui¢iio a0 B.P.S.; ¢ eliminou-s¢ o
Conselho Geral das Prestagbes Familiares. As trés principais caixas de fundos de pen-
sdes foram transferidas para a DGSS, onde também foram fundidos os programas de
seguro de doenga independentes, incorporados os programas de seguro-desemprego e
fundidos os programas de salirio-familia e auxilio-maternidade.

As demais caixas paracstatais sofreram intervengdo do poder Executivo, reestry-
turando-as ¢ restringindoe sua autonomia com a designagio, por este poder, dos seus dire-
tores,

A reforma administrativa, no entanto, deixou fora da DGSS sete caixas de pen-
sbes e duas de doengas, além dec numerosos programas para o selor piblico civil ¢ mili-
tar, evidenciando a sua incapacidade de uniformizar o sistema, unificid-lo, eliminar
privilégios e reduzir a estratificagfo, apesar do seu elevado grau de estatizag¢io.
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Com relagio ao financiamento, houve uma centralizag3o dos aportes e tributos ¢
o rcbaixamento do valor dos beneficios, além da introdugdio do IVA - Imposto sobre
Valor Agregado, somando-se ao tradicional modelo de contnbuicdo tripartite.

Com o objetivo de reduzir os impostos e contribuigdes sobre as atividades produ-
tivas, foram rebaixadas as contribuigdes dos empresarios, unificadas as dos
trabalhadores, eliminados varios impostos ¢ dada maior importincia ao [VA, como
fonte de financiamento do sistema (Papadépulos, 1991:78)

Essa tendéncia de reducdio do peso das contribuicdes, consolidada pela reforma
tributaria, alterou-se nos anos 80, em conseqiiéncia da crise recessiva ¢ da necessidade
de realizar ajustes fiscais para cumprir as metas fixadas pelo FMI, quando posteriores
aumentos das contribuigdes nio foram compensados com uma diminuigdo do IVA.

A evoluciio das finangas da Seguridade Social mostra que a partir de 1978 tormou-
s¢ mais agudo o desfinanciamento do sistema, configurando um processo de dese-
quilibrio financeiro que, em 1982, atingia a sitvagfio deficitaria de 81% da receita (Mesa-
Lago, 1985).

Quanto aos beneficios, a reforma procurou dificultar os requisitos para qualifi-
cacdo para os de prestag3o continuada. aumentando a idade para retiro, reduzindo as con-
digdes para retiro prematuro ¢ as causas de pensdes de sobrevivéncia. eliminando tam-
bém beneficios especiais. Outro recurso, utilizado para reduzir as pesadas despesas do
sistema, foi a desvalorizagdo do valor real dos bencficios, fazendo com que a prestagio
média tenha caido durante toda a década de 70, sendo ademais corroida pelas altas taxas
de inflagdo.

No sctor saide, caracterizade pela pluralidade institucional e de regimes, pouco
foi feite no sentido de coordenagfo, visando a um sisicma nacional de saade, Até os anos
80 o Unuguai apresentava as seguintcs modalidades de cobertura do risco de enfermi-
dade:

* regime de assisténcia médica piblica — do qual participam vérios organismos esiatais,
prestando servigos preventivos € curativos, especialmente 3 populagdo de baixa renda,
embora seja aberto a loda a populagdo e scja financiado pelo Orgamento Geral da
Unido;

e regime de assisténcia médica privada, que comporta dois setores bem diferenciados:
assisténcia médica particular ¢ assisténcia privada coletiva (esta altima composta
pelas mutualidades — associagdes assistenciais e cooperativas de profissionais — ¢
servigos financiados por empresas).

+ regime de seguros sociais de doenga — unificados € administrados, a partir de 1979,
pela DISSE - Diregiio dos Seguros Sociais por Doenga. Trata-se de¢ um regime obri-
gatério, prestando assisténcia médica através de instituicdes privadas, em casos de ris-
cos de doenca previstos na legislagiio da Seguridade Social;

* regime de cobertura a cargo do empregador, que cobre a perda do salario para os tra-
balhadores do setor privado que ndo estdo incluidos nos scguros obrigatérios.

As pessoas publicas nfo-cstaltais, criadas a partir dos anos 50 ¢ administradas e fi-
nanciadas de modo tripartite, gozavam dc grande autonomia face ao Executivo até 1968,
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quando foram impostas as primeiras medidas interventoras, progressivamente ampliadas
e aprofundadas ao ponto de unificar os diversos regimes. Em 1973, o poder Executivo
decretou a criagdo da Comissdo Interventora de Doenga e Invalidez, intervindo nos 6r-
gios gestores dos seguros e concentrando em um fundo tGnico as cotizagdes. Em 1975
completou-se a etapa de organizagio e unificac3o parciais com a criagio de um servigo
descentralizado — Administragdo dos Seguros Sociais por Doenga ~ vinculado ao Execu-
tivo e sem a participagdo de trabathadores ¢ empregadores. Com o Ato Institucional em
1979, cste orgdo foi suprimido no bojo do processo de concentragio e verticalizagdo, cri-
ando a Dire¢do de Seguros Sociais por Doenga como unidade da DGSS. Porém, per-
maneciam fora do regime importantes setores do comércio, trabalhadores myrais ¢
domésticos, e os setores incluidos gozavam de diferentes niveis de cobertura.

A intervengdo governamental no setor mutualista de prestagfio de servigos de
saide também afetou a crise financeira deste sistema, na medida em que passou a depen-
der de tabelas de pagamento de servigos definidas pelo poder pablico. defasadas em re-
lagdo aos precos de mercado, além do tabelamento das cotas mutuais e do controle das
inversdes financeiras. Com a crise econdmica se agudizando, a classe média teve que
abandonar seus planos nas mutualidades, passando a recorrer aos servigos plblicos. com
um indice de desergiio de cerca de 8% s6 no ano de 1982.

O esgotamento das mutualidades como alternativa para garantir a cobertura de
saade, dado a impossibilidade da sua universaliza¢3o ¢ ao alto grau de concentragdio na
capital, também ndo foi compensado pelo incremento dos servigos piblicos que, ao con-
trario, detcrioraram-s¢ em fungdo da queda do gasto puablico para o setor (de 9,1% em
1974 para 6% cm 1982).

Em outros t¢rmos, o processo de reforma no Uruguai conseguiu diminuir o alto
custo da Seguridade Social e reduzir o aporte estatal para o sctor saude, alcangou unificar
¢ uniformizar parcialmente os beneficios, contribuigdes e regimes de assisténcia através
de um processo de crescente intervencdo estatal. No entanto, o sistema de Seguridade
Social seguc sendo altamente fragmentado, descoordenado, com a preservagdo de
privilégios, difcrentes condigdcs de acesso 4 assisténcia. irracionalidade na organizagio
administrativa e elevado nivel de estratificagio.

No Chile, o govemo militar iniciou o processo de reforma da Seguridade em
1973, no contexto da configuragdo de um Estado autoritario, policial e excludente — por
oposigdo ao Estado dec compromisso distribuidor - reservando-se o papel de guardido do
mercado e ndo mais promotor do desenvolvimento econdmico-social.

As profundas mudangas opcradas na socicdade chilena traduziam um duplo ¢
complementar processo: a tendéncia privatizante no 4mbito da economia e dos servigos
sociais — com a transferéncia das atividades e fungdes publicas para o setor privado —c a
tendéncia estatizante no campo polilico ~ em decorréncia do fortalecimento e concen-
tragdo, no Executivo, do poder politico.

A redugdo do tamanho do Estado, acompanhada da privatizagdo da economia,
conduziu a uma transferéncia massiva de recursos para o sctor privado, especialmente
para as entidades financeiras e as grandes empresas industriais, elevando o grau de con-
centragio patrimonial, aumentando o desemprego e reduzindo as remunerages.
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Podemos identificar dois subperfodos no processo de reformas impostas pelo
governo militar chileno, o primeiro dos quais se inicia em 1973, tendo como caracteristi-
cas o lancamento das bases do projeto neoliberal ¢ das mudangas institucionais visando a
alterar o perfil do Estado e sua relac3o com a sociedade, além de desmobilizar ¢ desmon-
tar o sistema politico anterior. Quando o projeto neoliberal atingiu a maturidade (Foxiey,
1982), a pariir de 1979, comecaram a ser introduzidas reformas institucionais, especial-
menic na drea social, que reproduziram os principios norteadores no plano da estrutura
econdmica.

Essas reformas foram chamadas de modemizacdes pelo governo ¢ atingiram sete
dreas: politica trabalhista, seguridade social, educacdo, saide, descentraliza¢fio regional,
agricultura e aparato judicidrio. Apontavam, com maior ou menor intensidade e com rit-
mos diversos, para a transferéncia de responsabilidades para o setor privado — contrapar-
tida do papel subsididrio do Estado - a descentralizaciio das instituigdes publicas, o fun-
cionamento do mercado sem interferéncias e a garantia da liberdade de escolha para os
individuos quanto 4 provisdo ¢ acesso aos servigos sociais basicos.

Vamos tratar aqui apenas do primeiro subperiodo, de 1973-79, cujas reformas no
sistema previdencidrio visaram alcancar maior uniformidade ¢ reducio do gasto piblico
social, ou seja, promovendo a normalizagdo e mcionalizagio do sistema, colocando-se
pontanto deniro dos mesmos marcos das reformas introduzidas nos demais paises
vizinhos no periodo autoritdrio. As mudangas profundas sofridas pela Seguridade So-
cial chilena no segundo subperiodo inscrevem-se em um modelo de reforma neoliberal,
distinguindo-se portanto, do simples projeto centralizador/burocritico identificado até
agora. Nesse sentido, serd tratado posteriormente como um modelo 3 parte de reforma
liberal/produtivista.

Como vimos, o sistema de Seguridade chilenc era mzoavelmente equitativo, ape-
sar de suas diferenciagBes internas, e ndo obstante a existéncia de setores mais favoreci-
dos o sistema cra progressivo, mesmo que se considere que os valores de transferéncia
fossem modestos. A despeite de seu alto e crescente custo, © sistema estava equilibrado,
em fungdo das elevadas contribui¢des e do expressivo aporte estatal (as contribuigBes di-
minuiram entre 1970 e 73 de 62,3 para 56,0 e o aporte estatal aumenton, no mesmo
periodo de 34,2 para 40,2).

O governo militar iniciou as reformas na Seguridade alegando o seu alto custo
para o Estado, sua regressividade e deficiéncias administrativas, e introduzindo medidas
gue visavam a racionalizar ¢ uniformizar (parcialmente) o sisterna, reduzindo a muiti-
plicidade de regimes paralclos ¢ de instituigdes, eliminando assim os privilégios mais
ONErosos.

Nesta primeira etapa das reformas  ja se configurava uma disputa entre duas
agéncias do governo: a Superintendéncia de Seguridade Social, que reunia especialistas
da previdéncia defensores da necessidade de mudancas com base nos principios de uni-
versalidade e uniformidade, da manutenglo do sistema de reparticiio e da administracio
tripartite, e a agéncia de plancjamento (ODEPLAN - fortaleza dos neoliberais), cujos
técnicos propunham a substituicdo do sistema vigente pelo fundo de capitatizagdo indi-
vidual, isto €, a privatizacio da Seguridade Social.
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Durante 0s primeiros anos ainda prevaleceram as concepgdes do grupo refor-
mador que defendia a melhoria do sistema existente, mas, a partir de 1980, pelo con-
teiido das reformas, ficou evidenciado o peso dos neoliberais na formulagio da politica
previdencidria.

Segundo Racsynski (1991:63), esta primeira fase esteve marcada por;

= uma reducio significativa do gasto piblico social;

« a implementac3o de medidas tendentes a romper a fragmentagfo ¢ algumas iniqiii-
dades do sistcma;

* a reducdio do custo da Seguridade para os trabalhadores e especialmente para os em-
pregadores;

s a aplicagdo de medidas de focalizagfio da agfio estatal nas dreas de educagdo e saide
nos sctores pobres, ¢ dentre estes, nos grupos mais vulneréveis;

» arealizag8o de estudos-diagndsticos sobre a magnitude, a localizacdo e as caracteristi-
cas da pobreza, a fim de possibilitar o controle da alocagfio de recursos, garantindo
que apenas aqueles assim identificados fossem beneficiados com os aportes fiscais;

+ estimulagdo da colaboragdo piblico/privade no desenvolvimento dos setores sociais,
com a subcontratagio de servigos especificos;

+ 3 aplica¢do de medidas que significavam deslocar a assignagfio de recursos em saide
e educagdo desde a oferta 4 demanda, como a subvenglo escolar por aluno efeti-
vamente atendido ¢ pagamento por servigos prestados em saide;

¢ montagem da "rede social”, como resposta ao elevado nivel de desemprego, subsidi-
ando diretamente a populagio afetada, como o Programa de Emprego Minimo e a am-
pliacdo das pensdes assistenciais.

A despeito do carater positivo de muitas destas medidas. beneficiando os setores
mais carentes e eliminando as disparidades mais acentuadas, o valor dos beneficios dete-
rierou-s¢ como conseqiiéncia da inadequacdo dos reajustes, com uma queda que variou
de 34 a 46% em comparagdo aos valores de 1970. Por outro lado, a populagdo coberta
também sofren uma diminui¢do no periodo enire 74 € 80 - caindo de 79% para 60% —
com o aumento das taxas de desemprego e subemprego.

A redugfo das desigualdades entre os regimes para empregados ¢ operirios, € no
interior destes, entre os beneficios minimos ¢ os mais elevados, ndo incluiu, no entanto,
os militares, que continuaram a ter um regime separado, com valores dos beneficios até
cinco vezes mais altos do que os dos civis.

As mudangas inicialmente propostas pelo govemo militar, por exemplo, em re-
lagdo ao setor saide, tiveram a clara adesfio das camadas médias de profissionais, cuja
concepeio liberal havia sido ameagada com a proposta do Sistema Unico de Saide no
governo de Allende e fora boicotada pelo Colégio Médico. A arraigada concepgdo eli-
tista dos setores profissionais, expressa desde suas origens na diferenciag3o dos regimes
da Seguridade Social, parecia mais uma vez reafirmar-s¢, facilitando a passagem das
medidas privatizantes introduzidas na prestagdo dos servigos de saide, como a difcren-
ciagdo dos usudrios segundo sua capacidade de pagamenio. No entanto, com o aprofun-
damento do processo de privatizagdo, reduzindo ¢ gasto social publico, introduzindo a
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presenca das seguradoras privadas ¢ adotando uma politica piblica de focalizagdo da
aclio estatal, 0 Colégio Médico manifestou-se coniririo a tais medidas, que estavam im-
plicando um elevado custo social para a populagdo chilena e a desmontagem das estru-
turas que caracierizaram o alto padrdio de atengdo & salide naquele pais (Tetelboin &
Salinas, 1934).

O governo militar precocemente realizou uma reforma administrativa, cujos cixos
foram a regionalizagdo — com a criag#o de trés niveis: regional, provincial ¢ municipal,
para os quais foram desconcentradas fungdes do nivel central - ¢ a criagdo de um novo
nogime municipal, ficando a cargo do municipio a competéncia e os recursos para planc-
jar ¢ executar ¢ desenvolvimento local (Raczynski, 1991:66). Passarain a ser atribuicdes
dos municipios, por exemplo, a realizagdo de diagnbsticos sociais, a administragio da
rede social, a gestdo de estabelecimentos de saide e educaglo, elc.

No setor saide, o processe de reforma, iniciado com a racionalizagdo das fungdes
do Ministério da Saide na primeira etapa do governo, aprofundaram-sc a partir dc 1979
com a separagdio da funcdo normaliva, atribuida ao Ministério, da presta¢dic de servigos,
que passou a ficar a cargo das 27 unidades descentralizadas — que substituiram o antigo
SNS - ficando os recursos financeiros sob controle de um Fundo Nacional de Saude, o
FONASA.

A reorganizacio do SNS - principal responsdvel pela prolegio da saude de
grande massa da populagdo — em scrvigos regionais, administrados autonomamente
como empresas privadas ¢ compctitivas, foi informada pelo principio de que a concor-
rrcia conduziria a uma maior cficiéncia (Vergara, 1981). Toda a rede de ambulatorios
foi repassada aos municipios ¢ os demais scrvigos de sa(de passaram a gozar de
autonomia no sentido técnico, orgamentirio ¢ administrativo, a despeito de sua subordi-
nag¢do 4 politica ministerial, podendo passar parte de suas fungdes 4 municipalidade ou a
servicos privados contratados.

Este processo de descentralizag@o da execugo das agdes de saide vinculava-se A
perspectiva de privatizag3o de todo o sistema, seja pela introdugdo da loégica compctitiva
no seu interior, seja pela generalizagdo da cobranga de parte dos servigos dirctamente aos
usudrios, scja ainda pela alocago de recursos na compra de servigos ao sctor privado. O
processo de reforma, no entanto, sofreu forte oposiglio do Colégio Médico. mobilizando
outros grémios e organizagdes de usuarios no debate com o govemno acerca da privati-
zacdo do sistema, de tal forma que, ao final, resultou em um sistema misto com pre-
dominio estatal (Raczynski. 1991:69).

Outro fator que dificultou o aprofundamento das mudangas foi o fato de que o
mecanismo de pagamento dos servigos prestados por fatura, incentivava fraudes e o so-
brefaturamento, levando ao conseqiicnte déficit nos orgamentos municipais, o que
obrigou o FONASA a impor tctos.

Até entdo, os dois sistcmas existentes. o SNS para operdrios e 0 SERMENA para
empregados. funcionavam com logicas distintas: o primciro era um sistema publico ¢
gratuito, enquanto o segundo comportava o principio da livrecleigdo € a complemen-
tagdo dos gastos pelos usudrios. Com a reforma do SNS e a extingdo do SERMENA, in-
troduziu-se a possibilidade dos empregados serem atendidos na rede publica ¢ os
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operarios fazerem uso da livre gleicdo com complementagdo do pagamento, limitando o
servigo totalmente gratuito apenas a faixa de renda mais baixa.

A modificagdo substantiva do sistema, no sentido de aprofundar a privatizagio,
viria juntamente com a reforma previdenciaria em 1981.

A€ este momento o processo de reformas no Chile inserin-se no mesmo modclo
de centralizagdo do poder, uniformizagdo, unificagio e privatizagdo da atengio & saude
que caractcrizou a agdo dos governos militares no Cone Sul. Além destas caracteristicas
comuns obscrva-se. no caso chileno, a existéncia da intengio de reverter o padrdo de
protegdo social montade anteriormente, por exemplo, com as medidas de focalizagfio e a
descentralizagdo. indicando a gestagdo de um novo modelo de reforma da relagdo
Estado/sociedade ¢ da Seguridade Social.

Em resumo, podemos afirmar que as reformas levadas a cabo pelos governos
militares no regime auloritario-burocratico. caracierizaram-se pela tentativa de exclusdo
do processo decisorio das politicas sociais das [orgas mobilizadas em torno da qucsido
social durante o periodo populista. dc forma a climinar ¢ jogo politico da barganha ¢
pressdo exercidas pelas categorias de trabalhadoras e inicrmediadas pelas organizagdes
sindicais ¢ pelos partidos politicos. A despolitizagdo da questdo social correspondeu, ao
mesmo tempo. ao fortalecimento das estruturas burocraticas do exccutivo. a valonzagdo
da tecnoburocracia e das medidas racionalizadoras. levadas a cabo em um contexto de
supressdo da cidadania polilica e climinagdo dos canais de representagdo e organizagio
das demandas sociais.

A centralidade do papel do Estado mudava, da sua fung¢do de provedor, para a de
planificador ¢ racionalizador das cstruturas, regimes ¢ instituighes gue constituiram o
sistema altamente lragmentado ¢ estratificado que comespondeu 4 montagem do padréo
de Scguridade Social nesics paises.

A maior uniformizagdo e unificagdo do sisicma correspondcram a necessidade de
romper a fragmentagio ¢ difcrenciagiio. bases do poder das estruturas corporativas, con-
centrando no aparclho burocratico estatal o poder decisdrio.

O maior ou menor grau em que estas mudangas ocorrcram deve ser creditado
tanto ao peso dos componentes cstalais/socictarios consolidados na experiéncia anterior.
quanto ao projclo governamental de alicragdo do papel do Estado em relagdo ao desen-
volvimento econdmico e ao social.

A possibilidade de implantar medidas mais ou menos radicais explica-se também
em fungio da forca da coalizdo governamental, decorrente tanto do apoio das camadas
médias ameacadas com a agudizagdo da luta de classes no periodo anterior como do scu
sucesso ccondmico, além do scu poder de repressdo as organizagdes contesladoras, bem
come da clicicia politica das medidas legitimadoras no campo das politicas sociais. scja
com a exicnsiio da cobertura, reducdo dos privilégios e/ou tratamento focal para aqucles
que sofriam os piores cfeitos do modclo adotado.

O sucesso das reformas pode também ser creditado a sua inscrgdo em um
processo mais geral de reformulagio do aparato estatal e da sua relagdo com a sociedade,
de forma a libertar-se das peias legais ¢ administrativas representadas pelas estruturas ¢
instituigdcs emergentes ¢ consolidadas duranie o desenvolvimentismo populista.
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A mudanga, no entanto, foi também condicionada pelo nivel de resisténcia apre-
sentado pelas instituigdes corporativas ¢ de auto-ajuda, bem como pelo lugar que clas
tradicionalmente ocuparam no sistema de Seguridade e na cultura politica local.

A substitui¢do dos mecanismos de representagdio corporativos por canais buro-
criticos teve um sentido claro de privilegiamento dos interesses dos produtores privados
de servicos, especialmente no caso da atengo 4 saude, como se evidencia na redugdo
dos servigos publicos, na deterioragdo da rede existente ¢ na introducdo de diferentes
modalidades de privatizagio da iogica estatal.

Mesme naqueles casos em que 0 governo militar seguiu atribuindo um papel cen-
tral para o Estado na protegio social, com a ampliagdo da cobertura ¢ da pauta de bene-
ficios, ndo ocorreu uma major participagiio dos recursos fiscais para financiar estas
politicas. Ao contrario, a redugdo do gasto publico social marcou todos os govemnos
neste periodo sendo que as medidas de ampliagiio da protegdo social, quando ocorreram,
foram custeadas por recwrsos parafiscais. As tentativas de desonerar o trabatho, substi-
tuindo contribuigdes por outras fontes de custeio ndo foram exitosas, de forma que ao fi-
nal do periodo, quase todos os paises apresentavam um desequilibrio financeiro seme-
lhante aquele que havia juslificado a inlervengio ¢ controle estatais.

A recorréncia ao aumento das contribui¢des dos trabalhadores para financiar o
déficit dos sistemas ocorreu de quatro formas: pclo aumento das aliquotas de con-
tribuigdo; pela incidéncia de novos tributos ¢ contribuigdes patronais sobre a folha de
saldrios, sendo repassada ao custo dos produtos; pela introdugdo de modalidades de pa-
gamento de partie dos servigos pelos usuarios; pela desvalorizagdo do valor real dos
beneficios que também tinham sido depreciados em fungdo das altas taxas inflaciondrias.

Assim, podemos afirmar que a reforma centralizadora/burocritica, embora tenha
na maijoria dos casos alcangado retirar das organizagdes corporativas ¢ partidirias ¢ con-
trole sobre o recurso de poder que representava a politica social, ndo alcangou, no en-
1anto, quebrar a estrutura medular do Sistema de Seguridade Social que havia sido mon-
tado anteriormente, preservando a estreita base financeira, a existéncia de regimes espe-
ciais e de um elevado grau de estratificagio nos beneficios, a centralidade do Estado na
prestacio e/ou alocacio dos recursos e definiglio do formato da protegdo social e as dis-
torgles que caracicrizaram o sistema, como a evasdo, a irracionalidade ¢ improdutivi-
dade, os altos custos administrativos, a cormupgao ¢ o clientelismo.

A década de 80 vai ser caracterizada, na América Latina, pela ocorréncia de dois
fendmenos concorrentes e simultineos: a profunda crise econbémica ¢ o endividamento
externo, na cconomia, ¢ s processos de transigiio 4 democracia, no campo da politica.

A crise econdmica que afetou os paises centrais nos meados dos anos 70 e no
inicio dos anos 80 transmitiu-se aos paises latino-americanos pela via do comércio e pela
do financiamento. O endividamenio foi o prircipal instrumento utilizado pelas
economias latino-americanas para fazer face 4 crise dos anos 70, o que levou a um enri-
Jjecimento das possibilidades de enfrentamento da crise nos anos 80, j4 que se encon-
travam em uma situagio muito mais desfavorivel que na década anterior: alto nivel de
endividamento, accleragdo inflaciondria e custos financeiros crescentes (Tolkman,
1985).
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Este quadro dramitico foi agravade com a contracdo do financiamento externo ¢
através da transmissfio via comércio exterior, com o estancamento dos mercados nos
paises desenvolvidos ¢ a deterioragio dos termos de intercimbio.

Em resumo, os paises latino-americanos encontraram-se, neste segundo momento
critico da crise econdmica interacional, em uma situagio de enorme dependéncia do
sistema financeiro internacional através do aumento da taxa de juros, dos acordos para
renegociacio ¢ pagamento dos servigos da divida, transformando-se em verdadeiros ex-
portadores de capital em um circulo vicioso sem precedentes na histéria das relagBes
econdmicas mundiais. Em outras palavras, a dependéncia manifesta em relagio ao
sistema financciro ¢ aos mercados importadores. assumiu uma feigdo propria neste
periodo: endividamento. Os pagamenios dos servigos da divida, as medidas de con-
tengdo das importagdes ¢ a busca de superavits comerciais com o incremento & produgio
para exportacio, a subordinacio as medidas recessivas impostas pelo FMI, sio evidén-
cias de que a dinimica latino-americana, mais uma vez, estaria sendo capitaneada pelas
necessidades decomrentes da acumulagio central,

Em 1982, apés mais de 30 anos de crescimento, caiu o PIB em toda América La-
tina ¢ muitos paises, incluindo os maiores ¢ mais diversificados, viram-se em di-
ficuldades para cumprir 0s compromissos com os ¢ncargos da divida externa, subme-
tendo-se a0 monitoramento do FMI e adotando politicas recessivas de ajuste que debili-
taram seriamenic as economias da regifo, provocando um processo de desindustriali-
zagdo (exceto no Brasil). Os custos sociais do ajustc foram imensos, com crescentes
taxas de desemprego, queda nos saldrios reais e uma profunda deicrioragdo das con-
digdes de vida da populagfo da regido, com um significativo aumento das desigualdades
sociais (Fleury Teixeira, 1989).

A queda no poder aquisitivo dos salarios, a redugdo da renda e do consumo pes-
soal, o aumento do desemprego e do subemprego, a contragdo do gasto publico social,
sdo todos fatores que afetam dirctamente aos sistemas de¢ Segundade Social seja pelo
lado da demanda — aumentada em termos de beneficios e assisténcia, com a deterioragdo
das condigdes de vida —, scja pelo lado da oferta de bens e servigos —, ja que ocorre uma
reducdo conjunta dos aportes estatais € das contribui¢des sobre a massa salarial, impli-
cando no desequilibrio financeiro dos sistemas, no sucatcamento da rede de servigos ¢ na
desvalorizagdo dos beneficios.

Simultaneamente, muitos paises iniciaram um processo de transi¢io 4 democracia
ainda nos anos 80, de tal forma que as ditaduras militares que vigoraram, especialmente
no Cone Sul nas duas Gltimas décadas, desapareccriam da regido até o inicio dos anos
90.

Seguindo a tipologia desenvolvida por O’Donnell (1987) para identificar os tipos
de transi¢do por colapso ou pactadas, podemos supor que, embora em ambos os casos
venha a ocorrer uma explosdo das demandas reprimidas no periodo autoritirio, as con-
digdes de enquadramento das demandas sociais vio depender dos seguintes fatores:

* na economia, o crescimento econdmico durante o periodo Autoritirio ¢ o grau de

destruicdo das bases econdmicas para sua retomada, além do comprometimento do
novo governo com as instituigBes financeiras inlemacionais;
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¢ no campo da politica, pelo grau de controle que as forgas conservadoras vinculadas ao
regime autoritario detém sobre a agenda do novo governo, bem como sobre as insti-
tuigdes estatais, por um lado, e da prescnga das organizagdes sindicais ¢ partidos de
esquerda na organizagdo das classes populares € na sua capacidade de obter o apoio
das camadas médias, por outro lado. Ainda rcstaria lembrar a possibilidade da emer-
géncia de novos atores sociais ¢ de organizagdes do setor popular, como 0s movimen-
tos sociais urbanos. capazes de introduzir uma dindmica menos corporativa no tradi-
cional jogo politico, alcangando uma identidade politica mais unitana que nio repro-
duza as profundas fragmentagdes do mercado.

+ Do ponto de vista setorial, as politicas sociais vio depender tanto da organizagdo dos
movimentos reformadores, em termos da produgdo de um projeto técnico e social de
mudanga ¢ das suas estratégias de implementagio. como do nivel de delerioragio
tanio das condigdes dc vida e trabalho quanto das instituigdes prestadoras dos
servigos. O éxito dos governos anteriores em qucbrar a espinha dorsal montada no
campo da prolegdo social pelos governos populistas, o saneamento {inanceiro das
instituigdes ¢ a possibilidade de introduzir uma maior amplitude e diversificagio da
basc financcira da Scgundade Social. celamente scrio fatores determinantes do curso
subseqiicnte das reformas.

No caso dos paises que vimos analisando alé 0 momento, podemos identificar
com nitidez dois modclos de reforma da Scguridade Social. além da tentativa iniciada
pelos regimes autoritario/burocraticos: um modelo universal/publicista ¢ um modeio
liberal/produtivista.

Se bem que como modclos de reforma cles tenham orientado a agdo politica ¢
institucional de diferentes grupos compelitivos ¢m cada um dos paiscs. como expenén-
cias concretas foram corporificados em dois casos ¢ momentos especificos: o Brasil da
Nova Repiblica e a segunda fase de reformas da ditadura Pinochet. no Chile.

Neste sentido, vamos tratar os dois modclos a partir destas expeniéneias especifi-
cas. dc forma a permitir, posicriormente, identificar elementos de cada um dcles em
outras rcalidades € tecer consideragdies de ordem mais geral.

A REFORMA LIBERAL/PRODUTIVISTA: QUEBRANDO A
ESTRUTURA

O governo militar chileno teve como caracteristicas. scgundo Garrcton (1990), a
personalizacio. atribuindo ao General Pinochet a legitimidade hicrarquico-institucional e
politico-gstatal. a capacidade transformadora, deslocando a relagdo Estado/sociedade nos
marcos dc um esquema neoliberal. ¢ seu projeto de institucionalizagdo politica, expresso
na Conslituigio de 1980, que consagra a passagem de um regimc militar a um regime
auloritario. Estas seriam, as razdcs. no scu cniender, para que o governo tenha podido su-
perar a profunda crise econdmica de 198171982, gerando inclusive mabilizagbes popu-
larcs em 1983, que acabaram scndo controladas com a recuperagdo do regime militar ¢
do projcto econdmico, relardando a transi¢do 4 democracia nesle pais.
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Em 1980, foi decretada a criagdo de um novo sistema de Seguridade que alterou
radicalmente a estrutura anteriormente existente, indicando uma verdadeira quebra da
espinha dorsal do sisterna corporativo, recolocando a questio da protegio social nos
marcos de uma nova relagdo Estado/sociedade, baseada em uma logica competitiva e
produtivista de mercado. O novo sistema de pensdes passou a funcionar a partir de 1981,
(coexistindo ao lado do antigo — progressivamente em extingdo — que permaneceu com
aqueles que ndo quiseram mudar para o novo sistema), e sua principal inovagio foi o to-
tal rompimento com o sistema de reparticdo, criando um seguro privado, porém obri-
£atono para os assalariados (voluntario para os auténomos) que entravam no mercado de
trabalho a partir desta data.

Neste sentido, o novo sistema diferia do antigo de carter tripartite com basec em
uma agdo solidaria e em uma fungdo redistributiva da agdo estatal. alterando o papel do
Estado de forma que agora ele apenas usava seu poder para compelir os trabalhadores a
escolhcrem um scgure privado. definir as regras para o scu funcionamento ¢ fiscalizar
sua opecragdo. Também o papc! dos empregadores, como financiadores diretos do
sistema, dcixou de exislir. Foi autorizada a formagdo dc socicdadcs andnimas para ad-
ministrar os fundos de pensdes — as Administradoras de Fundos de Pensdes — AFPs —
com dircito a cobrar por scus servigos. onde ¢ra aberta uma conta individual para cada
trabalhador que a tivesse escolhido. acumulando ali suas contribui¢dcs mais o resultado
(positivo ou negativo) das operagdes financciras realizadas no mercado de capitais. Ou
seja, a contribuigio do trabalhador (10% da remuncragio), menos a taxa de scrvigos, era
acumulada em uma conta de capilalizagio, 4 qual somavam-se 05 rcsultados da rentabili-
dade das aplicagbes financeiras, em uma taxa de relomo varidvel, cmbora com uma
média garantida pelo Estado.

A legislagdo também permitia a realizagdo de aportes voluntarios, para compie-
mentar sua aposcentadona, comn isengdio tributdria dentro de ceno limite, € a anlecipagio
da aposcntadoria, desde que os recursos gerados tivesscm atingido um minimo de 70%
em relagfio 4s remuncragdes tributaveis.

Enquanto as AFPs administravam o beneficio de pensdes e aposentadorias (uni-
formizadas no sistema novo ¢ com diferenciagdes no antigo), os demais beneficios con-
tinuavam sendo administrados pelo sistema antigo, embora as prestagdcs e condigbes de
aquisig¢do tenham sido uniformizadas para os programas de¢ salirio-familia. desemprego
e riscos profissionais.

Na area de sainde, foram criadas scguradoras privadas, as Instituigdes de Saude
Previdencidria — ISAPREs - que recolhiam a contribuigio obrigatdria para assisténcia
médica, daqueles que prefenssem filiar-se a uma ISAPRE do que permanccer no sistcma
de livre cscolha do setor publico (FONASA), passando tais institui¢des a fornccer as-
sisténcia médica, no minimo igual & do FONASA. Somente os scgurados das AFP’s
poderiam optar por uma ISAPRE, passando a ¢scolher entre varios planos, de acordo
com sua capacidade de pagamento. O sistema publico garantiria medicina preventiva
universal ¢ assisténcia a saudc para os que ndo tiveram condigdes de optar por um dos
plano dc seguro-saude.

Assim. por esta reforma, ficou legalmente regulamcntada a estratificagdo do
acesso & distinlas qualidades e quantidades de servigos de satide, segundo o nivel de in-
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gresso da pessoa ou familia (Rajs, 1992), reservando ao Estado o papel de promogio da
saude, atendimento aos mais necessitados e, dentre estes, a focalizag8o na atengdo aos
grupos mais vulneraveis, como o materno-infantil.

A mesma estratificagdo pode ser encontrada em termos do financiamento, como
aponta Bichet (1992:13) analisando dados sobre o gasto por pessoa no sistema de saide,
para o ano de 1990; "o nivel superior, estruturado no subsistema privado das ISAPRES
cobre a menos de 16% da populagdo de maior renda e dispde de USS$ 180 por benefi-
ciario-ano; o setor assalariado de nivel médio e baixo, vinculado ao subsistema de
seguro social FONASA, atendido profissionalmente pelo setor publico ¢ privado, dispée
por beneficiario-ano de US$ 56, € ao fim, o setor mais pobre sem capacidade de compra
de servigos de saude, atendido por estabelecimentos estatais dispondo de US$ 47 anuais
por beneficiario”.

Com relagiio aos fundos de pensdo, pode-se¢ afirar que a mudanga de um
sistema de reparti¢io para um de capitalizagdo climina os problemas de desequilibrio fi-
nanceiro gerados pelas mudangas demograficas, mas torna-se altamente vulnerdvel ao
funcionamento de um mercado financeiro nem sempre muile desenvolvido e estabili-
zado, de mancira que 0 governo teve que tomar uma série de precaugdics, regulando as
aplicagdes financeiras de forma a garantir um retorno minimo para o trabalhador.

O financiamento do sistema ficou baseado exclusivamente na contribuigio do tra-
balhador, com a eliminagio da contribuigdo patronal, embora, ainda assim, em menor
porcentagem do que a contribuigio paga ao sisitcma antigo, ¢ que, por representar um
aumento significativo da renda liquida, funcionou como o principal incentivo para a
opcdo pelo novo sistema. A panicipagio do Estado no novo sisicma sc deu através da
transferéncia das contribuigdes do trabalhador ja acumuladas, repassando-as via "bdnus
de reconhccimento” para as AFPs, o que provocou um aumento dos gastos ime-
diatamente, além da perda da contribuicio do segurado para ¢ sctor piblico, afctando
gravemente o financiamento e o orgamento piblicos (segundo Serra (1992) o déficit da
Previdéncia nesse pais, que variava historicamente ¢ntre 1 ¢ 3% do PIB, clevou-se a
8,2% em 1982 e reduziu-se para 4,9% em 1990/91). Resta lembrar que estas mudangas
foram acompanhadas de reformas tributarias que também diminuiram os ingressos fis-
cais.

No caso do sclor saide, a contribuigdo estatal foi reduzida a quase zero, sendo
que mcsmo assim o governo scguiu repassando ao setor privado a contribuigdo
especilica sobre cuidados maternos, o que representa, em termos de transferéncias ao se-
tor privado, ¢ mesmo montanic que o governo destina a atengdo primdria municipali-
zada. O Estado tcm também que arcar com os gastos representados pclos beneficios
daqucles que permancceram no sistema antigo, em geral os segurados que se encon-
travam mais proximos da aposcniadoria.

Ao mesmo tempo em que ocorreu uim desfinanciamento do setor pablico, grande
quantidade de recursos avolumaram-se nas mdos das AFPs ¢ ISAPRES, o que suporia a
reducdo dos custos para os beneficiarios, em fungdo da concorréncia entre elas. No en-
tanlo, 0 que ocorreu foi um processo, em ambos os casos, de ologopolizagio, com as
maiores seguradoras retendo quase que a totalidade do mercado, de tal forma que ndo sc
processou a csperada reducdo dos custos administrativos ¢ taxas cobradas.
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Atualmente, o sistema privado concentra recursos da ordem de 25% do PIB, em
um mercado fortemente oligopolizado, conferindo beneficios a uma populagio que ndo
ultrapassa 80 mil pessoas.

A reforma do sisttma de pensdes ¢ aposentadorias ndo incluiu o sistema
especifico dos militares, que permaneceu a parte. No sistema antigo, a reforma ndo
operou a fusdo dos fundos nem a uniformizacio legislativa das instituigdes, mas o Mi-
nistério do Trabalho passou a indicar os diretores das caixas, ja que a administrago tri-
partite fora eliminada,

A redugdo do gasto publico social em setores como saide ¢ educagdo, além do
aumento das taxas de desemprego e subemprego e a concentragfo da renda, tiveram seus
efeitos deletérios parcialmente compensados com uma politica de alocagio muito se-
letiva dos recursos piiblicos, criando a "rede social" compensatéria. destinada a prestar
assisténcia aos mais necessitados. Esta focalizagio concentrou-se na ajuda financeira a
familias de baixa renda ¢ em programas de aten¢do materno-infantil € promogo social.
A efetividade destes programas manifestou-se com a queda dos indicadores de mortali-
dade infantil, dissociando, pela primcira vez, a deterioragio das condigles econdmicas
de sua manifestagdo em um indicador antes considerado altamente sensivel.

No entanto, a perda do poder aquisitivo dos beneficios assisienciais, ao longo dos
anos 80, mostrou a fragilidade das medidas compensatorias, que se bem tenham atuado
para garantir a sobrevivéncia dos mais necessitados, inclusive em fungiio da boa rede de
servicos piablicos anteriormente existente, ndio pode substituir as perdas da fonte de
renda e do desemprego, levando a um empobrecimento relativo ¢ absoluto dos estratos
médios ¢ mais baixos da populagdo (Raczinski, 1991)

A reforma chilena, que pela primeira vez quebrou 2 espinha dorsal do sisiema de
Seguridade montado pelos governos populistas, alterando a logica solidaria em diregio a
um parimetro produtivista, no qual os beneficidrios tornaram-se sdcios de um projeto de
desenvolvimento econdmico afiangado peio Estado e altamente dependente da sorte do
mercado financeiro. Criou-se um novo sistema de compromissos, mais adequado A nova
fase de acumulagdo, que requer maior produtividade em alguns setores dinimicos, en-
quanto os mais atrasados sdo desvinculados deste processo recebendo um tratamento
diferencial. NJo se trata mais de um sistema de exclusdo, em um processo de cidadania
regulada pela condigio de trabatho, em um légica de barganha em que se supde o com-
prometimento inglistico de Estado na provisdo dos bens e servigos; ao contririo, o novo
sistema ¢ inclusivo, embora segmentando a clientela em um novo padrio de cidadania
universalizada, porém estratificada pela logica da produgfio. A estratificagio em moldes
de mercado econdmico, € njo de barganha politica, requer, no entanto, a forga de co-
ergdo do Estado, para exigir a obrigatoriedade da vinculagdo ao sistema, por um lado, ¢
sua presenga para garantia minima de um funcionamento que ndo seja regido apenas
pela logica da acumulacio em detrimento da legitimidade garantida pelo minimo de pro-
tegdo social.

A participagio estatal também ocorreu na forma de um desfinanciamento do setor
publico ¢ na transferéncia de recursos ao setor privado, assumindo o5 custos financeiros
da mudanga, e viabilizando, com os recursos destinados a politicas sociais a constitui¢do
de uma nova ordem econdmica, com clara hegemonia do capital financeiro.
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A contradigdo comega a se instaurar quando os valores dos beneficios garantidos
pelo setor piblico chegam a se deteriorar a tal ponto que comprometem a eficicia dos
programas de focalizagdo, em um rontexto em que a repressdo tenha dado lugar ao
processo de transigio democratica.

O governo democritico que assumiu em 1990 reconheceu a necessidade de
atenuar a grande divida social gerada no periedo auloritario, em fungdo do aumento da
pobreza absoluta e do empobrecimento dos sctores mcédios. No entanto, o éxito
econdmico do modelo ncoliberal = o PIB per capita chileno cresceu 9,6% entre 1981-89,
comparado com uma queda de 8,3% no mesmo indicador para o conjunte da regido —
levou o novo governo a considerar necessano manter as bases do crescimento que privi-
legiaram a empresa privada € a exportagdo. A busca da compatibilizagdio entre o resgate
do papel redistributive do Estado com a manutengdo das bases do processo de acumu-
lagdio encontra seu ponio de estrangulamento na falta de recursos financeiros para susten-
tar uma politica publica que, mesme maniendo ¢ sistcma scgmentador/scgregador criado
na prolcgao social, scja capaz de atcnuar as discrepancias ¢ aumentar o valor rcal dos
bencficios destinados aos sctores mais carenles.

A rcforma tnbutdna de 1990 foi a resposta encontrada para clevar os recursos
destinados ao gasto publico social. rescrvados ao aumento do vator dos subsidios
monclanios as familias mais pobies ¢ a Tecuperagdo da rede de servigos ¢ salarios dos
profissionais. A impossibilidade dc cobrir todos estes gastos com recursos fiscais. sem
comprometer 0 modelo de acumulagdo tem levado o governo a buscar o apoio de organi-
zagdcs ndo-governamentais na prestagdo dos scrvigos, diversificando a sua coiupreensdo
da participagdo do sctor privado. Foi crado o Fundo de Selidariedade ¢ Inversdo Social
- FOSIS, funcionando como um Banco dc Projetos Sociais, visando apoiar e promover
projetos dc participagdo e auto-ajuda comunitina, destinados a supcrar a pobreza e a
marginalidade.

Os novos programas ¢ politicas estio inspirados em uma concepgdo descentrali-
zadora, que. embora assumindo a nova estruturagio dada ao aparato de politicas sociais,
procura incorporar a participagdo como forma de reduzir desigualdades ¢ aumentar a le-
gitimidade. além dc aportar recursos ao sistema.

A possibilidade de compalibilizagio das demarxlas emergentcs, dos usuirios ¢
dos trabalhadores da area social, por uma melhoria do padrdo de servigos e beneficios,
com base em mecanismos de aumento da eficiéneia e produtividade, tanto no setor
publico quanto no privado. encontra como limites os intercsscs e praticas ja consolidados
no interior do sistcma ¢ a nccessidade de preservagdo das taxas de crescimento, gerando
tensbes nos armanjos entre acumulagdo ¢ redistribuicio, em um contexto de retomada da
participagio politica e cidada.
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A REFORMA UNIVERSAL/PUBLICISTA: TENTATIVA DE
DEMOCRATIZAGAO

O processo de transigdo democritica no Brasil pode ser visto, a partir do lugar
ocupado pela questio social em cada momento, como subdividido em trés etapas, que
mais ou menos se superpdem a periodizagdo institucional: o periodo inicial, de 1975/84,
de liberalizagdo no autoritarismo; o periodo do primeiro governo de transigdo de-
mocritica, de 1985/1990; o primeiro governo eleito pelo voto direto, que se iniciou em
1991 ¢ foi destituido em 1992,

Em cada um destes periodos a relagio entre democracia e protegdo social assumiy
uma caracteristica distinta, a saber: no periodo inicial da transi¢do, no qual o regime
autoritirio tentava controlar desde cima o processo de liberalizagdo politica, tendo como
pano de fundo o fracasso do modclo ccondmico ¢ a impossibilidade de contengéio das
demandas por participagdo, tem lugar a crise dos 6rgdos vinculados a Seguridade Social,
evidenciando-se a faléncia dos mecanismos de financiamento e as conseqiiéncias indcse-
javeis da politica de privatizagdo dos sclores sociais. O espago aberto para discussdo do
modelo de politicas e administragdo social, a necessidade de racionalizar o sistcma para
garantir sua viabilidade, foram fatores que operaram no scntido de ampliar a participacéo
da oposigdo tanto no debate quanto na condugdio das instituigbes sociais.

Nesta primeira fase, cmergiu um conjunlo de novos atores sociais, aniculados em
torno de demandas reprimidas no campo das politicas ¢ necessidades sociais — movimen-
tos de profissionais, aposenlados, movimento sanitirio, movimentos populares ¢ de
usudrios dos servigos sociais, etc. —tecendo uma nova teia em torno das questdes sociais
politicamente problematizadas.

Neste momenio, podemnos dizer que a relagdo entre a questdo social e a democra-
cia passava pela formagdo de novas identidades coletivas, novas aliangas e novas prati-
cas sociais, de tal forma a constituir-se em um elemento propulsor do processo de de-
mocratizagdo: um segundo momento, com a ampla coalizdo governamental representada
pelo governo de transigdo albergada pelo PMDB, teve inicio um processo de reformu-
lagiio das estruturas legais e instituigOes prestadoras de servigos sociais. com vistas a su-
perar a "divida social acumuiada™ durante os anos de autoritarismo. Foi uma fasc em que
a pobreza foi esquadrinhada em infinddveis diagnosticos que deram origem a projetos de
governo e de construgdo de uma nova ordem social, na qual a questiio social foi tomada
como Pparte intrinseca do modelo de desenvolvimento econdmico em uma socicdade de-
mocritica. Neste sentido, a questdo social seria, naqucle momento, a prépria imagem
substantiva da democracia.

Muitos dos atores ¢ liderangas politicas ¢ profissionais constituidos no periodo
anterior foram chamados a ocupar postos-chave no governo, assumindo a tarefa de
construir, desde dentro do aparato cstatal, a nova ordem social propugnada. As disten-
sdes no seio dos movimentos expressaram-s¢ como querelas entrc aqucles que assumi-
ram poslos governamentais ¢ aqucles que permaneceram buscando a mudanga desde a
sociedade civil, agrupando-se novamente por ocasido da elaboragio da nova Carta
Constitucional, momento em que o conhecimento da maquina estatal pareccu impre-
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scindivel para, articuladamente com os movimentos organizados, inscrever a questiio so-
cial na ordenagiio legal maxima.

Por outro lado, o processo constitucional conformou-s¢ em arena privilegiada na
qual os diferentes atores se auto-reconheceram em um processo de enfrentamento e ne-
gociagdo desconhecidos tanto para as elites quanto para as organizagdes populares no
pais.

A impossibilidade de transformar em medidas concretas as conquistas sociais
inscritas na Constitui¢io de 1988, deu inicio a um processo de depuragdo dentro do governo
de sua ala mais progressista, assumindo a partir de entdo um carater nitidamente conser-
vador.

Iniciou-se entdo o terceiro periodo, antes mesmo do novo governo de tendéncia
neoliberal, no qual as demandas sociais comegaram a ser vistas como invidveis no con-
texto de recessdo atravessado, comprometendo a possibilidade dos acondos intemacionais
acerca do pagamento da divida externa, além de inscreverem-se em um projeto de desen-
volvimento econdmico-social gue requer uma presenca central do Estado. Neste sentido,
as demandas ¢ mecanisimos propoestoes de poelitica social foram vistos como empecilhos &
democracia, que naquele momento se traduzia como sendo a desestatizagdo e o favore-
cimento de uma economia agil de mercado, em uma sociedade "pds-moderna”.

Assim, as demandas sociais passaram a ser uma permanentc amcaga & consoli-
dagio da democracia, requerendo uma transformagio profunda das instituicdes, leis ¢
mecanismos de financiamento da protegio social.

Com relagfio A primeira etapa, de liberalizagdo do autoritarismo, na qual a rede de
relagdes sociais e de novos atores constiluidos em tormo da questdo social passou a ser
um elemento propulsor da democratizagio, podemos identificar dois elementos centrais
n¢sie processo: a formagio de novas identidades coletivas e a construgiio de projetos so-
ciais de mudanga.

O rompimento com o modelo de participagdo politica caracteristico do periodo
populista ¢ desenvolvimentista, a diversificagio da cconomia com a formagio de uma
classe trabalhadora altamente especializada, localizada na regido do ABC paulista, a in-
tensa urbanizacfio € concentragdo populacional em grandes metropoles, a recente in-
sergdio dos profissionais como assalariados eic, sdo alguns dos fatores que podem expli-
car a mudanca de comportamento politico em relagdo A questio da protegdo social.

Desde os anos 70, tcve lugar um crescente movimento associativista em torno das
nceessidades sociais experimentadas pela populagio e das condigdes de trabalho e remu-
neraciio dos trabalhadores sociais, bascado nos principios da solidariedade ¢ da partici-
pagdo politica. No campo da Seguridade Social podemos destacar como significativos: o
movimenie dos aposentados, o movimento popular em saide, 0 movimento sanitirio ¢ o
movimento médico.

O movimento dos aposentados emergira como resposta 4 crescente deterioragdo
do valor dos beneficios e da injusta contribuigio imposta aos aposentados face 3 crise fi-
nanccira da Previdéncia, buscando organizar a clicntela de beneficiarios em defesa dos
direitos adquiridos, e utilizar seu poder dc /fobby sobre as autoridades e parlamentares a
fim de reverter a preciria situagdo cm que se encontram. Este movimento tem uma visdo
corporaliva da prote¢do social, entendendo que seus direitos foram adquiridos mediante
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contribuigio em base contratual, razio pela qual entendem que a ampliagio da cobertura
¢ as fungdes assistenciais universalizadas devam ser separadas da funcdo de seguro, para
ndo prejudici-la. No entanto, diferc do tipo de barganha corporativista existente até os
anos 60, porque nio ¢std bascada no poder diferencial das categorias profissionais em
sua relagdo com o Estado.

A importincia do movimento esta em chamar atengio pama o problema da Pre-
vidéncia Social, retirando-o do circuito estritamente tecnocratico, além de utilizar o
conhecimento do aparato estatal e as relagdes politicas dos aposentados como recursos
de poder € de controle do processo de implementagdo das politicas. Neste sentido,
repete-se aqui a mesma situagdio anteriormente apontada com relagdo ao caso da Argen-
tina, que denominamos a revoita da cidadania, na qual cidaddos idosos, interpelam os
governos na defesa de seus direilos adquiridos, utilizando para o resgate de sua condigdo
cidadd dos demais poderes — Legislativo ¢ Judicidrio — como forma de contrabalangar o
peso do Executivo (inicialmente ¢ Legislalivo na fase de elaboragdo da Constituigdo e da
legislagdo ordindria ¢ posteriormenic, ja nos anos 90, o Judiciario com a recuperagio do
aumento de §47% que o Executivo sc recusava a pagar}, alcangando inclusive voltar a
participar do Conselho Previdenciano, com as reformas do governo de transigdo.

O movimento popular organizou-s¢ cm tomo do local de moradia, reivindicando
melhores condigdes de vida, nas quais as demandas em relagdo a sancamento ¢ atendi-
mento médico assumiram grande relevancia. O cardter policlassista destes movimentos €
o fato de tomarem o Estado como alvo de suas reivindicagdes, trouxe para a cena politica
a discussdo sobre a cidadania e os direitos sociais, tomando a questdo da prote¢do social
mais ampla do que as reivindicagdes sindicais, classistas ¢ partidarias.

A democratizagdo € assumida por estes movimentos como condi¢do im-
prescindivel para a melhoria de suas condi¢des de vida, na medida em que o instrumento
que lhes pode garantir a sua capacidade de pressdo € sua experiéncia de organizagio e de
participagdo.

Gershman (1992:265), analisando 0 movimento popular em saide, aponta como
seu principal dilema a conflitiva relagdo com o Estado, como alvo das reivindicagdes e
elemento polar da constituigio destes movimentos, cuja omiss3o no cumprimento do scu
papel opera como interpelagio através da qual o movimento se constitui para elaborar
sua pauta de reivindicagdes; ou seja, a possibilidade de tais atorcs em constituir-se en-
guanto sujeitos politicos passa por sua relagdo com o proprio Estado.

O movimento médico aparece desde a década de 70 como um ator politico impor-
tante, na medida em que as profundas transformagdes das condigdes de exercicio da
pratica médica - de profissionais libcrais a assalariados - acarreta uma mudanga nas for-
mas de organizagio ¢ agdo politica de um grupo de profissionais tradicionalmente li-
gados a uma idcologia elitista, aproximando-os dos movimentos populares ¢ sindicais.
Restaria lembrar, a titulo de exemplo, que a primeira greve geral de uma categona, ainda
no final do periodo autoritario, foi uma greve de médicos, evidenciando a utiliza¢io, por
estes profissionais, dos mesmos instrumentos de luta dos demais assalariados. As reivin-
dicag@es por melhores condi¢des salariais, base do movimento médico, foram inscridas
em um projeto de discussio mais amplo, sobre a natureza da organizacgio do sistema de
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satide, levando o movimenio médico a comprometer-s¢ profundamente com a luta pela
democratizag3o e 0 apoio aos movimentos populares.

Posteriormente, jd no governo de transigio, o movimento médico entrou em con-
tradic30 com as propostas de reformulaciio do sistema de salde que afetaram seus
privilégios corporativos, afastando-se de uma alianca reformadora mais ampia, 3 qual
voitaria a sc integrar pelo lado das lutas em tomo da ética médica em uma sociedade de-
mocratica,

O movimento sanitdrio emergiu também nos anos 70, no interior da Academia,
concentrado nos Departamentos de Medicina Preventiva ¢ Social, propondo-sc a uma re-
conceitualizacio do processo saide e doenca, em tormo das suas determinagdes estru-
turais. A introdugiio deste novo paradigma permite também explicar a organizagio so-
cial da pritica médica ¢ do complexo médico previdencidrio, de tal forma que tem inicio
af uma proposta de reformulagiio do sistema de saude, sob a consigna "Saide ¢ De-
mocracia”.

Aliando a produgio ¢ difusfo do saber, através da criacdo de um conjunto de for-
mas inovadoras de divulga¢do, a participagio em projetos institucionais onde puderam
experimentar novas praticas ¢ 4 luta ideologica pela ampliagio da conscincia sanitaria,
o Movimento Sanitdrio alcangou tracar uma estratégia reformadora baseada na racionali-
zagdo e plancjamento aliados 2 mudanga na correlagio de forgas na definigdo das politi-
cas de satde. Esta estratégia, formulada com base na suposi¢iio do cardter dual da saide,
como elemento potencialmente revoluciondrio ¢ de consenso, pretendeu dar organici-
dade as lutas que se desenvolviam em torno do principio do direito 4 saide como dever
do Estado, na suposi¢do de que "o Movimento Sanitario pudesse ser o intelectual coleti-
vamente orgdnico na condugio deste processo” (Escorel, 1989:186).

No entanto, a auséncia de uma base popular de apoio a este Movimento, bem
como a estratégia adotada de ocupaglo dos espagos institucionais como fundamento do
processo de reforma em um governo de transigdo democritica de carater nitidamente
conservador, acabaram por obstaculizar o conteido politicamente transformador da Re-
forma Sanitdria, voltado para mudangas na estrutura de poder no setor saide € na so-
ciedade (expressos no pacto firmado por ocasifio da VIII Conferéncia Nacional de Saide
em 1986), oricntando-a para as mudangas de cardter administrativo. O dilema reformista
(Fleury Teixeira, 1987) - pelo qual a reforma ndo pode ocormer fora do Estado mas ao in-
sertar-se nele, assim o fazendo, nio alcancga transforma-lo — impede a cada momento que
a estreita base social deste movimento scja ampliada a0 mesmo tempo em que propicia o
permanente aprofundamento de sua base téenica.

As conquistas plasmadas na Constitui¢io de 1988, em relagio a toda a Ordem So-
cial, sio tributarias da proposta formulada pelo Movimento Sanitario € pela sua organici-
dade. As dificuldades subseqgllentes em levar adiante as propostas formuladas acabam
por identificar a Reforma Sanitiria como uma reforma administrativa, ainda que
provavelmente a mais importante mudanga realizada no campo das politicas sociais em
um contexto democritico no Brasil.

O governo de transico, autodenominado de Nova Repiblica, propbs-se a reverter
o tratamento anteriormente dado 3 quest3o social através: da eliminacio dos anéis buro-
criticos que levavam ao privilegiamento dos produtores privados na aloca¢io de recur-
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sos, aumentando a transparéncia no processo decisorio; da alteragdo das competéncias
administrativas desconcentrando lungoes e recursos de forma a resgatar a dimensfo fe-
derativa com o fortalecimento do papel dos Eslados € Municipios; da ampliagdo dos ca-
nais de participagdo, tanto dos profissionais quanio dos beneficidrios, em uma gestdo
colegiada nos oOrglos encarregados da formulagdo e execugdo das politicas sociais; da
moralizagio da atuagio da burocracia ¢ do aumento do controle dos selores empresariais
quanto a evasido das contribuigdes sociais e prestacdo dos servigos 4 populagdo; da recu-
peragio do equilibrio financeiro ¢ da melhoria dos valores dos beneficios.

Para dar conta de tal processo de mudangas lornava-se necessario proceder a uma
reforma administrativa visando a racionalizagdio, controle e introdugio de praticas de-
mocraticas ¢ descentralizadas, a elaboragdo de uma reforma tributdria capaz de dotar os
niveis estaduais e municipais de recursos necessarios ao desempenho das novas
atribuigdes, tornando-os mais autdnomos em relagfio ao governo central e s priticas cli-
eniclisticas; a rcformulagio do arcabougo legal de forma a remover o "entulho auto-
ritario" € dotar a sociedade de instrumentos democraticos que garantisscm os dircitos da
cidadania,

O projeto de desenvolvimento no qual se inseria esta proposta de mudanga estava
calcado ainda no papel do Estado como indutor do crescimento econdmico ¢ como
responsavel pela distribuigfio da riqueza social através de politicas sociais compen-
satorias ¢ promotoras do desenvolvimento social. A expeciativa de compatibilizagdo en-
tre acumulagio ¢ redistribuigio nao levou em conta, no entanio, a explosiio das deman-
das reprimidas em um contexto allamente recessivo e de reinsergdo da economia na-
cional em uma nova etapa da divisfio intcrmacional do trabalho, para a qual o pais encon-
trava-s¢ francamente em desvantagem, seja pelo acumulo representado pelos encargos
da divida, s¢ja pela baixa produtividade ¢ qualidade dos produtos defasados em relagio A
tecnologia dos paises avangados na década perdida (anos 80), seja ainda pela arraigada
cultura prebentaria ¢ clicntelista que articuia, através do aparato estatal, o setor empre-
sarial, os polilicos tradicionais e suas clientelas cativas € mesmo a massa de miscraveis
concentrada nas periferias urbanas.

O processo de reforma administrativa que se iniciou no interior da Previdéncia
Social ~ nos setores de beneficios, informatica, arrecadagio ¢ sainde — encontrou como
entraves principais os proprios governantes — da Presidéncia da Republica ao Congresso
- cujas praticas clientelistas s¢ realizam através dos Orgdos de politica social, os setores
empresariais que se beneficiam com ¢ fornecimento de insumos ¢ da prestagdo de
servicos ¢ a burocracia vinculada a praticas corruptas. Também se¢ opuseram as
mudangas os responsaveis pela politica econdmica por considerarem-na inflacionaria, os
organismos internacionais por discordarem da ampliagio do papel do Estado e os profis-
sionais por tercm seus privilégios corporativos ameagados.

A correlagdo de forgas reformista compunha-se¢ dos novos burocratas oriundos
das entidades que lutaram pela democratizagio, os partidos de esquerda {(mesmo nem
sempre acreditando na viabilidade da mudanga), os movimentos sociais, 0§ governanics
de nivel local e algumas fragles de empresarios fornecedores de insumos ¢ prestadores
de servigo que haviam sido excluidos anteriormente (como os produtores nacionais de
medicamentos e as entidades filantrépicas).
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O enfrentamento maior se daria por ocasido da elaboragdo da Carta Consti-
tucional, na qual finalmente a correlagfo reformista conseguiu inscrever no texto consti-
tucional, sob o titulo da Ordem Social, os principios da universalidade, equidade, unifor-
midade ¢ eqiivaléncia, irredutibilidade dos valores dos beneficios, gestfio democritica
descentralizada e participativa.

Estcs principios oricntariam a organizaco da Scguridade Social, pela primeira
vez afinmada legalmente como compondo-se das agdes e servigos nas areas de previdén-
cia, saude ¢ assisiéncia social, assumidos como fungfo pablica, sob a égide do Estado.

A utilizagdo do conceito de Seguridade represeniou uma inovagdo imponante, na
medida em que houve uma dissociagio parcial entre protegdo social ¢ vinculo contribu-
tivo, assumindo no mesmo nivel, os beneficios contributivos e os assistenciais. No en-
tanto, a manuten¢io da separagdo funcional entre previdéncia, saide e assisténcia revela
a incapacidade de se supcrar uma concepgdo da protegio social como seguro, a qual vio
se superpondo programas assistenciais e diversificando-se a clientela, de tal forma que s¢
pode falar de um sistema de Seguridade Social hibrido, ou seja, oricntado por principios
¢ praticas concorrentes, originadas de uma base contributiva individual de um lado. e de
programas distributivos assistenciais de outro (Teixeira, 1990).

A materializagdo da Scguridade ficou por conta da criagio do Orgamento da
Seguridade Social, exigéncia que trouxe maior visibilidade ¢ possibilidade de controle
social sobre a alocagido dos recursos sociais. No entanto, nio ocorrcram mudancgas no
mesmo sentido nas priticas administrativas e na institucionalidade, de forma a agregar as
trés fungdes da Scguridade em uma mesma instituigio ou corpo administrative. Sendo
assim, a aparente unidade expressa pelo conceito de Seguridade guarda no seu interior
contradi¢des profundas que se revelam, por exemplo, nas tensdes entre centralizagdo e
descentralizagio {(a previdéncia segue sendo centralizada enquanto a saidc ¢ a assisién-
cia deveriam ser descentralizadas; os recursos advém basicamente da contribuigdo
salarial ¢, portanto, seguem sendo allamente centralizados enquanto as responsabilidades
sdo cada vez mais descentralizadas); entre acumulaglo e redistribuigio (os bencficios
previdenciarios sendo de natureza contributiva ¢ os assistenciais, mesmo que idénticos
aos primeiros, de cardter redistributivo); entre scletividade e universalidade (propdce-se a
seletividade em alguns beneficios a0 mesmo tempo que uma universalidade indiscrimi-
nada para os demais), entre estatismo ¢ privatismo {assume-se que as fungdes pablicas
devam ser garantidas pelo Estado, algumas vezes com exclusividade na prestagdo dos
beneficios e servigos, outras com a participagiio subsididria do setor privado, outras
ainda com a participagio imprescindivel da agfo social voluntania e participativa).

O texto constitucional acrescenta ainda um conjunto de mudangas relativas ao fi-
narciamento da Seguridade, no sentido da diversificagiio das fonles e menor suscetibili-
dade pro-ciclica, criando a contribuicio sobre uma "proxis" do lucro liquido das empre-
sas ¢ canalizando para a Scguridade os recursos do FINSOCIAL (posteriormente denomi-
nado COFINS), do PIS/PASEP e os recursos oriundos das loterias. Com a vinculagdo dos
recursos do PIS/PASEP ac programa de seguro-desemprege inicia-se um processo de
especializacdo das fontes, de 1al sore que ao invés dos recursos integrarem um
orgamento unico, eles apenas se integram para cfeitos formais, distinguindo a con-
tribuigdo salarial para o custeio dos beneficios previdencidrios, o FINSOCIAL/COFINS para
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a saiude ¢ as loterias para a assisténcia, enquanto a contribuiglio sobre o lucro acabou
sendo utilizada para pagar os servidores piblicos aposentados (medida de legalidade du-
vidosa).

No tocante ao financiamento global do Estado, a reforma constitucional provocou
uma mudanga profunda na distribui¢3o dos recursos tributdrios entre os trés niveis de
governo, alterando a situagio anterior de concentragfio dos recursos no nivel central, do
qual dependiam Estados ¢ Municipios. No entanto, a descentralizacio dos recursos
tributdrios ndo foi acompanhada, na mesma proporgio, da descentralizagio das com-
peténcias administrativas e fungSes publicas, de al sorte que em pouco tempo o governo
central encontrou-se sem recursos suficientes para levar a cabo os seus encargos.

As mudangas introduzidas pela Carta Constitucional de 1988, embora civadas de
contradi¢des, representaram uma clara intengo do legislador no sentido de atingir urna
ordem social mais justa. No entanto, a impossibilidade de susientar esta posigio
hegemonicamente em um govemo bascado em uma transicio pactada entre os setores
conservadores € os progressistas, levou a que muitos dos conflitos revelados por ocasido
da elaborag3o da Constitui¢3o tenham sido adiados para uma posterior definigdo, quando
da elaboragio da legislacdo ordindria.

Medidas na drea previdenciaria tais como a equiparagio dos regimes de bene-
ficios entre trabalhadores urbanos € rurais, a preservagio ou n3o da aposentadoria por
tempo de servigo — condenada pelos técnicos e apoiada pelos beneficidrios ¢ politicos —a
extingdo de privilégios no campo das aposentadorias especiais, a preservagio do valor
real dos beneficios e sua equiparagdo pelo menos ao salirio minimo, a aplicagdo de
critérios seletivos para concess3o de alguns beneficios a populacdo mais carcnte, etc.,
dependiam de uma legislag@io ordindria para entrar em vigor, 0 que ocorreu apenas trés
anos apbs a promulgacdo da Constituiglio. Mas, neste novo contexto politico, com o
aprofundamento da crise econdmica ¢ dos efeitos das politicas recessivas, ¢ a reorien-
tacdo da alianga governamental em diregdo ao centro-direita, algumas das mudangas pro-
postas perderam sua for¢a e, ou ndo foram incluidas na legislagdo ordindria, ou nio
foram ainda implementadas.

Inovagdes na drea assistencial como a radical descentralizacdo dos organismos
dedicados a formulagfio ¢ execugiio das politicas ¢ a garantia de uma renda mensal para
deficientes ¢ carentes, garantindo um minimo vital a todos os cidaddos, at¢ hojc nfio
foram aprovadas como legisiagdo ordinaria.

A legislagio promulgada mais prontamente foi na drea de saide, que, embora re-
fletindo 0 mesmo refluxo no processo politico mais geral, contava com a forga e organi-
zagio do Movimento Sanitirio na defesa de um projeto de carater universal/publicista.

A proposi¢do de um sistema de saide unico, organizado em cada nivel de
governo em termos regionalizados e hieranquizados, com garantia de acesso universal e
igualitirio, com atencfio integral, descentralizado e com participaciio e controle social,
fazia parte de mais de 20 anos de um processo de lutas e transformagdes no setor saixde.
No entanto, ndo foi suficiente para assegurar as propostas de um sistema de saide exclu-
sivamenie pablico (ficando reservado um papel complementar para a iniciativa privada,
mediante contrato de direito publico, dando preferéncia a convénios com instituigies
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filamrépicas) bem como a existéncia de um percentual de recursos cativos para a salide
no orgamento da Seguridade.

A longa experiéncia de reforma acumulada durante estes anos garantiu que, ao fi-
nal, a drea de saide tenha sido o campo das politicas sociais que sofreu uma transfor-
magio mais radical nos Gltimos anos. A reforma do setor, teve inicio ainda no governo
autoritario, no bojo de crise financeira da Previdéncia, quando se inicion um processo de
racionalizagio administrativa, controle dos desmandos do setor privado prestador de
servigos para previdencidrios ¢ reversfo da tendéncia politica privatista pela integragio
dos servigos publicos & estrutura previdencidria.

Com o governo da Nova Repiiblica aprofundou-s¢ este processo, promovendo-se
uma radical reforma do INAMPS - Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdén-
cia Social, no sentido da descentraliza¢do. unificagdo aos drgdos do Ministério da Sauide,
reversdo da tendéncia privalizante, universalizagio do acesso a toda a populagdo, de-
mocratizacfo do processo decisorio (Cordeiro, 1991).

Apesar de todos os percalgos, represcntados pelos inmimeros intcresses afetados
pela reforma - da burocracia, dos politicos, dos empresarios, dos profissionais cic. — ¢
pela adogdo de uma estratégia de mudanga que privilegia o aspecto gerencial em detri-
mento do politico — pode-se afirmar que o processo resultou na mais radical mudanga dc
dire¢do e sentido de uma politica social em um contexto democritico, coroando com a
autodestrui¢do do seu organismo promotor, ou sgja com a absorgdo do INAMPS pelo
Ministério da Saade e sua posterior extingo.

Os resultados de um processo de transigdo politica conduzido pelas elites levaria
a uma democracia elitista, na auséncia de partidos fortes que pudessem promover a csta-
bilidade institucional teriamos um democmacia fraca, € o que conclui Mainwaring (1986
¢ 1990) em suas andlises sobre o Brasil.

A impossibilidade de equacionar o conflito distributivo nas condi¢des de preser-
vagdo de um pacto de poder autoritirio {(Bresser Pereira, 1985) ¢ de um sistema politico
clientelista e patrimonial, e de introdug3o de um sécio a mais representado pelo capital
externo exigindo uma parte significativa do excedente na forma de juros (Singer, 1988),
acarreton uma crise permanente de governabilidade por um lado, a deterioragdo dos
servicos ¢ beneficios sociais por outro, ¢ a frusiragiio das expectativas democraticas por
parte da populagéo.

Assim, pouco mais de ir8s anos depois de promulgada a Constituigdo, con-
sagrando na Ordem Social a estruturagdio da Seguridade Social, o sistema de protegio so-
cial encontrava~se em uma nova crise, de proporgdes 3o profundas, que foi criadz uma
comissdo especial de parlamentares para diagnosticar a crise e propor solugdes, precipi-
tando inclusive a Reforma Constitucional antecipada para 1993,

A crise da Seguridade aparecen imediatamente na faléncia do sistema pablico
hospitalar ¢ no enfrentamento entre os aposentados e o Executivo em relagio ao reajuste
dos beneficios.

A questio dos hospitais envolve tanto problemas relativos ao financiamento do
setor saiide quanto as alterages ocorridas, nos Gltimos anos, em relagfo aos mercados de
prestacdio de servigos de saide. Desde 1986, com a redugio de gastos do INAMPS, ¢ a
adogdo de tabelas de pagamento de atos médicos defasada em relagdo ao mercado, além
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dos cronicos atrasos nos pagamentos das contas hospitalares em um periodo de alta in-
flagdo, houve um processo crescente de descredenciamento seletivo da rede privada, fi-
cando vinculados ao sistema publico apenas a parcela mais atrasada tecnologicamente
dos hospitais privados. O mesmo fendmeno vinha ocorrendo com os pacientes de classe
média, que deixavam de se atender no sistema previdencidrio, buscando outras formas
de cobertura. Este processo foi facilitado, por um lado, através dos incentivos governa-
mentais propiciados, por exemplo, pela renincia fiscal em relagdo aos gastos pessoais
com saude, seja na rede privada seja no setor de pré-pagamento.

Ademais, a forga de trabalho de melhor qualificagdo, situada nas empresas pri-
vadas e ou estalais, tinha a sua disposi¢do sislemas de reembolso ou seguro-saiude que a
deixava fora do atendimento piblico, inclusive os servidores da prépria Previdéncia.

O desfinanciamento do setor publico vinha serxlo acompanhado, desde o inicio
dos anos 80, pela alteragdo no mercado de saide provocada pela introdugdo dos planos
de seguro-saude, seja individualmente contratados ou propiciados pcla empresa con-
tratante.

Este fendmeno, de autonomizag3io do setor privado em relagdo a Previdéncia, 3
qual esteve articulado nos anos 70, ndo foi devidamente considerado pclo Movimento
Sanitdrio e pelos formuladores da politica de saude, em permanente combate 4 privati-
zagdo da saide previdenciania, quando ja estava ocorrendo um outro movimento de ex-
pulsdo da classe média e do sctor privado mais competitivo do sistema puablico.

Faveret & Oliveira (1990:155) viram neste processo a ocorréncia de uma univer-
salizagdo excludente, onde cada movimento de expansdo universalizante do sistema ¢
acompanhado de mecanismos de racionamento que expulsa os segmentos sociais mais
bem aquinhoados, 0 que para os autores funcionaria ¢como um principio de selctividade
da clientela em um processo de discriminagio positiva. O que eles nfio levaram em
conta, no enianto, foi que a exclusdo destes segmentos, com maior poder de vocalizagio,
seja pelo lado empresarial seja pelo dos usuarios, em um contexto altamente recessivo e
de redugdo do gasto social, levaria o sistema publico como um todo a bancarrota, in-
viabilizando o atendimento exatamente aos mais necessitados.

Do lado do financiamento, ocorreu uma especializaciio das fontes, tendo ficado o
FnsociAL/COFINS deslinado ao sctor saude, dentro do orgamento da Scguridade Social.
Esta contribui¢do vinha sendo questionada na justica pelos empresarios que alegavam bi-
tributagdo ¢ deixaram de paga-la nos ultimos tempos, ficando a descoberto o setor satide,
na medida em que o governo ndo cuidou de repor © minimo para pagar a0 menos as con-
tas dos hospitais publicos. A delerioragdo da rede se fez acompanhar da evasdo dos
profissionais cujos salarios foram contidos, além da introdugdo de maltiplas formas de
cobranga direta dos usuarios,

No caso do setor de beneficios, observa-se que, ao contrario dos principios enun-
ciados na Reforma Constitucional, subsistcm os problemas de desigualdades dos re-
gimes rural/urbano, também entre servidores da Unido e demais aposentados, perda de
valor real dos bencficios, privilégios em regimes especiais, regressividade na con-
tribuigio salarial e¢ic. Por exemplo, enquanio 72% dos beneficios est3o na faixa de dois
salarios minimos, ja as aposcnladorias especiais ¢ por tempo de servigo tém valores
médios quatro a cinco vezes superiores.
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A Comissio de Parlamentares que investigou as ralzes da crise da Seguridade
identificou uma profunda crise gerencial do sistcma previdencidrio, expressa nos niveis
de evasdo, auséncia de auditorias e outros procedimentos de controle, falta de medidas
necessdrias 4 implementacio da legislacdo em vigor, etc. Calcula-se que os altos custos
operacionais do sistema ¢ as fraudes cheguem a representar 20% do orgamento global da
Previdéncia, além do uso de recursos da Seguridade para pagar encargos que nio lhe cor-
respondem (1,38% do orgamento de 1992 foram destinados a merenda escolar e 5,65% a
pagamento de encargos previdencidrios da Unidio), enquanto nos ultimos anos a evasio
foi estimada em 41% (Brito, 1992).

O esgotamento das fontes de financiamento ¢m um contexlo recessivo ¢ a ex-
trema dependéncia do orcamento da Seguridade Social da receita proveniente das con-
tribui¢des salariais (cerca de 50%) inviabilizaram o equilibrio financeiro do sistema.

Considerando todas estas questdes, a Comissfio Parlamentar propds a volta a si-
tuagdo de seguro, reservando as contribuigdes salariais exclusivamenie para os bene-
ficios previdencidrios, com a desvinculagdo do sctor saide e assisténcia. Tomando uma
posigio ambigua em relagiio 4 prescrvagio da Scguridade Social — que, embora afirmada
no documento é negada ao se pretender resguardar apenas os beneficios previdenciarios
- o relatério da Comissdo Parlamentar ¢ uma expressdo da incapacidade do sistema para
transformar-s¢ em uma Scguridade Social efetiva, rompendo com os principios contribu-
tivos e excludentes em dire¢do 4 um sisicma universalizado, piblico ¢ redistributivo.

As contradigdes que se manifcstavam desde a adogdo deste conceito nia Consti-
tuicdo de 1988 tomaram-se de tal forma agudas, com a cnise de financiamento, que a
solugiio encontrada pela classe politica foi no sentido de aumentar a ambiguidade pela
reafirmagdo do principio contributivo em detritnento do principio universal/redistribu-
tivo,

A impossibilidade de conciliar acumulag3o e distribuig3o torna a Seguridade So-
cial um conceito vazio, na busca de se resguardar exclusivamente o seguro de uma total
faléncia do sistema.

Por outro lado, o Executivo, cujo governo de tendéncia neoliberal se encontrava
em uma situagdo distinta dos parlamentares, jad que se propunha a promover a
modernizagio do pais mesmo que isto represente 0 rompimento com certas clientelas
tradicionais do Estado, encaminhando proposta de reforma tributdria a0 Congresso, na
qual alterava-s¢ radicalmente o sistema previdencidrio e o financiamento do setor saide.
Esta proposta, terminava por estratificar o sistema de beneficios previdencidrios,
separando o sistema bdsico piblico, para os de menores saldrios; um outro sistema com-
pulsério at¢ uma faixa salarial média, sendo os recursos recolhidos pelo Estado mas re-
passados as empresas privadas seguradoras; e, acima desta faixa, um sistema de filiagic
voluntiria no mercado de seguros,

No caso do setor saude, prevendo-se a inviabilidade da manutencdo da con-
tribuicdio do FINsOCIAL/COFINS, inovava-se a0 introduzir um imposto sobre transagdes
financeiras que pretendia incluir no sistcma de tributago toda a economia informal, cuja
eficicia ainda ¢ altamente duvidosa, como demonstrou sua aplicagdio na Argentina. Ade-
mais, todas as propostas na agenda de discussdo indicam a contingéncia da municipali-
zagdo dos recursos financeiros para um sistema de saide municipalizado, além de
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propugnar por uma alterag¥o da personalidade juridica das unidades hospitalares com-
plexas, libertando-as da tutela do estatuto piblico, seja em relagdio A gratvidade dos
servigos, scja em relagdo a4 complementagio dos salirios com base na produtividade.
Descentralizagdo e flexibilizaciio, propostas defendidas por todos, ganham, no entanto,
cada vez mais um coniteiido basicamente privatista.

A mudanca do Presidente da Repiblica, com o impeachment do Presidente Collor,
representou inicialmente uma rejeiciio das tendéncias vitraprivatistas, por sua associag3o
com a cormupgdo. No enianto, a continuagdo dos impasses financeiros anteriores repem
as mesmas tendéncias no cendrio politico posterior, demonstrando que a privatizagdo s¢
impdem, mesmo que ndo seja associada a um governo marcadamente neoliberal,

Em outros termos, a ambigiiidade do modelo de reforma universal/publicista -
em um contexto de democracia elitista ¢ de uma politica econdmica altamente cerceada
pelos compromissos internacionais ¢ pela pressdo neoliberal pela desestatizagiio em fa-
vor do mereado privado ~ acaba sendo, progressivamenie superada pela realidade de um
modeio de politica social altamente segmentado, apesar de inclusivo.

A proposta governamental viria apenas sancionar uma realidade em progresso ha
algum tempo, decretando a faléncia de uma Seguridade Social inconclusa ¢ sua substi-
tuigdo por um padrdo de inclusfio segmentada. O reconhecimento de que ndo sc cria
igualdade por lei demonstra a inexisténcia de um pacto solidario que dé suportc a um
projeto de universalizacdo dos direitos sociais, em uma sociedade em que a exacerbada
diferenciacdo social acaba por contaminar ¢ imomper mesmo no interior de sistemas pre-
tendidamente igualitdrios.

RUMO A UM PADRAO DE INCLUSAO SEGMENTADA 7

O inicio dos anos 90 marcam um ponto de inflex3o na historia da América Latina, no
qual se redefinem relagdes econdmicas e politicas, tanto no interior dos diferentes paises
quanto em sua insergdo no cendrio mundial. Ao final da "década perdida® podia-se
constatar as profundas transformagdes ocorridas na regido: a estagnacdo econdmica, a
enorme transferéncia de recursos ao exterior, a desarticulagdo em relac3o 4 economia in-
ternacional, cuja reorganizagdo em grandes blocos alijou, pela primeira vez, a América
Latina de sua vinculag3o a0 capitalismo avangado, ainda que como dependente.

Além de ser uma conseqiiéncia do endividamento externo levado a cabo nos anos
70 e de toda uma histéria de expansdo incessante do setor publico, acarretando uma pro-
funda crise fiscal, dificil de ser contomada na conjuntura atual sem implicar em
mudancas dolorosas ¢ profundas na organizacio econOmica e social prevalenic ma
regifio, as economias latino-americanas foram afctadas pela mudanga radical do padrdo
de industrializac3o dos paises centrais, ocorrida a partir dos anos Ultimos 20 anos.

Segundo Souza (1990:2), a indiistria até entfo era altamente utilizadora de m3o-
de-obra e de recursos naturais e os ganhos de produtividade estavam associados a utili-
za¢do intensiva de capital, o que condicionava a localizagdo e expansdo dos con-
glomerados ¢cm paises que ofcrecessem abundincia destes recursos. No entanto, a nova
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indistria passou a depender cada vez menos de mio-de-obra e consumir menos insumos
naturais, além de requerer pesados investimentos, em geral estatais, em descnvolvimento
cientifico e tecnologico, redirecionando a economia mundial para paises ja industriali-
zados e/ou em condigdes de adotarem novas estratégias industriais. Neste processo, a
América Latina, pela primeira vez, enconirou-se desvinculada da economia mundial, le-
vando analislas econdmicos € politicos a avaliarem os anos 90 como um ponto de in-
flexdo entre o padrio de desenvolvimento precedente na regido, sem no entanto aventar
uma hipotese definiliva sobre o futuro.

Na etapa atual, a capacidade de conformar o proprio destino ndo pode ser al-
cangada no isolamento, estando vinculada, mais do que nunca, 3 inserg3o no mundo,
fruto do processo de globalizagio da economia.

A globalizagdo da economia mundial € um fendmeno inicialmente decorrente da
expansio das empresas mullinacionais — que fragmentaram as ctapas da produgdo em
unidades situadas em diversos lerrlonos, escapando aos controles dos Estados - tendo
sido reforgado, posteriormente, pelo desenwvolvimento das telecomunicagdes ¢ da infor-
matica. que permitiu aprofundar a tendéncia a fragmentagio das etapas de produgfo de
bens e scrvigos e interconectar os mercados financeiros (Guimardes, 1993).

Estas transformagdes tiveram imponantes conseqiiéncias em termos do reordena-
mento das relagdcs intermacionais, com profundas implicagdes econdmicas ¢ politicas,
acarretando ndo apcnas a globalizagdo das estruluras econdmicas ¢ 0 questionamento das
idcntidades nacionais, mas tambeém a profunda recessdio atravessada pelos paiscs ociden-
tais e a inicgragdo dos paiscs em grandcs blocos, a exemplo da Comunidade Européia.

A situagdo atual apresenta-se como um cmbale em que os principais Estados lu-
tam pela transformagdo do regime juridico de distribuig3o da renda e consolidagdo da
hegemonia no sistema intemacional, na fentativa de constru¢io de uma ordem politica e
econdmica que favorega seus inleresses.

As tentativas de reinser¢do da cconomia latino-americana tém acarretado o
fendmeno bem caracterizado por Sunkel {Lechner, 1990) como a "integra¢do transna-
cional ¢ desintegracdo nacional" manifesto como crise de governabilidade do conjunto
das instituigdes politicas e crise do Estado nacional, tanto como espago econdmico
quanto como forma politica capaz dc assegurar as fungdes clissicas de arrecadagio,
coesdo ¢ coercio.

O esgotamento do modelo de industrializagdo substitutiva alicergado no pro-
tecionismo estatal havia gerado um capitalismo excludente e arcaico do ponto de vista da
marginalizacdo de amplos sctores da populagdo dos resultados do crescimento. uma
industria pouco competitiva ¢ altamente dependente dos subsidios estatais, um setor fi-
nanceiro especulative cada vez mais poderoso, um mercado interno restrito e um padrio
de consumo conspicuo, fatores responsiveis por um Estado em bancarrota ¢ incapaz de
atendcer seus compromissos com as clicniclas que o sustentam,

A necessidade de mudanga impde de imediato a reforma do Estado, de forma a
desatreld-lo das redes de interesses ccondmicos € sociais que buscam realizar-s¢ através
do sua expansdo incessante, buscando dar lugar a uma economia de mercado € a uma
politica como represcntagio.
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As perspectivas de reforma, no entanto, sio divergentes. De um lado, encontram-
se aqueles que percebem que tanto do ponto de vista econdmico, com a necessidade de
um plancjamento mais estratégico e uma alocaglo seletiva dos recursos estatais no de-
senvolvimento de novas tecnologias, como em relagio d construgio da democracia, ou
seja, & capacidade de administracio dos conflitos; em outras palavras, o que se requer é
um Estado fortalecido em sua capacidade técnico-administrativa, politica ¢ de plane-
jamento. Assim, o Estado tutelar daria lugar ao Estado estrategista.

De outro lado encontram-se aqueles cuja melhor expressdo seria a proposta de De
Soto (Cueva, 1988:129) no sentido de substituir a "falsa ética da justica distributivista”
pela "correta €tica da justiga produtivista”, identificando a estatizacdio como a causa de
todos os maics, ¢ nio uma dec suas conseqiiéncias, e a mercantilizagie como a solugio
pana os problemas da regido.

O dilema a ser resolvido ¢ a inexisténcia de mercados reais em sociedades, de tal
forma estratificadas em submundos nos quais nio hid comparabilidade e intercambiali-
dade (Reis, 1988), o desafio colocado para uma ordem social de tal forma segmentada ¢
como chegar 2 modernidade com um contingente de quase um tergo da populacio ex-
cluidos dos niveis minimos de integragdo, podendo ser considerada nio apenas supér-
flua, mas como um grande peso para o Estado (Lechner, 1990).

A possibilidade de normalizagdo de uma ordem social baseada no apartheid so-
cial parece incompativel com a cultura regional, para a qual a democracia foi vinculada,
via populismo, muito mais com a justi¢a substantiva do que com as regras processuais.

A crisc do Estado-nagdio reside exatamente na acentuagdo da contradigfo entre o
cariler cada vez mais internacionalizado da reprodugdo e acumulagio de capitais en-
quanto a reprodugio do consenso segue adscrita 4 nacionalidade, no encontro do Estado
com a cidadania. Em nossos paises, cujo eixo da acumulagio estd dado pela heterogenci-
dade estrutural, a necessidade de se garantir a integrago e participa¢io através da redis-
tribuicio operada pelo Estado via politicas sociais acentua esta dimens3o de crise, na
medida em que o poder piublico torna-se incapaz de preservar suas funcdes clissicas,
abrindo espago para a emergéncia de uma situagdo de desagregacio social e surgimento
de poderes paraielos a legalidade e justiga.

Ao lado disso, recompde-s¢ a socicdade democritica trazendo para o cendrio
politico um conjunto de novos atores sociais e de novas priticas politicas na mediagio
das demandas populares diante de um s¢tor piblico que perdeu a capacidade de gestdo
econdmica ¢ s¢ encontra sem condigdes de dar uma resposta satisfatoria 4 exploso das
demandas autoritariamente contidas.

Os elevados niveis de concentragio de renda em conseqiiéncia das politicas reces-
sivas e das taxas de inflagdo ndo-declinantes levaram 4 dcterioragdo da qualidade de
vida dos setores populares, afetando também as camadas médias, embora a expressdo
desta piora nos indicadores sociais nfo tenha se expressado na mesma velocidade e pro-
porgdo, indicando a imporidncia da rede de servigos sociais existente no sentido de
atenuar os efeitos perversos da crise.

As mudangas no tecido social indicam, por outro lado, uma democratizagdo mi-
crossocial, na qual a participagdo aparece como estratégia de superagio da pobreza
politica, como afirma Guimariics (1990), o que ocorre paralclamente com a exigéncia de
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uma democratizagio macrossocial, envolvendo a reforma do Estado e a gamantia de
justica social.

A multiplicacio das iniimeras organizacdes sociais ¢ formas de participag3o nos
ultimos anos, s¢ bem possa, em um contexto recessivo, acentuar aspeclos corporativos,
ndo deixa mesmo assim de ser um avanco em relagdo A situagdo anterior quanto 3 estru-
tura de oportunidades de participagdo. Os movimentos sociais, a0 desvincularem a ci-
dadania da tutela da legislacdo trabalhista, colocaram como questdo central da democra-
cia a aproximacdo entre as instituigdes politicas e os processos sociais, criando a possi-
bilidade de introduzir as organizacdes populares no processo decisério das politica publi-
cas.

As elites politicas defrontam-s¢ com o dilema de abrir 0 jogo politico de forma a
incorporar a experiéncia ¢ as demandas dos setores populares organizados, sabendo que
isto implica administrar diferentemente a distribuigio dos recursos escassos, ou relegar
essa massa periférica a uma situagdo de descrdados sociais, o que rgpresenta o for-
talecimento de uma sociedade dual. Esta dualidade por ser localizada nas grandes
metropoles, cobra uma visibilidade através do aumento incontrolavel da violéncia e da
consolidagdo de uma estrutura de poder ccondmico e politico vinculado 3 criminalidade
e a0 trifico, ameagando a existéncia da propria ordem social na América Latina.

A dialética entre estas tendéncias de natureza contraditoria, entre intcgragdo ¢ ¢x-
clusfio, acentuagdo do corporativismo ¢ universalizagio da cidadania, constitui¢io de no-
vos sujeitos politicos e desagrepagdo, passa pela capacidade das instituigdes democrati-
cas represeniativas articularem-se com 08 processos sociais emergentes, consolidando a
comunidade nacional e reconstruindo ¢ Estado, em um formato distinto daquele cuja
crise evidencia sua exaustio.

A incapacidade das institui¢des tradicionalmente mediadoras das demandas so-
ciais de expressarem ¢ anticularem esta pluralidade e diversidade das formas organizati-
vas tem sido apontada no caso especifico das politicas sociais, como no fenémeno re-
cente da revolta da cidadania, ja mencionado nos casos do Brasil e Argentina, mas que
teve sua manifestagdo mais profunda no Uruguai. Neste pais, a desvalorizagio dos bene-
ficios de aposentadoria levada a cabo pelos governos militares gerou uma situagio de in-
satisfagdio ¢ demanda por recomposi¢io dos beneficios de tal ordem que chegou a um
plebiscito nacional, apos intenso debate sobre o tema entre 1985/87. Os partidos politi-
cos. de larga tradi¢fio na inlermediagdo das demandas sociais, mostraram-se incapazes de
formular um proposta coerente de reavaliagdo dos bencficios, para s¢ contrapor i re-
forma proposta pelo Exccutivo, de cariter restrito, em obediéncia as orientagbes da
politica econémica e do FMI. Foram as organizagdes dos aposentados que canalizaram e
organizaram ¢sta demanda, capitalizando sob a bandeira da justica social as expectativas
de utilizagfo plena dos instrumentos democriticos em vigor (inclusive de democracia di-
reta garantidos constitucionalmente), come a possibilidade de convocagiio do plebiscito,
realizado em novembro de 1989 (Papadépolus, 1991).

Da mesma mancira, mudancas podem ser percebidas na estrutura social chilena,
onde se atenuz a estratificagdo histérica entre empregados e operdrios, € na Argenlina,
onde o sindicalismo arrefece seu corporativismo com a participagdo em debates ¢ proje-
tos de cardter nacional, ou ainda no caso do Brasil, onde a consolidagio do Partido dos
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Trabalhadores e sua associagdio com os Movimentos Eclesiais de Base surge como um
dado novo na representac3o dos interesses populares.

A possibilidade de que novos atores sociais constituam-se em sujeitos politicos,
com a capacidade de interpelagio da condigio de cidadania da populagdo, vai encontrar-
se, na conjuniura amal, com a impossibilidade de traduzir-se em efetivas mudangas na
corrclagio de forgas e na cultura politica, de forma a concretizar-se em alteragio pro-
funda da distribui¢io das perdas e ganhos, o que se expressaria em uma rcforma
tributdria que penalizasse aqueles setores, do capital financeiro e exportador, que es-
tiveram até agora subsidiados e/ou poupados em termos de encargos gerais.

Ao contririo, a impossibilidade de realizar uma mudanca desta natureza, que
daria base para reconstitui¢do da legitimidade e viabilidade do Estado-nagdo, assegu-
rando a governabilidade em um contexto democrético, encaminha a um conjunto de al-
teragdes ¢ reformas no &mbito das politicas sociais.

As transformagdes em curso no campo das politicas sociais apresentam duas
tendéncias de movimento que s¢ deslocam desde o central para o local, e desde o publico
para o privado, podendo-se afirmar que se estid processando uma readequacdo do padrio
de relacionamento entre Estado ¢ socicdade.

No eixo que vai do central para o local encontramos a estratégia de construgio
democritica de sistemas de protegdio social universais e controlados socialmente, en-
guanto no eixo que vai do piblico para ¢ privado encontramos a estratégia de racionali-
zagio da politica publica voltada para 0 aumenio da produtividade e da eficiéncia com
redugdo do gasto piblico. No cruzamento destes dois eixos encontramos possibilidades
alternativas de combinagdes polarcs ¢em substituigdo aos modelos central/publico, preva-
lente nos governos populistas e central/privado, caracteristico dos regimes auto-
ritirio/burocrdtico, tais como local/piblico, local/privado, além de novos mix
publico/privado.

Evidentemente que a combinatéria a prevalecer vai depender da articulagdo das
forgas sociais em tomo de suas demandas € sua presenga no cenario politico nacional.

A oneniagdo atual, de inspirago neoliberal, baseada nos principios de descen-
tralizagdo.  privatiza¢do ¢ focalizacio propugna pela scgmentacdo das clieniclas das
politicas sociais, reservando ao Estado o papel de protetor da parcela mais pobre, aqueles
que deverdo ser assistidos, enquanto o setor privado se encarrcgaria daqueles mais bem
pagos, cuja capacidade de contribuigio apresenta um interesse lucrativo.

Difere da privatizagdo observada no periodo dos govemos autoritirio-burocrati-
cos, na qual o setor privado concentrou suas atividades na prestagdo dos servigos de
saide, em uma simbiose com o aparclho governamental, que mantinha o controlc dos
fundos.

A proposigio atual desvincula a gestio dos fundos sociais do Estade, entregando-
os ao florescente mercado de seguros privados, que, ai sim, associa-se ds empresas
prestadoras de servigos.

Trata-se de uma disputa pelos fundos sociais, de contribuicdo compulséria, que
hoje representam quase que o exclusivo recurso financeiro disponivel nas sociedades la-
tino-americanas. S¢ ¢ certo que em sua etapa inicial o Welfare State representou um vi-
£Oroso mecanismo que alavancou o capital industrial, hoje ¢ a fracfio hegemdnica - o
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capital financeiro — que busca apropriar-se das potencialidades dos recursos sociais exis-
tentes. A alegag3o da utilidade de sua aplicagdo para a economia como um todo como in-
vestimento produtive ¢certamente ndo resiste 4 mera observagio do ciclo especulativo da
acumulagdo em nossos paises nos quais a inflagdo domina a légica financeira.

A disputa pelo controle dos fundos tem-se acirrado nos ultimos anos, facilitada
pela crise financeira dos sistemas de prote¢do social ¢ pela ideologia liberal para a qual a
solugdo da crise passa pelo desmantelamento do Estado.

Se bem este scja, hoje em dia, um conflito vivido por todas as economias ociden-
tais, certo € que aquelas que consolidaram fortes sistemas de protegdo social na fase de
hegemonia do capital industrial, hoje apresentam uma irmedutivel resisténcia a submeter
as polilicas sociais aos ditames do capital industrial, dado o complexo arco de interesses,
consolidado em tomo da protegdo social, Diferentemente, na América Latina, a consti-
tuicdo de poderosos sistemnas estatais de politicas sociais ndo se deu de forma a consoli-
dar uma articulagdo de intcrcsses em tomo do pacto de cidadania que se¢ja capaz de fazer
frente as pressdes que heje se voltam para a disputa da gestdo dos fundos sociais,

A tendéncia observada na realidade regional, para além dos modclos expressos
nas propostas de reforma que estdo cm jogo na cena politica, a universal/publicista ¢ a
liberal/produtivista. indica uma adequagdo dos mecanismos de politica social a uma scg-
mentagdo da sociedade, como aprofundamento da heterogencidade estrutural, em uma
conjuntura de altcragdo do modclo econdmico ¢ do papel do Estado.

A politica social, como mediagdo necessaria entre Estado e sociedade, vai aos
poucos deixando de ser uma mistificagdo de uma sociedade fundada nos principios da
igualdade e da justi¢a social, expressos em uma nogdo de cidadania que nunca s¢ reali-
Zou, Ja que sempre esteve condicionada pela qualidade da insergdo trabalhista, o que, por
suposto, nega o fundamento igualitirio ¢ a comuiabilidade incrente¢ a um mercado
politico-social rcal.

Amalmente, a tendéncia da politica social seria exatamente de fornecer 0s meca-
nismos e instituigdes capazes de regulamentar ¢ legitimar a segmentagio social existente,
ndo mais através de um sistema que transforma beneficios em privilégios entre os in-
cluidos e punc aos demais com a exclusio. mas sim através de um sistema universal de
inclusdo segmentada na condigdo da cidadania.

Diferentes mecanismos, 16gicas difcrentes, sistemas sociais distintos vio tentar
ordenar uma ordem social em que pelo fato de todos poderem ser incluidos nfio en-
caminha 4 igualdade, mas sim entroniza a diferenciagfio.

Mais uma vez, recorrenicmente, a politica de protegdo social, configurada na
engenharia da Seguridade Social, ¢ chamada a resolver o dilema primal da auséncia de
integracdo da nacionalidade, ponanto. a fragilidade estrutural do Estado-nagdo.

Novamente. a institucionaliza¢io da cidadania como condigdo de possibilidade de
garantia do exercicio do poder polilico ¢, paradoxalmente, a negagio da cidadania en-
quanto igualdade juridico-politica basica. fundamento da abstragfo e gencralidade esta-
tal.

A contradiciio entre a emergéncia de uma consciéneia cidadi, com uma intensi-
dade nunca vista entre nés, e a reificagiio da existéncia de Estados sem cidadiios em um
projeto de readequacio do padrdo de protegdo social em diregdo a uma inclusdo segmen-
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tada, adia mais uma vez (até quando?) o enfrentamento da questdo fundamental da pro-
tegd0 social: a constituigdo plena de uma comunidade nacional democritica.

A constituigdo, na Am¢érica Latina, de Estados sem cidaddos, implica que a
existéncia de um poder politico central nfo correspondeu a criagio de uma nagdo, en-
tendida como a construgio de uma sociabilidade minimamente necessdria para legitimar
o excrcicio deste poder. Esta ¢ a raiz da crise de governabilidade que temos enfrentado
durante todo este século, com diferentes feigdes.

Estamos em um momenio critico, representado pela possibilidade de dar 2 estas
sociedades uma cara verdadeiramente democritica ou eternizar as diferenciacdes que
forma sendo construidas em um modelo social de camadas que apenas se encontram em
dois pontos: a dependéncia generalizada de um Estado patrimonial ¢ na irrupgio
periddica ¢ incontrolivel da violéncia social.

A interpelagdo da cidadania, neste contexto, funciona como uma possibilidade
comunicacional, através da qual s¢ possa reconstruir a comunidade nacional. dando lugar
a uma sociabilidade pautada em principios éticos acordados. SO assim serd possivel res-
gatar o cardter piiblico que deve servir como norma na qual esicjam pautadas. nfo
apenas as agdes estatais, como também aquclas que, embora privadas, afetam a comuni-
dade nacional.

De outra forma, continuaremos a ter Estado, mas ndo nagdo, ¢, nestes casos, todo
exercicio do poder ¢ autoritirio ¢ ilegitimo, e, portanto, a sociedade ingoverndvel.
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