NOTAS SOBRE O ESTADO DO
BEM-ESTAR SOCIAL

Anténio Cabral Neto*

A discussao sobre o Welfare State tem estado presente, nas ultimas
décadas, no cendrio do debate académico. Essa presenca se justifica, no
nosso entender, dentre outras causas, pela grande repercussio que esse
tipo de organizacéo estatal passou a tera partir de experiéncias vivenciadas
em paises desenvolvidos, principalmente apds a segunda grande guerra
mundial. A sua concretizagio passou, portanto, a ser o padrio indicado
por amplos setores sociais como a alternativa desejavel para atender aos
direitos sociais, e consolidar a democracia e a cidadania.

No dmbito da discussio, ao nivel mais geral, coloca-se um conjunto
de autores que, tomando por base as experiéncias vivenciadas em paises
do primeiro mundo, procede a uma andlise sobre os ganhos histéricos
decorrentes da adocdo das politicas proprias do Estado do Bem-Estar,
bem como dos limites atuais e perspectivas futuras.

No entanto, na primeira parte do artigo fazemos referéncias, apenas,
aos escritos de Claus Offe, porque ele € um dos autores que vém refletindo
sobre essaquestao de formaabrangente, tendo de certa formainfluenciado
0 debate entre os estudiosos brasileiros.

Na segunda parte, realizamos, ainda que de forma preliminar, uma
revisao no que se refere as agdes e politicas de “Bem-Estar” adotadas no
Brasil, bem como sobre as suas perspectivas e tendéncias, recorrendo a
autores como Aureliano, Covre e Draibe.

A escolha desses autores deve-se, principalmente, ao fato de que
eles tratam, em seus estudos, da politica social como um todo, buscando
identificar o sistema de protecdo social edificado no Brasil. Em suas
andlises privilegiam, de um lado, o tratamento integrado da acio social
do Estado, enfatizando as caracteristicas e particularidades do sistema
brasileiro de prote¢éo social e, de outro, o estudo das perspectivas e dos
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cendrios possiveis de encaminhamento daagao do Estado. Essa abordagem
esta presente, com mais énfase, nos estudos de Draibe, dai por que o0s
referenciamos com mais fregiiéncia no decorrer do nosso trabalho.

Ressaltamos, ainda, que as duas primeiras partes do presente artigo
constam exclusivamente de uma revisao das idéias dos autores sobre 0
tema em pauta. Issa se justifica pelo fato de considerarmos importante,
num primeiro momento, sistematizar ¢ compreender 0s pontos de vista
defendidos pelos estudiosos, para que, num segundo momento, possamos
avangar na compreensao das mesmas.

Assim, na terceira ¢ dltima parte do artigo, buscamos apreender,
numa visao de sintese, a posicao dos autores referenciados, bem como
apresentar algumas consideracoes que expressam 0 nosso entendimento
sobre o tema em estudo.

OFFE E O ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL:
elementos de uma revisdo

A DEFESA DO ESTADO DO BEM-ESTAR

Na discussao sobre o Estado do Bem-Estar, Offe (1991) dizque, no
periodo iniciado apds a segunda guerra mundial, esse tipo de Estado
serviu como a mais importante férmula de paz para as democracias
capitalistas desenvolvidas. Essa formula de paz consiste essencialmente,
segundo o autor, na obrigagdo explicita do mecanismo estatal de
proporcionar assisténcia ¢ apoio, em dinheiro ou em servigos, aos
cidadios que correm os riscos préprios das sociedades de mercado, bem
como no fato de o Estado do Bem-Estar se basear no reconhecimento do
papel formal dos sindicatos, tanto nas negociagdes coletivas entre o
capital e o trabalho, quanto no processo de formagao da vontade politica.

Na visio do autor, ambos os elementos estruturais do Estado do
Bem-Estar sdo considerados como abrandamento do conflito de classe,
como compensagio das relagdes entre o capital e o trabalho, e, por
conseguinte, como superagao das causas dos conflitos destrutivos e
contradigdes caracteristicas do Estado pré-social ou capitalismo liberal.

Assim, para Offe (1991), durante todo o periodo do pds-guerra, 0
Estado social foi celebrado como a solugéo politica para as contradigdes
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sociais. Essa era, inclusive, a opinido uninime das elites politicas, tanto
onde o Estado do Bem-Estar estava plenamente desenvolvido (como por
exemplo na Gra-Bretanha ¢ Suécia), como também onde ele era um
programa ainda ndo inteiramente realizado (nos Estados Unidos da
América, por exemplo).

Em sua reflexdo, sugere o autor que a nogao de cidadania nos
Estados do Bem-Estarliberal democratico envolve trés aspectos: primeiro,
os cidadaos constituem a principal fonte de vontade politica,na formacio
da qual eles sdo chamados a participar sob virias formas institucionais;
segundo, sdao também os sujeitos contra quem essa vontade pode ser
imposta e cujos direitos e liberdades civis, ao constituirem uma esfera
autonoma de agao social, cultural, politica e econdmica “privada”,
impdem limites sobre a autoridade do Estado; e, terceiro, sao clientes que
dependem dos servigos, dos programas e dos bens coletivos fornecidos
pelo Estado, para garantirem os seus meios de sobrevivéncia e de Bem-
Estar material, social e cultural em sociedade.

No que se refere a esse tiltimo aspecto, o autor defende a tese de que
os cidadaos dependem do Estado devido a perda, tanto das formas feudais
paternalistas de “Bem-Estar”, quanto da autarquia econémica individual
que a natureza de controle pelo mercado do capitalismo industrial é
incapaz de compensar totalmente. A “inseguranca” e a incapacidade
estrutural de manter as precondicoes de existéncia da sociedade civil
como um todo nao sao mais um problema puramente militar, mas tornam-
s¢ também, cada vez mais, uma situacio de todos os agentes dentro da
vida e da sociedade civil. Eles passam a depender de uma grande
variedade de politicas econdmicas e sociais, cuja estrutura institucional
¢ atualmente conhecida como o Estado do Bem-Estar intervencionista.

Os trés componentes das relagdes modernas entre o Estado e os
cidadaos, no ocidente, segundo Offe (1989a) sdo o Estado de direito, a
democracia representativa e as condicoes de “garantia civil” através do
Estado do Bem-Estar.

Ao analisar o problema global das relacbes inerentes ao conjunto
desses trés componentes institucionais, diz o autor ser conveniente
subdividi-lo em trés subproblemas: a viabilidade de combinacgoes parciais
dos componentes liberais e democraticos, o Estado liberal e o Estado do
Bem-Estar e os componentes da democracia e do Estado do Bem-Estar.
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O autor afirma, ainda, que o terceiro conjunto de subproblemas foi
por ele tratado com mais detalhe por ter sido o mais negligenciado na
literatura tedrica, embora exista muita evidéncia empirica acumulada
sobre o mesmo, nos anos setenta e inicio dos anos oitenta.

Ao analisar as relagoes e tensoes que existemn entre os componentes
democraticos ¢ os do Bem-Estar do Estado moderno nas sociedades
capitalistas ocidentais, recorrendo a Titmus, Offe diz que

“o Estado do Bem-Estar é um conjunto de
manifestacées, primeiro, dodesejo de sobrevivéncia
da sociedade comoumiodo orginico e, em segundo
lugar, do desejo expresso de todos os individuos de
contribuirem para a sobrevivéncia de alguns
individuos, e a democracia politica nada mais é do
que os meios institucionalis através dos quais torna-
se possivel essa manifestacio e expressiao de
vontade” (Offe 1989a, p.278).

Assim, a politica ¢ vista como um poderoso meio para forgar as
elites politicas e os representantes politicos das classes dirigentes a
aceitarem disposicoes do Estado do Bem-Estar.

Recorrendo, ainda, a analise de Gilbert, citado por Whiteley, Offe
(1989a, p.280) afirma que

“omedo por parte da elite, do conflito social, ¢ em
ultima instancia da revolucao, foi o elemento
catalisador na explicacdo da prdtica da politica
socialnoperiodoentre guerrasna Gra-Bretanha ™.

Para o autor, subjacentes a esse pressuposto estdo: um modelo de
agdo racional coletiva, através da politica democratica, e um modelo de
dinémicas institucionais que se auto-reforgam e se auto-estabilizam. Em
outras palavras, o duplo pressuposto é que agentes racionais em uma
democracia se unirdo a uma maioria a favor do Estado do Bem-Estar ¢
que, nma vez estabelecidas as suas instituicoes, elas se¢ tornarao
gradativamente imunes a objegdes.

Em sua argumentacdo, Offe (1989a) indica que esses pressupostos
necessitam de umarevisio basica, dentre outras causas, porque osargumentos
que pretendem ssustenta-los estédo baseados na suposicao de agaoracional por
parte de individuos, classes, partidos, sindicatos, elites, eleitores e clientes do
Estado do Bem-Estar. No entanto, esse quadro global, que é normalmente
associadoateoria politicasocial-democrata, € irremediavelmente antiquado
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ao se olhar para os Estados do Bem-Estar da Europa Ocidental e para o seu
futuro préximo, em meados da década de oitenta.

Para ele, nesses paises ndo ocorreram mudancas constitucionais
que ameacassem as instituicdes e procedimentos democraticos. No
entanto, a situagao ¢ a sua percep¢ao e interpretagdo ao nivel da elite e da
massa mudaram intensamente.

Essa nova divergéncia entre politica democrética e as politicas
sociais € tao difundida que, segundo o autor, ndo pode ser explicada em
termos de desvios transitérios de uma trajetéria de longo prazo estével.
Para cle, essa nova divergéncia deve ser entendida como um reflexo de
mudangas estruturais e de novas situacées em que se encontram os
agentes politicos, tanto individuais, como coletivos.

Assim o autor reafirma a sua posigdo de que

“a relagdo de apoio miltuo da democracia de
massas e da condi¢do do Estado do Bem-Estar nio
constitui mais hipdtese convincente. Ao contrdrio,
existem muitos indicadores, pressupostos e
conjeturas tecricas, que nos levam a esperar que a
politica democrdtica de massas nio funcionard no
sentido de uma defesa sélida do Estado do Bem-
Estar” (Offe, 1989a, p.283).

Nesses termos, Offe diz que Marshall ( 1965), ao formular a teoria
datendéncia, que previaa transformagio das democracias parlamentaristas
em sdlidos Estados do Bem-Estar, supunha a existéncia de coletividades
¢ grandes organizagdes de classe dos trabalhadores conscientes ¢ bem
estruturadas, que usariam o voto como veiculo de suas estratégias de
reforma social e de politicas abrangentes. O autor afirma que em 1965,
€poca em que Marshall escreveu, nio era algo complicado adotar essa
hip6tese. Mas chama atencio para o fato de que desde meados dos anos
selenta vem ocorrendo uma rapida decomposicio ou desestruturacio
dessas coletividades. O autor aponta como sintomas observados no
processo de desestruturagio, os quais abrangem toda a sociedade, a
contraposicao quanto 4 orientagio do partido nas eleicoes, como também
a crescente predominancia da regulamentacao do conflito industrial ao
nivel da fibrica sobre a regulamentacdo setorial, e desta sobre a
regulamentacio nacional e as divisges sociais, econdmicas e culturais
que cruzam as linhas diviscrias entre as classes e organizacoes de classe.

ra
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Nessa linha de raciocinio, Offe firma posicao nos seguintes termos:
“ A desorganizagdo de vastas, relativamente
estdveis e abrangentes comunidades de interesse
econdmico, filiacdo associativa, valores culturais
e estilos de vida constitui a chave para a
compreensio adequada do enfraquecimento geral
do comprometimento do cardter soliddrio. Se ja
néo ‘faz sentido’ referir-se a uma ampla ¢ bem
delineada categoria de cidaddo como ‘o nossa tipo
de gente’, o tinico referencial interpretativopara a
acio € o préprio individuo, considerando a si
préprio em termos racionais-calculistas " (Offe,
1989a, p.307).

O autor diz que essa posi¢io pode ser interpretada de forma
equivocada, sc tomada pelo caminho do populismo de direita, ou por
apelos a padrdes morais universalistas. Isso pode, portanto, ter importincia
secundaria uma vez que a significAncia primordial, segundo o autor,
reside nas novas formas de pluralidade estrutural e cultural que conduzem
praticamente & evaporagdo das classes e de outras colet ividades conscientes
de vontade politica, interesse econdmico e valores culturais, cujaexisténcia
deve ser considerada, como demonstrado anteriormente, uma condigao
necessaria para atitudes e ideologias soliddrias e coletivistas.

A partir dessas consideragoes, Offe passaadefenderase guinte tese:

“0 Estado do Bem-Estar, como nos o conhecemos,
é uma importante realizacdo das sociedades da
Europa Ocidental no pés-guerra, estd perdendo
rapidamente seu apoio politico por essas razoes de
mudanca estrutural, e que essa evolugdo nao pode
ser totalmente explicada por argumentos ligados a
crise fiscal e econdmica, nem por argumentos
politicos que enfatizam a ascensao de clites e
ideologias neoconservadoras; tampouco se pode
reverter essa tendéncia com apelos morais d justica
e legitimidade das atuais disposigoes do Estado do
Bem-Estar” (Offe, 1989a, p.307-308).
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CRISE E PERSPECTIVAS DO ESTADO DO BEM-ESTAR

Offe (1991) situaa década de setenta como um momento no qual o
Estado do Bem-Estar passa a enfrentar problemas. Nessa direcao afirma
que, a partir da metade dos anos setenta, observa-se que, em muitas
sociedades capitalistas, a paz estabelecida pelas politicas do Bem-Estar
torna-se objeto de diivida e critica profunda e de contflito politico.

Segundo o autor, € como se 0 proprio veiculo mais amplamente
aceito de solucao dos problemas politicos tivesse se tornado problemitico,
e pelo menos a confiancaincondicional no Estado social e asua expansio
tivessem rapidamente se evaporado.

A partir desse entendimento cle defende a idéia segundo a qual

“o préprio modelo — aceito por quase todos — que
havia mostrado de que modo se institui um elevado
grau de paz e harmonia nas sociedades européias
posteriores & guerra, passou a ser a fonte de
contradi¢des e antagonismos nos anos setenta”
(Offe, 1991, p.114).

O autor sustenta a necessidade de explicar a estagnagio e a
decomposigio parcial dos Estados do Bem-Estar nas democracias da
Europa Ocidental, desde meados da década de setenta. A partir dessa
constatacdo sugere uma lista de indicadores que configuram um quadro
uniforme a respeito do que vem acontecendo nesses paises.

Sumariamente, essas indicagdes sdo as seguintes: houve uma série
continua, e as vezes um tanto dramatica, de perdas e derrotas eleitorais
para os partidos social-democratas e socialistas; houve uma
descontinuidade marcante e, muitas vezes abrupta, na evolugio do nivel
absoluto dos gastos do Estado do Bem-Estar, conduzindo a estagnagao ou
aolento declinio dos orcamentos, em contraste com um continuo aumento
de gastos durante todo o perfodo apds a segunda guerra mundial; houve
um declinio ainda mais acentuado nas transferéncias e servigos do Estado
do Bem-Estar relativamente ao nivel de necessidades que €, ele proprio,
causado pelo desemprego e pelas mudangas economicas, demograficas
e setoriais; a crescente lacuna entre o que costumava ser considerado
como necessidades ¢ 0s servigos em larga escala e/ou militante em defesa
do Estado do Bem-Estar ¢ de sua continua expansio. Ao contrario, os
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padroes de conflito politico se deslocaram em viérias direcoes,dentre
outras: o desfecho nao promissor das greves e o surgimento de tumultos
setoriais e locais, a desercao eleitoral do niicleo da classe trabalhadoraem
direcdo a forgas politicas liberal-conservadoras, e a mudanca no tipo de
conteiido do conflito politico que se centrou em torno de problemas como
os direitos dos cidadaos, as questdes ambiental, feminina e pacifista
ausentes da agenda do Estado do Bem-Estar ¢ que, atualmente, estdao
sendo levantadas por movimentos sociais ndo vinculados a classe;
existem fortes indicagdes de que, paralelamente a essas mudangas na
politica e nas agdes politicas, ao nivel da opiniao da elite e da ideologia
da esquerda politica, o componente igualitario-coletivista ¢ sua heranca
tedrica estao perdendo importancia enquanto os ideais ¢ projetos libertarios
antiestatizantes e comunitarios tornam-se cada vez mais dominantes.

Offe indica que Habermas, em um nivel mais analitico, levantou o
problema de que o Estado do Bem-Estar, apos haver conciliado em
alguma medida limitada a tensao entre a economia capitalista e a politica
democritica, estd agora se confrontando com um duplo problema.
Enfrenta a desconfianca, de um lado, do nicleo da classe trabalhadora e
das categorias sociais em ascensao que abandonaram os ideais coletivistas
¢, de outro, daqueles que, embora reconhecendo alguma conquista social
pelo Estado do Bem-Estar, também se conscientizam de sua contradicao
interna entre o poder estatal e o “mundo vivido”, ou entre 0 método do
Estado do Bem-Estar ¢ seus objetivos (Habermas, apud Offe, 1989a,
p-285-286).

Para Offe (1989a), o que esse processo de desintegragao estrutural
nos lega € um padrao interpretativo que encerra uma profunda falta de fé
nas politicas em termos de ganhos e perdas, exploracao, possibilidade de
“aproveitar-se” do Estado do Bem-Estar, redistribuigao etc.

O autor afirma que esse processo de desestruturagao varia de pais para
pais, segundo as suas especificidades, sendo porém possivel fazer algumas
generalizacOes sobre o mesmo. Primeiro, observa-se que uma desestruturagio
de grande importancia ocorre na dimensio longitudinal: considera-se que o
futuro nao serd uma continuacgio do passado no que se refere ao crescimento
econdmico, a politica fiscal ¢ ao emprego, e tal expectativa destréi a
plausibilidade da tradicional solugio social-democratica de redistribuicio
semdor, usando a expansio para financiar o Estado do Bem-Estar. Segundo,
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h4 uma crescente diferenciacao da popularidade desfrutada pelos diversos
componentes do Estado do Bem-Estar.

Aponta, ainda, algumas causas responséiveis pela desestruturagao
de comunidades em sociedades desenvolvidas e, portanto, dos
fundamentos do Estado do Bem-Estar. As causas apontadas pelo autor
sdo as seguintes: a) existem, na forca de trabalho das sociedades
industrializadas, crescentes disparidades de oportunidades de vida entre
a totalidade dos trabalhadores assalariados; b) os padrées predominantes
de mudanga econdmica, industrial e tecnoldgica geram a conhecida
separacao entre as variagdes na produgao econdmica € no emprego
(crescimento sem emprego); ¢) aliancas em favor do Estado do Bem-
Estar florescem nos “bons tempos” de crescimento econémico e pleno
emprego, e tendem a decompor-se sob condicoes de jogos de soma zero;
d) nio s6 as metas e os objetivos das politicas do Estado do Bem-Estar
deparam-se com um declinio do apoio politico, mas também os meios
pelos quais as metas tém sido tradicionalmente implementadas, isto €, a
intervengao burocritica e profissional parece ter perdido grande parte da
aceitacdo, sendo muitas vezes considerada a luz corrosiva de um jogo
distributivo explorador; €) um fator que ajuda a compreender as
reorientagOes anticoletivistas e contra o Estado do Bem-Estar da opinido
piiblica nas democracias ocidentais € o crescimento quantitativo da classe
média, especialmente da “nova” classe, composta dos trabalhadores
assalariados de colarinho-branco, categoria amplamente favorecida pela
politica do Estado do Bem-Estar; f) o fracasso de projetos hegeménicos
— seja de planejamento estatizante, seja de democracia econémica —
colocou os protagonistas tradicionais do Estado do Bem-Estar na posigio
altamente defensiva de “manter o que ja temos”, o que, por sua vez,
permite a segmentos participantes comegarem a pensar em estratégias de
evasao, caso falhe essa posicio defensiva, fato, segundo o autor, previsto
pelas elites conservadoras e por aquelas favoraveis a liberdade de mercado.

O autor nos diz que, como efeito combinado das mudangas
estruturais, pode-se prever a ascenséo de orientages de comportamentos
de eleitores e cidaddos que apoiam politicas contra o Estado do Bem-
Estar, nao por mas intengdes, impulsos racionais ou mudanga stibita em
direcdoa valores e atitudesneoconservadoras e pré-liberdade de mercado,
mas devido a convicgoes e preferéncias formadas racionalmente em

Educagio em Questio, Natal, 5 (2): 19-51, jul-dez/93. 27



resposta s realidades sociais percebidas e as expericncias vivenciadas
com a prética dos Estados do Bem-Estar existentes.

Evidencia, também, o ataque de direita e de esquerda ao Estado do
Bem-Estar. No campo da direita, as doutrinas neocldssicas e monetaristas
criticam o Estado do Bem-Estar, enfatizando que o mesmo, em vez de
harmonizar efetivamente os conflitos da sociedade de mercado, passa a
agrava-los, impedindo que forgas da paz social e do progresso (ou seja,
a forga do mercado) funcionem de maneira adequada e util.

Nessa critica estdo explicitos dois argumentos. Primeiro, o aparelho
do Estado do Bem-Estar impde ao capital uma carga de impostos e
regulamentos administrativos que detémadisposigio de investir. Segundo,
o Estado do Bem-Estar concede aos trabalhadores e sindicatos,
simultaneamente, reivindicacdes, direitos e posicoes de poder que detém
a vontade de trabalhar. _

No campo da esquerda socialista, a critica pode ser resumida em trés
pontos béisicos. Ela enfatiza que o Estado do Bem-Estar social € ineficaz,
ineficiente, repressivo e gera uma concepgao falsa (ideologica), na classe
operaria, sobre a realidade social e politica. Emresumo, ele seria antes um
meio para estabilizar a sociedade capitalista do que um passo para
transforma-la.

O autor faz uma ripida discussao sobre os principais argumentos
apresentados pela critica de direita e de esquerda, mostrando a procedéncia
e os limites das mesmas, para, em seguida, afirmar que:

“... do lado conservador ndo hd nenhuma teoria
consistente ¢ nenhuma estratégia realista para a
ordem social de um Estado nao social (...), na
esquerda, talvez se possa falar de uma teoria
consistente do socialismo, mas certamente nao de
uma estratégia realista para a sua institui¢ao que
fosse aceita por todos” (Offe, 1991, p.126).

Na falta de tal estratégia, o Estado do Bem-Estar social continua,
segundo Offe (1991), uma realidade da ordem social das sociedades
capitalistas avancadas, mesmo sendo teoricamente duvidosa, porém
firmemente arraigada. '

Em resumo, Offe (1991, p.127) afirma “... parece que o Estado
social, apesar de atacado tanto pela direita quanto pela esquerda, néo pode
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ser facilmente substituido por uma alternativa conservadora ou
progressista.”

Reforgando o seu ponto de vista, o autor diz, por exemplo, que hoje
na Europa Ocidental ¢ muito dificil imaginar uma estratégia politica
promissora que tenha em mira a eliminacao de uma parte sequer dos
componentes institucionais estabelecidos pelo Estado social, e menos
ainda se pode falar de sua climinagéo total. Para ele isto significa que, de
certo modo, o Estado social converteu-se numa estrutura irreversivel,
cuja eliminagio exigiria nada menos que a restrigao da democracia e dos
sindicatos, assim como mudangas fundamentais no sistema partidario.

O WELFARE STATE E A ESPECIFICIDADE BRASILEIRA

Para discutirmos a politica do Welfare State no Brasil ¢ importante
ter clareza do significado que estamos atribuindo ao termo. E oportuno
ressaltar que anogao de Estado do Bem-Estar (Welfare State) ¢ fortemente
impregnada de contetido socialmente positivo, em decorréncia de sua
vinculagdo com os programas social-democratas do pos-guerra, parecendo,
portanto, estranho utiliza-la para dar conta de uma realidade de miséria,
pobreza ¢ exclusao social como a brasileira.

A fragilidade do conceito de Welfare State no Brasil €, portanto,
decorrente, dentre outras causas, do perfil e caracteristicas adquiridas
pelas politicas sociais, marcadas principalmente pelos seus efeitos
reduzidos, seus baixos graus de eficacia e efetividade social. Assim, néo é
de se estranhar que os estudos e debates sobre as politicas sociais no nosso
pais tenham, por muito tempo, adquirido forte tonalidade negativa, em
confronto com um tipo de Welfare State oposto, principalmente o inglés.

Nessas circunstincias, segundo Draibe, Aureliano (1989), as
referéncias aos paises da America Latina em geral, e ao Brasil em
particular, sugerem que a politica posta em prética nesses pafses nao
configura o desenvolvimento do Estado do Bem-Estar Social. Na melhor
das hipéteses, colocam-nos como casos particulares, anémalos, dotados
de tal especificidade que dificilmente poderiam ser tomados como
variantes de tendéncias gerais, ou entao integrantes de um outro padrao
de formagéo e implementacéo dos sistemas de protegdo social, que tem
acompanhado o desenvolvimento das sociedades e economias modernas.
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No entanto, as autoras chamam a aten¢ao para a existéncia de uma
vasta literatura atual sobre o Welfare State, alertando para o fato de que,
uma vez trilhado o caminho dos estudos comparados, é possivel apreender
o Estado protetor menos como a concretizagao de programas social-
democratas do p6s-guerra, antes como um importante elemento estrutural
das economias capitalistas contemporaneas, uma determinada forma de
articulagao entre o Estado e o mercado, que se manifesta ao longo do
desenvolvimento capitalista.

Essa literatura', ao examinar comparativamente 0s processos
histéricos de formacao do Welfare State em diversos paises com diferentes
graus de desenvolvimento, admitiu e concebeu distintos padrées que
marcaram a consolidacao dos contemporéneos Estados do Bem-Estar
Social. Ela tem mostrado que o Welfare State pode sermais universalista,
institucionalizado e estatizado em alguns casos, ao passo que, em outros,
mostra-se mais privatista e residual; mais generoso na cobertura e na
diversificagao dos beneficios e servigos sociais distribuidos em uns, mais
seletivo e assistencialista em outros; mais infenso aos mecanismos e
dindmica politico-partidéria ¢ eleitoral, em certas circunstincias, mais
“politizado” e clientelisticamente utilizado em outros. Em determinados
casos ¢ padroes, foi capaz de praticamente extirpar a pobreza absoluta,
garantindo uma renda minima a todos quantos nunca lograram integrar-
se via mercado e saldrio; em outros, tem deixado relativamente a
descoberto e desprotegidos os bolsdes ou as camadas mais pobres da
populagdo.

Em relagdo ao financiamento e ao gasto social, as diferencas
também se manifestam. Em geral, os sistemas tendem a ser financiados
por contribuigdes sociais de empregados ¢ empregadores, mas 0s pesos
relativos dessas contribuigoes, assim como a participacio do Estado no
financiamento do sistema, variam bastante, quando se consideram
diferentes grupos de paises.

No plano institucional, a montagem do aparelho burocratico-
administrativo de sustentagdo das politicas sociais obedece a 16gicas
diversas e, por isso mesmo, suas atuais faces sio diferentes. Existem
aqueles bem organizados, ageis e dotados de racionalidade, mas a
realidade predominante parece ser a de agigantadas maquinas, marcadas
por incoeréncias, altamente burocratizadas e feudalizadas, respondendo
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muito mais a interesses COrporativos que a parametros mais gerais de
racionalidade politica, de justica e eqiiidade social.
“A tentativa é, sobretudo, a de avangar no campoda
teorizagao, de modo a possibilitar a construcio de
‘modelos’ oupadroes de formagdo e desenvolvimento
dos modernos sistemas de prote¢do social
relacionados com determinantes econémicos,
socioculturais e politicos, capazes de oferecer graus
confidveis de explicacdo para a variacio das
tendéncias detectadasnas suas complexas dimensoes.
Muito embora este seja um esforco ainda em
realizacdo, carente de resultados mais definitivos,
parece-nos permitir, ou pelo menos sugerir, a
possibilidade de reavaliar o nosse ‘caso’ (o
brasileiro)" (Draibe, Aureliano, 1989, p.89).
Nessadiregdo, muitas daquelas caracteristicas, que pareciam compor
a especificidade irredutivel do sistema brasileiro de politicas sociais,
podemser repensadas, segundo as autoras, a luz dos estudos internacionais
sobre padroes de formacéo, desenvolvimento e crise do Welfare State.
Em outras palavras, parece ser possivel, hoje, interrogar a literatura sobre
0 assunto, para ai buscar instrumentos analiticos ¢ sugestdes para pensar
um determinado padrio de desenvolvimento e consolidacao do Welfare
State num pais como o Brasil, que moldou a face mais completa do
sistema de protegio social sob a égide de um regime autoritério, nos
quadros de um modelo econdémico concentrador e socialmente excludente.
E importante retermos, também, que a concepgdo adotada pelas
autoras na discussao sobre o Welfare State no Brasil esta fundamentada
no entendimento de que houve uma transformagao nas relagdes entre o
Estado e a economia, que se manifesta em modificagbes na prépria
estrutura do Estado e na emergéncia de sistemas nacionais, ptiblicos ou
estatalmente regulados de educagio, satide, integragao de renda, assisténcia
social e habitagao popular. Concretamente, trata-se de processos que se
€Xpressam na organizagao e producdo de bens e servicos publicos, na
montagem de esquemas de transferéncias sociais, nainterferéncia piiblica
sobre a estrutura de oportunidades de acesso a bens e servicos piiblicos
€ privados e, finalmente, na regulacdo e incentivos a producdo de bens e
Servigos sociais privados.
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UM BREVE HISTORICO

A introdugdo da politica social no Brasil esta relacionada a um
quadro complexo de determinagées que ndo se reduz ao nivel das
exigéncias estruturais indeterminadas. Exigéncias da reproducao da
forca de trabalho, mobilizacdo e demanda operaria, necessidades de
controle social e politico dos trabalhadores sdo postas desde o nascimento
daeconomia exportadora capitalista, mas somente encontraram respostas
dotipo organico e integrado, ainda que restrito, apds a revolugdo de 1930.

Draibe, Aureliano (1989) afirmam que o conjunto da literatura
sobre as politicas sociais no Brasil toma a revolugao de 1930 como um
marco que dé inicio a agdo social do Estado, ainda que possa haver,
evidentemente, discordancia quanto ao papel por ela assumido.

Na perspectiva de Santos,” as politicas sociais assumem uma agio
preventiva que as elites adotam para manter o seu status quo, enquanto
Braga fala numa necessidade de legitimacao, via massas, da estrutura de
poder conformado pelo “compromisso” entre setores agrarios e urbano-
industriais, numa situacao de crise de hegemonia.

Assim é possivel afirmar que o marco do Welfare, entre nos, € datado
da década de 30, considerando o conjunto de transformagdes ocorridas no
Estado brasileiro e as formas de regulac@o social que ai se iniciaram.

O periodo de 1930a 1943 foi marcado pela produgao legislativa que
envolve, principalmente, a criacao dos institutos de aposentadoria e
pensoes, a legislagio trabalhista, mas também foi um periodo fértil em
alteragdes nas areas de politica de saide e de educagao.

No periodo do regime democratico (1945/1964), desenvolveu-se
um movimento de inovacao legal-institucional nos campos da educacao,
saide, assisténcia social e, muito tenuamente, na habitacio popular.
Expandiu-se o sistema de protecdo social nos moldes e parimetros
definidos pelas inovagoes do periodo 30/43, isto €, ao mesmo tempo
houve avangos no processa de centralizacao institucional e de protecgio
de novos grupos sociais dos esquemas de protecao sob um padrao,
entretanto seletivo (no plano dos beneficiarios), heterénomo (no plano
dos beneficios) e fragmentado de intervencao social do Estado.

O periodo compreendido entre 1930 € 1964, por suas caracteristicas,
Draibe (1989) denomina-o de introducdo e expansao fragmentada. A
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primeira etapa desse periodo (de 30 a 43) refere-se a introdugao e a
segunda (de 43 a 64) & expansio fragmentada.

J4 o periodo que se iniciou em meados da década de 60 e se estendeu
até a década de 70, diferentemente do periodo anterior (30/64), foi
marcado por um conjunto de medidas legislativas e por um quadro de
radical transformacao da armacao institucional e financeira do sistema
politico-social.

“A transformagdo radical ocorre porque é nesse
momento que efetivamente se organizam os sistemas
nacionais publicos ou estatalmente regulados na
drea de bens e servi¢os sociais bdsicos (ed ucacdo,
saude, assisténcia social, previdéncia e habitagao),
superando a forma fragmentada e socialmente
seletiva anterior, abrindo espaco para certas
tendéncias universalizantes mus, principalmente,
para a implementagdao posterior de politicas de
massa ou de, relativamente, ampia cobertura”
(Draibe, Aureliano, 1989, p.90).

Esse correspondeu a um periodo de inovagdes em politica social,
uma vez que se abriu a intervengao do Estado em novo setor (habitagio),
se introduziram mecanismos no campo de formagao do patriménio dos
trabalhadores e da chamada participacao nos lucros das empresas (FGTS,
PIS/PASEP) e, ainda, mantendo fortes caracteristicas de exclusao, o
sistema de protecao social avangou na inclusio dos trabalhadores rurais,
assim como se diferenciaram os planos de beneficios para trabalhadores
urbanos.

Segundo Draibe, Aureliano (1989) foi com as caracteristicas
autoritérias e tecnocraticas® do regime que sc instalou em 1964, que se
completou o sistema de Welfure no Brasil. Definiu-se, nesse periodo, o
nicleo duro de intervengdo social do Estado, armou-se o aparelho
centralizado que suportavatal intervengéo, foram identificados os fundos
€ recursos que apoiariam financeiramente o sistema, definiram-se os
principios de operacdo, e, finalmente, as regras da inclusdo/exclusio
social que chegaram a marcar definitivamente o sistema.

Observam-se no Brasil, especialmente a partir de meados da década
de 70, tendéncias universalizantes de politicas, no que se-refere,
principalmente, & ampliacaodas possibilidades de acesso aos subsistemas
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sociais, & expansdo massiva do sistema e a oferta de servigos sociais
publicamente organizados. Mesmo com essas modificagoes, segundo
Draibe (1988), o sistema brasileiro de Welfare esta longe de ser
caracterizado como “institucional-redistributivo™ tendo antes refor¢ado
seu cariter “meritocratico-particularista”.’

Assim, a expansdo massiva, que ocorreu a partir de meados da
década de 70, fez-se sob o padrao organizado desde 1964 e que, ja no final
dos anos 70 e inicio dos anos 80, apresentava indicios de esgotamento e
crise, nos aspectos organizacionais, financeiros e sociais.

“A crise econémica desencadeada ao final da
década de 70 e inicio da década de 80,
principalmente, provocou transformacoes no
Estado Social brasileiro. A crise econdmica
acelerou este processo, dadas as restricoes mais
gerais que impoe nos planos do emprego e da
renda, assim como suas implicacdes sobre o
financiamento do setor publico em geral e das
politicas sociais em particular” (Draibe, 1988,
p.A43).

A reestruturagao efetivada naquele momento se deu sob uma
orientacao conservadora, ndo se verificando mudancas significativas nos
principios gestores do Welfare no Brasil.

Ao periodo que se iniciou em 1964 e terminou em 1985, Draibe
(1988) denomina de consolidacao institucional e reestruturagao
conservadora. A primeira etapa desse periodo (64 a 77) € designada de
consolidagéo institucional, a segunda (77 a 81) de expansao massiva e a
terceira (81 a 85) de reestruturagao conservadora (tentativas).

Antes de passarmos ao periodo seguinte € importante ressaltar que
a andlise sobre o Welfare State no Brasil no pos-64 ¢ bastante complexa.

“Foi muito dificil para os opositores do Estado
autoritdrio abandonar a tese estagnacionisia ¢
admitir que a ‘revolucao’ de 1964 havia realizado
reformas econémicas com as quais foi possivel
vencer a crise e desencadear um vigoroso processo
de expansdo produtiva. Ao renderem-se aos fatos
as oposi¢oes deslocaram sua critica para o cardter
excludente do desenvolvimento econdinico com
destaque paraaredistribuiciode rendas” (Draibe,
Aureliano, 1989, p.156).
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Assim, admitir que naquele momento as politicas sociais ganharam
um novo impulso, e centrar acritica no carater conservador da intervengio
estatal eramuito dificil, ndo apenas diante de bloqueios ideolégicos, mas,
também, por causa do receio de nao ser entendido e estar enfraquecendo
a critica ao regime. Nessas circunstincias era entio impossivel falar-se
em Welfare State, principalmente porque essa categoria, como javimos,
tem, entre nds, uma conotagio positiva que a associa a redistribuicao de
renda, direitos sociais amplos etc. No entanto, atualmente podemos dizer
que havia definida, no final dos anos 50, uma questéo social que admitia
varias alternativas. Ali estavam dadas novas necessidades de regulagio
social, advindas do avango da industrializacio que completou a sua
dltima etapa (a industrializagéo pesada, trazendo COnsigo o surgimento
da grande empresa oligopolista moderna e a vertebragio do aparelho
industrial, o adensamento do assalariado, a unificacdo do mercado de
trabalho e o desenvolvimento da urbanizacio e da metropolizagao) e do
aprofundamento futuro desse processo com o desenvolvimento de uma
nova etapa do capitalismo.

Nessas circunsténcias, segundo Draibe, Aureliano (1989) o tipo de
Welfare State dependeria, antes de tudo, da luta politica.

E foi a reestruturacio capitalista conservadora que imprimiu a
marca meritocratico-particularista a0 nosso sistema de protegao social,
que tem um enorme dinamismo advindo da expanséo econdmica e, a0
mesmo tempo, € barbaramente regressivo.

Ap6s 1985, com o governo da Nova Repiiblica, também sio feitas
tentativas de transformagio do padrio de politica social, sem que, no
cntanto, se tenha logrado muito sucesso.

As concepgées ¢ estratégias de politica social, anunciadas pelo
governo da Nova Repiiblica em seus principais planos e programas,
enfatizam que o resgate da chamada divida social passarianecessariamente
POT uma reversao das relagdes entre a politica econémica e social, de tal
modo que a dltima nio permanecesse, como no passado, subordinada i
Primeira, Assim, através de politicas ativas, de retomada do crescimento
€condmico, de criacio de empregos, de elevacio salarial e de reformas
fiscais com sentido progressista, estariam dados os passos para a efetiva
ampliacdo da acao governamental na area social.

“Coerente comessa concepgaonoplanoda estratégia
de agdo, o governo definiu um programa de dupla
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temporalidade, teoricamente organizado, supondo
dois diferenies niveis e etapas de intervencdo. De um
lado, foram concebidos e postos em prdtica dois
Planos de Emergéncia voltados para o combate a
fome, ao desemprego e a miséria mais gritante... De
outro lado, iniciou um movimento em dire¢do ao que
sepoderia chamar a grande reformulagaodopadrao
brasileiro de Estado do Bem-Estar Social” (Draibe,
1990, p.27-28).

No que se refere a esse movimento, a estratégia do executivo
consistiu basicamente em propor a criacéo de grandes comissoes setoriais
responsdveis pelas proposicoes mais gerais de reformas nos campos da
previdéncia social, assisténcia social, sistema nacional de habitacao,
saneamento, educacio, reforma sanitaria, com possiveis rebatimentos
sobre as comissoes de reforma administrativa e tributaria.

Outro principio norteador das estratégias de organizagao da protecao
social, naquele momento, pelo menos em nivel do discurso, foi a
descentralizagao, com forte tendéncia paraamunicipalizagao, ainte gracao
dos servigos sociais e beneficios sociais face as clientelas dadas e 2
participagao popular nos processos de decisdo, implementagaoe cont role
dos programas sociais.

Segundo Draibe(1990), ai estd presente uma concepgao alternativa
de produzir, organizar e distribuir bens e servicos sociais. Assim, 0s
documentos oficiais passam a incorporar a tese de que fossem retiradas,
de vez, para sempre, as politicas sociais do mundo do assistencialismo,
da tutela e manipulacio, do clientelismo e do arbitrio, afirmando a
concepgio de direito social da cidadania aos beneficios e servigos sociais
publicos.

No entanto, essas autoras, ao fazerem um balango da politica social
da Nova Repiiblica, principalmente nos periodos 85/86, classificam-na
como negativa e desanimadora.

“.. os modestos programas de prioridades sociais
apresentaramresultados bastante aquém das metas
anunciadas e, o que é pior, a propria auséncia de
avaliagées e acompanhamento, assim como de sua
continuidade apés 1986, sugerem que teriam sido
ainda ineficazes mesmo que contassem com mais
recursos” (Draibe, 1990, p.18).
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Finalmente, os principios e concepgoes proclamados, principalmente
aqueles referentes a descentralizacio, participagéo e integracio, ficaram
prejudicados, uma vez que, de fato, as reformas nao foram efetivadas,
com excegdo do SUDS.

Mas, segundo Draibe (1990), inegavelmente a Nova Constituicac®
representou um avango significativo no que se refere ao padrio brasileiro
de protecao social até entdo vigente. As modificagdes constitucionais
parecem, a primeira vista, projetar um movimento, um certo deslocamento
que vai do modelo meritocratico-particularista em dire¢@ao ao modelo
institucional-redistributivo, isto é, em direcio a uma forma mais
universalista e igualitaria de organizacio da protego social no Pafs. E
preciso ficar claro que a autora estd apontando, apenas, uma tendéncia em
um texto escrito, no inicio do ano de 1990, antes mesmo da elaboracio da
legislagao complementar que serviria de instrumento de detalhamento
dos direitos “assegurados” na Constituicao.

A esse periodo que se inicia em 1985, Draibe, Aureliano (1989)
denominaram de reestruturacio progressista (tentativas).”

PARTICULARIDADES E TENDENCIAS

E preciso apreender a especificidade do Welfare State brasileiro.
Nesse sentido € importante destacar que o capitalismo brasileiro® definiu
um caminho conservador de “progresso social”. Com isso, Draibe,
Aureliano (1989) querem enfatizar que: a) o rapido desenvolvimento
econdmico provoca uma acelerada e profunda transformacao da estrutura
social; b) essa transformagao traduz-se em uma mudanca da estrutura de
emprego — a criagdo de empregos se expressa socialmente em um
processo de mobilidade social ascendente; c) mas, por outro lado,
vigoram baixos saldrios para amplos contingentes de trabalhadores, ao
mesmo tempo que milhdes permanecem subempregados nas cidades ou
inteiramente marginalizados no campo.

E evidente que essa situacio ¢ inteiramente distinta do quadro
histérico do Welfare State dos paises desenvolvidos. Como se sabe, as
politicas sociais de Bem-Estar surgem simultaneamente a uma situagio
de pleno emprego que, acompanhada de uma subida persistente do salrio
real, eleva os niveis de vida da esmagadora maioria da populacio. Aqui
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no Brasil, no entanto, a situagio é adversa. Para a grande maioria, os

saldrios sdo baixos e, para uma parte expressiva, nao ha emprego regular.
“Neo Brasil: a prépria base contributiva (o saldrio)
per capita é relativamente estreita, se tomarmos a
drea da seguridade social. Consegiientemente, a
qualidade dos servicos é afetada e os beneficios
sociais sdo necessartamente insuficientes para as
finalidades a que se destinam; a politica assistencial
voltada ao combate da miséria absoluta fica
‘sobrecarregada’, por ter de enfrentur as caréncias
de, digamos, um ter¢o da populagdo; hd, também,
dois tercos que, mesmo empregados e recebendo
regularmente saldrios, necessitam da assisténcia
doEstadopara assegurar umavidadigna™ (Draibe,
1989, p.150).

E preciso ter presente, porém, que os recursos fiscais disponiveis
para suportar as tarefas ampliadas da politica assistencial e para
complementar os recursos previdenciarios sao poucos, porque o sistema
tributdrio expressa o “grande pacto"que engloba todas as fracoes ¢
camadas da classe proprietaria, quer eximindo-as da contribuicao fiscal
justa, quer privilegiando-as com incentivos e subsidios.

Além dessa caracteristica, o Welfare State no Brasil, segundo
Draibe, Aureliano (1989), tendeu aadquirir, desde a fase de sua introdugao,
conotagao corporativista, caracteristica, alids, que freqlientemente marca
os sistemas de base meritocrético-particularista. Mas talvez seja, na visao
das autoras, o caréter clientelista’ aquele que mais fortemente afeta a
dindmica do nosso sistema de politica social.

Nessadirecao, € pertinente lembrar que desde a fase de sua introdugao,
tem-se conhecimento das relagoes privilegiadas, principalmente no caso da
PrevidénciaSocial, entre burocratas dos Institutos, doMinistério do Trabalho
e ctipulas partidarias (especialmente o PTB). Rompido esse padrao, no pos-
64, outras formas de clientelismo se inseriram no sistema, afetando a
alocacdo de recursos, o movimento de expansio e, finalmente, tendendo a
feudalizar (sobodominiode grupos, personalidades e/ou ciipulas partidarias)
a area do organismo previdencidrio e, principalmente, a distribuicao de
beneficios emperiodoseleitorais. O clientelismoafetou, também, a educacéo
e o financiamento do sistema financeiro de habitagéo.
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As autoras ressaltam, no entanto, que certas tendéncias
universalizantes, em termos de cobertura e beneficios, foram sendo
introduzidas no sistema. No campo da seguridade social, a unificacdo do
IAPs, sob o INPS, homogeneiza e universaliza direitos, pelo menos para
todos os assalariados urbanos formalmente inseridos no mercado de
trabalho. Em relacdo a saide, desde fins dos anos 70, via medicina
previdencidria, abre-se o atendimento de urgéncia a todaa populacio. No
caso daeducacio, aextensio daobrigatoriedade para oito anos, introduzida
na década de 70 com a Lei 5.692/71, amplia um direito ja constante da 1
Constituicao Republicana.

As inovagGes na politica do Welfare ocorrem nos planos politico,
social e nas relagdes entre o Estado e o setor privado, ¢ sdo inovagées que
se verificam em todos os Estados sociais, guardadas, evidentemente, as
suas particularidades.

No plano politico, a forte tendéncia que se manifesta é a
descentralizagao politica e administrativa que no Brasil, além de ter sido
forte bandeira de luta dos reformadores, assinala, também, o sentido do
movimento de mudanca que ja vem se verificando, por exemplo, na
politica de saide, nos programas de merenda escolar, em programas
assistenciais etc.

No que se refere ao plano social, a inovagao é a elevagio do grau de
participacéo popular em diferentes niveis do processo de decisio,
elaboragdo e implementagéo das politicas. No Brasil, ideologizado ou
ndo, a participacio tem constituido a expressao de novas formas de
sociabilidade. A intensificagio da acio ¢ da participagdo dos “clientes”
nas politicas de Welfare parece estar constituindo tendéncia a diminuir o
grau de passividade com que anteriormente eram recebidas.

As alteracbes que vém ocorrendo nas relagdes entre o Estado ¢ o
setor privado, no campo das politicas sociais, denotam uma inclinagao
para mudanga nos modos de produzir e distribuir os bens e servicos
sociais. Isto €, estdao em curso processos sociais que tendem a alterar as
relagoes dos equipamentos sociais entre o Estado e 0 mercado; o piblico
€ o privado; os sistemas de producio, de um lado, e os de consumo, de
outro. No Brasil, as chamadas formas alternativas (os mutirdes e a auto-
construcao, as diversas experiéncias de ajuda miitua, priticas comunitirias
edevizinhangaetc.)sio exemplos que se multiplicam e que correspondem
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aformas de participagao dos proprios beneficiarios e de envolvimento de
associagoes e de organizacoes voluntdrias ¢ redes de organizagoes nao
governamentais no encaminhamento das politicas sociais. Assim, onde
antes predominava o Estado ou o mercado, um espago passa a ser
ocupado por novas formas de “solidariedade social.”

A forma como o Estado se faz presente, segundo Draibe (1988),
vem se alterando, ainda que de forma lenta, pela introducdo de mecanismos
como os tickets, os cupons, as transferéncias em dinheiro, mecanismos
esses que, permanecendo sob a responsabilidade do Estado, diminuem o
grau em que ele mesmo, sob suas formas centralizadas e burocratizadas,
opera as politicas. Essas formas tém sido justificadas pela vontade de
desburocratizar e desestatizar a politica, de ampliar o grau de
individualizacio e liberdade do usudrio e por razoes economicas.

No Brasil, os tickets-refeicao, o vale transporte, o cupom do leite,
os auxilios em dinheiro &s familias (por exemplo, para responderem a
domicilio pela guarda de seus filhos antes internados em instituigoes
publicas— FEBEMs), as subvencOes aassociagdes filantropicas prestadoras
de servicos sociais sdo todos exemplos que justificam pelos mesmos
argumentos anteriormente enumerados.

Outra alteragao ocorrida no Brasil foi o crescimento dos programas
assistenciais do governo sem base contributiva, no que se refere,
principalmente, a distribuigéo gratuita de bens in natura a populagéo
pobre, além dos incontdveis programas de assisténcia ¢ promogéo social
em, praticamente, todas as areas. O “assistencialismo” que vem marcando
o crescimento do Welfare brasileiro nao é, no entanto, uma exclusividade
da nossa realidade, estando presente atualmente em toda parte.

Finalmente, € interessante ressaltaruma outra tendéncia que, segundo
Draibe (1988), vem se manifestando e comega a emergir no Brasil. Essa
tendéncia diz respeito & possibilidade de garantir a todos os cidadaos uma
renda minima, um saldrio social.

"Hoje, asjustificativas mais correntes da introdug¢ao
do minimo social remetem a tese geral da garantia
dos direitos sociais bdsicos a todos os cidaddos.
Mas remetem muito particularmente ao
reconhecimento de que hd formas de pobreza,
marginalidade, ndo integragao (...) que ndo foram
edificilmente serdo amenizadas e superadas pelos
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mecanismos tradicionais das politicas sociais”
(Draibe, 1988, p.33).

No Brasil, nao existe formalmente definida uma renda minimal?
garantida a todos os cidadaos. Entretanto, a renda mensal vitalicia, do
regime da Previdéncia social urbana, alocada aidosos que néo contribuiram
no passado, ¢ que foi ampliada pela nova Constituicao a todos os idosos
e aos deficientes fisicos, enquanto concepcdo, na opinido de Draibe
(1988), aproxima-se de um salario social minimo.

Por tiltimo, € importante ressaltar que o Welfare State no Brasil,
pelas especificidades apresentadas, € aqui resumidamente sistematizadas,
no entender de Draibe (1988), leva-nos a sublinhar a auséncia de um
verdadeiro futuro social-democrata no nosso pais, quando visto pelo
prisma do padrio de politica social com que poderemos e haveremos de
COnViver.

Nessas circunstincias, parece que as nossas possibilidades de
seguir por uma trilha que nos leve a construgao de um Welfare do tipo
institucional-redistributivo estdo cada vez mais distantes das nossas
possibilidades. Isso porque, segundo Draibe (1988), a nossa realidade
parece contrapor-se, no geral, a tendéncia mais profunda de transformacgao
do tempo de trabalho; porque nos defrontamos com as fortes e
. contemporaneas demandas por descentralizagdo, participagao,
desburocratizagio, individualizagao, nao-massificacdo, demandas estas
que impulsionam a busca de férmulas alternativas, nao estatais, de acesso
a bens e servigos sociais; ¢, finalmente, pelas previstas dificuldades de
financiamento, o padrdo social-democrata do pés-guerra de Welfare
State parece constituir uma realidade que néo se edificara entre nos.

No entanto, a autora ressalta que “no cendrio mais otimista
‘ajustaremos’ nosso futuro Estado de Bem-Estar as caracteristicas que os
Welfare States parecem estar adquirindo nestas ltimas décadas do
século” (Draibe, 1990, p.62). Essas caracteristicas dizem respeito: a
delimitacdo de um patamar minimo de prestagio de servicos sociais
universais, mas possivelmente menos generoso do que aquele que se
prometeu no passado; a definicdo de um conjunto de prestages-
seletividade distribuido a populagao carente; a abertura de espagos para
prestagoes sociais estimuladas e reguladas pelo Estado, mas produzidas
e geridas sob duas formas, quais sejam: as exclusivamente mercantis € as
organizadas pelas redes solidarias voluntarias.
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O ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL: (des)caminhos de
uma "solu¢c&o”

Numa visdo de sintese, podemos dizer que o Estado do Bem-Estar
Social € considerado por Offe como sendo uma férmula capaz de criar,
nas sociedades capitalistas, mecanismos capazes de propiciar assisténcia
e apoio aos cidadéos que, atingidos pelos riscos proprios das sociedades
de mercado, véo se proletarizando passivamente. Mais especificamente,
esse padrao de organizagao estatal se desenvolve com vistas a buscar o
abrandamento dos conflitos entre as classes, a superar as causas dos
conflitos destrutivos, bem como eliminar as contradicdes préprias do
Estado do capitalismo liberal.

E importante ressaltar que, na perspectiva de Offe, o Estado se
compde de aparelhos institucionais, de organizagoes burocréticas e de
normas e codigos formais e informais que compdem e regulamentam as
esferas piiblicas e privadas da sociedade. Essa organizagao estatal protege
e sanciona as instituigoes sociais que constituem o requisito institucional
para a dominacdo do capital.

Na visao do autor, o Estado nao defende nem atende a interesses
especificos de classe, nao sendo, por isso, um instrumento de uma classe
contra outra. Ao contrario, ele atende aos interesses comuns de todos os:
membros de uma sociedade de classes.

A politica social, nesse contexto, passa a ser encarada como sendo
a forma pela qual o Estado tenta resolver o problema da transformagio
duradourade trabalho nfio assalariado em trabalho assalariado, assumindo,
assim, papel primordial em decorréncia da destruigdo das formas de
trabalho e de sobrevivéncia, provocada pelas modificagdes ocorridas no
processo de trabalho no contexto da industrializagéo, o que tem resultado
no desenvolvimento de uma proletarizagao passiva em larga escala.

O Estado, através das politicas sociais de Bem-Estar, tem, portanto,
a tarefa de criar mecanismos capazes de integrar a forca de trabalho no
mercadode trabalho, uma vez que elandotende normalmente a reingressar,
por si s6, nesse mercado.

Ressaltamos, ainda, que Offe assume claramente a defesa em prol
doEstado do Bem-Estar Social, declarando, inclusive, que, nesse momento,
ele se constitui na Uinica alternativa vidvel aser buscada, apesar de admitir
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a existéncia de uma crise fiscal e de legitimacio (principalmente) que
vem atingindo atualmente esse padrio de organizacio estatal.

No tratamento dado a questdo do Welfare State no Brasil, os autores
partem da premissa de que para pensar esse tipo de Estado para a nossa
realidade € preciso apreendé€-lo menos como o padréo classico assumido
nos paises desenvolvidos, principalmente aqueles de orientacéo social-
democrata no pés-guerra, € mais como um importante elemento estrutural
das economias capitalistas contemporineas, uma determinada forma de
articulacao entre o Estado e o mercado, que se manifesta ao longo do
desenvolvimento capitalista.

Assim, adiscussao empreendida por esses autores est4 assentada no
entendimento de que vém ocorrendo, no Brasil, desde a década de 30,
transformacdes nas relacdes entre Estado e economia, que se manifestam
em modificagdes na prépria estrutura do Estado e na emergéncia de
sistemas nacionais, piiblicos ou estatalmente regulados, de educagao,
saiide, integracdo de renda, assisténcia social e habitagio popular. Trata-
se, segundo eles, de processos que se expressam na organizacio e
producdo de bens e servigos piblicos, na montagem de esquemas de
transferéncias sociais, na interferéncia piblica sobre a estrutura de
oportunidades de acesso a bens e servigos publicos e privados, na
regulacao e incentivos a produgio de bens e servigos sociais privados.

Os autores apontam uma certa tendéncia de evolugao no Brasil de
um padrdo de Welfare do tipo meritocratico-particularista para o tipo
institucional-redistributivista, ressaltando, no entanto, que o caminho
que estamos trilhando nos coloca, cada vez mais, distante desse tltimo
tipo de Welfare que marcou essencialmente as experiéncias dos paises
desenvolvidos no pés-guerra, ¢ que também estdo em crise.

Ressaltam, também, que o nosso modelo de Estado do Bem-Estar
Social ¢ historicamente perpassado por politicas extremamente
corporativistas, porém a sua caracteristica mais acentuada parece ser o
clientelismo.

No entanto, principalmente, Draibe defende que & possivel situar,
NUma visao mais otimista, o nosso futuro Welfare State, no cenrio geral,
assumindo caracteristicas coerentes com a tendéncia mais ampla que o
Welfare vem adquirindo nas tiltimas décadas deste século.

Essas caracteristicas se referem, essencialmente: a delimitacdo de
Um patamar minimo de prestagao de servigos sociais universal, mas
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menos generoso do que aquele que se prometeu no passado; a definiciao
deum conjunto de prestacoes-seletividade distribuido a populagio carente;
aabertura de espago para prestacOes sociais estimuladas e reguladas pelo
Estado, porém produzidas e geridas sob a forma exclusivamente mercantil
ou organizadas pelas redes solidérias voluntarias.

A partir das idéias aqui sumariadas, buscamos sistematizar alguns
elementos de uma reflexao, cujo conteddo pretende expressar as nossas
inquietagoes sobre o tema em estudo.

Sob a nossa otica, o padrio do Estado do Bem-Estar, tal como foi
concebido ¢ posto em pratica no periodo do pés-guerra, estd em crise, a
qual esta circunscrita a um padrao de financiamento que se esgotou em
decorréncia de uma crise fiscal e de legitimagao.

O padrio classico de Welfare State, que ganhou ampla aceitagio e
foi vitorioso nos paises do primeiro mundo, desenvolveu-se,
principalmente, em periodos de grande crescimento econdmico. Nessas
circunsténcias o Estado passou a financiar amplamente a reproducio do
capital e da forca de trabalho.

No nosso entender,essa politica posta em pritica nesses paises
promove uma melhoria das condicoes de vida de amplos setores da classe
trabalhadora em todos os sentidos, apesar de permanecer a diferenciacao
de acordo com a qualificagido e o tipo de trabalho realizado. Mas ¢
oportuno lembrar que ela financia enormemente o capital e serve de
substrato ideoldgico para garantir a manutengao da sociedade capitalista,
agora em um “novo” patamar: o “capitalismo humanizado”.

Dai, a tao decantada propaganda que colocava o Estado do Bem-
Estar Social, nos moldes como vinha sendo desenvolvido na Europa,
como o modelo capaz de propiciar ao cidadio os seus direitos fundamentais
de liberdade e bem-estar, levando-o, assim, a gozar de plena cidadania.
Nesses termos esse padrao estatal teria sido capaz de por fim aos conflitos
sociais e promover a harmonia entre o capital e o trabalho. A luta de
classes estava superada e estavam postas as condigdes objetivas para a
realizagdo plena de uma nova relagéo de fraternidade entre os homens,
independente de sua condigdo de classe.

Parece, portanto, que a histéria tem colocado novas realidades que
poem em cheque tais formulagdes. E impossivel negar os “avangos”
decorrentes da concretizago das politicas préprias do Welfare State, mas
¢ verdade, também, que a tdo propalada harmonizacio entre capital e
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trabalho parece estar longe de se realizar, mesmo nos paises do primeiro
mundo, perpassados atualmente por crises e conflitos que se expressam
em varias areas, entre os quais destaca-se a impossibilidade de pdr em
pratica a politica de pleno emprego, em decorréncia das mudangas
verificadas no processo de trabalho com a introdugio de mecanismos de
automacgao, proprios da chamada terceira revolugao industrial.

A crise do Estado do Bem-Estar Social, como ja afirmamos, ndo é
de natureza exclusivamente fiscal, sendo decorrente, também, de uma
certa perda de legitimagao. Em toda a Europa, por exemplo, é clara a
desercao do eleitorado que, tradicionalmente, votava em partidos de
orientacao social-democrata e trabalhista, que historicamente apoiaram
esustentaram politicamente o Welfare, emdirecioa partidos conservadores
que fazem criticas radicais a tal tipo de intervencio estatal ¢ defendem
ferrenhamente a total liberdade de mercado.

Como vimos no decorrer deste trabalho, apesar de reconhecerem a
crise do Welfare State, os seus defensores apontam-no como a tnica
alternativa possivel para a histéria da humanidade. Eles insistem na
perspectiva de que o Estado do Bem-Estar Social ndo atende a interesses
particulares de uma classe, mas de todos numa sociedade de classe.

Na nossa compreensdo, o Estado do Bem-Estar Social parece
atender aos interesses de todos, na medida em que tem uma proposta
ampla que engloba tanto a reprodugio do capital como da forca de
trabalho. Porém, ¢ essencial ressaltar que isso nao elimina o carater de
classe do Estado, ndo no sentido restrito de comité da burguesia. Ao
delimitar esse padrao de financiamento, o Estado o faz para garantir o
Status quo da sociedade de classes, garantindo, em 1ltima andlise, a
reproducio de uma sociedade calcada na desigualdade € na exploragio,
mas que, aparentemente, ¢ igualitaria e harmoénica, ao garantir um
minimo para “quase todos”.

A garantia do minimo para todos parece estar ameagada, inclusive
nos paises do primeiro mundo, na medida em que a demanda por servigos
ebens piiblicos vem crescendo em funcédo da desmercantilizagio da forga
de trabalho, por um lado, e por outro, pela retragdo do Estado no que se
refere ao financiamento das politicas de carater social e sua ampliagio no
setor de tecnologia de ponta que favorece diretamente ao capital. Parece,
POis, que a crise do Welfare State se expressa com mais énfase do lado da
reprodugao da forga de trabalho do que do lado do capital.
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Esse estreitamento das politicas sociais € a expressao da crise do
padréo de Welfare do tipo institucional redistributivo, principalmente no
que se refere a centralizagao e universalizagao dos servigos para setores
mais amplos da populagao. O Estado, em decorréncia da crise fiscal e do
aumento da demanda por servigos piiblicos, mostra-se incapaz de manter
os ganhos nos niveis ja atingidos nos paises desenvolvidos. Sdo exemplos
claros dessa tendéncia as politicas postas em pratica recentemente pelos
governos Reagan e Thatcher, que assumiram claramente uma perspectiva
neoconservadora de retragdo do Estado em relagio & seguridade social
(seguro desemprego, por exemplo), 0 que vem, de certa forma, marcando
a atuacdo de seus sucessores.

Obviamente, a condi¢do de cidadania que serviu de base para a
edificacéo do tipo classico de Welfare (classificado por Ascoli,1984,
como institucional-redistributivo), voltado para garantir atodos os cidaddos
amplos bens e servigos produzidos e criados pelo Estado e distribuidos
gratuitamente com base em critérios universalistas, estd, historicamente,
sendo postaem cheque pelas contradigoes préprias dasociedade organizada,
tendo por base a valorizagdo do capital. Esse padrdo foi exeqiifvel até o
momento em que o processo de acumulagao suportou financiar, em
decorréncia do grande crescimento econdmico, um certo nivel de bem-estar,
sem ameacar, no entanto, as taxas de lucro.

E importante sublinhar que no contexto da politica de bem-estar
desencadeada, principalmente no periodo do pés-guerra, o Estado passou
a ter um papel fundamental na promocao e garantia da “cidadania”. O
modelo centralizado e burocratizado apresentou-se, naquele momento,
como sendo a alternativa “capaz” de “igualar” todos os cidadaos, por fim
aos conflitos e promover a redistribuigao de renda, realizando assim o
cidadio na sua plenitude.

Entretanto, mesmo reconhecendo os ganhos sociais advindos de tal
politica, € preciso ressaltar que a cidadania, nos termos em que estava
expressa normalmente no bojo do ideéario que sustentou as politicas de
bem-estar, estd longe de ser alcangada. No final do século XX ndo sao
raras as evidéncias de que na maioria dos pafses do primeiro mundo as
condicoes de vida de certos setores da populacdo sao cada vez mais
precérias, denotando, dessa forma, a implantacao de um sistema social
que produz cidadaos ¢ “cidadaos”, ou seja, uma realidade em que temos
cidadaos de vdrias categorias. Essa parece ser, portanto, a “cidadania”
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possivel mesmo nos chamados paises desenvolvidos que enfrentam,
como ja frisamos, o problema da desmercantilizagao crescente da forga
de trabalho, provocando o aumento da demanda por bens e servigos. Ao
mesmo tempo, o Estado se move no sentido de reduzir a amplitude das
politicas sociais, cedendo “espa¢o”, inclusive, a outras organizaces nio
governamentais ¢ a iniciativa privada.

Nesse cendrio de crise fiscal e de legitimagio comecam a toma
corpo e ganhar adeptos as idéias de descentralizagao, participacio e de
autogestao para gerir ¢ administrar a politica social de bem-estar, agora
nao mais da abundancia, que caracterizou o seu periodo dureo, mas da
escassez propria do momento de crise. Assim, parece ser possivel aventar
a hipdtese de que estdo se constituindo “novos” padrdes de politicas de
Welfare, diversos daquele do tipo classico, que indicam uma mudanga no
comportamento do Estado, tanto na concepcio como na gestdo das
politicas piblicas, adequando-as as circunstincias do momento atual. O
eixo da “cidadania” fica, assim, deslocado do atendimento amplo as
necessidades basicas do cidadao (politica centralizada do Welfare), para
oatendimento minimo com participagao dos clientes sob a custédia direta
ou indireta do Estado.

No Brasil, ndo € pertinente discutirmos o Welfare, tomando como
referéncia o padrao cléssico proprio dos pafses desenvolvidos, uma vez
que, historicamente, o nosso modelo de politica social nio adquiriu
caracteristicas que o aproximassem de tal padrio. Assim, entre nés, s6 é
possivel falar em Welfare State considerando-o como uma politica de
financiamento imanente a natureza mesma do capitalismo na sua fase
monopolica, que vai assumindo caracteristicas particulares de acordo
com as especificidades do desenvolvimento de cada pais.

No quadro brasileiro, o padrdo de financiamento adotado pelo
Estado tem favorecido ao capital em detrimento do trabalho, com muito
mais énfase do que nos paises do primeiro mundo. Ele desenvolveu, de
um lado, uma ampla politica de beneficiamento do capital especificamente
noque concerne ao investimentonaindstria de base, aos juros subsidiados,
a0s empréstimos a fundo perdido e a tecnologia. Do outro lado, pds em
pratica uma politica social seletiva e assistencialista perpassada, por sua
vez, pelo clientelismo e agravada pela corrupgao.

Nao desconhecemos, no entanto, que gradativamente o Estado
brasileiro vem ampliando a oferta de bens e servigos piblicos, pelo menos
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em termos quantitativos, em alguns setores e para algumas faixas da
populagio, porém sio servigos de qualidade extremamente precéria (por
exemplo, satide ¢ educacio basica). Ao lado dessa ampliagao scletiva
assistimos, também, a uma certa tendéncia, mais ao nivel do discurso do
que da prética, para criar mecanismos de participagao popular na gestao
e controle das politicas sociais. E verdade, porém, que elas continuam
marcadas, como ja nos referimos, pelo clientelismo ¢ pela corrupgao.

Em relacfo ao financiamento do capital, existe uma forte tendéncia
para aumentar os gastos com tecnologia, com vistas a modernizar a
indistria e buscar um padréo de competitividade no cendrio internacional,
guardadas, é claro, as especificidades préprias do nosso padrao de
desenvolvimento.

Enfim, a questdo que nés colocamos € a seguinte: numa realidade
marcada pela constante busca da modernizagao econémica—que demanda
cada vez mais investimento em ciéncia e tecnologia capazes de garantir
areproducio do capital - e pela consegiiente desmercantilizagao da forca
de trabalho, é possivel, ao Estado, suportar os dois lados da gangorra,
assegurando um patamar de bem-estar minimo do lado do trabalho € uma
valorizagao satisfatéria do lado do capital?

Se a resposia a essa indagacao for afirmativa, estaremos diante de
uma situagdo em que o Estado, através de sua politica social, poe as
condicbes minimas para a concretizagao da “cidadania”, ainda que ela
seja perpassada pela desigualdade de oportunidades e de atendimento aos
direitos do cidadao.

Se a resposta for negativa, como certamente sera para o caso
brasileiro, no que se refere, essencialmente, ao padréo de financiamento
das politicas sociais, estaremos diante de uma realidade impregnada de
um conjunto de contradicoes que nos colocam diante de um horizonte
bastante sombrio no que se refere a realizagao da cidadania. Esta nossa
afirmacio se baseia no fato de que grande parte da populagio vive em
situacdo de miséria, parasitando fora do sistema produtivo e sem acesso
aos bens e servigos decorrentes de tais politicas. Muitas vezes, o inico ato
de cidadania por ela praticado ¢ o de votar nas eleigdes, 0 que, apesar de
sua importincia, nao representa quase nada em relago aos direitos do
cidaddo. Ja os setores que permanecem engajados no processo de
trabalho enfrentam hoje condigdes de trabalho precérias, saldrios aviltados
e jornadas extremamente longas.

48 Educagao em Questdo, Natal, 5 (2): 19-51, jul-dez/93.



Diante de tais circunstincias, fica complicado fazermos referéncia
ao Estado do Bem-Estar no Brasil, uma vez que a politica posta em
pratica, apesar de trazer no seu bojo algumas caracteristicas do Welfare,
tem demarcado mais uma situagao de mal-estar do que de bem-estar para
amplos setores da sociedade.

Assim, seria mais plausivel, no nosso entender, falarmos de um
Estado que vem, historicamente, adotando um padrao de financiamento
piiblico da economia capitalista. Temos no Brasil uma esfera pablica que
passou a ser o pressuposto da reprodugéo privilegiada do capital, de um
lado, e, de outro, da reproducao seletiva e limitada da forca de trabalho.

NOTAS

1. BRIGGS,1961; TITMUS, 1963; WILENSKI,1975; FLORA, 1981; ALBER,
1986 (todos indicados por Draibe, Aureliano).

2. SANTOS, 1979; BRAGA, 1981 (ambos citados por Draibe, Aureliano).

3. Covre, em seu livro A fala dos homens, principalmente no capitulo “Direitos
sociais: distributivismo versus produtivismo”, faz uma excelente discussio
sobre a questdo dos direitos sociais no periodo de 64 a 81.

4. O modelo institucional-redistributivista concebe o sisterna de Welfare como
parte importante e constitutiva das sociedades contemporineas, voltado para
a producao e distribuigdo de bens e servigos sociais “extramercado”, os quais
sdo garantidos a todos os cidaddos. Apoia-se na premissa de que o mercado
¢ incapaz de realizar, por si proprio, uma alocagdo tal de recursos que reduza
a inseguranca e elimine a pobreza, a atual ou futura. Este é o padrio social-
democrata de Welfare State.

3. Omodelo meritocrético-particularista fundamenta-se na premissa de que cada
um deve estar em condicoes de resolver suas prdprias necessidades, em base
a seu trabalho, a seu mérito, & performance profissional, & produtividade. A
politicasocial intervém apenas parcialmente, corrigindo as agdes do mercado.
O sistema de Welfare, por importante que seja, € tio-somente complementar
as instituigdes econdmicas. Essa concepgio configura o padrao conservador
de bem-estar social. (Defini¢oes formuladas por Draibe (1988) a partir dos
trabalhos de Titmus (1963) e Ascoli (1984).

6. E inegdvel que a Constitui¢do de 1988 incorporou um grande mimero de
propostas de ampliagiio dos direitos sociais. Dentre outros, podemos destacar:
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o seguro desemprego, a participacdo nos lucros dasempresas, alivre associagio
sindical, aeleicio de representante de trabathadores para manter entendimentos
diretos com o empregador, a assisténcia gratuita aos filhos dos trabalhadores
com até 6 anos de idade, a ampliag@o de direitos aos trabalhadores domésticos,
2 determinacdo de que nenhum trabalhador deve ganhar saldrio inferior a0
minimo, a inclusdo de mecanismos de soberania popular como o plebiscito,
o referendo e a iniciativa popular, a universalizagio da cobertura e do
atendimento pelosistema de seguridade social, a uniformizagdo e equivaléncia
dos beneficios e servigos as populagdes urbana e rural, a descentralizagio da
gestio administrativa, a progressiva extensdo da obrigatoriedade do ensino
pré-escolar para todas as criangas de 0a 6 anos, o direito piblico subjetivo
obrigatoriedade do acesso ao ensino. Chamamos a atengao, no entanto, para
o fato de que grande parte dos ganhos conquistados, € formalmente incluidos
na Constituicdo de 1988, nio foram postos em pratica ou foram, em alguns
casos, apenas para determinados setores dasociedade. A seletividade/exclusao
continuam sendo, no nosso entender, a marca registrada das politicas sociais,
no Brasil.

7. Parece correto afirmar que, com o governo do “Brasil Novo”, se instaura em
nosso pafs um novo padrao de politicas sociais, marcado por uma diregao
claramente neoconservadora.

2. Para maiores detalhes sobre a natureza do desenvolvimento do capitalismo
brasileiro, consultar A Fala dos Homens, principalmente o capitulo
Monopolismo: “capitalismo social” de Maria de Lourdes M. Covre.

9. A corrupgdo € uma outra caracteristica que, a nosso ver, marca fortemente as
politicas piiblicas no Brasil. Ela sempre esteve presente, de uma forma ou de
outra, no cendrio do nosso pafs; porém, atualmente, vem se expressando de
forma escancarada, em quase todos os setores do governo, sendo mais
acentuada na drea da seguridade social (rombo na previdéncia, compras sem
licitagdo e superfaturamentos, por exemplo).

10. A esse respeito, achamos interessante registrar que no dia 16 de dezembro de
1991, as 23h30min, foi aprovado no Senado projeto do Senador Eduardo
Suplicy que cria o imposto de renda negativo e renda minima para todo 0
trabalhador brasileiro.
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