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Este artigo trata das tendéncias re-
centes da protegdo social na Améri-
ca Latina, discutindo as duas abor-
dagens que tém marcado a producéo
teorica latino-americana neste cam-
po: a construgdo de tipologias para a
andlise dos distintos Estados de
Bem-Estar no mundo contemporaneo
@ a discussdo dos determinantes e

das implicagdes da chamada “crise
do Weffare State”. Analisando a hete-
rogeneidade estrutural que caracte-
riza hoje as sociedades latino-ameri-
canas, a autora procura mostrar as
distorgdes decorrentes da referéncia
a tipologias e conceitos elaborados a
partir de sociedades com elevado
grau de maturidade social e politica.
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STE trabalho tem por objectivo contribuir para uma 1. Introdugao
vis@o abrangente das principais questdes colocadas pela

literatura internacional referente as tendéncias recentes e aos

rumos da protecao social e do Estado de Bem-Estar no

mundo contemporaneo. Toma, como eixo da anélise, a forma

pela qual esta produgao vem sendo assimilada na América

Latina e como vem condicionando determinadas visées das

Reformas Sociais na regiao.

Certamente uma discusséo conceitual em profundidade
transcenderia os limites deste artigo. Nossa intengdo é téo
somente a de explicar o debate sobre o tema, cuja com-
preens&o consideramos essencial para uma visdo de longo
prazo neste momento de rapidas transformagdes no pano-
rama internacional. Esperamos desta forma contribuir para
uma construgao de cendrios das politicas sociais e de salde
no continente latino-americano nas préximas décadas.

A produgao tedrica latino-americana sobre as tendéncias
da protegao social na regido tem tomado por referéncia duas

(*) Trabalho apresentado ao V Congresso Latino-Americano de Medicina
Social e |l Taller Caracas, Venezuela — Caracas, 16 a 23 de Margo de 1991,
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2. As tipolo-
gias na pro-

ducgao latino-
-americana

vertentes distintas, ainda que estreitamente relacionadas, da
literatura internacional sobre o tema: de um lado, a cons-
trugéo de tipologias como referéncia para a analise com-
parativa dos distintos Estados de Bem-Estar no mundo
contemporaneo; de outro, a reflexao sobre os determinantes
e as implicagbes da chamada crise do “Welfare State”.

Na primeira vertente, destacam-se duas tipologias: a
tipologia classica de Titmuss (1963), revista por Ascoli (1984)
e usada por Draibe (1989) na analise da evolugao e ten-
déncias do modelo de protegao social no Brasil, cujos com-
ponentes permitem identificar trés tipos distintos de “Welfare-
-State”, com énfase no seu aspecto redistributivo: o residual,
caracterizado pela seletividade na agao protetora do Estado
dos segmentos sociais excluidos da possibilidade de satis-
fagao de necessidades basicas; o meritocratico-particularista,
que vincula a protegao estatal ao desempenho dos grupos
protegidos e, finalmente, o “Welfare” institucional redistri-
butivo, caracterizado por uma politica basicamente univer-
salista igualitéria, que configuraria o modelo social-democrata
de “Welfare-State”.

Em tipologia mais abrangente, porém anédloga, com
énfase na dimenséo politica de constituigao do “Welfare-
-State” no mundo contemporaneo, relacionada ao grau de
democratizagéo social do capitalismo alcangado, Esping-
-Anderson (1987) identifica trés modelos de Estado de Bem-
-Estar: o liberal, o conservador e o social-democrata.

Ambas as tipologias caracterizam-se pela polaridade e
orientam-se por um “continuum” que vai da maior & menor
redistribuicdo e do maior ao menor grau de democratizagéo
alcangado pelas distintas sociedades capitalistas contem-
poraneas.

Qutras tipologias, como a de Alber (1982) que identifica
vias distintas da sua constituigao (“via bismarckiana” versus
“via parlamentar”), e a de Ferrera (1984), que distingue o
“tipo continental” do “tipo anglo-escandinavo” de “Welfare”,
quanto ao predominio de beneficios em dinheiro ou servigos,
sao igualmente uma referéncia.

S&o inlmeros os esforgos de construgao de tipologias dos
Estados de Bem-Estar na América Latina, tomando por base
a vasta literatura internacional sobre o tema. Uma boa
sintese desta produgdo pode ser encontrada em Werneck
Vianna e Azeredo da Silva (1989) e outros autores, o que nos
dispensa desta tarefa.



Contudo, a heterogeneidade estrutural (1) que caracteriza
hoje as sociedades latino-americanas, justapondo formas
avangadas de organizagao social com a fragilidade dos
mecanismos de representagao politica, pela inexisténcia de
partidos politicos organicos e sindicatos representativos,
torna, por sua complexidade, extremamente frageis as
tentativas feitas de situar as estruturas de protegao social na
América Latina nestas tipologias como mais uma das
modalidades do “Welfare-State”.

A especificidade da realidade social e da base politica nos
paises do continente torna, ao que tudo indica, inadequada
sua referéncia a tipologias desenvolvidas a partir de
sociedades com elevado grau de maturidade social e politica.

A andlise das formas que assumiu a protegao social na
América Latina requer abordagem capaz de dar conta das
condigdes peculiares que determinaram o desenvolvimento
e configuragao atual em cada um dos paises da regiao.

Em muitos destes paises, as restrigbes apontadas na
base social, partidaria e sindical, tém dificultado histori-
camente o necessario enfrentamento da sociedade e dos
trabalhadores com as forgas do mercado e com a perver-
sidade do processo excludente de acumulagao na regiao,
cuja capacidade predatdria tem merecido com frequéncia a
denominagao de “capitalismo selvagem”.

Tais restrigoes, que tanto tém dificultado o processo de
transicdo democratica no continente, determinaram a
consolidagao de padroes de organizagao da protegao social
que certamente nao se enquadram em qualquer das
tipologias propostas. Dificilmente um padrao de protegao
social como o brasileiro ou o mexicano poderia ser iden-
tificado simplesmente pelos mecanismos de seletividade que
caracterizam o modelo “residual” ou pela vinculagao a
insercao produtiva/social do modelo “meritocratico-parti-
cularista”, na classificagdo mencionada de Titmuss (ou pelos
graus de democratizagdo que caracterizam os modelos
“liberal” e “conservador” de Esping Anderson anteriormente
referidos).

Neste aspecto particular, discordamos da proposta de
Draibe (1989), sintetizada posteriormente no Relatério do
NEPP/UNICAMP (1989), quanto a possibilidade de situar o

(') Em trabalho anterior (Possas, 1989) discuto a revisdo do conceito
basico cepalino de heterogeneidade estrutural a partir da literatura latino-
-americana sobre o tema, destacando sua importincia para o entendimento
da especificidade da realidade social e politica no continente.
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Brasil em uma posigao intermediaria entre o Welfare residual
e o Welfare Redistributivo, na tipologia de Ascoli (1984),
elaborada a partir da tipologia classica de Titmuss (1963).
Essa proposta da autora encontra-se bem resumida naquele
Relatério (NEPP/UNICAMP, 1989: 6).

“Voltando ao caso brasileiro, a tipologia apresentada
enfatiza principalmente o binémio meritocracia-direitos
minimos na orientagé@o das agdes sociais do Estado, assim
como critérios residuais ou de seletividade versus univer-
salismo para atingir e/ou incorporar grupos sociais parti-
culares a seus beneficios. Sem nenhuma duvida, é o prin-
cipio do mérito, entendido basicamente como a posigédo
ocupacional e de renda adquirida ao nivel da estrutura
produtiva, que constitui a base sobre a qual se ergue o
sistema brasileiro de politica social (...). Nao sera estranho,
pois, afirmar ser o padrao brasileiro de ‘Welfare-State’ do tipo
meritocratico-particularista. Na verdade, a intervengao social
do Estado esta fundada na capacidade contributiva do traba-
Ihador, sancionando aquile que pode-se chamar de distri-
buigéo priméria de renda”.

Dois pontos necessitam ser destacados com relagdo a
proposta de Draibe. O primeiro diz respeito a necessidade
de distinguir, sobretudo nos paises capitalistas peritéricos de
industrializagdo avangada, como o Brasil e o México, “Sis-
tema de Prote¢cac Social” de “Welfare-State”. Ainda que
possuam sistemas plenamente estruturados de protegdo
social, aqueles paises encontram-se muito distanciados da
possibilidade de consolidagao de um “Welfare-State”, ao
contrario do que alguns defensores da teoria da conver-
géncia (2) tentam fazer crer. A nocdo de “Welfare-State”
pressupte uma base social e politica que define, mesmo nas
suas formas nao-universalistas (residual ou méritocratico-
-particularista) um padrdo minimamente estruturado de
relacionamento entre a sociedade e o Estado. Nao se trata,
portanto, como se poderia contra-argumentar, de recusar
esta classificagao pela referéncia a um modelo idealizado
redistributivista de “Welfare”, caracteristico de social-demo-
cracias, da qual modelos menos desenvolvidos nao poderiam
se aproximar,

O segundo refere-se a necessidade de distinguir, na
classificagdo proposta por Ascoli (1984), ndo apenas as

(?) O fundamento da teoria da convergéncia esta na ideia de que todos
o0s palses industrializados, desenvolvidos ou nao, tenderiam para um padrao
semelhante de “Welfare-State” (Wilenski, 1975). A discussdo desta teoria pode
ser encontrada em Mishra (1982) e Coimbra (1987).



condigdes de acesso dos usudrios a beneficios e servigos,
mas, sobretudo, as condigoes objetivas de oferta destes
beneficios e servigos. Nao se trata aqui, como nos paises
mais desenvolvidos, de mera questao de opgdo quanto a
estratégia de politica social a ser adotada. E necessério, no
caso dos paises latino-americanos mencionados, a cons-
trugdo de tipologias que efetivamente reflitam os condi-
cionantes que definem naqueles paises os padrdes existen-
tes de relagdo — entre o Estado, a sociedade e o mercado.

Estas tipologias, que tendem a privilegiar as condigdes de
acesso da demanda na distingdo dos modelos identificados,
sao ao nosso ver insuficientes para dar conta desta questao.
E necessério considerar, especialmente nos paises latino-
-americanos, os determinantes que condicionam a oferta de
beneficios e servigos que, pela auséncia de mecanismos
efetivos de controlo social, acabam se subordinando a uma
légica perversa de transferéncia sem critérios dos recursos
pulblicos ao setor privado.

Por esta razao, preferimos denominar o modelo domi-
nante de organizagéo da prote¢éo social na América Latina
de “modelo estatal-privativista” (3), cuja Iégica de organizagéo
e operagdo subordina-se ao processo de privatizagdo do
Estado (%) que permeia o aparato estatal na atual etapa
monopolista, no mundo contemporaneo — o que certaments,
vale destacar, nao é um fenémeno exclusivo da América
Latina. O que caracteriza a realidade latino-americana é o
fato de este processo de privatizagdo do aparato estatal
acabar, no continente, assumindo uma face mais perversa,
ao subordinar as condigdes de acesso a beneficios e servi-
¢os & dindmica da acumulagao privada, pela auséncia de
mecanismos politicos e institucionais de defesa de amplos
segmentos da sociedade frente ndo sé ao mercado como a
utilizagdo do aparelho de Estado em beneficios de interesses
particularistas.

O modelo estatal-privatista se consolidou nas trés Ultimas
décadas nos paises da regido num cenario bastante

(%) No caso da politica de satide inimeros trabalhos tém analisado desde
a década de 70 as caracteristicas deste modelo no Brasil, destacando o
padrao perverso em que se estabeleceu a relagéo publico/privado no complexo
médico-industrial. E o caso, entre outros, de Gentile de Mello (1977), Teixeira
e Oliveira (1985), Possas (1981)e Cordeiro (1975).

(*) Para a discussao do conceito de “privatizagéo de Estado” ver Ingrao
(1980). Segundo este autor, ao longo do pés-guerra interesses particulares e
privados passaram a conirolar parcelas do aparelho de Estado e seria
exatamente este controlo privado que retiraria o carater publico préprio da acédo
estatal. No Brasil, um trabalho pioneiro nesse sentido foi realizado por Mar-
tins (1978).
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complexo de profundas e répidas transformagdes, onde se
destacam: 1. a acelerada transi¢do demografica e epide-
miolégica, que altera radicalmente a estrutura etéria, pela
queda na fecundidade e o aumento na expectativa de vida,
e muda o perfil de morbimortalidade da populagao, com
evidente impacto sobre a demanda por beneficios e servigos
junto aos sistemas de protegéo social e de saude; 2. a crise
fiscal do Estado (%), agravada pela exclusdo de grandes
contingentes do processo produtivo, desencadeando o movi-
mento racionalizador de enxugamento da participagdo do
Estado no financiamento da oferta plblica de beneficios e
servigos; 3. a rapida emergéncia e consolidagao das diversas
modalidades do seguro auténomo, abrangendo ampla gama
de beneficios e seguro-salde, fenémeno importante da
década de 80 em varios paises da regido, estabelecendo
novos padrbes na relagao publico/privado que fundamenta o
modelo estatal privatista (6); a heterogeneidade na base
tecnolégica, com rapida incorporagdo de tecnologia pelos
setores mais dinamicos da economia e estagnagao e
sucateamento dos setores mais arcaicos; 5. a questado
urbana, certamente um dos temas mais importantes para a
politica social na regido e com frequéncia negligenciado pela
produgédo académica latino-americana, resultante da mobili-
dade populacional estimulada pela urbanizagao acelerada
nas Ultimas décadas e pela expansdo das megaldpoles;
6. e, finalmente, a instabilidade politica no processo de tran-
sicio democratica em varios paises da regiao, pela
dificuldade de constituigdo de formas de organizagéo de vida
social capazes de representar seus interesses na mate-
rialidade do Estado.

Acreditamos, portanto, que a identificagado e caracteriza-
¢ao de um padrao especifico de organizagao da protegao
social na América Latina— o modelo estatal-privatista, no
nosso entender — permitiria transcender os limites de tipolo-

(5) Para O’Connor (1977: 22) a crise fiscal do Estado resulta do fato de
que “embora o Estado tenha socializado os custos de capital, o excedente
social (inclusive lucros) continua a sofrer apropriagéo privada. A socializacao
dos custos e a apropriagdo privada dos lucros geram uma crise fiscal ou uma
brecha estrutural entre as despesas do Estado e suas receitas. O resultado
& uma tendéncia para as despesas publicas crescerem mais rapidamente do
que os meios de financia-las.

() Ao contrario do que muitos supdem, a emergéncia nos anos 80 de
formas supostamente auténomas com relacao ao Estado, modalidades
diversas de seguro privado, ndo nega a existéncia de um modelo estatal-
-privatista, mas, ao contrario, tende cada vez mais a reforga-lo pelo estabe-
lecimento de formas mais sutis de rebaixamento dos custos através da ofera
pelo Estado, em &reas estratégicas, de beneficios e servigos plblicos aos
contribuintes daquelas modalidades de seguro.



gias referidas a Estados de Bem-Estar consolidados, resga-
tando os condicionantes econdmicos e politicos que definem
sua especifidade.

Em sintese, mais do que na referéncia a tipologias, é
nesta imbricagdo cada vez maior entre as esferas do
econdmico e do politico que caracteriza o capitalismo mono-
polista de Estado no mundo contemporaneo que devem ser
buscados, de forma criativa, através das necessarias media-
¢oes, os determinantes da organizagao atual da protegéo
social na América Latina, explicitando a forma especifica com
que este processo se apresenta na regiao.

A crise do Estado de Bem-Estar Social aparece como
questao central desde meados dos anos setenta no debate
politico e nos meios académicos dos paises desenvolvidos,
sobretudo na Europa.

Estimulado pelos éxitos eleitorais das correntes neoli-
berais, o tema resultou em vasta e polémica produgao
tedrica.

Destacam-se nesta perspectiva os trabalhos de Offe
(1989), Habermas (1987), Przeworski (1989) e outros.

Offe tenta em sua obra romper com a visdo que tende
desde o pdés-guerra a identificar de forma inexoravel as
democracias capitalistas com o Estado de Bem-Estar. Estas
democracias, ao consolidarem o poder politico dos assa-
lariados, criaram a base social necessaria as politicas sociais
que caracterizam o Estado de Bem-Estar. Ao mesmo tempo,
a integragao politica e social desta massa de assalariados
permitiu reduzir a intensidade do conflito politico, conferindo
maior estabilidade as instituigbes democraticas.

Contudo, Offe destaca que no periodo recente esta
solidariedade entre instituigdbes democraticas e o interven-
cionismo estatal se rompe e um bom indicador desta ruptura
foram os importantes avangos ideolégicos e eleitorais dos
neoliberais.

Offe atribui esta ruptura as profundas mudangas na
estrutura social naquelas democracias, que fizeram com que
cada vez mais os trabalhadores assalariados deixassem de
ser um ator coletivo politicamente expressivo.

As rapidas mudangas nas formas de expressdo dos
interesses organizados — a questao do neocorporativismo e
suas consequéncias politicas resultam, segundo Offe, de sua
prépria interagao com as agéncias do Estado de Bem-Estar
que tende a fragmenta-las.

Estado, Movimentos
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Contudo, a analise de Offe nao se limita a estas mudan-
cas na forma de expressdo politica da massa assalariada.
Procura ir além e discutir as mudangas estruturais que estéao
na origem mesma desta dissolugdo da identidade coletiva da
classe trabalhadora.

Retoma, nesta perspectiva, questdes estruturais ja pre-
sentes na literatura, relacionadas ao impacto das novas
formas assumidas pela estrutura industrial e da consequente
segmentagio do mercado de trabalho, sobre a luta politica
dos trabalhadores, rompendo com certa visdo marxista
ortodoxa que insiste em ver a classe operaria como condu-
tora privilegiada da histéria.

Offe vai longe em sua analise heterodoxa e questiona o
trabalho como categoria sociolégica chave. Identificando aqui
o ponto central da crise do Estado de Bem-Estar, afirma que
“a esfera de trabalho e da produgdo, em consequéncia
da'implosdo” de seu poder de determinar a vida social, perde
a sua capacidade de estruturagéo e de organizagéo liberando
assim novos campos de agao caracterizados por novos
agentes e por uma nova forma de racionalidade”.

Como consequéncia deste processo nas sociedades
desenvolvidas, novas questdes passam a ser objeto da
disputa politica (a ecologia, a paz, os direitos humanos e
civis, a protegdo das minorias), ocupando o espago antes
privilegiado da luta de classes conduzida pelos trabalhadores
organizados.

Przeworski (1989), em abordagem semelhante em certos
aspectos, destaca as profundas transformagdes dos objetivos
de organizagao politica dos trabalhadores que passaram a
reivindicar seu direito a bens e servigos na condi¢ao de
cidadaos, rompendo com uma perspectiva estrita de classe
e abandonando as palavras de ordem revolucionarias. Tais
transformagdes mostram ser incorreto, segundo o autor, o
pressuposto marxista da impossibilidade de conciliagéo
quanto ao conflito redistributivo entre capitalismo e demo-
cracia, certamente desmentido pelas experiéncias democra-
ticas deste século.

Um ponto central que parece consensual entre os varios
autores abordados diz respeito as profundas transformagoes
estruturais no mundo contemporéneo, destruindo antigas
formas de relagdo entre a classe trabalhadora e o Estado que
estiveram na origem do Estado de Bem-Estar Social.

Surgem novos atores e novas questdes na agenda
politica cujas repercussdes ainda sao objeto de conjecturas.
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Uma delas é a de que a “redistribuigdo sem dor” da social-
-democracia estaria fadada ao fracasso, pelo fortalecimento
do ideario neoliberal e pela crise de legitimagao do capita-
lismo tardio que se manifestaria até mesmo, segundo Offe,
no caso excepcional e “arquetipico” de “Welfare State” bem
sucedido.

Contudo, estas ainda sdo conjecturas que carecem de
comprovagao empirica. Ao contrario, ao que tudo indica, a
crise dos Estados de Bem-Estar parece estar conduzindo
muito mais a ajustes na sua trajetéria, incorporando novos
atores politicos — cidadaos ao invés de trabalhadores — no
processo de negociagao politica entre o Estado e a Socie-
dade que viabiliza a politica social publica caracteristica do
“Welfare State”.

Na Inglaterra, a tentativa frustrada do governo neoliberal
de Thatcher de promover cortes expressivos no gasto social,
esbarrando nas resisténcias dos cidadaos frente a possibi-
lidade de perda dos direitos conquistados, € um bom
exemplo da capacidade de sobrevivéncia das conquistas
sociais no Estado de Bem-Estar.

Na América Latina, a principal dificuldade diz respeito, ao
nosso ver, a tendéncia, na produgao mais recente sobre o
tema, a privilegiar, como referéncia analitica, uma suposta
crise do “Welfare State”, frequentemente identificada, num
elevado nivel de abstragdo, com a crise global do Estado
capitalista, sem o estabelecimento das necessarias media-
¢Oes para dar conta de situagdes concretas e da especifi-
cidade dos casos nacionais.

Outra dificuldade importante diz respeito & excessiva
compartimentalizagédo do referencial teérico empregado entre
as ciéncias econdmicas e as ciéncias politicas, as primeiras
tentando dar conta da faléncia da politica econdmica
“keynesiana”, as segundas buscando novas abordagens que
permitam classificar os diferentes tipos de “Welfare State” de
acordo com os distintos padroes de crescimento dos siste-
mas publicos de protegao social e as articulagdes entre suas
politicas sociais e as outras esferas de decisao.

Existe, afinal, uma crise do “Welfare State™? Esta crise,
se existente, é o resultado necessario da crise que se verifica
na politica econémica «keynesiana» — isto é, no padrao de
intervengao estatal do pés-guerra—no plano internacional?
Como tendéncia, poder-se-ia afirmar que a protegao social
na Ameérica Latina, como reflexo desta suposta crise dos
Estados de Bem-Estar, evoluird progressivamente para
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4. A crise
econdémica dos
znos 80 e a
faléncia do
intervencionismo
“keynesiano”

padrdes neoliberais que inviabilizam as reformas sociais
necessarias?

Nossa resposta tentativa as perguntas acima é nao. Ao
nosso ver, todas as evidéncias parecem apontar no sentido
de que o “Welfare State” veio para ficar e tende a se
consolidar nos paises onde se implantou, apesar das
tentativas conservadoras de cortes de gastos sociais que
acabam esbarrando na resisténcia da sociedade pela
permanéncia dos direitos conquistados — come, por exemplo
no caso da Inglaterra.

N&o ha propriamente uma crise do “Welfare State”, como
alias bem colocou Giovanni Berlinguer (1989) em mais de
uma oportunidade. E preciso nado confundir a faléncia
evidente das formas “keynesianas” de intervengdo econdémica
do Estado, com suas politicas de pleno emprego, controlo
limitado de gasto plblico e expansdo monetaria, com uma
suposta crise de seu padréo correlato de intervengio do
Estado no social.

E justamente o discurso conservador e neoliberal que
unifica, indevidamente, estas duas dimensdes — de politica
econdmica e de politica social — da questao, ao assumir uma
postura ideologica, indiscriminada e anacrdnica, de aversao
a qualquer forma de participagao estatal.

Os anos 80 constituiram um periodo de profunda trans-
formagao que se seguiu & crise econémica iniciada na
década anterior. Neste periodo, observou-se redugao gene-
ralizada do crescimento econémico acompanhada de inflagao
e desemprego, em particular na América Latina, onde o
investimento bruto total (publico e privado) cai de 23,1% do
PIB em 1980 para 16,4% em 1985 (PREALC), como resul-
tado do endividamento externo e da inflag&o, pela erosdo da
capacidade de investimento.

Esta crise marcou o encerramento do periodo de intenso
crescimento econémico no plano internacional, iniciado logo
apés a Segunda Guerra Mundial, que assegurou por algumas
décadas a hegemonia dos instrumentos anticiclicos do
“keynesianismo”.

Diante desta crise — distinta da crise de 1929 por refletir
profundas mudangas estruturais, particularmente tecnolé-
gicas, além de indices muito menores de desemprego e
destruicdo de capital —tornou-se necessario definir novos
instrumentos de politica econémica capazes de assegurar a
capacidade de insergdo competitiva dos paises capitalistas


ces


num novo quadro econdmico internacional. Quais as conse-
quéncias principais, muito brevemente, desta mudanga de
instrumentos?

Em primeiro lugar é importante ndo confundir a faléncia
das anteriores formas de intervengdo estatal “keynesianas”
com uma suposta faléncia genérica da intervengao econd-
mica do Estado no capitalismo contempordneo, como
pretende o discurso neoliberal. Ao contrario, os dados dis-
poniveis apontam para uma crescente participagdo do Estado
nas economias capitalistas, seja como produtor direto,
através de empresas em setores estratégicos de infra-
-estrutura, seja através das politicas macro-econdmicas —
fiscal, monetaria e de rendas — e dos investimentos sociais.

No que diz respeito & faléncia dos instrumentos da politica
“keynesiana” (pleno emprego, controlo limitado do gasto
publico e expansdo monetaria) faremos apenas algumas
breves consideragdes, uma vez que nio é este o objeto do
nosso trabalho. Kalecki (1943) ja havia advertido, em seu
famoso ensaio de critica a visdo “keynesiana”, quanto a
impossibilidade de conciliar um crescimento econémico
estvel com o pleno emprego, uma vez que o fortalecimento
do poder de negociagdo dos assalariados, pela perda do
efeito disciplinador do medo do desemprego desestimularia
o investimento.

Nos paises centrais, como se sabe, diferentes governos,
tanto conservadores quanto social-democratas, se viram
obrigados a praticar politicas restritivas em diferentes
momentos ao longo dos anos 80, envolvendo em alguma
medida o controlo do gasto publico e uma politica monetaria
rigida, a fim de realizar um processo de ajustamento estru-
tural de sua economia.

N&o estava em jogo apenas a redugdo da inflagédo e do
deficit publico que atingia a maioria dos paises, mas
recuperar o crescimento da produtividade e do potencial
competitivo, abalado por muitos anos de semi-estagnagao e
politicas econémicas complacentes.

As diferengas entre as politicas mais e menos conser-
vadoras nesse periodo dizem respeito menos a essa neces-
sidade estrutural do ajustamento das economias capitalistas
desenvolvidas as exigéncias das novas tecnologias do que
& maior ou menor sensibilidade dos governos & dimensao
social do ajustamento—isto &, tanto a intensidade das
politicas restritivas ao gasto publico quanto & maior ou menor
preservagdo dos sistemas de protegdo social existentes.
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5. Tendéncias
da protegao
social:
neoliberalismo
e reformas

Como bem aponta Isuani (1990), “o neoconservadorismo,
para além de suas criticas ao Estado de Bem-Estar, nao
parece decidido a suprimir as instituicées de politica social,
ja que no contexto de instituigdes democraticas em funcio-
namento sao ferramentas indispensaveis para compensar as
feridas de legitimagado que o ataque ao ‘keynesianismo’
produz no corpo social”.

Este autor lembra ainda que para o conjunto de paises
da OCDE (Canadd, Franga, Italia, Japao, Suécia, Gra-
-Bretanha, E.U.A. e Alemanha Ocidental) o gasto social
aumenta sem cessar entre 1960 e 1981, sendo o incremento
mais importante o produzido entre 1974 e 1981, anos
especialmente criticos. Mostra que apesar da redugdo no
ritmo de crescimento do gasto social entre 1974 e 1981, a
taxa de incremento do gasto publico total foi ainda muito
menor (OCDE, 1985). Em sintese, conclui que ndo houve um
ataque direcionado ao gasto social como tal: ao contrério,
mostra que o gasto publico “nao social” parece ter sido o
mais desfavorecido.

Na Ameérica Latina, o impacto da crise econdmica dos
anos 80 foi certamente maior. No Brasil, por exemplo, os
gastos do governo federal nas areas sociais, que vinham
crescendo nos trés primeiros anos da década de 80,
sofreram sensivel redugdo em 1983 e 1984, anos em que a
crise econdémica atingiu mais duramente as finangas publicas.
Embora nao se possa, pela precariedade destes dados,
limitados a esfera federal, confronta-los com a evolugio dos
gastos “néo-sociais”, como nos paises da OCDE, é possivel
constatar que a recuperagao ocorrida no Brasil a partir de
1985 ndo permitiu que se alcangasse o gasto social “per
capita” observado em 1982. Esta recuperagdo deveu-se
basicamente ao comportamento dos recursos do orgamento
fiscal, que quase duplicaram em 1987 com relagédo a 1984
(IPEA, 1989).

Nos demais paises da América Latina observa-se da
mesma forma, neste periodo, expressiva queda do gasto
social associada a redugdo do gasto publico global, aumen-
tando a regressividade dos respectivos sistemas de protegio
social, pela diminuigdo do montante e na qualidade dos
beneficios e setvigos oferecidos a populagac coberta.

Dados do PREALC mostram que, simultaneamente a esta
diminuigdo do gasto social, é possivel constatar em 1985
clara deterioragao da qualidade de vida no continente latino-
-americano, uma vez que neste ano a percentagem de



pobres da populagao voltou aos niveis de 1970, com expres-
sivo incremento em termos absolutos da populagao em
situagao de pobreza.

No entanto, embora o agravamento desta situagao
coloque importantes desafios para os sistemas existentes de
protegéo social, seria incorreto identificar, numa perspectiva
injustificada, uma nitida tendéncia ao seu colapso.

De um lado, é fundamental destacar os limites de uma
anélise dos sistemas de protegdo social centrada exclusi-
vamente na evolugao de sua base de financiamento.

E importante aqui priorizar questdes centrais, de natureza
essencialmente politica, que transcendem os condicionantes
do financiamento, apontando as dificuldades que as com-
plexas estruturas burocraticas do Estado contempordneo, em
particular na América Latina, costumam colocar & adequada
utilizagdo dos recursos destinados as areas sociais, pela
interferéncia do clientelismo, do corporativismo e das areas
de influéncia do setor privado da economia.

Em outras palavras, a identificagdo de tendéncias dife-
renciadas nos sistemas de protegao social na América Latina
requer que se va além de uma visao estritamente econdémica
que privilegie a construgdo dos cenarios possiveis. Esta
énfase nos aspectos essencialmente quantitativos da analise,
que confronta a evolugdo da base de financiamento destes
sistemas com o impacto crescente dos beneficios e servicos
associados ao envelhecimento da populagédo coberta e as
mudangas sociais, é problematica, uma vez que supde um
padréo imutavel de ineficiéncia do aparato do Estado.

Mais do que isto, a explicitagdo destas tendéncias na
América Latina requer uma andlise politica que considere as
raizes e a especificidade das condigbes histéricas destes
paises.

Tais condicionantes se expressam nas relagdes de
inclusdo e exclusdo da populagédo coberta pelos diferentes
sistemas de protegao social, na sua maior ou menor
progressividade e nos seus vinculos com o sistema politico.

O exame destas tendéncias e da viabilidade das Refor-
mas Sociais na América Latina requer portanto a superagao
de certa visao ainda bastante disseminada na literatura e no
debate politico sobre o tema: a de um antagonismo neces-
sario entre uma suposta tendéncia ao “neoliberalismo”
econdmico e as reformas sociais.

Como vimos anteriormente, uma analise dos Estados de
Bem-Estar no mundo contemporéaneo mostra que politicas
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econdmicas restritivas ndo tém correspondido necessaria-
mente, nos paises capitalistas desenvolvidos, a politicas
sociais de cunho conservador,

A viabilidade das reformas sociais nao se apoia, portanto,
exclusivamente nos mecanismos econdmicos de financia-
mento. Ela diz respeito aos condicionantes de natureza
politica e administrativa que impedem o aumento da
eficiéncia do aparato estatal necesséario & formulagéo e
implementagao destas reformas.

O dimensionamento dos recursos necessarios a erradi-
cagao da miséria no continente latino-americano e a sua
elevagao a niveis menos perversos de pobreza tem sido feito
por indmeros autores. No caso brasileiro, estudos como os
de Jaquaribe (1986, 1989) e Lessa (1989), mostram que este
esforgo pode envolver recursos econdémicos bastantes
inferiores ao que usualmente se supde, desmistificando a
excessiva importancia atribuida a esta restrigao.

Neste aspecto, discordamos da proposi¢ao final do
trabalho de Isuani (1990). Diz o autor: “Acreditamos que é
especialmente necessario na crise que o Estado compartilhe
responsabilidades com as associagdes nao lucrativas da
sociedade civil. J& nao se pode confiar em um Estado que
prometeu e convenceu a sociedade que podia resolver todos
os seus problemas: o Estado onipotente e centralista.
Devolver responsabilidades a sociedade civil por tudo aquilo
que esta em suas maos fazer nao & outra coisa senao
consolidar a participagao e fortalecer instancias de poder
democratico para que elas definam e administrem as
respostas aos problemas que enfrentam. Estas instancias
seguramente terdo um conhecimento mais proximo dos
problemas e um maior potencial criativo para projetar
solugbes”.

Esta proposigdo encampa as anadlises recentes nos
paises centrais, onde se observa a transi¢gédo do Estado de
Bem-Estar a Sociedade de Bem-Estar, como resultado da
crescente participagao direta das organizagdes da sociedade
civil na implementagao dos servigos sociais.

Sem evidentemente excluir a validade deste tipo de
medida de forma localizada ou setorializada nos paises da
periferia capitalista, como no Brasil, esta possibilidade, como
proposta geral, é inviavel,

Isto ndo se deve, de um lado aos condicionantes
impostos pela exclusdo econdmica e social de grandes
contingentes populacionais, que reduz a niveis insignificantes
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o poder de compra da maioria da populagao, restringindo sua
oferta autonoma de servigos através de mutirdes e servigos
pessoais nao qualificados.

De outro lado, a especificidade do processo de demo-
cratizag@o nestes paises tem colocado claros limites as for-
mas auténomas de organizagao politica da sociedade.

No Brasil, por exemplo, somente apds a Segunda Guerra
Mundial os partidos politicos emergem como fendémeno
nacional, apesar do fato de praticamente todos os atores
sociais a excegao do campesinato ja estarem, como mostra
Santos (1987), plenamente constituidos através do Estado.
Como bem lembra este autor, tanto o empresariado como as
classes trabalhadoras foram incorporados a vida politica
organizada neste periodo através do sindicalismo tutelado
“em uma dinamica paralela e nao de todo coincidente com
a vida partidaria”.

E necessario, portanto, considerar que diante destas
restrigoes, dadas pela especificidade do processo de transi-
¢ao democratica na maioria dos paises latino-americanos,
solugdes que transfiram para a sociedade civil respon-
sabilidades do Estado parecem inviaveis, pelo menos num
horizonte previsivel.

Para concluir, é importante ressaltar que tampouco cabe
ao Estado, como sugerem os conservadores, criar novas
formas de solidariedade de cima para baixo. Além de gerar
vinculos autoritarios, esta alternativa acaba conduzindo a
mecanismos de dissipagdo de recursos, clientelismos e
proliferagao de privilégios.

Em sintese, a possibilidade de consolidagao na América
Latina de sistemas de protegao social capazes de fazer face
ao dramatico quadro social e de salde da populagdo da
regiao passa necessariamente pelo estabelecimento, em
cada um dos paises, de um consenso nacional capaz de
garantir até ao final deste século um amplo Programa.de
Reformas Sociais, através da recuperagao da capacidade
operacional do Estado. Somente desta forma sera possivel
evitar o caos e a barbdrie, elevando a nagao latino-americana
a niveis de vida e salide compativeis com o desenvolvimento
cientifico e tecnolégico ja alcangado pela humanidade. m
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