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# POLITICA SOCIAL EM TEMPO DE CRIBE:
ARTICULACAD INSTITUCIONAL E DESCENTRALIZAGAD x/

APREBENTACAD

As politicas socliais v8m constituindo um eixo central das

preccupacdes de boa parte da “inteligéncia' brasileira nos
ultimos dez anos. Farta literatura vem sendo Produzida sobre as
formas de enfrentar, a partir de recursos e instituicoes

publicas, as asudas desigualdades e a extrema miseria -~ as duas
pontas mais visiveils do processo de empobrecimento que atinge a
populagio. 0O aque ndo e de se estranhar. pois ambas - a ponta das
desigualdades e a ponta da miseria - conseguiram exceder-se em
perversidade, neste tempo de crise, tornando-se demasiadamente
gritantes, incGmodas, dado o proprio modelo perversc de gerag3o
de riqueza no pais. Agravaram-se, sem divida, com a recessao
econdmica do periodo 1979/84 e suas conseqléncias em termos de
desemprego e reduc3o do salario real; reproduziram-se na espiral
inflacionaria que tentativas, como a do Plano Cruzado, em 1986 (e
outras, posteriores e menos cotadas), n3o Jograram debelar;
sobretudo, revelaram a inépcia de um imenso aparelho estatal
montado para lhes fazer face e o desperdicio de consideraveis
recursos extraidos com tal finalidade.

A recente multiplicacio de trabalhos, investigacoes,
relatorios, etc., no campo das politicas sociais, mostra a
contemporaneidade do tema enquanto objeto de reflex3o, bem como a
urgéncia de seu encaminhamento pela via de medidas concretas.

Este tempo de crise, nio custa lembrar, constitui, tambem, o
momentoa da longa, dificil e, ainda, incompleta transicio
democratica no Brasil, durante o qua)l tanto os horizontes do
pensamento e da critica aumentaram muito, quanto -3

possibilidades de experimentar e mudar ficam mais Proximas.
Fragmentada e dispersa, a produgdo sobre a problematica da

politica social n3oc se origina so na Academia; Judiciosos
daocumentos, elaborados no ambite de agénciats governamentais,
trazem a3 tona elementos essenciais para a compreensio do

freqlente insucesso de sropostas inovadoras € bem intencionadas.
%/ A presente colet3dnea integra o conjunto de document os
elaborados cdurante a execug3io do projeto sobre politicas
sociais e que ser3o compilados e publicados proximamente em
trés outres volumes sub os seguintes titulos: Volume II -
financiamento das Politicas Sociais no Brasil; VYolume 111 -
Avaliag3o das Politicas Sotiais Brasileiras;: e Volume IV -
Brasil: indicadores socials selecionados. Sua elaboracio
esteve a cargo de consultores teécnicos sob a coordenagiao geral
da Professora Sulamis Dain, assistida pela Proufessora Maria
Ldicia Werneck Vianna. Adolfo Burrieri, Diretor da Divis3o de
Desenvolvimento Social da CEPAL, concebeu a idéia original
deste projeto de pesquisa.



Longe de se encontrar esgotada, a questio da politica social
oferece, no caso brasileiro - e neste tempo de crise renitente -,
ocupagao de sobra para os estudiosos. As necessidades de
aprofundamento da reconstituigido historica das estruturas
(financeira, administrativa, politica) do sistema de protecio
social e de revisio de conceitos-chave para 0 entendimentc das
fungOes desempenhadas por ele no desenvolvimento do epais, somam-—
-se, hoje, exigéncias da conjuntura. Exigéncias ao conhecimento,
no sentido de incuourporar analiticamente mudangas em curso,
algumas fundamentais, como a vigéncia ge uma nova Constituig3o a
demandar mecanismos e regulamentos que viabilizem sua real
implantagio.

institucionasl e descentralizagdg. realizada entre setembro de
1987 e novembro de 1988, mediante convénioc entre a CEPAL e o
MPAS, se situa na fronteira entre estes dois grandes objetivos:
apresentar uma apreciagio cumulativa da area interdisciplinar de
estudos que & a politica social e sugerir tendéncias relevantes a
serem examinadas por futuras investigagles. Por apreciacio
cumulativa, pode-se entender um duplo esforgo mapeador: de rever
as principais linhas de interpretacio e analise das politicas
sociais no Brasil, presentes em abordagens historicas, eccndmicas
ou sociolggicas; e de reconstruir os caminhos e efeitos de
decisBes substantivas, seja do ponto de vista do sistema como um
tode, seja sob o dngulo das politicas setoriais. A sugestio de
tendéncias - especialmente de dificuldades novas e/ou renovadas a
consecucdo de politicas de Welfare - resultou de evidéncias
quante aos ingmeros desafios suscitados pelos processos de
agudizac3oc da crise de avanco democratico; desafios n3o menos
veementes para o intelectual empenhado em explicar, que para o
decisor interessado em formular acdes, e cuja averiguacao,
descaortinada pelo presente trabalho, devera certamente constar da
agenda de ambos daqui em diante.

Arquitetada em moldes pouco ortodoxos, a pesquisa mobilizou
especialistas de dreas diversas, encarregados de concluir em
prazos curtos e concomitantes, ensaios gue cobrissem aspecto

cruciais do obhjeto em pauta, no intuito de condensar conhecimente
acumulado e apontar perspectivas. Quatro dimensfes ordenaram o
material solicitade: a primeira, cansistiu na identificagic de
uma mor folegia =~ institucional e politica - do sistema de
protegido social brasileira, capaz de explicitar a sua
singularidade &, paralelamente, permitir a comparag3o tom outros
sistemas; um segunde eixo de diagnostico revisitou a3 questio do
financiamento das politicas sociais, pretendendo elucidar as
relagfes <que as formas usuais de extrag3o e alecagl3o de recursos
mantém com as estruturas salarial e de redistribuig3c de renda no
pais; na terceira dimensio, a tonica residiu no issue avaliacgio,
percebide em suas implicagBes diretas - a avaliag8o de politicas
e experiéncias especificas - e trabalhado como fungioc correlata a
implementacio da politica social, vale dizer, buscou-se descrever
de modo abrangsente a teoria e a pratica da avaliag¢io no Brasil; a
quarta linha foi desenhada para enfatizar o problema da
informag3c, através do levantamento e da sistematizacl3o de



indicadores sociais indispensaveis a gqualquer inspeg3o rigorosa
do Welfare.

Estas dimensBes encontram-se contempiadas no trabalho ora
publicado. O wvolume <gque inicia a edigdo redne oS ensaios de
Sulamis Dain - A Crise da Politica Social: Uma Perseectiva
Cqomearada -; de Wanderley Guilherme dos Santos - & GEnese da
Qrden - de S6nia Miriam Draibe e Liana Aureliano -8
Eseecificidade do Welfare State Brasileirp -; e de Paulo Renato
Costa Souza - Aiustamento nos Paises ew Uesenvolvimente. Apesar
do enfoque peculiar de cada um, em todos ha o claro intento de
definir marcos conceituais pertinentes para a caracterizagao da
politica social num pais de capitalismo tardio periférico como o
Brasil. Lidando com variaveis macro-politicas de estruturag3o do
sistema, sem, contudo, perder de vista comec se manifestam no
cotidiano determinados movimentos - din3mica de funcionamento,
processos decisorios, modulos de intermediacio de interesses,
formas de relacionamento com as clientelas -, tais estudos
fornecem diretrizes valiosas para o entendimento das conhecidas
disfuncionalidades da maguina social do Estado brasileiro num
approach comparativo.

A segunda coletdnea & dedicada ao tema do financiamento das
politicas sociais, englobando os textos de Sulamis Dain - @
Einanciamento das Peliticas Seciais ne Brasil: caracteristicas
gstrutyrais e desempenho np eeriode recente - e de Adolfo Furtade
- Limites Estruturais ae Financiapwente da Previdépcia Speial. 0
elo entre estes trabalhos reside em Privilegiar-se um ponto
decisivo, mas geralmente obscurecido nas analises sobre o Welfare
State brasileiro: o cariater em principio n3o-redistributiveo de
qualquer sistema de Welfare, no Brasi)l, por forga de wuma
estrutura sécio-econémica profundamente heterogénea, acaba por se
expressar guase que num anti-redistributivismo. A compreens3o de
gue politica social, por si s, ndo transforma os padrdes de
desigualdade atuantes numa sociedade, permite, por exemplo,
repensar, tom melhores chances de €xito, estrategias pava a
diminuigSo da miseria.

No conjunto que se sPgue — @ que da conta da terceira
dimensdo pesquisada - est3o os trabalhos agregados sob a rubrica
avaliacdo: JDiagoostice e Besechs das Pesguisas na frea da
Politica Soecial: um suryey das avaliacfes, de Maria Laicia T.
Werneck Vianna; Ipterpretacio e Avaliac3o da Pelitica Social oo
Brasil. wuma biblicarafis comenktada. de Maria Lacia T. Werneck
Vianna e Beatriz Azeredo; Analise da Pplitica de Sspeapente ne
Brasil, de Marcio Miller Santos @ Luiz Fernando Rodrigues de
Paula; Uma #opialise dos Programas de SuelementacBo Alimentar nos
anos 8¢, desemeenha £ formas de organizacda, de Ernani Teixeira
Torres Filho & Mbnica E£steves de Carvalho; e Politice Spcial e
Descentralizag8n: a eseeriéncia do BMDES/FINSOCIAL pos-1985. de
Maria Thereza Lobo. Tratam-se de ensaios que, embora tendo em
comum o fato de realizarem avaliacdes, perseguem duas linhas
distintas. Numa, o foco recai sobre setores e experiencias da
politica social brasileira: as areas de saneamento e alimentagio
e a experiéncia da descentralizaclo; aqui, o sentido & o de



contribuir positivamente para o diagnodstico de situagdes
problematizadas. Na outra linha, e enfocada a propria pratica da
avaliagao, inserindo-a no contexto analitico mais abrangente da

producdo tedrica sobre politica social no Brasil.

Finalmente, o volume aque encerra a cole¢fo, compGe-se dos
quadras, comentados, de indicadores sociais selecionados.
Coordenado por Claudio Salm e Luiz Carlos Eichenbero da Silva, o
levantamento apresenta dados relativos a: 1) transi¢ao
demografica e distribuicio espacial da populaglo; 2) insergio no
mercado de trabalho, saléarios, distribuigdo de renda e pobreza;
3) sadde; 4) educagdo; 3) previdéncia social; 6) habitagio e

saneamento basico; & 7) gasto social.

Nenhuma pesquisa tem a pretensiao de ser conclusiva. Esta nio
fugiu & regra. No entanto, se o breve espago de um ano foi
insuficiente para dar wvaz3oc as (justificadas} ambigoes dos
pesquisadores envolvidos com o projeto, os resultados garantem
alento bastante para prosseguir.



LA PDLITICA SOCIAL EN TIEMPO DE CRISIS:
ARTICULACION INSTITUCIOMAL Y DESCENTRALIZACION #/

PRESENTACION
La investigacion slobal, «que llevo por titulo “"La politica
social en tiempo de crisis: articulacion institucional y
descentralizacion”, desarrollada entre septiembre de 1987 4

noviembre de 1988, resulto de un convenio entre el Ministerio de
la Seguridad S5ocial de Brasil 4 la Ofitina de la CEPAL en aguel
pais. Con ella se pretendio cubrir un doble objetivo: por wun
lado, e¢resentar una vision acumulativa del &rea interdisciplinar
de la politica social; por otro sugerir tendencias relevantes aque
se espera sean oObjeto de investigaciones futuras. El pPrimer
cbjetivo fue mas bien mapeador. en el sentido de rever las
principales lineas de interpretacion y analisis de las politicas
sociales en Brasil presentes en aproximacicones historicas,
economicas © sociologicas. Asimismo, se buscd reconstruir los
caminos 3y consecuencias de decisiones sustantivas, 49a sea desde
perspectiva del sistema como un todo, ya sea desde el angulo de
las politicas sectoriales. En cuanto al segundo objetivo, el de
sugerir tendencias velevantes - especialmente el ewxamen de
dificultades nuevas 4/0 renovadas Ppara la consecucion de
politicas de Yelfare - su tratamiento resultc de evidencias sobre
los innumerables desafios originados en las crisis del awvance
democratico. Desafios que se espera haber puesto de manifiesto en
este trabajo, para la consideracion de estudiosos del tema y de
quienes tienen responsabilidad en el proceso decisorio.

La presente publicacion reune los ensayos de Sulamis Dain -
La Crisis de la PBolitica Secial. Uma FPerseectiva Comearada;
Wanderley Guilherme dos Santos - Gepesisz de 1a Orden: Sdnia
Draibe y tiana Aureliano - La Especificidad del Welfare State
Brasilefio; 4 Paulo Renato Costa Souza - Aduste en los Paises en
Desarrolla. @A despecho de la vision peculiar de cada ung de 1los
trabhajos, hay, en todos ellos, un claro intento de definir marcos
conceptuales pertinentes para la caracterizacion de la politica
social en un pais como el Brasil, de capitalismo tardio
#/ Esta publicacion (Libre I) reune algunos documentos elaborados
en el contenxto de una investigacidn mas amplia sobre politicas
sociales. Los demas trabajos seran publicados en tres otros
libros, con lpos siguientes titulos: Libro II - Financiamiento
de las Politicas Sociales en el Brasil; Libro III - Evaluacion
de las Politicas Sociales Brasilenas; y Libro IV - Brasil:
indicadores sociales seleccionados. E1 desarrolioc de 1la
investigacion articuld el apoyo de varios consultores bajo la
coordinacion general de la Profesora Sulamis Dain, cen la
asistencia de la Profesora Maria Licia Werneck Vianna. Adolfo
Gurrieri, Director de la Divisidn de Desarrcllo Social de 1la
CEPAL, fue el autor de la ctoncepcion original de este provyectos

de investigacion.



perifeérico. Manejando variables macro-politicas de estructuracian

del sistema, pero sin olvidar como se presentan en el cotidiano
determinados movimientos - dinamica de funcionamiento, Procesos
decisorios, médulos de intermediacion de intereses, formas de

relacionamiento con determinados segmentos sociales - los
trabajos aqui contenidos establecen directrices valiosas para la
comprension de las conocidas disfuncionalidades de la maguina
social del estado brasilefio, con un approach comparativo. '

El segundo volumen esta dedicado al tema del financiamiento
de las politicss sociales, abarcando los trabajos de Sulamis Dain
- El Eipnanciamiepte de las Politicas Secimales en el Brasil.
caracteristicas estructurales 3 desemepede en el eeriode recignke.
y de Adolfo Furtado - Lipites Estructurales al financiasgiento de
la Sequridad Social. E1 punto de convergencia entre estos dos
trabajos esta en la tonsideracion privilegiada de un principio
decisivo, pPero generalmente olvidado en los analisis sobre el
Welfare State brasilefio: el caracter en principio no-
-redistributivo de 1lo0s sistemas de Wglfare en Brasil, dado la
estructura socio-economica profundamente heterogenea. La
comprension de que politica social, per se, no transforma los
patrones de desigualdad permite repensar, con mas posibilidades
de exito, estrategias para la minoracion de la miseria.

En el tercer libro estan los trabajos agregados bajo el tema
de la evaluacidn: Maria Lucia Werneck Vianna - Dimgnostico 4
Resefia de las Investigaciones en el Area de la Politica Social:
un sSurvey de las eyaluaciones; Maria Licia Werneck Vianna 4

Beatriz Azeredo - Ipterpretacion 4 Evaluacion de 1a Politica
Social en e] Brasil. un3 bibliografia cogmentaga: Marcio Miller
Santos vy Luiz Fernando Rodrigues de Paula - Apaligis de la

Bolitica deg Sapeamienio en €l PBrasil; Ernani Teixeira Torres
Filho 4 Mdnica Esteves de Carvalho - Una Anzlisis de los
Proaramas de Suplementacion Alimentaria en los Ofies 82 9 Maria
Thereza Lobo - Poplitica Social uw  Desceniralizacign: la
experiencia del BNDES/FINSDCIAL ppst 1985. Son ensayos que, aun
teniendo en comin el hecho de realizaren evaluaciones, persiguen
dos lineas distintas. En una, el interés recae sobre sectores y
experiencias de la politica social brasilefa, donde el sentido de
los trabajos es el de contribuir positivamente para el
diagnostico de situaciones-problema. En la otra, se enfoca la
practica misma de evaluaciones, insertandola en el marco
analitico wmas abarcador de la Produccicon tedrica sobre politica
social en el Brasil.

Finalmente, el volumen que cierra el conjunto de trabajos
trae cuadros comentados de indicadores sociales seleccionados.
Elaborado por Claudio Leoroldo Salm v fuiz Carlos £ichenberg da
Silva, el levantamiento presenta datos relativos a: transicion
demogrifica y distriburion espacial de la poblacidn; insercidn en
el mercado de trabajo, salarios, distribucién del ingreso,
pobreza; salud; educacidn; seguridad social; vivienda vy
saneamiento basico; y gasto social.



SO0CIAL POLICY IN TIME OF CRISIS:
INSTITUTIONAL FRAMEWORK AND DESCENTRALIZATION n/

PRESENTATION

The research "Sacial Policy in Time of Crisis: Institutional
framework and Descentralization’”, tarried cut between September
1987 and November 1988 through an Agreement signed between ECLAC
and the Ministry of Social Welfare of Brazil (MPAS) had two main
objectives: to present a cumulative appreciation of the Brazilian
social policy focusing the studies made by different areas of
knowledge =and to indicate relevant issues for future research.
Suth cumulative appreciation can be understood as the review of
the main analysis on the social policies of Brazil, either on
their historical, economical or sotiological concepts, and as the
reconstruction of the paths and effects of the substantive
decisions made by the public sector, not only in 2 broad view of
the social system but alsoc in sectorial policies. The relevant
points for future research resulted from wvarious challenges
brought about by the simultaneous worsening of the economic
crisis and the advance of the democratization process in Brazil.
These challenges are not only difficult for the researcher to
explain, but as well to the policy maker interested 1in
establishing new projects. The inguiries orpened by this research
should be part of and future work program of bothk of them.

This book brings together the following essavys: The Crisis
af the Social Pglicy, by Sulamis Dain; JThe Geaesis of the Order,
by Wanderley Guilherme dos Santos; Ihe Seecification pf the
Brazilian Welfare State, by So6nia Draibe and Liana Aureliano; and
odiustment in Develoeing Ceuniries, by Paulo Renato Costa Souza.
In spite of the peculiar scope of each paper, in all of them
there is a «clear goal to define pertinent concepts for the
characterization of social policies in a developing country Tike

Brazil. Using macro-policy variables of the social system
structure, but without losing its everuyday movements, these
e5s5a4s pravide valuable directives for understanding the

disfunctions of the social apparatus in the Brazilian State.

%/ This book is part of the collection of papers elaborated by
the ECLAC/MPAS research project on social policy. The other
three volumes will be published shortly with the following
titles: Volume II - Financiamento das Politicas Socisis no
Brasil; Volume 111 - Avaliac8o das Politicas Sociais
Brasileiras; and Volume IV -~ Brasil: Indicadores Sociais
Selecionados. Professor Sulamis Dain was responsible for the
general coordination of this research project and she was

assisted by Professor Maria Ldcia 7. Werneck Vianna in this
task. The original idea of this research project was conceived
by Adolfo Gurrieri, Director of the Social Development

Division of ECLAC.



The financing of the soctial policies will be covered hy the
second volume, which will contain the essays by Sulamis Dain -
Ihe Einancina of the Social Bolicies in Brazil. Characteristics,
Structure and Recent PEgrfgrmapce: and by .Adolfo Furtado -~
Structural Limits to the Einancing of the Social Welfare System.
The link between these studies is that they privilege a decisive
point often obscured 1in the normal analysis of the Brazilian
welfare suystem: its non-redistributive character, because of the
heterogeneous socio-economic structure of the Brazilian society.
The comprehension that social policies alone are hot able to

change social inequalities permits, for example, to reconsider,
with better chance for sucess, strategies to reduce extreme
poverty.

In the third volume the following evaluation studies will be
presented: Survey of Spcial Policy Studies, by Maria Lucia 7.
Werneck Vianna; Interpretation and Evaluation of Social Belicy in
Brazil: =ao aonotated bibliperaphy. by Maria Licia T. Werneek
Vianna and Beatvriz Azeredo: Apnalusis of the Sanitatien Boligy in
Brazil, by Marcio Miller Santos and Luiz Fernando Rodrigues de
Paula; fAnaluysis of the Eped CEBrosrams inm  the 1289 5.
graanizational siructure and eerformance, by Ernani Teixeira
Torres Filho and MBnica Esteves de Carvalho; and Spcial Pgligy
and Descentralizatiop. the experience of BNDES/ZEINSOCIAL  singe
1985, by Maria Thereza Lobo. Although these papers bear in mind

the common point of carrying out evaluations, they follow two
distinct lines. The first of them focuses the Brazilian sectorial
background on social epolicy, like sanitation, food programs, as

well as descentralization 1issues to diagnose these problem
areas. The <second 1line deals with the exercise of evaluation
itsel f, inserting it within the theorical studies of the social
pelicies in Brazil.

The last wvolume will be composed of annotated tables of
selected social inditatorse for Brazil, presenting data on: 1)
demographic transformation and spatial distribution of the
population; 2) labor market, wages, income distribution and
paverty levels; 3) health; 4) social welfare; 9B) housing and
sanitation; and 4) public expenditures on social programs. This
statistical effort was coordinated by Claudio Salm and Luiz
Carlos Eichenberg da Silva.



IMTRARYEHED

A temidtica comum da crise fiscal e da crise da protecio
social nase economias capitalistas induz & uma reflexio sobre g
especificidade da crise bragileira.

Sob rotulos semelhantes, como a dimens3o dos déficits
publicos, o “novo fedevalismo”, & revolta dos contribuintes, e
movimentos paraleleos de ajuste fiscal, descentralizacio e
privatizagdo, o© caso brasileiro, ew contraposigao a referéncia
geral, reveste-se de uma singularidade, que decovve, basicamente,
de sua heterogeneidade econgmica e social. Tal hetercgeneidade o
particulariza, gntre outros aspectos, tankto no que diz respeiteo
ans elementos estruturais, que limitam a capacidade de
financizmento do setor plUblico e sua possibilidade de efetuar uma
redistribuigo voltada para atenuar desequilibrios sociais,
setorizis e regionais, quanto Ag opgdes politico-econdmicas de
ajuste na crise das financas publicas.

Nos paises avangados, o deterioragifo das financas publicas
refietiu~-se em trés aspectos expressivos: =2 multiplicagio do
gasto publico, a iwmportante elevagdo da carga tributaria e,
apesar disso, a =2mpliagfo dos déficits fiscais, corroendo =
capacidade de financiamento do setor publico. MNos paises da OECD,
o forte 2:umento dos deéficits publicos manifestou-se a partir da
crise do retrolec em 1973 ¢ dos efeitos dos desequilibrios
externos scbre =2 economia interna e sobre as contas publicas.

Entre 1973 & 1975, wverificou-se rapida acelerag3o do gasto
publice - em parte, como conseqliencia direta da ecrise do
petroleo, @, em seguida, como uma resposta politico-econdmica 3
mesma. A elevagio da cargn tributdria foi insuficiente para
cobrir o adicional de wgastos, geramdo, PpPor consesuinte, um
deficit gque se =agravava, gquando a desaceleracio do paste e a
conjuntura recessiva @ ®la associads tinham reflexos nesatives
sobre a receita tributaria,

Em condicdes de daficit, com desaceleragio da receita,
reCorTeu—se o finznciamento pela via do endividamento
mobiliario. Tais desdobramentos induziram & um crescimento da
relaclo entre divida publica e PIB €, associada & elevagio da
taxe de juros que acompanhou a ativagdeo da politica monetaria, a
um crescifento exponencial dos gastes d@ transfevréncia POy
pagamentos de encargos da divida,
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A outra face da crigse fiscal revelou~se nas taxans de
crescimento  dos gastos do Weldare Btate. Tais gzstas, que
funcionam como estabilizadores automaticos, ampliam-se mais gque
proporcionalmente na etapa recessiva, em virtude do seguro-
~desempregyo e de outros gastos sociais Aque protegem oOs
trabalhadores em condigges de retragio do crescimento. Mas, na
verdade, o circulo virtuoso do déficit, que se associa aos gastos
conjunturais do Welfare Btate, se superpde a tendéncia histoérica
de crescimento do gasto sorial e ao desemprego estrutural da
decada de 89, deteriorando a relagdo entre ativos e inativos e,
portanto, a capacidade de auto-sustentaglo deste gasto.

Nos paises da OECD, entre 1940 e 1982, 2 participacio meédia
do o9asto governamental em relagdo ao PIB, elevou-se de 26 para
47%, implicando num crescimento de 2 3/4¥ a.a. 0 item mais
relevante na explicacio deste crescimento @ representado pelo

crescimento dos papamentos em transferencias. Excetuando-se,
dentre estas, os pagamentos com juros da divida pablica, .os
demais desemboisos referem-se a subsidios, beneficios da

previdéncia social e dotacoes para a assisténcia social.

No final do periodo, tais papamentos chegam a representar
cerca de $0X do gastoc piblico total, observando-se uma tendéncia
a4 diminuic3o da provic3o dos gastos piblicos mais tradicionzis e
an aumento dos gastos relacionais ao Haelfarg State {(saude,
educagio e manutengio de rendas). Tais gastos associam-se a
beneficios apropriados de forma mais individual (yis=deayip a
apropriagao coletiva dos bemns publicos tradicionais) e neles os
objetivos redistributivos 830, por esta raz3o, mais fortes.

0 significade concreto do crescimento mais acelerade do
gasto social, notadamente nas prestacdes em moeda (manutencgiuc de
renda # subsidios), expressa a transformagio de decisdes
alocativas ~ fungdo dJa disponibilidade de receita orcamentaria -
em compromisso de cobertura, a ser mantido em circunstdncias
favoraveis ou desfavoraveis da atividade econdmica e de seu
impacto sobre os orgamentos piblicos. Desta forma, a proteg3o aos
riscos associados a flutuagdes ciglicas, como desemprego e
desigualdades na distribuicSo de salarios e da renda, somam—se 2
velhice e a doenga, cuja responsabilidade se desloca dos

individuns @ empresas para o Governo. Assim, a0 wesmo tempo 2m
que o gpasto publico torna-se mais dependente do desempenho da
economia, amplia-se sua rigidez a cortes, em fungio do

reconhecimento legal dos niveis de tobertura e dogs grupamentos
sociais a serem amparados no ambito das politicas de protegio
social.

0 desdobramento natural desta rigidez e, pela otica dos
orgamentos, a perda de flexibilidade nas decisfes alocativas e a
incapacidade de comprimir o diseéndio ante a redugdo da receita @
da expansic dos juros relacionados & divida mobiliaria. Sem
querer reduzir o atual debate sobre a crise do Melfare Btate 2
mera reag3o a tais restrigdes, ou desqualificar o necessiario
questionamento gquanto ao meérito, necessidade, eficiencia e
modalidades de gest3o das politicas piblicas, de um lado, e =&
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preccupasdo quanto a esiratéeias de Financiamento, natureza,
abrangencia @ progressividade da cobertura, por outvo lado, o
fato € que & crisz fiscal proporcionou solo fértil, sobre o qual
tém fTlorescido as perplexidades sobre a rz2lacio publico-privade
ne plano das politicas souciais @ sobre a natureza do MHelferD
contempor3neo, vefletindo~se na reformulzcfe do proprio idedrio
social-democvata.

Ds argumentos em torno da crise do Mpldmre ni3o  se
restringem a explicacdes conjunturais sobre o excesso de gasto
social. Ae contrario, abrangem argumento® estruturais sobre a
natureza do subfinanciamento das politicas socizais, tanto no que
diz respeitc 2 natureza @ 20 @i tributirio-contributivo de seus
recursos, como o Tatores demograficos e outvos, relacionados ao
componente estrutural do desemprego @ ao crescimento d& economia
subterrénea. Tais fatores afetam a velagfo enkvre inativeos e
ativos e & propria capacidade de tvansfer@ncia de recurses, que
viasbiliza a politica social.

Deede sua orioem, os sistemas de seguridade social
defrontaram-se com duas matrizes distintas de financiamento,
originarias dac duas {ormas antaeviores de protecfo social € dos
recursos a @elas aseociados — caixas 4de  pensdes sucessivamente
agregadas ate a formagio de sistemas nacionais de seguro social e
prestacdOes nao-contributivos, financiades com recursos da reczitn
geral do setor pablico. Mo seguridade socizl contemporidnea,
independentemente dz origem historica @ da concepgio inicial de
financiamento @ beneficio, a=mbas =5 vertentes estzo presentes de
modo combinado.

A primeira etapzn destas Fformes baselis-se ho  esquema
trieartite de contribuictes de eapregadeos, empregadores e do
Estado e originpu-se no modele bismarkiano, Qque inspirou varias
legislagBes sociais em outros paises. WN3o obstante, indmeros
foram os paises cujos trabalhadores positionaram-se contra o
modelo contributivo, dados os boaixkes niveis salariais e @
associzgdo de um direito secial a uma contribuigSo direta, no
qua! se baseia.

No seriodo entrecuerras, of gstudos da OIT, que wvisavam
disciplinar o financiamento do seguro social, inclinaran-¢z pelo
modelo tripartite, n3o por uma questi®o de principio, @ sim por
uma maior genevaliza¢Bo entre os paises-membros.

De outra parte, o sistema d= prestasles nlc-rontributivas,
que implica na cobertura gxclusiva dos gastos com financiamento
associado =2 receita fiscal, parte da nogEo de vecponsabilidade
gstatal pela sjude 205 mais pobres. Por eska vez20, oua origem
lotaliza-s® n@ a9eistdncia social @ dela se distingus pela
introducio da noglo do dirmito zos bencficios.

A participacie neg ¢inanciamento, s2aundo 2 co-
-responcsabilidade pelos rviscos goCiais, nfo se associa &
exist@ncia de critérios racionnis de vepartigdo dos custos. Deste
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medo, 2% formulagoes sdotadas, nada mais foram que a
racionalizaglo o pectorierl da experiéncia consagrada.

Ate = Segundz Guerra Hundial, o sistema de financiamento
fiscal ocupou papel secundirio nos sistemas de seguro social.
Para isso, contribuiu a propria visSo de transitoriedade destes
ESQUEeMAas, 2 2 suposigio de sua evoluglo para o sistema
diretamente contributive.

Na verdade, as duas modalidades de financiamento
apresentam-se, atualmente, combinadas em sistemas mist os
(contribuigdes diretas e recursos dos orgamentos gerais do
Estado), © que, do ponto de vieta ldgico, implica em reconhecer
que o sistema de protecfo contém beneficios de natureza diversa
- pensbes, de um lado, e complementagbes de renda e sarvigos, de
outro —, para 0% 9uais as modalidades diretamente contributiva e
fiscal gokriete Ooaow s30 isoladamente insuficientes e/ou mais ou
menos bem zceitas. NZo obstante, a aparente convergdncia para @
integracio dos esquemas de financiamenta nio ass0cia-sa,
necessariamente, & homogeneizac3o na concepgfo dos beneficios e
dos esquemas de protegSce social como um tado.

Mem ¢ aporte de recursos do orgcamento fiscal elimina, nos
sistemas diretamente contributivos, a passibilidade de uma
associ®gio mais proxima entre os valores de contribuigio e os
valores-beneficios de prestaco continuada, nem o acrescimo aos
sistemas {fiscais de recursos diretamente contributivos altera =a
concepgio dos beneficios, sesundo o critério das necessidades
bisicas que, 9eraimente, se associa 3s modalidades predominantes
fiscais.

Dado © entrelagamento @ o crescente interdependéncia das

modalidades de recursos e & subordinagio dos gastos -
determinagbes da politica macroecondmica, us sistemas de
sgeguridade tem andado em busca de fontes de Ffinanciamento

dotadas de maior produtividade, que acompanhem as transformagdes
dos ¢&istemas industriais moderrnos. Ma medida em que 2 folha de

salarios pesa cada vez menos na configuragio dos custos
empresariais totais e, princivalmente, na distribuigio funcional
da renda, =alpuns paises experimentam captar o efeito desta
mudanca, pela diversificag3o das bases, combinando ou

substituinde a folhka de salarios pela tributagio do wvalor
adicionado ou do lucro das empresas. Estas modalidades de
captag3o alternativas n3o sliminam, necessariamente, 2 vinculaglo
de r#cursos aos gastos da seguridade soacial, representando,
antes. a cess3o de um potencial tributario mais dingmico, quando
comparads a folha de salérios, para o reforgo do nicleo central
de financiamento social.

A analise comparada das situacdes nacionais dos paises
desenvelvidos fornece evidéncia de aue o3 doldoro 8totoo
encontram-se em dificuldades. Os déficits orcamentarios s3o =@
mais imedista expressio destas dificuldades, as <quais, embora
detorram de problemas mais profundos, mznifestam-se no plano
2conomito como um crestimento dos custos, aleém da capacidade de
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financiamento dos sistewas de proteglo social. MKesme ignorando
interpretacbes e atzques de nature=a epolitico-ideoldgica, as
causas mais aparentes situam-se no crescimento do namevo de
beneficiarios, principalmente entre os idosas, aliado & melhoria
da qualidade dos servicos (@ no valor das prestagdes), resultado
dos tempos de afluBncia. Criou-se, Ltambém, neste periodo, wuma
maior centralizagdo (@ depzndéncia do Estado), & qual se aliz uma
expectativa de melhovria dos beneficios.

Durante a crise, tomam corpo questionamentos sobre a
progressividade ou regressividade dos beneficics recebidos e
sobre 2 proeria populagfo-alvo. Ainda que isto nfo signifidue uma
voita 8 concepefo assistencialista da protecio para as
necessitados, o proprio universalismo passa a ser posto em
cheque, sob =2 =argumentaglc de gque a provisic gratuita dos
servigos nzo garante a igualdade de acesso, particularmente onde
barreiras nio-economicas t&m expressio. Também 2 necessidade de
uma maior redistribuig3o faz aflorar o conflito entre a busca da
igualdade @ o desejo d2 diferenca entre individuos.

Face a3 diminuigc®o na disponibilidzde de recursos, que
claramente reforca o questionamento da eficacia das politicss,
uma das respostas wais visiveis dos estados de bem—estar tewm sido
a de rever suas responsabilidades de gasto, transferindo-zs aos
consumidovres. As experiéncias nacionais demonstram que, alem da
descentralizagdo das responsabilidades pava Os sovernos locais,

com diminuic¥o dos recursos (ransferidos, ha um movp gsforgo, 33
@xpressivo como tend@ncia em paises como Itdlia e Suécia, pPara
restabelecer a familia sua condigZo de provedora de servigos. WNo

mesmo movimentio, zpoiado tanto por liberais cowmo por Jibertarios,
situa-se O reforgo dos @squemas comuniktarios e filantrdpicos e,
em geral, da privatizacSo dos sarvigos socizis.

Na realidade, tanto o diagnostico da crise financeira camo
a analise da tendBncia 3 privalizagSo das politicas de protecio
social podem inscrever-se puma perspectiva mais ampla, que supere
o marco dz polaridade Estado-mercado g do proprio Noldloro Bknko.
como financiador e Unico a2gente da solidariedade nacionzl.

Segundo Rosenvallon, =a ruptura, nests crise, do esPago
social homogéneo sobre O gqual baseou-se a regulagio keynesiana
das trelagdes entre o0 econdmico e o social, mnas sociedades
industriais democraticas deste pos-guerra, PropPicia um2 nova
visfo das relzedes entre Estadp e sociedade, como perspzctiva de
transformacio. Nesta nova visio, 25 logicas univocas da
gestatizagio @ da privatizag3o szo substitujdas pela socizlizacEo
({desburocratizaglo), a descentralizagao e =2 autonomizagio
(transferéncia as coletividades nio-publicas), como tend@ncias
presentes no redesenho das politicas sociais em curso.

Sobre a realtidade destas politicas, cabe registrav gque, até

zgora, a reformulosdo do gasto socia) localizou-se, claramente,
nz reduglo da produc3o de servigos publicos, com conseqlente
mercantilizag?o dos mesmos, e no corte das despgsas Em pPrOgvamas

de complementagio de renda, preservando ¢ niaclea “duro”  da
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protec3o social, ou seja, a politica de pensbes. Assim,
independentemente da diregcdo de causalidade entre crise fiscal e
crise do Welfare nas democracias avangadas, o Estado-providéncia
nio foi apropriado como instrumento no processo de corte do gasto
piblico e de ajuste requerido pela crise fiscal.

Estas consideracdes iniciais permitem alargar o horizonte
de reflexfio a respeito das relagdes entre crise fiscal e protegio
social no Brasil, pondo em relevo os tragos de sua
especificidade.

& crise fiscal brasileira, que tem suas origens no inicio
dos anos 7@, agrava-se progressivamente, a partir da virtual
cessagio do aporte de recursos externos de longo prazo, associada
aos choques do petroleo e 3 reaglutinacio no centro dos recursos
do sistema financeiro internacional. No processo adaptativo a
crise de subfinanciamento que ent3o se manifesta, as financas
piblicas brasileiras assumem o papel de variavel de ajuste,
permitindo manter o lucro ¢ a renda do setor privado em condicles
de perda de dinamismo do mercado interno e de necessidade de
aumento da competitividade das exportacoes.

A privatizagi3o do Estado como expressio deste ajuste
implica, inicialmente, na mobilizagio da receita tributaria e da
receita operacional do setor pabliico para sustentacdo dos niveis
de mark=-up, tanto no que se refere a precos determinados pela
demanda internacional, como no mercado interno em condigoes de
demanda cadente.

A esseas transferancias, via pregos e subsidios diretos a
produg3o, Jjuntam-se aportes de creditoc subsidiado, dirigidos,
usualmente, aos mesmos setores priorizados pela transferéncia
direta de receita tributdaria e operacional. No peculiar arranjo
institucional brasileiro, as autoridades monetiarias realizam
operagdes de fomento, que tém como base de sustentagio
{financiamento) titulos da divida mobiliaria, de responsabilidade
fiscal e gestic autdonoma pelas autoridades monetarias. Por esta
via, realizam-se transferéncias indiretas da receita tributaria,
mobilizada na cobertura dos encargos da divida publica e de
gastos fiscais fora do espago institucional orcamentario e do
controle centralizado, tanto do Executivo como do Legislativo
Federal.

Nio se esgota ai a apropriagdc de recursos fiscais em nome
do setor empresarial. Tambeém os riscos cambiais, associados a0
endividamente prévio do setor privado, s30 assumidos pelo setor
publico, no processo de estatizag3o da divida externa, admitindo-
-se, ainda, a dolarizagao da divida mobiliaria, como forma de
maximizar o custo de oportunidade das aplicagdes financeiras.
Tanto a taxa de juros ascendente, como © crescimento deo estoque
da divida mobiliaria, em sua relagdio com o PIB, .espelham o
processe de valorizagio do capital e do "“capitalismo sem risco”
que tem como contrapartida a deterioragae das esferas de
financiamento estatal - receita tributaria, receita operacional
do setor pgblico e divida mobiliaria.



i5

Mo interior do setor publiceo, o desigual poder de
resresenataclio dos interesses, otsocindos & cada uma dessas
geferas de finonciamento faz do espaco fiscel uma esfera desipual
de gasto @ torna a ‘“crise f{iscnl” expressio final do
desequilibrio financeiro do setor publico. Fica aparente, assim,
a importdncia vodistributiva do Estado em favor das classes menos
favorecidas, posto que eosta redistribuigfo implicaria em sgastos
a fundo pegrdido, tipicogs dos orcamentos fiscais hoje combalidos.

Sem entrar no wérito da natureza do processo inflaciondrioe,
@ impossivel omitir o papel da inflacio como forma de comeensagio
@ ¢ =atualizacBo de presos para setores n3o-dolarizados,
completando-se, pOr @553 via, o processp adaptativo & crise de
subfinanciamento, da qual resulta = mois radical socializaglo de
prejuizos da histdria republicana. Diferentemente de momentos
anteriores, como o0 +{inal da década de 58, =2 inflagdo como
mecanisio de financiamento, também nBo serve =o setor publico. Ao
contrario, na atual sceleracdoc inflacionaria, corvéi-se ainda
mais a rec@ita tributéria, em funcip de defasasem temporal entre
a configuracdo do fato oerador € a aproprizg3o dos recursos Pelos
cofres pdblicos. Paradoxalmente, combina-se uma ositusslo de
deterioragio macroecondmica de cargme tributaria com uma
percePcio, pelos contribuintes, g2 sua excessiva tributacdo.

Pa-s2 raz3o, conseqlientemente®, no plano ideoldgico, 208 Que
apresentan COMOD @xcessiva a carga tribukaria brasileira. Isto
facilita a defesa injustificavel dos setores privilegiados pela
atual @strutura de tvributag3o, transformando a necessidade de
anpliacfo da cavpa impositiva em proupostas que, de acordo com as
tendZncias internacionais, Prooupnam sua reduglo.

Entre uma receitaza cadente e oastos cujo contvole €
relativamenta independente de politicas de redugio das despesas
tradicionais do Estado, sacrifica-ce a area fiscal propriamente
dita. Esta, tanto pela viz assistencialista, como pela via do
dircito 4 protecdo social, institucionalizada de forma incipiente
ne previdéncia gocial, constitui o sspago mais democratico e mais
universal de materializoc3o das politicas sociais no Brasil.

As formas usuais de manifestagdo da politica social
brasileira, nesta sociedade ondg ainda ndo € consagraram
dir@itos socizis inalestiondveis @ 2 propria confisuracio dos
direitos politicos e civis é recente e precaria, revestem~se de
ufl carater assistencialista, Gu® contraple-s& a sSeguranga social,
no sentido da estabilideode do compromisso de cobertura dos riscoes
sotiais basicos, rvzpresentadna pelos beneficios pecuniarios da
previdéncia social @ por uma aossisténcia medica universalizada.
Na precariedade da institucionalizagfo brasileira das vias
politicas formais, o nagsistencislismo, que tem =xpress3io nos
gastos do ©Governo Federal @ nas transfer@ncias mnegociadas aos
governos e@staduais @ mupicipails, cumpre um papel decisivo na
legit imagio do BGoverne, a0 acomodar interzeses © soldar um
curioso egpirito federativo, onde = transcend@ncia, em nome d2 um
interesse comum € waior, @ substituida pela competigio por
recursos @ pola adpinictrzefo politice da desconcentraglo. O
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cligntelismo, tomo expressio desta eolitica, prasta-se
admiravelmente bem 3 situacBo de escasser e instabilidade dz
recursos caracteristica da esfera ¥fiscal.

As relacdes intergovernamentais, assim como as politicas
assistencialistas, funcionam como anteparo ao Governo Federal,
nas situacdes onde bs recursos fisczis sio apropriados por outras
esferas do 9astoc estatal, como o orgamento monetario ou as
empresas estatais. Assim, antes que este processo chegasse a
comprometer a capacidade de financiamento fiscal da Unifo, foram
sacrificadas, tanto a autonomia tributaria, como a capacidade de
gastos nio vinctulados das administragtes locais. Nestas
circunstancias, ampligu~s& a dependéncia de transferéncias
negociadas do Governo Federal. Estas, juntamente com o
endividamento interno e extevno dos governos locais, cujog
limitas tambzm s30 administrados centralmente, traduzem
prioridades definidas pela Unifo. Apesar desta desconcentracio
tumprir um papel de acomodagao politica entre o Boverno Federal e
s governos subnacionais, dificilmente as forwmas fragmentadas de
expressio das politicas dela resultantes podem ser adequadas,
tanto ‘nz correg3o dos desequilibrios territorimis, como dos
desequilibvios interpessoais, na distribuicio da renda e da
riqueza. A logica politica da actomodagie dos interesses nio
garante =2 efici@ncia ou a esllidade, frustvrando ainda mais o ja
reduzido espago para corregio de desequilibrios sociais no
Brasil.

A dificuldade para atenuar o8 desequilibrios sociais
brasileiros nio pode ser minimizada. O espago social brasileiro
esta longe de ser homogéneo.

Por um lado, =2 unidade entre o desenvolvimento econdmico
social & obstada pPela polarizacioc do mercado de trabalho nos
setores Jormal e informal e pela fixagio da taxa de salarios em
niveis extremamente baixos para o grau de desenvolvimento
capitalista ja alcangcado pela economia.

Por oputro lado, no planc das politicas, a extrema caréncia
da porulacdo e seu pequeno acesso a protecio social requer o
mapeamento desta clientela e a percepgl3o da heterogeneidade de
suas hecessidades, agravada pelas desigualdades regionais.

Em tais circunstancias, estabelece-se um conflito latente
entre moodalidades mais homog neas de rpol 'tica social, tipicamente
formuladas @ implementadas pelo Governo fFederal, wvoltadas para 2
igualdade e associadas & garantia de minimos, em termos de
necessidades basicas, e formas mais particulares e autdnomas de
politica, relacionadas aos governos estaduais e municieais ou a
instincias de .2g30 coletiva - como sindicatos, associagdes,
etc. -, mais adequadas a dar conta da especificidade das demandas
na escala condizente com 2 heterooceneidade espacial e setorial da
economia e da sociedade brasileira.

Ao assistencialismo, opbOe-se o Hgifnre, como politica geral
e homogeneizadora. Ao centralismo, apBe-se a autonomia estadual e
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municipal, como forma de domocratizagio das politicas.
Entretanto, o Yoldoro requer a centralizacfo dos recursos, como
farma de garantir a igualdade para o wminimo, enauanto a
descentralizasfo, na medida em que =2Proxima O8 Fecursos ® a
formulagdo de politicas das demandas locais, consagra a
heteroceneidade na prestagio de servigos pdblicos. Mo caso
brasileiro, & constituig3c0, ainda que precaria, do Estado do Bem-
-Estar ¢ contemporinea de sua critica e superagio que, nos pPaises
de capitalismo avangado, revela-se, hoje, como tendéncia e
revis3o critic2 das relagbes Estado-sociedade, consasradas nas
ultimas gquatro deécadas.

N3o se encerra nezstas observacdes 2 especificidade e =@
instabilidade das politices de proteg2o social no Brasil. Ante o
- quadro da pobreza brasileira, confiosura-se a defesa mais radical
dos 1interesses daqueless que consegguiram se iascrever no  marco
permanente dos beneficios da pdlitica social. Esta, por sua vez,
dada 2 crise fiscal, esta cada vez mais circunscrits as agoes da
seguridade social brasileira, protepidas com recursecs diretamente
contributivos em orgamento proprio e, portante, conduzidas
inexoravelmente & universalizagSo.

Sob =2 o6tica do financiamenta, a experiéntia internacional
nos ensina que a protec3o social combina, necessariamente, duas

lagicas hoje soldades: um2 que aseocia beneficios a salarios e
demais rendas de contribuigdes, ratificando 2 desigualdade do
mercado, e outra voltadaz para as necessidades dos individuos,

independentemente da capacidade contributiva na sua qualidade de
cidad2cs. Quanto maior a desigualdade no mercado, mais dramatica
a funcio redistributive da politica social, que implica tanto nz
dissociacfo dos valores de contribuicfo em relacfe aos valores de
beneficio, ctome na necessidade de mobilizag3o de expressiva
parcela da receita gseral. Dada a crise fiscal, a &nfase das
politicas de protesio social mo fimanciamento conkributivo opie
0os inkteressge dos contribuintes aos interesses dos cidadilos,
diminuindo 2 soplidariedade social, Jjustamente onde ela ¢ mais
necessaria. Levando ¢ argume@nto a sew limite, no Brasil apenas os
contribuintes diretos desfrutam do direito a cidadaniz.

3] tragco dominante das politicas sociais aos paises
desenvolvidos e sEu  carater universal - conseqigncia da
generalizagio dos direitos socizis que nelas se exprimem. O que ¢
marginal e variavel de ajuste, em situacdes de deficit, sio as
politicas assistencialistas orgamentarias, que atenuam ~ os
diferenciais de bem-estar, complementando & renda familiar a
partir de testes de necessidade, 0 coragso das politicas sociais
e um nuclen estavel de direitos materializadas - que significa
uma incondicionalidade -, por parte do Estado. na protecio de
seus Ccidadips, Deste modo, 2 politica social nie &, em sua
ess&ncia, @ politica da pobreza ou do bem-estar residual,
cavacterizado, principalmente, por sua seletividade,

Mg Brasil, =0 contrarie, a tentativa de "universalizar” o
assistencialismo & partir da logica incrementalista de acomodagio
de intereses, rarefaz seu impacto face ao conteudo insatistatorie
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de beneficios, que resultam da divisio de recursos estaticos ou
decrescentes para uma Populacio crescente. Também na esfera
contributiva, a eliminacio de barreiras entre contribuintes e
cidadios significa igualar beneficios em um minimo insuficiente,
mesmo para os destituidos e muito mais para aqueles dos quais se
requer 0 aporte contributivo.

0 dificil equilibrio entre uma etica universalista e uma
transi¢3o de natureza incremental para uma cobertura cada vesz
mais ampla & populagio brasileira reforga a idéia da eolitica
gsocial como uma politica da pobreza e de seletiva aplicacio de
recursos, em franca contradig3oc com a marcha igualmente em curso
em direclo & universalizag3o ¢ & equalizacio.

Tais tendéncias revelam-se, claramente, por ocasifio da
Assembléia Nacional Constituinte, no embate de posigdes gue
apontam para o avango dos direitos sociais, por um lado, e 2a
defesa do atetuzs euo, em relacioco & capacidade extrativa do
Estado, por outro.

No capitulo da Ordem Social e no plano dos direitos
abstratos, o projeto de constituic3o afirma, como virtualidade, a
seguranga social a todos os cidadSos, tanto através da garantia
de um salario de "cidadania", como também pela producio ou
provisio, pelo Estado, de bens e servigos sociais “"extramercado™.

As implicacOes destas decisdes sobre os regquerimentos de
financiamento do Estado s3o obvias e exigiriam avango, ha mesma
direc3o, no que tange a capacidade extrativa do Estado, ndo s&
para elevar a carga tributaria, como também para corrigir a
regressividade da atual estrutura impositiva. Entretanto, as
decisdes da Constituinte sobre o financiamento estatal, aleém de
nSo enfrentarem estas questfes, mantiveram antigos privilésios na
socializac3o da receita tributaria.

Potencializa~se, assim, o conflito distributive entre as
decis@es de arrrecadac3o e de gasto do setor publico, tornando
gvidente ] expressivo hiato gQque separa virtualidade e
passibilidde na questio dos direitos sociais, e a limitagdo da
agio estatal na redistribuiglo de renda no Brasil.



CAPITULD 1

A CRISE DA POLITICA SOCIAL:
UMA PERSPECTIVA COMPARADA

Sulamis Dain



I. INTRODUCAO

Apesar da dificuldade em generalizar a partir das principais
tendéncias observadas nos estados de bem-estar modernos, a
desacelera¢fo do crescimento econdmico & a ocorréncia continuada
de déficits argamentarios levaram varios paises 3 tortar o gasto
plblico e rever, conseqlentemente, suas politicas de bem-estar
social. A &nfase na revisdo do gasto social decorre do peso
relativo ampliado desta modalidade de dispéndio na década de 62 e

até 1975, observada nas estatisticas agregsadas da OQECD . Além
disso, aspectos demografices e da wmaturidade atuariz]l dos
sistemas de financiamento previdenciario se associam a

transformacBes na prépria natureza da sociedade e de suas
reta¢bes com o Estado, determinando transformacbes na concepgido,
abrangéncia, padrio e dimensSes do financiamento, bem como da
gaestio do bem-estar social.

A andalise comparada demonstra gue em sua imensa maioria, os
paises desenvolvidos apresentaram crescimento absolute e relativo
do gasto social até meados da década de 7€, 20 4qual se sucedeuy
rapido declinio tendendo & estabilidade num patamar mais baixo. A
etapa de intensificac3o dos gastos sociais L/ se explica por uma
combinacioc de crescimento econdmico acelerado, sumento da
tributacdo e, em certos casos, decreéscimo dos gastos militares.
Mos anos B¢, as evid@ncias ja reunidas € analisadas apontam na
direc3o de um ajuste estavel, &m contraposicio as alegagOes de

i/ No Canadz, entre 1962 e 1974, © gasto social cresceu 16
vezes, cum exPansio dos servigos e beneficios em dinheiro
referentes a aposentadorias e pensoes resultando em
ampliagio de seu percentuazl no pacto publico de 3¢ para 3B%
e ho PIB de 9.,1% para 15,3% no periodo. Nos Estados Unidos,
entre 1960 e 1980, gquintuplicaram os gastos sociais,
evoluindo a participac8o de gastos com bem-estar no governo
federal de 38,4% para S&,B%. Na Italia, entre 1951 e 19860,
o5 gastos sociais gquadruplicaram, refletindo-se em elevagdo
da participa¢So de 24,8% do PIB parz cterca de 45% no periado
em quest3o. Movimentos semelhantes podem ser observados na
Austria, na Imglaterra, na Suécia e no Japdo, entre outros.
Veja-se R. FRIEDMAN et alii, ed. "Madern_welfare__sisfes._b
comearative_view._trends_aod_.proseects” . New York, New York
University Press, 1%87.
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desmantelamento das realtiza¢bes anteriores no Plane social. No
periodo de ajuste = um crescimento mais baixo, varins estratdpias
e Bnfoses t8m sido adotadas. Particularmente na Inglaterra,
Suécia @ Canadd, a &nfase vecei na busca de maior igpualdade. MNos
Estados Unidos prioriza-s® a garantia de uma rede de protecdfo
minicia znte as vicissitudes da economiaz de mercado.

Além desta primeira clivagem das estratéeims adaptativas a
crise, szu detalhamegnte paermite observar a diversidade dg2
politicas econdmicas e socizis de ajuste. Na Adstria, por
exemplo, ante a resisténcia & elevacipo da carga tributdria gque
far-se-ia necessaria para manter os niveis de beneficios,
privilegiou-se o congelamento dos valores & sua seletividade. No
piano da politica econdmica, pretendeu-sz @vitar o degsemprzoo0, Em
lugar de garantir beneficios wso0s desempregados. Na Sudcia, além
de gliminar-se a tradicional indexagfo dos subsidios &
2limentago, =os precos de gneroia @ impostos, foram reduzidos de
65 para 99% os percentuais sobre a renda ativa relativogs a
programas de pensBies temporarias. Além disso, estsbzlecgu-se uma
relacdpo entre = rends do individuo e gastos méddicos, e zcentuou-
ge 2 seletividade para os programas habitacionais. WNo bojo de
suas medidas de ajuste econbmico, Israel adaptou seus gastos
sociais no mesmo sentido.

Quento aoe Estados Unidos, houve cortes @@ programas COmGO
atimentacfo 2scolar @ subsidios associados ao emprego, bem coMD a

desaczleracfo do crescimento do gpasto cocial, observando-se duas
vertentes do padr8g de ajustamento R/: de um lade, o Ja
mencionada desaceleracfo associada a cortes, e de outro, um

cregcimento inercial de gastos com desemprego € velhica. No caso
americanu, ganha relevEncia o processo de descentrzlizagio
{inanceira e de encargos, do governo federal para 0§ estados,
permitindo mudan¢a de €nfase no conjunto das politicas sociais, e
também a tendéncia & eprivatizacHe, com 0% wais afluentes
convergindo para a utilizacBo de servigos ¢ redes de protecio
montadas =2 partir de uma concepciEo emprEsavial, coe Fians
lucrativos.

Os cortes do oaste social na Inglaterrz também foram
atompanhados de mudancas de concepgio na relz¢lo Estado-
-sgciedade, visando ao bem—estar social. A &nfuse estatal reside
apora mais no Tinanciamento, planeiamentc, promogHo, reoulaclo @
coordenacfp dos servigos, do que em sua srodugso. Tal &nfase tem
sido associadz & ampliacBo da acZo veoluntaria @ da participacio
direta da sociedade.

A unica excecfo expressive &s tendéncizs acimg resumidas tew
sido 2 Italiz, que apresgntou crescimento ininterrupto dos gastos
socials, nas tvr@s décadess desde 1950, Isto nfo tem impedido
questionamento das formas de2 fazer politica socizl, sue une
italia aos Estados Unidos e a Suédcisa na tendéncia

ri-® Q

14 Vejia-se WORRIS, cap. 3, Heodero_usliace_stabtes, op. cit.
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descentralizaclo que aflora a partir do gquestionamento das formas
mais globais e centralizadas de propor e implementar as
principais modalidades de politica social.

4] denominador comum das preocupacies recentes no
financiamento da politica social encontra-se, com certeza, nos
gastos pdiblicos associadoz a pensiies ¢ aposentadorias. Tanto em
funcip de fatores demograficos, como em fung3o da wmaturidade e
cobertura dos sistemas previdenciarios, que t&m ampliade
desproporcionalmente a participacio dos idosos (g/ou inativos)
sobre a populaglo ativa f{(contribuinte?), o pesp absoluto desta
despesa, sempre dominante, e sua participagio relativa tem—-se
ampliado, nelas centrande a &nfase das politicas de ajuste
voltadas para o corte do gasto. Desde 3 nSo indexa¢l3p dos
pagamentos rvelativos a beneficios em dinhkeiro, a defasagens
temporais crescentes entre a atualizagdp dos valores e a evolugio
dos pregos, até a postergagioc pretendida da idade para a
aposentadoria, Qs esquemas adaptativos propostos ou Jja
implementados espelham processos de redefiniglp dos esquemas de
financiamento da protegio social.

Na crise fiscal em curso, DS recur%os Proprios (guando assim
definidos ©5 esquemas de financiamento dos gastos de previdéncia
sgcial) tém-se revelado insuficentes para dar conta da pauta
ampliada de reivindicaclBes e necessidades, que transbordam de uma
visdo estrita de seguro social para wuma concep¢lo crescentemente
abrangente das pPoliticas de bem-estar. Acrescidas as necessidades
e dada a impossibilidade de ajusti-las a uma politica de empreso
e salarios na etapa de desacelerag¢lo do crescimento, a outra face
desta condi¢3o, a crise fiscal e ops déficits orcamentarios
comprometem a disponibilidade de recursos complementares, que com
certa tradig8o, complementavam o financiamento previdenciario
stricto sensu.

No quadro de escassez e competigip resultantes, pressfes por
maior seletividade, descentraliza¢3o, formas de agSo coletiva e,
finalmente, a prépria revisio do papel do Estado, como produtor
direto dos servigos de cunho universal que complementam as
beneficios em dinheiro, compd@em a tdnica do pericdo de revisio do
"estado de bem-estar”, consolidado até os anos 7¢. Desta
transig8o podemos projetar varios cenarios, que vio desde a
improvavel destruic3o dos esquemas de protegldo social ja
consagrados, até o estabelecimentp das economias mistas de bem-
-estar, mais provdveis em paises tomo os Estados Unidos, onde a
tradicd3c liberal e o bem-estar absoluto e relativo da populacic
viabilizam ajustes desta natureza. 0 conjunto de complexas
relacbes envolvidas nas decisBes distributivas e redistributivas
subjacentes ao desenho de uma estratégia de proteg¥0 social ndo
admite solugdes triviais. Por outro lado, as projecdBes da crise
fiscal e de financiamento da politica social, da desaceleragio do
crescimento, as manifestacdes de uma nova sociedade do bem-estar,
que impfe a descentraliza¢3o, democratizag3o e privatizac3o das
politicas pGblicas, como forma de manifestac3o de sua crescente
participagio na formultag8p, gestlo e controle dos gastos sociais,
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aliam ao denominador comum da "revisdp” daos politicas de bem-
-gstar uma necessidade de compreens3p mais abrangente de sua
problemética, bem como um aprofundamento des andlises de casos
nacionais, e de seu encaminhamento gspecifico dos temes do oasto
publico ® do bem-estar social.

Quanto & problemdtice mais peral, os problemas d2 natureza
econdmica rebatem diretamente sobre = possibilidade de honvrar os
compromissos de coberturz dos riscos sociais badsicos, que se
exprimem nos orgcamentos de gasto social, independentenente dos
conteddos politicoes @ ideoldpicos dos virios estados nacionmis.
Os déficits orgamentarios do setor publico =acompanham @@ grande
medida os ajustes da economiz mundial desencadeados @ partir do
primeiro choque do petréleo. Com a reduglo do nivel de emprepo @
a definicfo crdnica de um exPressivo percentual de desemprzgados,
incapaz@s POv sSeus proprios wmeios de prover suas necessidades
bidsicas, amplia-se a demanda por gastos associados & protecdo
social. A desaceleracipo do crescimento afeta nepativamente os
orgamentos fiscais, que haviam expandido nos anos dg bonanga,
tanto a cobertura, como os valores das prestagdes em dinheiro do
estadeo do bem—estar.

A solugS3p mais imediata, no plano estrito do finsnciamento
fiscal, tem sido o aumentp da carga tributéria, secundarismente
complementado pela diminuic3o do opsto publice, notadamente
socizl. Entretanto, na medida em gque 0O desemprego s2 zmaplia e
assume uma forma mais estrutural, a capacidade de finapcizmento
asgoriada &2 ampliacio dos contribuintes ativos dos sistemas de
seguridade social se retrai, enquanto que os niveis de pobreza,
associados majoritariamente 2os inativos, principalwmente idosos,
amplificam-se.

Mo plano estrito dos sistemas de seguridade, alteragbes
demograficas se ‘refletem na maior expectativa de wvida dos
inativos, que ampliam o numero de pensdes ¢ sua duraclo, bem como
em gastos de salde wmziores, dada a maior complexidade das doengas
@ as novas = mais custosas tecnologias a elas relacionadas nas
fainas etdrias mais avangadas.

Caracterized=as as dificuldades gerais e especificas do
financiamento do gasto socizl, a propria vislo da universalizacio
¢ posta em cheque de dums meneiras. A primeirz delas revé a
politica de agsociagcio dos valores aos beneficivs, propondo em
contrapartida um valor bdsico, associado &s necessidodes minimas,
para a conjunto da populagfo. Como desdobromento, pede-se
observar medidas d2 reduclo de veslores absolutos ¢ relativos de
pagsamentos quz afetardop (anto menos o% inativos quanio me2is
igumlitdria tiver sido a distribuicBo dos saldrios em atividade @
mais satisfatdrios seus niveis =absolutos. A seounda tendénciz
consubstancia-se na idéiz de sgletividade (¢ de rompeticio) no
concessio de beneficios, muito =apoiada em evid&nhcias de
insuficiente progressividade dos gastos universais, que
sistematicamente Tavorecem todas a8 classes ou 0s mais abastados.
Finalmente, & terceira, ainda incipiente, exime crescentemente o
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Estado de suas responsabilidades, relativamente recentes, tom a
produgioc e financiamento do bem-estar social. Movimentos desta
natureza sioc mais facilmente acolhidos em socciedades cpulentas,
onde os individuos, por seus meios Privados, e em sua vida ativa,
580 majoritariamente capazes de Prover sua protegdo social
presente e futura, reservando-se o Estado para as eoliticas da
pobreza. O binfmio menor tributastd3o e menor gasto social (menos
estado) nSo parece ameagar Os mais bem aquinhoados em termos de

renda e rigueza. Resta saber, se no limiar das transformacdes
tecnolédgicas que afetar3o © emprego futuro ¢ as relagbes entre o
lazer e o trabalho, tal tendéncia tera condicbes de

generalizac8o, até mesmo ne interior destas sociedades. Embora no
planoc ideoldgico, reproducles desta tematica possam encontrar
ressondncia em sociedades menos desenvolvidas e dar origem a
revisBes dos esquemas de proteg3o social, indiscutivelmente, a
precarjedade das ectratégias de sobrevivéncia, seu bainxo grau de
formalizag¢3p0, ¢ o0 baixo nivel ¢ a iniqlidade da distribuicio da
renda e das salarios, torna inviavel suya implementacic, como
s0lugiec mais permanente na construgio de uma rede de protecio
basica & sobrevivéncia dos menos favorecidos.



IX. TENDEMCIAE RECENTES Wa EYOLUCAO DO GASTO SOCIAL

Mos paises da OECD, entre 1760 e i9B2, a particiracfe média
do gasto governamental em relagdo ac PIB elevou-se de 29 para
47%, 1mplicando um crescimente médio anual de 2 3/74% a.a. O item
mais relevante na explicacio destsz crescimento €@ representado
pelo crescimento dos pagamentos em transferéncias. Excetuando-se,
dentre estas, o0s pagamentos com Jjuros da divida publica, os
‘demais desembolsos referem-se a subsidios, beneficios d=
‘previdéncia social e dotacBes para 2 assisténcia social. No final
‘do pericdo, tais pagamentos chegam = represepntar cerca de 58% do
gasto publice total, observando-se uma tend@ncia a diminuigio da
provisio dos gastos publicos mais tradicionais e ao aumento dos
gastos relacionados aa Welfare State (sadde, educaclic e
manutencdo de renda). 3/ Taie gastos se asspciam =2 beneficios
apropriados de forma mais individual {(vig=-dk-vis a apropriagio
coletiva dos bens publicos tradicionais?) e neles os objetivos
redistributivos s3o, por esta razZo, mais fortes. Esta elevagio
dos gastos ndo tem sido acompanhada por crescimento concomitante

da receita tributdria, tendo o desequiliprio orcamentario se
originado no periodo imediatamente posterior ao primeiro chogque
do petrdleo, quando a elevaglo das despesas dele decorrente, ou

como reflexo direto de politicas econdmicas ainda expansionistas,
n¥o se refletiu em politicas de ampliac¢3o da carga tributdria.
Posteriormente, os ajustes recessivos prejudicavam os dois lados
da equag¢do, induzindo os Estados ao financiamento pels via da
divida publica, com conseqll@ncias previsiveis sobre o crescimento
dos juros.

No que se refere ao gasto social, € possivel analisar, de
modo agsresado, o crescimento dos gastos em educagdo, salude e
manutencio de renda. Sepundo procedimento seguido pela OECD 4/,
pode-se isolar trés fatores explicativos para tal crescimento:

fatores demograficos, ampliac3c da cobertura (para a sopulagio,
dada) e aumento nos niveis de prestagdes em dinheiro ou dos!

f

s2rvigos. No caseo do crescimento observedo nos gastos de saude e’

3/ Peter SAUNDERS e Friedrich KLAN, "The role of the public
sgcktor: courses and consequences of the growth of
vovernment” . QECD__Econowic__Studisgs, no.4, Paris, OECD,

Spring 1985,
g/ SAUNDERS e KLAN, op. cit.
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educag8n, a elevagip real dos beneficios explica, em meédia, cerca
de 2/3 do aumento de gasto, distribuindo-se o© ter¢o restante
entre as press8es demografitas (aumento no namero de estudantes e
K de pacientes) e a ampliacdp da cobertura. A queda verificeda
+ desde 1975, simetricamente, apdia-se principalmente na diminuig¢3o
dos valores e secundariamente nos demais fatores.

0 quadro dos gastos associados & manuteng3o0 da renda n3o e
t3c claramente decomposto de forma homog@nea em relagd3c aos
programas PrinciPais - pens@es por velhice; seguro-desemPrego e
complementacBes (subsidios) de renda as familias - ou ao periodo
analisado, observando-se aceleracao do gasto _apés_ 197@. No caso
das pensBes, ot aumentos noe valores dos beneficios relativamente
ao PIB per capita prevalecem sobre os demais fatores; para as
prestagdes, familiares, a explicag3o central também reside no
dumento dos valores, visto que a ligeira ampliac8a da cobertura ¢
neutralizada pela diminuigio do numero de dependentes.
Fina lmente, no, case do seguro-desemprego, a taxa de créscimento
UE6s anos 7@ mais que duplica em relaglo 3 dos anos 6@, apesar do
lento ritmo de expansio de seus valores relativamente ao PIB per
capita, em funcio do intenso desemprego observado no per1odo mais
recente.~ -

Uma andlise mais qualitativa do desempenho da prestagio de
servigos associada ao gasto social permite avancar algumas
conclusies de cariter extremamente geral sobre sua eficiéncia,

Sabe-se que na maioria dos paises houve elevacdo da provisHo
par cupits dos niveis de salde e educagSc. E possivel também
observar, pela andlise dos orcamentos publicos, que ha efeito

o redistributivo do gasto publico, uma vez que, em muitos casos, os

/ ‘gastos est¥o concentrados nos grupos menos favorecidos em termos
de renda, .ou distribuidos de forma homogénes pela Populacio como
‘um todo. Embora em situac3o de dificuldades orgamentarias

GErescentes, o5 argumentos que associam a maior sufici®ncia dos
valores das pensdes com o desincentivo ao trabalhe e a poupanga
recrudesgam, a evidéncia empirica nSo confirma nem a diminuic¢3o
das Pourangas associadas aps sistemas de aponsentadoria privados
ou 0 recurso indevido aoc segurc-desemprego.

Quando se completam estas avaliagfes do gasto socizal com seu
financiamento, as conclusdes sofrem alguma alteragd3p. Dada a

x);nruporciunalidade do sistema tributario, quando avaliado pelo

y. conjunto dos tributos, a progressividade observada no gsasto

social fica Trelativamente atenuada para as familias na média da
distribuigdo., Nesta faixa, hd um equilibrio entre a diminuicio da
renda disponivel, por efeito da tributagio, e sua ampliag8o, por
efeito dos gastos sociais.

0 significado concreto do crescimento mais acelerado do
gasto social, notadamente nas prestagles em dinheiro (manutencio
de renda e subsidics?, transforma uma decisf3o alocativa - fungio
da receita orcamentaria - em compromisso de cobertura, a ser
mantido em circunstdncias favoraveis ou desfavoraveis da

k‘)
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atividade econBmica. Desta forma, 08 riscos associados a
flutuacBes ciclicas, desemprego, velhice, doenca e desigsualdades
na distribuicdo dos salarios e da renda dezslocam-se dos

individuos @ das empresas para o GBoverno. Torna-se, assim, o ~

gasto plblico mais dependente do desempenho da economia e dos
fatores econBmicos, ampliando-%e concomitantemente sua rigidez a
cortes, em fun¢do do reconhecimento legal dos niveis de cobertura
e dos grupamentos sociais a serem protegidos.

0 desdobramento natural desta rigidez @, pela dtica dos
orcamentos, a perda de flexibilidade nas decisBes alocativas, e a
incaspacidade de comprimir o dispéndio ante z reduglo da receita e
da expans¥o dos Jjuros relacionados & divida mobilidria. Sem
querer reduzir o atual debate sobre a crise do Welfare State a
mera reagao @ tais restrigdes, ou desqualificar o questionamento
ao mérito, necessidade, eficifncia ¢ modalidades de gestSo das
politicas pdblicas, de um lado, e a concepcB3o de financiamento,
natureza, abrang@ncia e progressividade da cobertura, por outro,
o fato & que a crise fiscal proporcionou solo fértil sobre o gqual
tem florescido as perplesxidades sobre a velacdo publico-privado
no plane das politicas sociais e sobre a natureza do Wel fare
contemporéneo, refletindo-se na reformulacglo do proprio idedrio
social democrata.



IIT. PRINCIPAIS RESULTADOS AGREGADDS

GQuando se observam o©0s dados agregados, as mudangas na
estrutura do dispéndioc publico, que ilustram as observagdes
acima, tornam-se claras. Dividindo-se o gasto piblico em trés
grandes categorias (setor tradicional, Welfare e economia mista),
torna-se evidente a origem das transformacles estruturais
apontadas, definidas relo crescimento dos setores ndg
tradicionais do Governo. Desse modo, o Welfare State, com seus
gastos em manuteng3o da renda e provisio de bens meritorios,
explica a evolug8o observada. Na entrada dos anos B@, além da
elevacio dos percentuais, verifica-se uma clivagem dos gastos em
Welfare. Com percentuais menos expressivos do PIB, agrupam-se
Austrdlia, Jardo, Estados Unidos e Inglaterra, com percentuais
que ‘variam de 18 a 23%. No segundo grupo, estdoc os demais paises
europeus, com gastos em bem—estar situados entre 30 e 40X do PIB.

Ao empreender—-se a analise de sua evoluglo, considerando
apenas os sete maiores paises da OECD e o©s5 quatro maiores
programas de gasto social, entre 1940/75, o gasto social
apresentou uma elasticidade renda em relagdo ao PIP real em torno
a 2. A participagiop do gsasto social no PID dobrou entre 1%46@ e
1973, com incrementos em cada um dos quatro programas Principais.
No periodo seguinte (1975/B1), pouco se alterou a participag3ic do
gastp social, devido 3 sua taxa de crescimento POUCO expressiva.

A decomposi¢io dr gasto baseia-se em trés componentes
fundamentais. 0 gasto real é o produto do tamanho da populacio
relevante para um determinado erograma {(N), da proporcio desta
ropulacio efetivamente beneficiada (C) e do beneficio real meédio
recebido (B). O primeiro componente € de natureza demografica; o
segundo reflete a elegibilidade, bem como © exercicio desta
elegibilidade. Finalmente, o terceiro componente reflete o nivel
médio dos servigos (renda real por pensionista, etc). 0 resultado
desta decomposicdo, identifica os principais fatores explicativos
do crescimento observado.

Guando se ypassa aoc comportamento individual dos paises
anatisados, situam-se, de um lado, a Fran¢a, a Italia, o Japio e
a Inglaterra, com elevada e sustentada elasticidade renda do
gasto sotcial, e, de outro, o LCanada, a Alemanha e os Estados
Unidos, que apresentaram guedas expressivas nesta elasticidade.
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Mais importante como indicador de tend@ncias observadas na
evoluc8o recente do gasto social, torna-se a comparaclc entve os
periodos 1969/75 e (975/81 nos eprincipais programas. De um modo
geral, as tamxas reais de crescimento dos gastos em educac3o,
salde ¢ seguro-desemprego foram muito menos intensas no segundo
periodo, com excecaoc dos programas de pensbes, onde a
desacelevacio & pouco expressiva. Dadas as restrigdes legais e a
maior rigidez no programa de pPensfies, bem como o diferente
impacto dos fatores demopraficos entre programas, a desaceleracSo
do gasto dependeu de wmudangas na cobertura e nos gastos reais
meédios dos demais programas.

Os fatores explicativos para a desacelerac8o variam conforme
os programas. Na Aarea de educagio, fatores demograficos e a
diminuit3o das matriculas associam-se a politicas restritivas de
gasto. Tais politicas, ademais, refrearam novos investimentos nos
setores educacionais, mantendo em contrapartida os gastos
correntes. Assim, com a queda observada da populacfo atendida, a
relac3o professor/alunto manteve & ampliagio do periodo anterior
até a entrada dos anos 8&, quando comega a apresentar indicios de
queda .

No aque diz respeito & salide, até meados dos anos 79, ©
movimento expansivo caracteriza-se pela ampliagio da cobertura da
populacio acrestentando 3 universalizacio pré-existente do acesso
a rede hospitalar a cobertura de outros servigos de saiude. Tal
movimento esgota-se por volta de 1975, seja pela universalizagdo
da cobertura ampliada, seja pelo desenvolvimento de seguro de
saude privado, em paises onde estes desempenhavam papel
importante. A desacelera¢3o do crescimento dos gastos de satde,
para ©s paises que fizeram esforgcos de reducio de gastos,
provavelmente, exagera o efeito de tais politicas sobre as taxas
observadas. Isto porque, por um lado, os resultados da medicina
preventiva frutificaram, juntamente com a melhoria das condigdes
no trabalko e na renda dos individuos, na diminui¢83o0 das doengas
infecto~contagiosas. De outra parte, houve melhoria na
produtividade dos servigos.

Quanto ao seguro-desemprego, a combinac3o entre a
desaceleragio da taxa de crescimento do gasto e o aumento da taxa
de desemprego de 5,2%, em 1975, para 6,7% , em 19B1, SO se
explica como consegUéncia dea diminuicZo da cobertura. Tal
diminuic3o deve-se tanto & maior rigidez nggs criterios de
elegibilidade como a mudanga na Ccompositao do desemprego
(ampliag8oc do nuamero de Jjovens, mulheres casadas, desemprego
estrutural no desemprego total), que aumenta o componente de
inelegipilidade no desemprego total. 0 seguro-desempredo,
entretanto, n3o pode ser analisado de forma isolada dos esquemas
de erotegSc associados & eprevidéncia spcial. Na restrigSo ao
acesso a0 seguro-desemprego, o recurso dos auxilios e pensdes da
previdéncia tende a ampliar-se, com o deslocamento da populacio
corrente para 0% esquemas alternativos de proteclo social Para
ela disponiveis.
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Come foi dito anteriormente, apenas a taxa de crescimento
das pensBes pagas pela previdéncia social manteve-se, apds 1975,
proxima aos valores observados no periodo anterior. A natureza
contratual destes beneficios torna-os bastante rigidos, a menos
que se ajustem as foérmulas de definigio dos valores, ou gque estes
n¥o sejam indexados & inflacdo. N3o obstante, como a manutencfo
do valor real dos benefigios @ decisiva nos esquemas de seguro
social, as pPréprias regras contratuais pré-existentes dificultam
manirulagdes nesta diregSo, ressalvando-se os casos da Alemanha e
dos Estados Unidos, onde a atualizacdo anterior dos valores, gue
superava a corrosic inflaciondria dos beneficios, admitia alguma
margem de ajuste.



IV, FIMANCIAMEMTO DA POLITICA SOCIAL

&. Finppcipmanie_fipesl_pu_conkribuicBes dirgtas

Dgsde sua origgm, as sistemas de seguridade social
defrontaram-se com duas makrizes distintas de financiamento,
originarias das duas formas ankteriores de protecloc social e dos
recursos a elas associados - caixas de pensdes sucessivamente
agregadas ate a formacHo d¢ sistemas nacionais de seguro sociml e
prestasBes nio-ctontributives. Wa sppuridade social contemporidnea,
independentemente da origem histdrica e da concepgldo inicial de
fimanciamento @ beneficio, ambas as vertentes estdo presentes de
modo combinado.

A primeira destas formas baseia—se no esquema tripartite de
contribuiglies divetas de empregados, empregpadores e do Estado @
origina-se no modelo Bigmarkiano, que inspirou varias
legislacBes socizis em outros paises. Nio gbstante, inumeros
foram os paises cujos Lrabazlhadores se posicionaram contra o
modelo contributive, dados os baixos niveis salarisis e a
associacfo de@ um direito social a uwma contribuig8o direta, no
qual se baseia.

Ho pericdo entreguerras, os estudos da ©OIT scbre o
financiamento do seguro social se inclinaram pelo modelo
tripartite, nSo por ums questdo de principio, e sim por sua maior
generalizacio entre os paises-membros. Ainda assim, desde logo
excetuavam-se desta integracfo entre as partes, que supunha co-
-regsponsabilidade pelos riscos sociais, o seguro associado a
acidentes de trabalho, cujo financiamento sempre foi atribuido
exclusivamente ao gempregador.

A participaco no $inanciamento, segundo a co-
-r@sponsabilidade pelos riscos sociais, ndoc se associa a
existéncia de critdérios racionzis de vepartiglo dos custos. Deste
modo, as formulacBes adotadas nada mais foram que racionalizagSo
a posteriori da experifncia consagrada.

De outra parte, o sistems de prestagles ndo-contributivas,
que implica & cobertura exclusiva dos gastos com financiamento
associado a8 receita fiscal, parte da nogdo de responsabilidade
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estatal pela ajuda aos mais pabres. Por esta razdo, sua COrigem se
localiza na assisté@ncia social e dela se distingue pela
introducfo da nog8o do direito aos beneficios. Foi aplitada epela
primeira vez na Dinamarca, em iB%9)!., quando se criou um direito a
pensio para o conjunto da populagfo, cam base na configuragdo da
condi¢8o de invalidez, velhice ou perda da capacidade de

manuten¢d3o da familia. Posteriormente, este sistema de pPensides,
que na virada do século existia na Austrélia, Franga, Bélogica e
Nova Zelfindia, estendeu-se também para beneficios assotiados a

maternidade, & assisténcia médica ou ao desemprego, inclusive em
paises onde dominava a modalidade de financiamento diretamente
contributivo.

Até a Segunda Buerra Mundial, © sistema de financiamento
fiscal ocupou parel secundario nos sistemas de seguroc social.
Para isso contribuiu a prgpria visio de transitoriedade destes
esquemas, cuja vis8g era o encaminhamento para o sistema
diretamente contributivo. De fato, tal encaminhamento se
concretizou nos ancos imediatamente anteriores a Segunda Guerra,
quando os sistemas de seguro social da Nova Zelindia e da
Noruega, aoc mesmo tempo em que passaram a ser tratados no plano
macroeconBmico, incluiram contribuigdes diretamente realizadas
pelo conjunto deos cidadios, em funglpo da sua caracidade
contributiva.

A evolug8o das duas modalidades de financiamneto para
sistemas wmistos (contribui¢Bes diretas e recursos fiscais dos
orgcamentos gerais do Estado}, implica em reconhecter, embora com
énfases distintas, em termos da proporciio dos aportes de cada
modatidade, aque © sistema de protec3o contém beneficios de
natureza diversa - pensBes, de wum lado, e complementagles de
renda e servigos, de outro, para o3 <quais as modalidades
diretamente contributiva e fiscal gtricto seasu sdo, cada uma
delas, insuficientes e/ou mais ou menas bem aceitas. N3o
cbstante, s aparente convergséntia Ppara a integraglo dos Psguemas
de financiamento n3o se assucia necessariamente & homogeneizagSo
na concepgio dos beneficios e dos esquemas de proteg3o social
comc um todo.

Nem o sporte de recursos do oOrcamento fiscal elimina, nos
sistemas diretamente contributives, a vpossibilidade de wuma
ass0Ciagio mais proxima entre os wvalores de contribuigc3o e os
valores dos beneficios de erestaclo continuada, nem o acréscimo
a0s sistemas fiscais de recursos diretamente contributives altera
a conctepcio dos beneficios, segundo o critérioc de necessidades
basicas, que geralmente se associa as modalidades predominantes
fiscais,

0 resultado concreto desta duplicidade estd espelhado nas
recomendagBes do Relatério Beveridge, de 19482, e em
recomendagdes especificas da 01T, de 1944. 0O Relatorio Beveridge
proplie a duplicidade de concepglo: o financiamento com recursos
do Tesouro para os itens relativos a solidariedade nacional-
como os beneficios de suplementag3ioc de renda familiar e os



33

Servitos de assist@ncia meédica -, deixando o sistema de Pens@es a
cargo dos proprios interessados, ou dos empregados 2 sgus
empregadores, na modalidade diretamente contributiva. Cabe

exclusivamente a0 empregador o Onus dos encargos resultantes dos
acidentes de trabalho. O Relatdrioc Beveridge abre espato, ainda,
para excetuar deste esquema os eventuais déficits do sistema de
pensbBes por velhice ou por desemprego prolongado.

As recomendagBes da OIT distinguem como critério, para
proposicio de estratégias de financiamento, os servigos publicos
em 4geral e as servicos e beneficios do seguro social,
respectivamente financiados pela receita geral do Estado e/ou por
imposto especifico, de um lado, e por contribuigdes diretas, de

outro. N3o abstante, "a partir do momento em que o problema da
seguridade social & colocado no contexto de uma politica pars o
coletivo e de um mecanismo geral, a discussio sobre as

modalidades de finangciamento passa a se¢r uma g9uest3oc da
oportunidade econfmita ou psicoldgica de como gerar OS TFECUTSOS
necessarios para as despesas”. 9/ Assim, =as crises fiscais e a
necessidade de redistribuicio induzem os sistemas baseados na
receita fiscal ap aporte contributivo, como forma mais aceita de
ampliar a carpga tributaria. De outro lado, a extensio da protegio
aos nap-associados e @ pppulaglo como um todo, rompe o esquema de
financiamento concebido para uma populagio assalariada, induzindo
a ampliag3o0 do aporte fiscal. Naturalmente, onde a renda da
populag3o ¢ mais homogénea (tanto nos salarios, como nas demais
fontes), a escolha de estratégias é menos relevante, uma vez aque
seus resultados, tanto ma distribuicSo da ¢arga tributaria entre
individuos, como na concepcio e pagamento dos beneficios, sio,
aproximadamente, ®quivalentes.

Come foi visto na parte inicial deste trabalho, o
crescimento das responsabilidades de gasto dos estados de bem-
estar, © da PrOpria concepg30 mais abrangente dos esquemas de
protecic social, traduz-se concretamente em necessidade de
recursos ampliados € no aumento da carga tributaria a ela
associada.

B. Evelucio do_finsncir@ento_ne_eds-suerra

Ante =@ necessidade crescente de recursos, por razdes
expostas na parte I deste trabalho, wverificam-se, de fato,
aumentos na carga tributdria associada a despesas com &
seguridade social. No periodo 1%96@/77, a receita gerada para
cobertura - de gastos sociais multiplica-se 2,75 vezes na

5/ P. LARO, "De L 'assurance sociale & 1z s¢curite sociale:
1 'enwpérience frangaise”. Revue__Xoiernsiicogale_du_Iravail.
Juin 1948,



34

Inglaterra, 3,73 nos Estados Unidos, 4,60 na Franga, 5,19 na
Suécia e 52,84 no JapBo. A relaglo entre tais receitas e o PIB.
em 1977, ultrapassava 13% na maioria dos paises industrializados,
chegava a 20% em muitos deles, e alcancava bs 39% nos Paises
BaiMos e na Suécia. @A/ As circunstincias que explicam tal
evolugip s30 de natureza diversa. Duas destacam-se desde logo,
pPOor Seu crescimento dissociado de decislies relacionadas com
mudangas na estrutura impositiva. A primeira, relacionada 3
receikta geral, deriva-se, em sistemas tributidrios progressivos,
do préprio crescimento da receita mais que proporcional 3 renda.
A segunda, derivada do sistema diretamente contributivo, baseado
na folha de salarios, explica-se pela evolugtS8o dos saliarios, cuja
taxa de crescimento tambeém superou a do PIB.

Além destes dpis fatores, pbde-se observar de maneira geral,
a elevagio progressiva das aliguotas de contribuig3o, que, em
muitos casos, mais que duplicou da década de 5@ até o final da
década de 7@. Mais importante que issg, na aproximag3o entre as
duas modalidades de financiamento, t&m-se revelado a eliminacg3o
do teto de contribuigles, embora em geral, sem tanta repercussio
na receita.

A fixagio deste teto contributivo tem sua origem na visdo de

¢eguro privado, da 4qual surgem Ds primeiros regimes de s&guro
social, e que associa wvalores de contribui¢Soc a valores de
beneficio. Sua supressioc, além de permitir o crescimento da

receita, tanto maior quanto mais concentrada for a distribuig3o
da renda e maior a dispersBo entre pisos e tetos de contribuiglo,
acentua o efeito redistributive da seguridade social, na medida
em que n¥o seja compensado por igual ajuste nos beneficios
superiores. Entretanto, tal supressio, ja realizada nos rPaises
nordicos e na Bélgica, encontrou mais dificuldades em paises como
a Franga, onde a distribuig3p dos saldrios @€ mais heterogénea.
Nos ouktreos casos citados, de distribuiglo mais homogédnea, a
maioria da populac8o estd contida no limite superior do teto de
contribuiclo, sendo-lhe, portanto, indiferente a eliminag3o deste
teto, em termos de elevacio de sua carga tributaria.

Qualquer que seja o tcaminho adotado de elevag3o da carga
tributaria, associada principalmente 3 seguridade social, de um
lado, e as contribui¢®es individuais, de outro, a ampliacio da
abrangéncia dos programas sociais e dos valores a eles associados
tém imposto a necessidade de diversificac3o das fontes de
financiamento. S3c sobretudo os sicstemas de seguro a populaglo
nio-assalariada {(sobretudo agricela) que impBem aos sistemas de
financiamento, n3o s6 a combinagSc da receita geral e das
contribuicBes diretas com aliquotas crescentes e sem limites de
contribuigcdo, © recurso a cotapartes de tributos especificos
(sobre o seguro de automdveis, sobre o fumo, sobre grandes
fortunas, etc.)> para recuperar o equilibrio orcamentaric na area

-Y4 Veja-se: OIT, "Sécurité___Sociale: quelle methode de
financement? Une analyse internationale”. Genebra, 1983.
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de gasto social e, sobretudo, da seguridade social. Como
resultado de todo este movimento, co-existem =zatualmente sistemns
diferentes entre si, quanto 3 concepcSo de Ffinanciamento g

beneficios, quanto & diversidade de fontes contributivas, & ate
mesmo Qquanto ao peso relative da contribuicio de empresados e
empregadores .

Na maioria dos paises industrializados, as contribuicdes

profissionais (de empregados e empregadores, bem como de
contribuintes individuais) representa a forma dominantg de
financiamento da seguridade social, cobrindo cerca de 73% do

gasto total de paises ctomo: a Replublica Federal Alem3, &dstria,
Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Movuega, Inglaterra,
Itdlia, entre outros. O Ffinanciamento fiscal & dominante pna
Dinamarca, onde representa mais de 90X dos recursos da sesuridade
s0cial, tendo também crescido na Austria, em Israel, nos Paises
Baixos € na Suiga. Nestes, entretanto, o financiamento, via
contribuicBes sociais diretas, aporta a @maloriz dos recursos. Nz
vergade, a eartir dos déficits orgamentarios registrados nos
paises avangados nos anos recentes, houve uma reduc3o da
particira¢¥o fiscal, em paises como a Inglaterva, a2 Finldndiz, &
Suécia, onde tradicionalmente dominave esta concepgio de
financiamento.

E possivel, a partir destas ocbservacBes, chegar a tipificar
modalidades de financiamento mais ou menos adegquadas 3 cevrtos
riscos soriais. Ascim, o©s nlc-assalarizdos, ewm geral, sfo
candidatos ao financiamento fiscal (caso da Franca, onde =z
pluralidade dos regimes e condi¢Bes demogaraficas requerem o
aporte de receitas gerais), bem como 3s despesats associadas ao
desemprego de natureza mais estrutural (Alemanha e Bélgica, pov
exemplo). Também & regularmente previsto nss legislagdes o
financiamento fiscal em caso de déficits fiscais. Este aporte tem
sido mais frequente, na medida em que, no POs-guerra, muitos
paiges foram impedidos., pela expansio do gasto, de caritalizar
sey lucro e formar reservas, transformando-se em sistemas de
reparti¢3oc siwmples, onde a rveceita geral e as contribuigles
diretas somam mais de 99X dos rvecursos totais. Sobretudo gm
alguns Paises, onde o0s sistemas de segurc Social &30 mais
recentes, como o Canada, Israel, Jarlo e Suécia, pPrincipalmente =
acumulacio das reservas revela-se ainda importante, sendo neste
dltimo caso responsavel por aportes de ate 42,4% dos recursos, em
1977, constituindo~se na fonte mais importante de forma¢3o de
capital do pais.

Finalmente, verifica-se também uma @udancd expressiva na
veparticio da carga entre empregados e empregadores. Observe--se
uma diminuic3o relativa da participagfio dos empregados vig-a-vis
os empregadores em um grande némere de paises industrializados, e
mesmo no limite sua aboli¢3o, e uma diminuicEo dos encarcos
asspciados ao trabalhador independente.

Todas estas transformagdes afastaram o5 sistepas dos
principios do seguro privado, tanto na diferenciagio em funcio
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dos riscos sociais, como na proporcionalidade entre contribuig¢Ses
e beneficios. Apesar disso, € independentemente da modalidade de
financiamento dominante, manteve-se ou introduziu-se alguma
relacio entre carga tributaria individual e o wvalor dos
beneficios, de modo a reforgcar mecanismos de solidariedade social
que se haviam engargado.

Nos rumos atuais dos financiamentos a politica sociatl,
podem-se observar algumas tendéncias relevantes. Em primeire
lugar, uma tentativa de retomar a separa¢do conceitual proposta
por Beveridge para o financiamento de eensdes, de um lado, e

demais servigos & prestagdes e#m dinheire, por outro, e na medida
em Qque sSe conseguir dar um carater mais "orgamentdario” a um
direito civil, social e 1legal, transformar um compromisso de

cobertura inquestionavel numa concorr@ncia POr recursos €SCass50s.
Em segundo lugar, na medida em que se generalizou a idéia da
responsabilidade fiscal por um minimo social de carater universal
(tipo complementacies de renda familiar, tickets de alimentos e
outros), o aporte de recursos fiscais tem-se revelado
ingsuficiente, exigindo uma redistribui¢ip dos recursos gerados
cam contribuigfes diretas, com beneficio dos grupos sociais mais
frageis.

Dado o entretagamento & a interdependéncia crescente das
modalidades de recursos, e a subordinagido dos gastos a
determina¢tes da politica macroecondmica, revelgu-se nos sistemas
de seguridade a terceira caracteristica, qual seja, a busca de
ngvas fontes de financiamento dotadas de maior produtividade, na
medida em que acompanham as transformacdes dos sistemas
industriais modernos. Na medida em que a folha de salarios pesa
cada vez mengs na configuracio dos custos empresariais totais e,
principalmente, na reparti¢io funcienal da renda, alguns paises
experimentam captar o efeito desta mudanca pela diversificagio
das bases, combinando (ou substituindo) a folha de salarios pela
tributagdo do wvalor adicionado ou deo lucro das empresas. Estas
modalidades de capta¢3oc alternativas n3p gliminam necessariamente
a vwvinculagdo de recursos aos gastos da seguridade social,
representanto antes a cess¥p de um potencial tributirio mais
dindmico, guando comparado a fplha de salario, para o reforgo do
niécleo central de financiamento social.

C. Mito e _realidade dg financiasmento_ da_sesuridade gecial

Todas as questdes ate aqui levantadas sugerem a necessidade
de aprofundar a tematica do financiamento da epolitica social e,
principalmente, da seguridade social, detalhando a pauta de
discussio atual 2 a realidade das afirmagdes Ffeitas eara
encaminhay uma ou outra estrategia de financiamento.

Para tal, e ppssivel distinguir grandes blocos tematicos, em
seguida analisados.
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i. Custo do mAo-de-obra, competitividade das empresas, @stolho
de técnicas, emprepo e baces de {inppcismento da sesuridado
social

0 denominador copmum da pauta tematica acima exposta consiste

em atribuir ao financiamento da seguridade, baseado em
contribuicBes sobre a folha de saldrio, a responsabilidade pela
elevac3o do custo de mBo-de-obra vis-a-vis o tapital, e por esta

razio, em desegstimulo a3 contratacio de mio-de-obra, substituida
por capital em opgBes tecnoldgicas induzidas poOr tais pregos
relativos.

Ao contrarieo do que se afirma, entretanto, a parte das
contribuigBes sociais como componente do custo total da m3o-de-
-obra, nio explica as diferencgas existentes nestes custos entre
paises ou indistrias. A comparagdoc internacional evidencia a
inexisténcia de correla¢io entre o custo total da m3o-de-obra e
os encargos trabalhistas ou previdenciarios, explicando—se as
diferencas observadas pelos desniveis salariais diretos e/pu pela
carga tributdria global. Paises como a franga, Espanha e Italia,
onde as contribuigBes sociais assumem pondera¢cido elevada, n3o se
destacam entre os de custos de mEo-de-obra mais elevados. Em
contrapartida, na Dinamarca, onde oS encargos socials sabre a
mEo~de~obra s8o reduzidos, seu custo ¢ relativamente alto.

Assim, o 3ato de financiar 2 seguridade social, com
incidéncia que recaia sobre as familias e nio sobre as empresas,
nao preserva D5 custDs de mdo-de-obra comprimidos, desde gue haja
um poder sindical forte e, em situagdes inflacionarias,
mecanismos de indexac3o adeguados.

Um segundo desdobramento desta tematica cunsiste na andlise
dos fatores de substituwi¢io entre capital e trabalho. Como foi
dito anteriormente, outros fatores gque n3o as contribuigbes
sociais exercem mais influéncia sobre os custos da mip-de-obra
relativamente ao capital. Além dos Jjé apontados, o custo do
capital, por sua vez, € barateado por medidas destinadas a
estimular os investimentos (incentivos, deducles, isengoes
fiscais e crediticias). Finalmente, na medida em Qque o aumento
dos encargos PpPossa efetivamente influir naos custos da empresa,
estes ser3o repassados a0 indice geral de precos e rebaterio,
também, sobre os custos da produgio de bens de capitsal.

Na realidade, as substitui¢fes capital trabalho decorrem de

mudangas tecnoldgicas e de pressdes da concorréncia
internacional . Tais Pressoes Y origem a modernizagio
tecnoldgica, estimulando o poder de cowmpetic3oc nacional, e,
portanto, as exportac8es, protegendo também os paises contra

importacBes. 0 efeito, nestz hipttese, e certamente do ponto de
vista macroecondmico, favoravel ao emprego. Jlustra este ponto a
situagio da Inglaterra. onde custos mais baratos da mdo-de-obra,
relativamente ans demais paises do Mercado Comum Europeu,
combinam-se com diferencas de produtividade desfavoraveis aos
ingleses, e que espelham a obsolescéncia de Seu parque
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industrial. Isto explica, também, a penetragio das importacdes e
o feito global desfavoridvel ao emprego, em que pese a relagip de
precos ''favordvel” i m3o-de-obra.

Dentro da indlstria, a wmwoderniza¢3p, apesar de reduzir os
custos diretos da mio-de-obra, amplia os servigos indiretos
(manuten¢3c, controle, preparagd3o, organizagdo) e, portanto, a
qualificag3o da mi3o-de-obra, antes que sua 9gquantidade. Agui, o
efeito da modernizacip tampouco pode ser associado a uma evoluclo
desfavardvel do emprego.

Uma outra questo, muito presente nesta discussfp, refere-se
4 iniqliidade da carga tributiria scobre empresas intensivas em
mig-de-obra, relativamente a empresas intensivas em capital. As
recomendagdes no sentido de introdug3e, no financiamento da
seguridade social, de uma contribui¢8c sobre o valor adicionado,
justifica-se pelo fato de que a participacioc das empresas sobre o
valor adicionado repousa sobre seu grau de mecanizaclo.

Na verdade, estas observagdes <ee arplicam de forma mais
adequada a diferencas entre empresas de um mesmo setor, segundo a
maior ou menor rela¢do capital/trabalho. Entre setores, nio ¢é o
peso relativo dos salidries (e dps encarges) que explica a
discriminacdo entre empresas. Em eprimeiro lugar, do pPonto de
vista da concorréncia, setores cujo produto esta associado a
tecnologias mais intensivas em capital nSc concorrem com setores
cujo produto ¢é mais intensivo em wmio-de-obra, visto que, em
principio, os produtos n3o s3c concorrentes.

Na perspectiva da rentabilidade e do dinamismo empresarial,
tampouco ©s encargos sobre a folha parecem exercer influéncia
significativa, Evidéncias empiricas, contemplando cerca de
cinquenta setores da economia francesa, por exemplo, demonstram
que a relaglo entre folha de salario e wvalor adicionado (tomado
como indicadar de discrimina¢3o entre empresas) niic exerce
influéncia significativa sobre & rentabilidade ou a caparidade de
autofinancianento dos diferentes setores. Além disso, setores gque
apresentam altas relacles entre encarges e wvalor adicienado nio
s3o necessariamente o0s que apresentam os resultados piores; onde
tais relagtdes sfo deébeis, ademais, nSoc se encontram os setores de
maior rentabilidade e dinamismo.

Outros setores. ainda para a economia francesa, revelam que
as indaistrias de m8o-de—obra (definidas pela participagcio dos
custos do trabalho sobre o valor adicionado) slo extremamente
heterogéneos, contendo tanto setores de baixos saldrios e grande
vulnerabilidade a concorréncia, comg setores extremamente
competitivos ¢ de mdo-~de-obra extremamente oqualificada, como a
inddstria de vidro, a mec3nica e a de material de transporte.

E possivel, em contrapartida, que dentvo de um mesmo setor,
onde co-gxistam grandes, médias ¢ pequenas empresas, haja uma
excessiva penaliza¢Bo das pequenas e médias, em geral mais
intensivas em mlo-de-obra. Entretanto, dado que a dindmica
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setorial 4 comandadz pelas grandes empresas, nas Suds relagdes
inter e intra-setoriais, 2 diminuicSo dos ancarcos trabalhistas
ndo seria suficiente para deseauilibrar o poder de competiglo
pré¢-estabelecida, nem afetsria dT modo expressivo 0 eOprego
apregado.

Assim, @ substituigBo da foelks de salario, como baose
contributiva de seguridade, oOu sua combinagclo com tributacio
sobve lucro ou faturamento das empresas, pPeoderia ser justificada
por razlies de maior potencial de arrecadagfo de bases
alternativas, ou de 9ganhos de ealidade {(na2 perspectiva das
gmpresas, ou dos consumidores), mas nio por seu efeito sobre o
2mMPVre@g0 Ou sobre a concorvéncia capitalista.

2. EiitminceBo do tceto do contvibulgHe cobre o folho de caldries

& exist@ncia de um teto de contribuig3o para 0 seguro social
teve sua origem histérica na intencio de excluir do sistema os
emprecgados ¢ setores de altos salidrios. Uma vez aue, atualmente,
2 totalidade dos assalariados esta incluida po sistema de
sgouridade social, nE¥o hd porque, nesta perspectiva, manter um
sistema que vesulta em  incidéncizas efetivas injustas, tanto do
ponto de vists dos cmpregados como das emproesas seoundo sua mador
ou menor utilizaglo de wlo-de-obro.

A prépriz natureza das prestacles, se o gstrutura impoditiva
obedecesse, como Pripcipio, a odequagio da carga a0 tipo de
beneficio, ndo justificaria o teto, new para pensdes quz
substituam salarips, nem pPara as que se destinam a um minimo
gocial 7/, apenas explicitando dz forma mais gdequada aspectos
redistvibutivos do sistema. Do ponto de vista do e@preso, zubora
este sejz um aspecto ainda pouco @xplorado pela literaturz cobre
o tema, a elininac3o do teto poderio estimular contratos de tempo
parcial, em confronto com pasamento de horas extras e
gratificagtes, gue superpostas ao salario-base, atualwmente,
quando ultrapassam 0s tetos, nSo representam awmpliacdoc da caroga
impositiva, tendo assim impacto sobre o empreoo.

3. Natureza do dinancizmonte da previd@ncia e politica
acondmica

A falta de um principio bdsico =2 norteor a combinzclo de
bases de financiamento pard a sgouridade social, &5 recomendacles
da OIT privilegiam o busca de gsodalidades que melhor se adapteq
zo tipo de solidoviedade posta em pPridticm por czdn tipo de

Z7 Decsde sSuUD origem, os sistemas de seguridade socizd
defrontaram-se Com coOncePcldes distintas de financiomento,
origindrias das duas formas anteriorcs de protocio social, e
dos recursos = elas associados - 2% coixos 92 S@guro,
aaregadas ew Ssistemas de s2guroc social 2 as prestacles afio-
-contributivas, reagrupados e combinados na seeuridade
socinl contaemporfinea.
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beneficio. Esta clarificag3o destina-se, eprincipalmente, a
delimitar fronteiras respectivas de contribuigBes e impoDstos,
definindo as primeiras como custos normais de miop-~de-obra. Se as
bases de financiamento s3oc assim estabelecidas por critérios
ldgicos B/, nd3oc ha mais raz8o0 para atribuir ao sistema de
contribuigBes um cardter impeditivo a uma politica de emprego, o
que ndo impede os poderes publicos de apoiar certas empresas,
diminuindo seus encargos atraves de uma politica de subsidios.

Se a quest3o da adequagio das modalidades de financiamento a
natureza dos beneficios & Unica ou dominante na configuracio dos
sistemas, sua determinacio pode contrariar politicas
macroeconBmicas, sobretudo as de curto prazo. AcusagBes de
iniqllidade da estrutura impcsitiva, baseada em folha de salarigs,
atribuem ao financiamento fiscal virtudes intrinsecas de maior
progressividade, maior capacidade de prote¢S3o social e maior
adesdp a vpoliticas macroecondmicas implicitamente reconhecidas
como desejaveis. A experiéncia internacional, entretanto,
demonstra que, onde os sistemas fiscais s8o progressivos, tende a
ser & priori mais igualitaria a distribuigioc de renda e de
riqueza, o0 que ftorna também mais wviidvel a aprowximacio entre
contribuigcdes e beneficios, na wmodalidade contributiva. Mesmo
nestes casos, a tentativa de associar a massa de recursos da
previdéncia ¢ a forma de imposi¢3io com objetivos de emprego ndo
tem resistido a testes preliminares. Assim, mesmo sem considerar
o campo normativo e a experiéncia histdrica aque defenderia um
espato orgamentario proprio e beneficiss (pensBes) que guardem

relacio com o aporte de recursos, como sblucfo de convergncia
a0s sistemas modernos 2/, é de duvidosa eficacia a escolha de
alternativas de financiamento com cbjetivos associados a0

emprege, ao investimento e 3 opgio tecnoldgica, que ponham,
ademais, em risco a consecu¢dc dos objetivos proprios da
seguridade social: garantia dos recursos pela mobilizagio dos
esauemas de solidariedade social, eqllidade na captagio e
reparticio e, sobretudo, nos sistemas menos estabilizados,
politica e economicamente, continuidade nos fluxos de receita
necessirios ao financiamento da prote¢3o social.

g/ Como as prestagdes destinadas a garantir uma renda diferida
do trabalho comportam uma base uniforme e uma contribuicSo
relacionada ac salariac, elas recoprrem simultaneamente a
solidariedade nacional e & do seguro. Justifica-se, assim, ©
financiamento misto, sendc a parte referida ac salirio
financiada por contribui¢Bes diretas e a outra coberta por
impostos. A importdncia respectiva das duas partes resulta
de uma escolha politica que se liga aos direitos
reconhecidos aos bheneficiarios, como membros da populagio
ativa e da coletividade nacionatl.

2/ Veja-se a Seg¢do IV deste trabalho.
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4. Incidéneia sobre folha de salirios - contribuigo social ouw
tributo

Independentemente da discussZo sobre os principips 1dgicos
sobre os guais se apdiam as modalidades de financiamento d=
seguridade socizal, hoje majoritariamente combinadas nos sistemas
nacionais, em proporgdes decididas por oportunidades wcondmicas
ou politicas, @ propria base tradicional da seguridade social,
estd também posta em cheaue na reflexdp atual sobre o tema.

0 ponto central sobre o qual se apdia esta discussio diz
respeito 3 concep¢clo de seguridade, zlternativamente apresentada
“como um programa de seguros de rendimentos ganhos (e pagos), ou
como um programa de transferéncias visando & adequacdo social dos
beneficios. 4%/ Uma wvez dque os sistemas tém ao mesmo tempo
elementos de ambas as concercbes, reforca-se a ambigliidade gquanto
3 caratterizag3o da incidé@ncia sobre a folha de salarios como
contribuic8o ou como tributo.

For caminhos distintos e com intengles diversas, vérios sio
0os autores gue contestam a atual sistematica de financiamento da
seguridade, propondoc, por um lado o uso da receita geral e, por
outro, uma redugdc na folha de saldrios. Alguns deles como
Feldstein 1i/ e Friedman 12/ tém em comum a &nfase na divisdo
puiblico-privada no seguro social.

Feldstein, por exemplo, embora reconhecendo a necessidade do

seguro social - para combater a anti-sele¢dp do seguro privado -
para formar um dniceo grupo social, susere Qque, no atual método de
reparticgdo simples formado pelas contribuigbes, nao ha
investimento real dos recursos, tampouco fundos de
capitaliza¢3o. Entretanto, comgo para a imensa maioria dos
americanos, o programa de seguro social €& a forma dominante de
poupanga, isto significa, na opinifo do autor, uma redugcido do
estoque de rigueza privada de 4@% ateé 1971, caso ndo existisse a
pouranga forcada. 0 impacto, segundo o autor, revela-se na

reducso da renda ¢ da acumulaglo de capital, dada a baixa taxa de
retorno das aplicac8es. & falha da argumentac3o de Fedstein ¢ a
de tratar a massa de recursos do seguro sSpocial como qualquer
fundo, sem reconhecer, do 1lado da mobilizag3oc, a8 natureza
especial do aval do Estado e, do lado das aeplicacdews, os
componentes redistributivos dque tampouco poderiam existir nos
planos privados. Trata-se, portanto, do equivoco, relativamente

197 Veja-se Ldward COWAN, "Baclkground and history: the crisis in
public finance and social security”, in Michael Boskin, ed.,
The__grisis..in__sgcial_security. San Francisce, California,
institute for Contemporary Studies, 1977.

11/ Martin FELDSTEIN, “"Social Security”, in Ihe_crisis.in_spGlal
security: problems and prospects, op. cit

12/ Milton FRIEDMAM, "Payrpll Tawxes, no; general revenues, Jyes,’
in The Crasis_in_social_security. op. cit.
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difundido, de comparar bases de recursos com regras de captacglio e
de aplicacfo distintos, e portanto, nBo compardveis.

0 aspecto ideolégico antiestatizante se torna ainda mais
aparente na abordagem de Milton Friedman, que com propriedade
contesta: a) a idéia de contribuigdes; b} a ideia dos fundos de
capitalizac3o. As faldcias por ele apontadas, também reconhecidas
por Musgrave, consistem em:

a) Criar nos trabalhadores a 1ilus3c de que @ com seus
proprios recursos gue sersoc pagos no futuro, aquande, na
verdade, s30 o5 trabalhadores desta geragl3o cue
financiam os atuais heneficios.

b) Criar nos trabalhadores a ilusSo da correspond@ncia
entre o wvalor de contribuicBes g beneficios. As razbes
para a n8p correspondéncia, dependem nSo st do item
anteriormente citadoc e de suas conseqléncias, como
também se associam ao fato de que, nos sistemas
modernos, tem crescido mais rapidamente a contribuigio
dos empregadores, diminuindo a relaclo entre
contribuicio e beneficio 13/ dos empregados.

c) A propria contribuicio do empregador, na medida em que
se incorpora aos custos empresariais, @ repassada aos
precos (e =30 consumider Final) de forma diferenciada,
segundo a estrutura de competicio e de mercado na gual
se insere a empresa, transformando a maior parcela de
contribuiciov dos sistemas de seguro social num tributo
indireto.

Segundo Friedman, as ilusBes vendidas pelo sistema de
seguridade social tornam os contribuintes mais dispostos a pagar,
estimulando o crescimento da carga tributdria, do gasto do setor
publico e do tamanho do Governo. Pelo mesmo raciocinio, Friedman
se pronuncia em geral pela reduclio dos tributos, como unica forma
de reduzir o gasto publico. Neste contexto, as razes prdoprias da
critica ap financiamento e aos gastos da seguridade social
subordinam-se a ojeriza ao Estade e a defesa incondicional do
setor privado. Se a contribui¢io sobre folha de salarios é
inadequada, a diferenca deveria ser financiada pelo Orgamento
Geral, desfazendo a ilus3o de que se trata de um sistema de
seguro, assim como 0% beneficios deveriam ser submetidos ao teste
de necessidade.

Esta concepgdo abriria caminho eara uma reforma mais ampla
do sistema, por ewemplo, a redugio do seguro de saude e do
sistema de bem-estar como um todo.

13/ Este ponto foi desenvolvido por MUSGRAVE e MUSGRAVE, Ieoris
e_eratica_da_eolitica fiscal. s.1. Campus, 1980.
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Joseph Pechaan 14/, embora reconhecendo o0s méritos do
sistema de bzneficios, entre os auais o n2ior @ o direito legal =
valores dados, nSc relacivnados ao deszmpenhc orcamentiario de
curto prazo, e admitindo 9que o teto de beneficios deixa espzgo
para o seguro pPolitico, destaca 8 regressividade da tontribuig¢So
sobrz @ folha como argumentoc para justificar a revisHo do
sistema. Segundo o autor, mesmo aqueles individuos,
reconhecidamente pobres pelo sistema tributiarico e isentos de
imposto de renda, contribuem para a previdéncia social, zinda
mais s2 considerarmos que a carga tributdria previdencidria do
empregado e do empregador recai sobre o erimeirvo.

Além disso, elementos outros que o seguro social sEo
pesadamente Financiados por esta contribuicfo, agravando =2
regressividade na capta¢8p. Ceso sejam mantidas as contribuicles
sobre 2 folha, como método basico de financiamento, 2 toncess3o
de creéditos fiscais, isengdes e beneficios fiscais na
contvribuigcio sobre folhe, =aliada 3 eliminagie dos tetos de
contribuicfo, deveria se somar a crescentes aportes fistais, para
aumentar a eqlidade do sistema comt um todo. A conclusio de
Pechman aponta nesta direcdp, po sugerir 2 existéncia de
desequilibrios crescentes no sistems, Pelo excessivo crescimento
dos beneficios relativamente 2 inflacSo. Como a soluglo implica
em acréscimow de recursos, Pechman se inclina pelo aumento da
carga tributaria plobzl. dotads de prosressividade, alevando que
a énfase nas contribuig¥es scbre = folha de saldrios representa a
soluclo mais regressiva para o necessaria elevagfo da receita.

A analise da contribuigBe para a previdéncia social, como
tributo, & aprofundada por George F. Break 15/. Na maioria dos
paises avangados, onde e =aplicado o sistema de contribuigdes
sobre a folha de salidrios, este representa uma massa de recursos
apenas inferior ao imposto de renda jié4/, 2 tem sido destacado
recentemente, um2 vez que & capacidade de seracio de receitas 2
ele associada tem sido inferior @ despesa a ele referida.

A restricfo de Bremk 20 sistema de seguridade diz respeito 3
tentativa de alavancar dois oebjietivos com um Unico instrumento de

financiamento. "0 obietivo do seguro social requer financiamento
baseado em direitos adquiridos por contribui¢fo a0 sistema. O
objetivo da Justigca social requer tributag¥o baseada na

capacidade de pagamento”. iZ/ 0 aperfeicoamento do financiamento
raquer sua adequacSp zos objetivos distintos existentes.

14/ Joseph PECHFAN, "The Social Security System: an Overview'™,
in The_crisis_in_social_security, ap. cit.

19/ George BREAK, “Social Security as a tax”, in Ib@_gcrisis_in
socinl_securitd, op. cit.

147 MNos Estados Unidos, 2 contribuig®o para a previdénciz socizl
representa mais de 25% do total da receita tributaria.

1Z/ Georoe BREAK, op. cit.
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Segundo Break, a transformacio do ""seguro” social americano
num sistema de ‘“seguranga” social passou pela ampliagip de
espectro de beneficios, estendendo sSua cob#rtura a familiares e
inciuindo novas modatidades de emprego - até os autbBnomos -, além
da indexagio dos beneficios & inflagdo. Como contrapartida,
verificaram-se continuas elevagUes de aliquotas € o abandono da
base atuarial do sistema, levando, no limite, ao esgotamento do
fundo de reservas e a alternativas que vi3o desde a ruptura com um
sistema auto-contido e o recurso permanente 3 receita geral, ou a
novas elevacles das contribuigBes.

Quanto & regressividade da tributag8c sobre folha de
salarios, parece a0 autor que este julgamento nio deve basear-se
na incid@ncia, e sim na relag3c entre as contribuigBes correntes
e o9t beneficios futuros, Deste ponte de vista, o sistema
americanc & progressivo, como também ©o &, na relaclio entre
geracoes (ativos/inativos).

As recorrentes criticas sabre a regressividade da
contribuicio sobre folha de salirios e sobre a exeglibilidade
financeira do sistema de seguro social tem alimentado discussdes
sobre 5uUd reforma, contemplando desde sistemas PUros
(contribuigBes - beneficios "acumulados” x tributacio segundo a
ctapacidade de pagamento-beneficios para o5 necessitados? ou uma
combinag3io dos dois sistemas segundo principios ldgicos sugeridos
por Beveridge em 1942, e por documentos da 0IT, desde entdo.

A conclusSp de Break € gque n3o € necessario fazer opgdes
radicais entre seguro social e bem-estar. Uma vez que os sistemas
ja s8p mistos, bastaria reforgar seus objetivos, bem como
aperfeigoar seus instrumentos. Isto significaria reforgar os
elementos de beneficios, segundo contribuigdes para rendas médias
e altas, e introduzir a capacidade de pagamento para proteger as
familias de baixa renda. PApesar de seu custo, o sistema de
seguridade social alcangou ampla aceitagdo. "0 fato de gque um
programa t8o onerosc seja financiado por uma tributag3o t3oc
pesada sem Provocar reagip negativa expressiva dos contribuintes
deve dar margem a ampla reflex8p. Certamente tal aceitagl3oc se
relaciona 3 vinculag3o dos gastos. A percepgio de que oS encargos
previdenciarios s3o0 um investimento pessoal no seu erderic
futuro, embora totalmente contestado pela evidéncia, torna esta
incidéncia aceit3vel de uma maneira que um tributo menos onercso,

sem vinculagdeo, dificilmente dela se aproximaria. Quem, sen3o os
mais afluentes, concordaria em pagar tributos para financiar
beneficios para os afluentes. Uma estrutura tributaria bem

sucedida deve se apoiar em f¢ e num senso de eqlidade. Se o
conceito de direitos adquiridos inspira confianga e transpira
eqllidade, ndc pode ser simplesmente abandonado como premissa

bdsica de previdéncia social sem colocar toda a estrutura em
riscn”. 18/

18/ George BREAK, op. cit.
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5. & protocdo socizl em persprctiva conparada

A analise comparada das sSituac8es nacionais dos paises
desenvolvidos fornece evid@ncias de que os Welfare States se
encontram em dificuldades. 0s déficits orgamentarios s30 a mais
imediata expressfp destas dificuldades, que, embora decorram de
problemas mais profundos, manifestam-se no slano econdmico como
“um crescimento dos custos dos UWelfarg States além da sua
capacidade de financiamento”. Mesmo ignorando interpretacles e
ataques de natureza politico-ideoldgica, as causas mais ararentes
se situam no crescimento do nimevo de beneficidrios,
principalmente entre os idosos, aliado & wmelhoria da aquzlidade
dos servig¢os (e no valor das prestagdes?, resultado dos tempos de
afluéncia. Criou-se tambem, neste periodo, uma maior
centralizaclo (¢ dependéncia do Estade) a oual se alia uma
expectativa de melhoria dos beneficios.

Uma solugBo aventada tem sido o aumento da tributagdo, Ja
implementada nos ultimos anos. Entretanto, s sistemas
tributarios foram considerados regressivos, na Inglaterra, Italia
e Estados Unidos, agravando-se mais pesadamente a situac3o dos
menos favorecidos com o aumento da carga tributaria. Pela dtica
do gasto, paises como Estados Unidos e Suécia cortaram varios
programas, tendo os demais sofrido desaceleragio.

Nos Estados Unidos, ademais, varios programas foram
congelados, tendo sido bastante wutilizada em wviarios paises a
diferenciag8o da <gquantidade e qualidade dos servi¢os, de acordo
com a capacidade local de Ffinanciamento e a demanda local,
rompendo com a homogeneidade nacional.

Ao déficit crescente junta-se agora um desemprego mais
permanente e em maior escala, que atinge a populacdo mais jovewm,
recém-ingressada na populagl3o ativa. O fendmeno do desemprego
associa-se ano da pobreza, fque atinge princivalmente os idosos,
fazendo das pensfes da seguridade social o item principal dos
gastos.

Durante @& crise, tomam <corpo questionamentos sobre a
progressividade ou regressividade dos beneficios recebidos e
sobre a prépria populag3o-alvo. Ainda que isso ndo signifique uma
volka 3 concepPgio assistencialista da protecio para os
necessitados, © Proprio universalismo passa a ser posto em
cheque. Le Grand 42/, por exemplo, tomado como expoente desta
vertente critica, examinando guatro grandes aress de gasto social
- salde, educagdo, habitag3o e transporte -, conclui que o gasto

192/ Para tratar da questio da igumldade e veconhecendo a
complexidade deste conceito, Le Grand propde cinco
formulac3es alternativas e relacigna sua analise com todos
os critérios por ele formulados. Veja-se J. LE GRAND, The
strategy_pf_eguality: redistribution and the social service,
L.ondon, Allen & Unwin, 1%9B82.
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PUblico ndo tem reduzido as desigualdades, apesar do gasto per
copits ser mais ou menos semelhante entre os vdrios grupos s6cio-
-econfmicos. Isto se deve ac maior grau de organizagdo dos grupos
mais protegidos e & propria atitude dos profissionais envolvidos
na prestacdo dos servi¢os, cuja referéncia de classe os aproxima
dos gruros mais bem colocados na escala social. A provisf8c livre
(ou gratuita) dos servigos ndo garante igualdade de acesso,
particularmente onde as barreiras n3o-financeiras tém expressio.

A evidéncia empirica dos estudos de Le Grand sobre os
servigos educationails, de saide e de transporte suburbano de
massa, ao demonstrar a regressividade da redistribuic3o, nSo
elimina 3 igualdade como desiderato da Politica social, apenas
quectiona as estratégias de¢ equalizagdo hoje utilizadas. Embora
isto possa servir comc elemento da reflexd@c a esquerda. na
verdade tem alimentado mais frequentemente posi¢Bes de direita,
gue questionam =a igualdade entre si. 0Os dados de Le Grand,
entretanto, devem ser relativizados, uma wvez Qque egxcluem o
sistema de previdéncia social, para 0% quais o0 impacto
redistributivo € grande.

Conclusles semelhantes 3s de Le Grand foram encontradas por
Morris 2@/ na sua anidlise da situac3o americana, onde se verifica
que varios dos programas sociais servem a pessoas que estSo acima
do nivel estabelecido de necessidade que Jjustificaria a
intervenc3p social.

Em face da diminuicdo na disponibilidade dos regursos, Qque
claramente reforga o auestionamento da eficdcia das epoliticas,
uma das respostas mais vislyveis dos estados de bem-estar tem sido
a de rever suas responsabilidades de gasto, transferindo-as para
os consumideores. As experidncias nacionais demonstram que, aleém
da descentralizacio das responsabilidades para os governos
locais. ha um novo esforgo Jja expressivoc como tendéncia. Para
"restabelecer a familia como provedora de servigos'’, ewm Paises
como a Itdlia e a Suécia. No mesmo movimento, situa-se o reforgo
dos esdquemas comunitdrios e filantropicos de privatiza¢ao dos
servi¢os sociais. Aspectos particulares a cada pais, adiante
@resentados, tém o objetivo de ilustrar as observagdes gerais
feitas até aqui.

Uma primeira observagdo relevante decorre do exame do
desempenho do Welfare State inglés e americano, apds as vitodrias
dos candidatos conservadores e de politicas econbBmicas de corte
ortodoxo.

0 caso inglés, por exemplo, demonstra que, embora o Welfare
Btnte ndo tenha sido destruido, sua reformulaglo & inegavel.

22/ R. MORRIS, R. "Re-thinking welfare in the United States: the
welfare state in transition” in R. FRIEDMAN et alii, ed.

todern welfare states. A._cpomparative__view _of_ _trends_and
praspects - New York, New York University Press, 1987.
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A andlise de informagdes evidencia =alogulas das mudancas
recentes, 01s cortes no programa de habitacSo verificam-se mais
nos custos do que no volume, devepndo-se ap efeito dos pPrecos
relativos (precos setorizis abaixo da wédia de pregos). Na
direc¥o contriria, o impacto dos pregos relativos nas areas de
educacfo 2 saude foi negativo, a elevagio dos custos escondendo
cortes reais nos volumes dos Programas, Ou ho caso de sadde, um
crescimento real menor.

Esta avaliag3o, entretanto, merece melhor qualificag3o. A
reduc3o no - programa2 de habitaclo, por exemplo, deveu-se a
transferéncip de responsabilidade por pagamento de subsidios para
habitacdo aos programas de previdéncia socizl, onde sHo
acessiveis = familias de baixa renda, mediante teste de
necessidade @ com caridter residual.

Mo programa de previdéncia social, como Joi dito em outra
parte deste trabalho, houve zumento de gasto como resultado dos
programas de seguro-desempresc e outros.

0 corte nos programas de educaclo (em volume real) n3o se
deve 2 uma diminuic3c em 9astos per capitn. AL contrario,
mudangas demograficas explicam 2 diminui¢®0 da porulac¢3o0 escolar,
contemplada c<om =2Uumgntos reais da ordem de 19%¥ nos gastos
correntes pEv capitm. As mudancas demoavaficas contrarias, que
ampliaram o percentuz]l dos idosos na populagio total, elevaram os
gsastos com salide e servigos sociais, tendo havido também
ampliagip dos subsidios destinados & cobertura das Prestagles
destes servigos, ora do setor publico.

Este gquadro de relativa contencd3o do gasto social direto
contrasta com o crescimento dJos gastos tributdrios no periodo
recente. Enquanto os subsidios 2 habitag®o (gerais ou relativos 2
rendz}) s veduziram em 21,5% enktvre 1979/B¢ ¢ 19B3/84, as
deducdes tributdrias por conta de zplicacio de recursos em planos
de seguro privado cresciam (646%¥ e as relativas a Jjuros por
hipotecas se elevavam em 28,6% no mesmo pericdo 21/, o aue
inegavelmente @ regressivo, dada a associacdo entre maior renda @
majior capacidade de= pouPanga -~ preé-condifd3o para @ pPercepgio do
beneficio.

Um terceiro aspecto, muito marcante no caso inglés, tem sido
a evolucio dos wodos de provisio de servigos publicos. No
pensamento liberal, a abordagem pluralista tem sido considerada a
mais adequada as circunstdncias deste final de século. Propostas
e tentativas de superar O paradigma pds—-keynesiano de producdc de
bens ¢ servigos publicos pelo Estado, e de rescisio da recente
adigZy aos sistemas de previdéncia social, gque acrescentaram uma

21/ WILKINSOM, citado por Ken JUDGE, "The British Welfare State
in Transition” in R. FRIEDMAN et =2lli, ed. podern_welfare
stpbtes._.O_ _comearabive__view _pf__trepds_pnd_eprasescts. New
York, New York University Press, 19B87.
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segunda parcela compulsdria de contribuig3o associada a renda, ja
est3o em curso; defendendo esquemas de seguro privado e, nos
casos de manutenc8o do sistema pdblico, o controle pelos
empregsados dos investimentos realizados com fundos de pensdo, bem
como uma pensdo basica por wvelhice financiada pela receita
fiscal, como produto da cidadania.

No caso americano, a mailor parte dos beneficios ainda
obedece ao Principio contributivo. Ate 19B3, o efeito de
potiticas restritivas n8o se havia feito sentir, em parte por
efeito da protegdo associada =ao desemeregc ampliadeo na recessio
de 19806s/83, e em parte pela liberalizag3p anterior de condigles
de acesso aps pProgramas. Em 1984, comegam a se verificar os
efeitos de politicas restritivas sobre as condi¢cBes de acesso da
popula¢lo aus beneficios da politica social.

Um aspecto particular do caso americang refere-se a
peculiaridade de seu carater universal, que implica em associar
todos os gastos federais e mais as despesas tributirias ligadas a
gastos socials. Nesta concepc¢do, metade dos gastos se destina as
classes média e alta, e metade se¢ destina as classes menos
favorecidas. Cerca de 35X do valor dos beneficios destina-se aos
que contribuem diretamente para o sistema, inclusive muito
pobres; P25% destina-se a pPagamentos assocliados & erova de

necessidade para os pobres, e 4% € recebido por meio de
beneficips e deducPes tributdrias para os ndo muito pobres. Ou,
dito de outra maneira, programas universais, n3oc associados 3

prova de necessidade respondiam por 43% de todo o gasto social em
1983, enquanto programas para as classes de renda mals baixa
referiam-se 3 apenas 11% do gasto total. Em 1965, tais
percentuais eram de 24,3% e 5,9%, respegtivamente.

Apesar das intengBes do Governo Federal americano,
anunciadas em 198@ e 1984, de reduzir a responsabilidade de gasto
social, isto ainda nZo se refletiu na inflexk3o das tendéncias de

gasto. Entretanto, Ja estio presentes mudancas sem grande
significado quantitativo. Como par exemplo, redut3oc da
assisténcia médica em 13 estados, cortes em programas de merenda
escolar e nos programas de foed stamps. O +trago dominante da

evolu¢io recente do gasto social € a diminuigio das taxas de
crescimento verificadas nos Ultimos 29 anos.

Uma analise mais detalhada do seguro social americano
permite sua caracterizacio cowo um sistema de beneficios
associados & aposentadoria e a assisténcia meédica para os
aposentados, sendo relativamente menor a protec3o social contra
os riscos da atividade propriamente dita ou do desemprego
prolongado. Seu carater diretamente contributivo direciona os
esquemas de protecdo mais que proporcionalmente ags que
acumularam malores contribuigdes na sua vida ativa.

A reducdo das taxas de crescimento do gasto social localiza-
-se exatamente na protecio aocs menos favorecidos, dado o
endurecimento das condigBes de acesso ao Prosrama. Na mesma
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direcdo tem atuado a consolidag3c das transferéncias vinculadas,
supostamente no sentido de dar maior flexibilidade aos governos
locais para explicitar suas prioridades de gasto. Nem ¢
verdadeira esta maior flexibilidade, nem a consolidaci%o tem
representado o somatdrio das transferéncias vinculadas
anteriores. Em contrapartida, tem diminuido © nlmero de
empregados federais com transferéncia de responsabilidades
administrativas para os governos locais.



V. A ECONOMIA POLITICA DAS PEMSOES

Na deécrada de B@, a reforma da seguridade social assumiu
significado distinto, em dois erojetos governamentais opostos.
Enguanto Ronald Reagan propugnava cortes na seguridade social
americana, Frangois Mitterrand sprometia a expansio do sistema
francés, no coracip de suas respectivas estratégias econfmicas.

Mo caso francés, a3 extensdo dos beneficios e a redugio da
idade para aposentadoria faz parte de um projeto de ampliagSo da
demanda e da criacio de novos empregos. No Cato americano, 3D
contrario, a crise do Welfasre era percebida como causa dos
prcblemas e, como tal, deveria ser solucionado com supressie dos
gastos. Ambos os casos demonstram a crucialidade dos problemas do
Welfare (e a do sistema de pens@es, seu maior componente) nas
formula¢Ses econdmicas dos capitalismos modernos.

Mais que elemento de gasto, interessa =aaui recuperar a
génese dos sistemas de protegdo spcial, gQue marcam a
demecratizaglo dos Estados liberais e, atraveées de sua trajetoria
até a crise atual, enfatizar o processo pelo qual a assisténcia
aos riscos soclais biasicos, earticularmente a velhice, se
transforma num “salario de cidadania”. g2/ Este salaric
“sintetiza duas logicas contraditdrias de distribuigi3o =&
participacdo que se entrelagam no Estado liberal democratico. De
sya natureza liberal, o Estado incorporou no seu sistema
distributive as desigualdades salariais de wuma economia
capitalista. A renda suprida ao final do ciclo de vida econdmico
corresponde a um saldrio diferido, cujo valor depende das
remuneragdes percebidas no mercado’. 23/

Em virtude do controle do Estado democratico, entretanto, o
valor final deste saldrio nd3c estd limitado pelo mercado. Pois,
em sua capacidade como cidadios, os trabalhadores podem reclamar
uma particirag8o no produto social superior & sua capacidade como
assalariados.

28/ John MYLES, 0Old_agse__in__the__welfare _stafe: the political
economy of public pensions. Boston, Little, 1%84.
g3/ John MYLES, op. cit.



51

0 saldrio do cidad3o representn uma historim de convergéncia

de principios, embora com resultados praticos distintos, e ume
ident idade das bases estruturais dos Welfara States
contemporineos.

0 Welfare State representa o coroamento de um ereocesso de
aquisic80 de cidadania, que se prolonsou por tré@s séculms. Se o
século XVIII marca a generalizacdio dos direitos civis e o século
X1X, a dos direitos politicos, somente no sécudo XX, os direitos
sociais, de prote¢8p dos riscos spciamis basicos, se afirmam. B4/
No dizer de Marshall, curioso paradoxo, este casamento entre um
Estade protetor e o0 sistema capitalista -  um sistema de
desigualdade - ou entre duas logicas opostas de distribuicio. Uma
que ligava direitos a pessozs A2 sua cepacidade de cidad3os; e
outra gue associava direitos & propriedade.

A possibilidade de acomodar estas ldpicas opostas, e de ser
por elas tensionado, implicava em reconhecer e vefletir nos
sistemas de proteglo social a2 naturezz ratificadora de
desigualdades do mercado; ¢ de sua 1ldgica de determinaglo do
salario. Has =2 1ldgica distributiva dos Estados demecraticos,
implicava em dar igualdade aos cidaddes ou em tomar cowo
critérips a necessidade ¢ & eglidade, independentemente de su=
posigio do mercado.

0 resultado dest2 compromisso entre ‘'as demandas do
liberalismo e as da democracia produziu um sistemz hibrido de
beneficios que para muitos & desprovide de ldgica ou consisténcia
interna. Pela dirgita, o sistema ¢ combatido por seu afastamento
do principio da eqllidade (g cada um segundo suas contribuicdes)
e, pela esquerda., por sua regressividade ¢ pelo afastamento do
principio de isualdade (a cada um segundo sua necessidade)”. g5/
De acordo com Marshall, esta aparente falta de consist@ncia
incomoda apenas aos que requerem do compartamento social uma
ldégica linear. Na verdade, © conflito de principios - parte
orgdnica do Welfare State - é proprio da ordem social na atual
etapa de desenvolvimento da cidadaniz nos Estados democraticos.

Na origem do PTrOC @550 formativo do Welfare State,
entretanto, esta ldgica conflitiva, hoje internalizada,
representou de fato duas posi¢les distintas, e mais que isso,
duas origens diversas na implementacfo dos sistemas de proteco
social.

Em forma esquemdtica, ilustram = diversidade de origens
histéricas @ de concep¢les, os pProcessos alem3p @ americano, de

24/ T.HW. MARSHALL, Class, citizeaship and social development.
Chicago, University of Chicago Press, 1944.
25/ Jobhn MYLES, Dld_age_in_the_welfare_state, op. cit.
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um lado 26/, marcados pela protec3o social como mercadoria,
e g2/ 0o esguemas de protegSo para os necessitados gB/,
estabelecidos na Dinamarca e Inglaterra, entre outros.

O sistema puro de mercado, que se refletia no fundo de
pensies gerido pelo Estado, associando contribuigBes e
benefirios, Togo encontrou elementos de transformag3o,
incorporando novaos principios e modalidades de protecio. Na
reconstrucSo alemd do pds—-guerra, a teoria da Economia de Mercado
Social embasou o esforco para ampliar a proteclo aos idosos,

financiando wvalores ampliados com receita geral. Em 1957,
entretanto, novas reformas reforgam o principico do mercado,
separando claramentg o© seguro social, baseado no priacipio
contributivo, da assisténcia social, de natureza nao-

24/ A similitude de concepgd3o entre o0s sistemas de protecio
social americano e atemSo n3o deve ignorar as diferengas
presentes a sua origem. Como a Alemanha de Bismarck foi o
primeirp pais a adotar o sistema de pensdes, no limiar da
industrializag3o, a seguridade sotial americana surge, com o
New Deal. aquande a industrializa¢3o americana Jj3 havia-se
verificado. Na Alemanha, o objetivo do sistema ¢ garantir a
velha ordem social e prover uma renda de subsist@ncia na
incapacidade do trabalhador, associada a wvelhice, ou 3
familia, quando de sua morte, numa extensio da tradigdo
assistencialista. No New Deal., ao contrédrio o objetivo de
ajudar a restauracdo da ordem social péds-crise de 30,
passava pela garantia da renda =aos trabalhadores idosos,
retirando-os do mercado para Ccriar esPa¢o para os mais
jovens, assim contribuindo para a vredugio do desemprego.
Como adendo, deve-se esclarecer, para O caso alemdo, que a
pasi¢io do proprio Bismark era oposta a qualguer conceito de
seguro no sistema de pensBes, ou seja, contraria 3 supestdo
de oue o8 trabalhadores acumulavam os beneficios que
recebiam. Na estruturagdo fina) do sistema alem8c, Bismarck
foi derrotado pela idecologia emergente do mercado, cabendo-
-lhe apenas a incorporagdo de um subsidio estatal de valor
unico a todos os beneficiarios do sistema. John MYLES, op.
cit.

gZ/ De acordo com a ideaclogia liberal, os programas estatais
foram concebidos com base em contribuicBes que geravam
beneficios estabelecidos de acordo com o© nivel das
contribuigcBes, reproduzindo a estrutura de distribuigdo de
renda no mercade. Embora supridas pelo Estado, as regras do
mercatdo eram respeitadas, na medida em que 05 servigos eram

~ "comprados” por um prego aque refletia os valores pagos.

28/ Originalmente, os programas estatais requeriam prova de
necessidade e supriam o mesmo valor de beneficio para
cidaddos, cujas rendas fossem inferiores a um dado nivetl.
Tais programas eram financiados pela receita geral do Estado
ou POr contribuicio vinculada 1déntica para todos,
independentemente do nivel de renda. Assim, o sistema era
uma alternativa & distribuic3o de renda no mercado.
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-contributiva. Ma medida em gque esta separacao ndo impede o mesmo
cidaddo de baixka renda, por insuficiéncia de recursos, de
requerer protec3o adicional no esquema assistencial, entrelagam-
-se inexoravelmente, tanto os esquemas de financiamento, como as
duas concepclies de proteg3n.

Mo sistema nacional americano de pensfes prevalecia a idéia
de “seguro de grupo, oPerado pelo Estado”, embora o Principio de
eqllidade tenha sido, desde p inicig, violado pela provis3o de
renda segundo 3 necessidade, comc pPor egKemplo, para esposas €
dependentes dos trabalhadores.

No plano ideoldgico, os sistemas slemdoc e americano, atraves
da presarvagio de um vinculo entre contribuicl3o e beneficio,
puderam manter a ilus3p de que o Estado era apenas uma grande
caempanhia de sgguros e <que sua relagSoc com o beneficiidaric
resumia~-se a de um vendedor com um comprador da mercadoria
seguro.

Na verdade, uma vez gque o Estado internaliza este processo
alocative de rendas, torna-se wvulnerdvel a teorias e pressles
gutras que a mera reprodutdo das forcas de mercade. Tanto na
Alemanha como nos Estados Unidos ha um contipuo trade-off entre
"pertinéncia” e "eqiidade” 2%/ dos beneficios, tendo a indexagdo
dos beneficios a inflagdp, adotada nos dois Paises, rompido mais
fortemente o vinculo entre contribuicBes e beneficios. "A medida
que o vinculo entre contribuictes € beneficios se tornava mais
t&nue e p programa era cada vez MeEnos um programa de Seguro, mais
seus gestores tinham de afirmar sua natureza original”. 3¢/
Afirmar a ilus3p de aderéncia ao mercado propiciava, pele
enfraguecimento das <¢riticas ao programa, avangar na direg3o de
acolher as demandas da cidadania e © principio da necessidade.

No outro extremo, e com o apoio de concepgles progressistas
e dos partidos de esquerda, inclusive da Alemanha e dos Estados
Unidos, desde o inicio do século propugnava-se a adogl3o de um
sistema de protecd3o social que, em termos de financiamento,
deveria depender dos empregadores e da tributa¢io sobre o5 mais
ricos e que, como principio de concessdo de beneficio, deveria
adotar a igualdade e ndpg a eqlidade. "Os beneficios nio deveriam
refletir as contribuicdes (o principic de mercado de eaqliidade) e,
sim, as necessidades (o principio democriatico da igualdade). &
democracia €ra invocada para a materializag3oc do direito da
cidadania a uma parcela igual da riquesza da sociedade’”. 31/

Mais <gque mera bandeira de luta, as experiéncias ja
implementadas em paises como a Dinamarca, MNova Zelandia,
Inglaterra € Canada reforgavam as teses em debate., Na pratica,

porém, muito mais du gque a vitodria das forgas progressistas, as

227 DERTHICK, in John MYLES, op. cit.
3@s DERTCHICK, in John MYLES, op. cit.
31/ John MYLES, op cit.



primeiras versdes destas experi@ncias representavam o reforgo de
programas assistencialistas {como a tei dos Pobres na
Inglaterra), nos quais a prova de necessidade prestava-se a
manipulac¥o pela classe politica.

A consciéncia destes problemas transformou o idedrio
praogressista, tanto no sentido das exig@ncias de universalizaglo
dos programas., como da eliminac3o de prova de necessidade.
Manteve-se, entretanto, © principio da igualdade, até que os
fatos comprovassem mais adiante «ue o principio da igualdade se

associava com frequénciz a3 igualdade na pobreza. 0 movimento
evolutivo se deu na direc8o da reiteraglpc do carater umiversal
dos beneficios, temperando-se¢ seu valor pela desioualdade no

mercado, sob a forma de um "salarip” de cidadania.

Como foi wvisto anteriormente, o Relatdrio Beveridge de 1942 -
J3 integrava duas ldgicas distintas: a das pensBes, por um lado,
e dos servicos pablicos e complementagdes de renda, ou do seguro
e a3 da assist@ncia social, associando-as s esquemas de
financiamento distintos. A vitdria trabalhista inglesa, em 1945,
inaugurou a aprovac3o dos sistemas assistenciais e de sgsuro
social integrados, Justificando a denominagl3o de Welfare State
para caracterizar as novas responsabilidades do Estado para com
0s cidaddos.

Assume-se, de um lado, o principio do direito 3 proteclo
social, n3o como uma deriva¢3io do assistencialismo, e sim como um
direito da cidadania numa sociedade democratica. De outro, a
teoria kewnesiana, em seu auge, justificava nio s6 a intervencio
estatal nas economias capitalistas, wmas também a redistribuigio
de renda, de modo a estimular o consumo (e a demanda agregadal em
momentos de crise. "Com uma elegdncia quase Hegeliana, a
dialeética do individualismo e do coletivismo, do capitalismo e da
democracia, haviam-se combinado numa nova sintese, denominada
Welfare State 32/, onde 0% recursos para os hecessitados eram
essenciais 3 reativaclo do capitalismo, e n3o mais uma ameaga a
sua sobreviv8ncia’.

No modelo inglés, como também na Suécia (1746), Holanda
(1947 e Canadd (1951), o ideal igualitdric foi mantido pela
preservatio de um dnico wvalor de beneficios para todos. A
possibilidade de redistribuigic passou a depender do aporte de
recursos da receita geral, cebtidos da tributag3o progressiva da
renda, Os wvalores dos beneficios assim obtidos nic ameagavam ©
mercado, visto que representavam percentual pouco significativeo
do salario dos trabalhadores ativos na industria.

No reriodo subseqlente, de evolugiv das estratégias
alternativas, algumas comparag8es merecem destaque. Em 1951,
quando de sua implantag3p, v sistema canadense era mais universal
quanto a sua cobertura 9ue o sistema americano, e tambeém superior

38/ John MYLES, op. cit.
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o beneficio dnico =aos valores minimps da protecio social
americana. Previsivelmente. os valores maximoes do sistemn
americano eram bem superiores ao Saldrio de cidadania canadense,
Em consequéncia da associagdo entre igualdade e pobreza, muito
rapidamente tanto o sindicalismo, como a esquerda, nos paises de
beneficio Gnico, passaram a reivindicar uma segunda parcela nos

beneficios da seguridade social, associadz aos rendimentos. Até
porque, quando o beneficio JUnico representava uma diminui¢dp do
salario da at ividade, os trabalhadores destes segmentos,

usualmente mais bem organizados, incorporavam planos de seguvo
privado a2os seus contratos de trabalho, promovendo a desicualdade
entre os cidad3os, 214m de dimipuir 2 solidariedade social sobre
2 qual se apdia a viabilidade do sistema de protegfoc. Abalava-se,
por Ultimo, tanto o sistema de bem-gstar, como seu cardter
universal.

Perdia~-se, ainda, =a possibilidade de acentuar o cariter
redistributivo do sistema, que politicamente tinha sua aceitaclo
ampliada por uma gradaclo do plano de beneficios as
contribuicdes. A idéia da protecdc dgos destituidos foi sendo
gradativamente substituida pela nrecessidade de garantiza de um
padrio de vida razeodvel na velhice. Para gue fosse viavel, o novo
igedrio n3o podia se apoiar no sistema de seguro privado, para
aqueles onde se fazia mals necessirio, requerendo o patrocinio
esktatal.

Consequentemente, as pensfies baseadas em valor dnico foram
substituidas por um salidarie de cidadani2, um hibrido de um
direito universal e de direitos adauiridos no mercado. O noveo
sistema manteve seu carater redistributivo, tendo-se tembém
ajustado a critérios de necessidade e adequabilidade dos
beneficios, para provisbes de recursos suplementares em subsidios
familiares ou 2 gastos com habitaglo.

Em conclusio e segundo Titmus 33/, "o abandono do beneficio
igual para todos propiciou o climza politico no qual o piso de

beneficios foi sensivelmente ameliado, tende uma politica
abertamente nEo-igualitaria facilitade = consecugio de um
objetive ioualitario”. Ainda nas palavras de Titmus, “em

sociedades simultaneamente democrédticas e capitalistas, formular
politicas concretas significa conviver com contradigdes' .

33/ John MYLES, op. cit.
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CAPITULD II

A BENESE DA ORDEM

Wanderley Guilherme dos Bantos



ENBAIO INTERPRETATIVO SO0BRE A GENEBE DA ORDEM

Apos cerca de meio seculo de letargia economica,
o continente sul-americano volta a apresentar sintomas de
reativagdo produtiva, a partir da decada de 4@ do seéculo XIX.
Durante o periodo de retracl3o, as dificuldades econdmicas haviam
sido agravadas pelas guerras de independéncia e pela
necessidade de estabelecer as bases politicas da integragdc
nacional dos diversos Ppaises em formagao. Na realidade,
tratava-se, como se tratara durante todo o século XIX, de
delingar as fronteiras de cada pais ao mesmo tempo em gue se
buscava fikar as regras de 1interacao entre aos micro-
-agregados socials no interior dessas fronteiras. A resposta mais
freqliente ao lesado colonial de desorganizag3o favoreceu o
centralismo politico, com a simultinea redugio das insubmissOes
autonomistas periféricas - vide as histdrias do Chile, da
Argentina e do Brasil, na primeira metade do século passado. 1/

E possivel que a retomada da atividade econdmica tenha

facilitado © sucessc da solugdo centralista, desescalando os
conflitos e tornando urgente a necessidade de que se
estabilizasse um centro Jjuridico-administrativo capaz de
garantir, como pessoa Jjuridica internacional, contratos de
comércio, tratados de navegag3io e sistemas aduaneiros. Em
qualquer caso, o decaparecimento gradual dos conflitos
intranacionais disruptivos coincide com a reintegracio do
continente ao fluxo de comércio internacional, tambem este em
convalescenga apos a desagrega¢cio do que se poderia denominar,
em arremedo, de "sistema internacional de comercio

mercantilista” 27/ O café neo Brasil, depois o agdcar, salitre e
cobe mo Chile, carne e trigo na Argentina, peixe, cobre e guano
no Peru, por exemplo, surgem como 05 recursos latino—americanos
de renovadp acesso a circulagio internagional. 0O mundo, pPorem,
era outro.

i/ Cf Claudio VELIZ, IThe Centralist IYraditien of Latino America.
N.J., Princeton University Press, 1989.

2/ Ha dividas se o mercantilismo chega a ser um "sigstema”,
seja doutrinario, seja econcgmico nacional e, por
conseq{iéncia, internacional. Ver Eli HECKSHER, Mercantiliswe.
London, Macmillan, 1955.
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Ao se iniciar a decada de 4@ do seculo passado, a Inglaterra
encerrava o primeiro ciclo de sua revolugio industrial e se
preparava aceleradamente para transformar guase todo o globo em

um verdadeiro universo econgmico. Entre 1891 e 1B41i, a
distribuicdo de seu produto nacional brutoc entre os setores
primario, secundario e terciario eveoluiu como segue {(em %):
primario: - 1@; secundario: + 11; terciario: - 1. 3/ O perfil
ocupacional da forga de trabalho acompanhou tais mudancas de
maneira igualmente significativa. A populagdo ocupada na
agricultura diminuiu em 12 pontos percentuais, no periodo,

enquanto a forga de trabalho indystrial aumentava de 43% para
34% do total da PEA - tornando-se, portanto, maioria.

Doutrinariamente, a Inglaterra encaminhava-ge, enfim, para o
abandono dos temores de economistas como Malthus ¢ para a
adogio integral do imperialismo do livre comércio. 4/

Politica e socialmente, a Inglaterra atravessaria a segunda
metade do seculo passado sendo de maneira totalmente suave, pelo
mencs de forma incomparavelmente menos instdvel do que outras
nacdes européias - Franga e Alemanha, por exemplo -, isenta,
sobretudo, de surtos militaristas e de intermitentes e sangrentos
conflitos de classe em larga escala. Para isso contribuiram, com
certeza, os resultados altamente favoraveis a economia inglesa da
implantacio mundial da doutrina do livre comércio, associados a

‘proeria expansao econdmica interna. Tome-se, a titulo de
indicadores, a evolugio dos salarios reais entre 185¢ e 1874,
Tomando-se por base um indice igual a 19@ para 1859, os salarios
reais evoluiram de 96, em 185@, para 131, em 1874. 3/

Seria excessivo simplismo atribuir-se apenas ao desempenho
da economia inoglesa a relativa estabilidade de suas instituigoes.
Processos similares de rapida acumulag2o econbmica produziram, no
secula anterior ao XIX, ¢ também neste mesmo século XX, antes
disrupgio do que estabilidade e institucionatizacio. A brilhante
analise empreendida por Tocqueville da queda do velho regime na
Francta demonstra justamente gque a eros3o da legitimidade do
sistema nio ccorreu por empobrecimento i1nsuportavel da epopulagiao,
ou desfastio das tlasses possuidoras, mas em decorrancia de
acentuado processo de crescimento econdmico. &/ Se é verdade que
o fato da propingllidade temporal ¢ precario enguanto base para
indugdes generalizadoras, conforme a critica humana, o mesma se
podera afirmar da induc3o oposta, a saber, que a estabilidade
politica inglesa se deve ao desempenho econdmico porque se seguiu
a este.

3/ Simon KUZINETZ, Modern Ecpoemic Growth., New Haven, Yale
University Press, 1966, tabela 3.1, p. 88/87 e tabela 3.2,
p.196.

4/ Cf Bernard SERMMEL, The Rise 0of fres Irpde Impeerialism.
Cambridge, Cambridge University Press, 1970

37 Cf. Nelville KIRK, The Growth of Working Class Reformism in
Mid-Victorian Enalapd., London, Croom Helm, 1983, p. 10i.

4/ CF¥ . Alexis de TOCQUEVILLE, Ihg 01d Reaimpe and Rexplution.
N.Y ., Doubledas, 1955.
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Vale, no caso inglés, o aprendizado da lideranga operaria
com os sucessivos fracassos do movimento charbtista e a decis3oc de
continuar a luta econgmica pela via da apropriagloc dos recursos
roliticos existentes, antes que por sua negagido e supressio. Foi
a aceitacio do sistema politico, como mediac3o legitima para o
Progresso economico, por parte da liderancga opPeraria inglesa, Que
permitiu, de um lado, a institucionalizag3c do sistema politiceo
inglés moderno, em formacio desde fins do século XVIII ; e, de
putro, que apos um imobilismo de 35 anos, que se seguiu aoc Ato da
Reforma de 1832 <(justamente o violentg pericdo de 1lutas de

classes), sucedam-se, a intervalos razoaveis, as reformas de
1867, 1872 e 18BB4, afastando os obstaculos a eparticipacdo
politica. GQuando, em 1918, se regquer apenas residéncia para o

direito de voto de homens adultos, direito finalmente estendido
as mulheres em 1928, a Inglaterra ja estava em vias de construir
um moderno estado de Dem-estar, para 3além dos limites do
liberalicmo. 7/

Visto em retrospecto, com efeito, o futuro da sociedade
inglesa parece ter sido anunciado deliberadamente pelos Atos de
1832 e 1834, nesta ordem. 0 primeiro significando modesta
diminuigS8c nas barreiras a entrada no Jjogo politico, wmas
indicando pOr 9quais regras o jogo seria possivel. 0O segundo, o
Ato da Poor Law, indicativo de que a doutrina segundo a qual ©
mercado seria 0 Uunico mecanismo determinando a estac3o da vida de
tada individuo n3oc era para ser entendida nem aplicada c¢om
automatice radicalismo. N3o obstante todo © carater
estigmatizante e cruel das razfes gque a Justificaram, ainda €
certo que a doutrina de que a sociedade n3o Pode ser literalmente
indiferente ao destino de seus membraos, premissa dogmatica do
‘Welfare State., encontra nela sua raiz e origem. B/

E tal como ocorreu em relagio ao alargamentop da
participagdo politica, & sO0 depois de 1integrado o sistema
politico, estabilizada a competiglo por poder, fixada a
identidade politica (reformista) do operariado e estabelecidos oS
parti1des nationais, 9gue Surge algo novDd ha relagdo entre a
spfiedade e seus membros constitutives. A pPrimeira lei de seguro
compulsorio de acidente de trabalho data de 1897 Haviam-se
passado 63 anos entre a Poor Law e © inicio de uma legislacdo
sotial 1deolpgicamente fundada em concepcoes modernas, enauanto,

7/ Para evolug3o do movimento operarip inglés e sua aceitag3o

das regras do Jjogo ver kirk, pp.git.. Para o movimento
operario europeu, em geral. ver A. PRZEWORSKI e John SPRAGUE.
Baeerstones . @& Histord of Electoral Soecialisa, Chicago

University Press, 19B6; para a evolugio da legislacg3o sobre
participagdo eteitoral ver Thomas MACKIE e Richard ROSE, The
International Alwapac eof Electoral WYistory, N.Y., The Free
Press, 1974

8/ Cf. Derek FRAZER, "'The English Poor Law and The Origins of
The British Welfare State”, in . .J. MOMMSEN (ed.), TIhe

Emeraence of the Welfare State in Britaio aod Gerwanid.
Ltondon, Croom Helm, 1981
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entre o primeiro ato de reforma eleitoral (1832) e a sealiéncia
participatgria moderna, passaram-se apenas 35 anos.

Onze anos apas a criag3o do seguro de acidente de trabalho,
surge o Old Ape Pension Act, em 1908, seguido pelo Naticnal
Insurance Act de 19211, provendo segurao-sagde e seguro-desemprego
dqueles que ainda pertenciam ativamente EY populagao
trabalhadora. A ideclogia do el fare 8tnte estava wvitoriosa e
seu arcabougo institucional implantago, entretanto, em wmomento
posterior a incorporagac politica de praticamente toda a
populac3c adulta inglesa, & excecdo das mulheres. %2/

Por esta ou agquela raz3o, o percurso histdrico seguido pela
Inglaterra revela que, em sequéncia & revolugdo industrial,
nacionaliza-se @ integra-se o mercado 1interno e supPera-se o0
facionalismo oligarquico das elites, apas © 4que, em ondas
sucessivas, alargam-se as fronteiras da participagac, com base na
adesioc da maioria dos segmentos sociais as regras de competiglo
politica, e finaimente fincam-se o5 alicerces de um moderno
estado de bem-estar social. As crises cruciais POr gque Ppassam ou

passaram todas as nacbes modernas ~ crises de integragioc, de
participagd3o e de distribuicap - emergiam em feliz ordem de
sucessiao na Inglaterra. Mas, como argutamente observa Verba,
essas crises nao emergem sempre na mesma ordem, nem
nececssariamente #m ordem, podendo ocorrer simultaneamente. Ainda
mais, tendem a ser recorrentes. 0 mundo moderno € um wundo em
permanente reelaborac3e, reelaboragdo de um passado Qque se

exprime nas instituigoes mais ou menas congeladas do presente.
Impoe-se, agora, ir em busca do passado do presente. 18/

0 mesmo protesso de acumulagao, via comercio internacional
que produzia integragio nacional na Inglaterra, foi em grande
parte responsavel pelo estabelecimento dos mecanismos de produgio
de desigualdade e de segmentacac em outras partes, por exemplo,
no Brasil. A especializagio que afagava o café do Sudeste era a
mesma que apedrejava 0 algodie e o =ascucar do Nordeste. Com
efeito, a participagdo percentual do agucar e do algodio nas
receitas de exportacio, que era de 48,9%, no periodo 318B21/23,
passa para 28,9% e 3,2%, nos vperiodos 1871/73 e 1912/14,
respectivamente. Nos mesmos periodos, =@ participagao do cafe
passa, respectivamente, de 18,7% a 50.2% e a 6@.,4X%. L1/

®/ Para uma analise da evolug3o comparativa da politica
sorial inglesa, ver Gaston RINELINGEN, Welfare Pglicud and
Industrializatioo io Eureee. America aond Bussia. N.Y., John
Wiley, 1971.

4@/ CFf. Sidney VERBA, "Sequences and Development’, in L BINDER et
alii, Crises and Sesuences in Political Develepment, N. J.,
Princeton University Press, 1%71.

14/ CFf. N. LEFT, Upderdevelopoent ant¢ Develgepment 1o Brazil,
London, Allen & Unwin, 1982. (v.11. Reassessing the obstacles
to Economic Development), tabela 2.1, p. 9.
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Ademais dos termos de troca terem favorecide e Sudeste,
comparativamente ao Nordeste (as taxas anuais de crescimento da
renda via termeos de troca foram, para o agucar, 2,3% e -7,@%, nos
periodos 1822¢73 e 187471913, e, para o cafe, 6,B%Y e 3.4%, nos
mesmos pericdos 1g/), também o0s processos de urbanizagio e
crescimento populacional se acentuaram mais no Sudeste, alem do
deslocamento para esta regido do que havia da incipiente produgao
industrial.

A segmentacaoc da economia e da sociedade repunha o
problema da integrac3c. Ao contririo de colaborar Ppara sua
solug8o, a expansio economica tornava-se @& erincipal  fonte
geradora do problema. Na ausencia de uma forte ldgica de mercado,
capaz de produzir solidariedade social, independentemente da acio
do governo, a reagdo antidesagregadora deveria necessariamente
vir de outra esfera, 3 saber, da esfera administrativa e da
esfera militar Do inicio dos anos 4@ até os anos 7@ do séculp
passado, os gastos administrativos e militares do governo comedem
os principais itens do orgamento do imperio. Naturalmente, como
uma especie de compensagdo perversa, as fontes gue produziam os
recursos para a expansioc administrativa e a manutengio das forgas
militares eram jJjustamente a exportacao e a importacio (a
porcentagpem media dos impostos scbre o comércio exterior relativa
3 receita total do governo, no periodo, foi de 75, com um maximo
de 81%¥, no periodo 18517955, € um minimo de 73%, no periodo
18646/70. 13/

Em contexto de escassez elevada @ de tenddncias naturais ao
centrifugismo, torna-se compreensivel o estrito controle da
participagdo politica. A evolugdo institucional do impéric foi
por demais lenta. Em certo sentido, seria mesmo possivel
afirmar-se que o problema do trabalhgo escravo foi encaminhado com
maior rapidez do que o problema da participagio ampliada. De
fato, menciocnado pela primeira vez na "Fala do Trono" de 1848
(com o explosive significado de colocar a guestaoc oficialmente na
agenda politica), foi ele resoulvido vinte anos depois, apds as
reformas parciais da Lei dos Sexagenarias e da Lei do Ventre
Livre. O eroblema da participagio, por outro lado, atravessa tode
0 imperio e adentra o século XX sem adequada soluglo.

A auséncia de um mercado relativamente integrado a nivel
nacional dificultava a coalescéncia de interesses em partidos
politicos mais ou menos homoséneos, programaticamente bem
definidos € <capazes de articular interesses particulares a
rrojetos globais. As disputas intra-elites politicas, assim,
desenvolvem-se em tornc de coisa alguma para além de projetas
individuais. A alterndncia no poder n3o evidencia, neste caso,
reorientagBes significativas de politica econbmica (os graus de
liberdade restringindo-se a wmaior ou menor aliquotas nas
taxagoes!), ou de politica administrativa (a descentralizacho
estava firmemente fora de questico e nem mesma os liberais

12/ Ibidem, tabela 2.2, p.9.
13/ Ibidem, tabela 4.6, p. B4.
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tentavam implementa-la a sério, quando chamados ao poder). Os
elevados indices de instabilidade ministerial contrastam assim
com a evolug3o lentissima das modificagoes econdmicas. 14/

A instauracio da Republica redefine as regras da
competiciao politica intra-elites e até a década de 3® n3o terad
ainda resolvido, nem o problema da institucionalizagdo, mnem o
problema da participagio sequer em sua dimens3io eleitoral. Face
a um federalismo estritamente juridico - pois a associac3o das
unidades federadas decorria mais de ingrcia institucional do que
de interesses comuns entrelagados - e a um mercado econdmico-
-politico fragmentado, restou ao governo o reconhecimento de
satrapias de fato, nas quais mandava quem estava no poder g
erecigamente ppraoue estava oo poder. A predomindncia ideolggica
do lsissex-faire que parece consagrada durante a Repuiblica
Velha n30 tem validade nem na economia - a partir da intervengio
regulataria na economia cafeeira -, nem na arena politica, na
qual vige uma espécie de pacto de celerados que regula a
competicio entre aqueles «que ocupam focos de poder, mas  so
enquanto os ocupam, e que mantem o sistema politico
imperturbavelmente fechado as pressbes de uma cidadania urbana
emergente. O eleitorado que comparece as elei¢fes de Prudente de
Morais, em 1894, correspondia a 2,2 ¥ da populagSco da eépoca.
Trinta e dois anos depois, o eleitorado que compareceu a eleigao
de Washington Luis correspondia ainda a &.3% da populagdo da
gpoca. Gue essa porcentagem haja mais do que duplicado quatro
anos depois, em 193¢, havendo atingido a 5,6X da populagaa,
sugere apenas 0 grau de repressio anterior, por um lado, e as
expectativas suscitadas pelas eleigcoes daquele ano.

0 pacto oligarquico era inerentemente instavel pela
impossibilidade de se acomadarem, ainda que em rodizio, todos os
interesses predatorios em competigdo. A regra segundo a qual
mandava gquem estava nho poder, e Jjustamente porque estava no
poder, impunha um vregime de estado natural hobbesiano aos
sistemas regionais, nos quais ridiculos leviatdes estaduais
pramaviam perseguictes nada ridiculas agqueles eventualmente
alijadas do poder. Dada a auséncia do poder central como fonte
garantidora da lei e da ordem, a tentagio de alargar o escopo do
conflito peln apelo a recursos extrapacto oligarquico,
nomeadamente o recurso As massas urbanas, era forte. Ag fim e ao
cabo, ¢ exatamente isso que ira ocorrer em larga escala,
relativamente, suando as oposicdes nordestinas, gauchas e
mineiras rompem a pPremissa basica do pacto e contestam pelas
armas o ‘resultado eleitoral, buscando legitimidade em
convocatérias plebiscitdarias ao povo. 13/

Nem tudo era oligarguia, contudo, na Repdblica Velha.

Nas franjas do sistema, mais especificamente nas areas urbanas do
/ Para estabilidade ministerial no Imperio, ver Cléa SaRMENTOD,
"Estabilidade Governamental e Rotatividade das Elites
Politicas no Brasil Imperial”, Dadpns, vol. 29, no. 2 (1986},
15/ Para a montagem e din3mica do sistema oligarquico, ver Renato
LESSA, @A Ipvencdp Republicana., S.P., Vértice/IUPERJ, 1987
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Rio de Janeiro e de S3o0 Paulo, srincipalmente, instaura-se uma
dinimica tompetitiva, completamente alheia ao pacto oligarauico,
e por este descurada. Trata-se do conflito distribytivo entre o
capital e o trabalho, talvez a unica arena na qual a doutrina
laissez~fairiana da livre comPetigaoc - nos termps em que tal
competizac foi livre na Inglaterra no seculo XIX - foi, com
efeito, consagrada no Brasil, ateé 1930 Se. segundo uma fonte,
entre 1BB8B e 190®, criam-se cerca de 7 associagdes operarias na
capital de S3o0 Paulo ¢ observam-se 12 greves, O0s nUmeros para O
periodo 1901/1914 seric, respectivamente, 41 associacbes e Bi
greves. 1&7 Pelos intersticios das gestruturas oligarquicas
brotava a luta social caracteristica do capitalismo.

Do ihicio da Republica até a eclosio da Revolugio de 1939,
um sistema politico urbano vai-se constituinde 3 vista de todos
sem que, todavia, tepha sido percebido por todos. & uma camada
social nova que surge - os operarios fabris -, ainda sem
ident idade politica propria e, por conseguinte, sem vwggz. Sua
contraparte no processo produtivo - o empresariado - nasce, por
definigao, dentro do sistema oligirauico e envolvido em outro
conflito distributivo: <com a pligarquia exportadora, de um lado,
e a burguesia compradora, de outro - se pretende-se fazer usoc de
conceitos pouco precisos. 0 que importa e que o tonflito entre
esses segmentos se desenrolava em arena bem definida e segundo as
regras estabelecidas de pressdo politica, manipulaglo de imprensa
e trafico de influéncia: a weolitica de tarifas Da politica
tarifaria dependiam um arremedo de reserva de mercado, importacao
barata de insumos e, certamente com a ajuda de apropriada
politica fiscal, transferéncia de recurses do setor agricola-
-exportador para o setor industrial da economia. MNesta arena, e
com tais atores, sabiam o0s empresarios industriais mover-se
conforme as regras, multo embora os resultados obtidos até a 1
Guerra Mundial tenham oscilado sobremaneira. 17/

0 mundo do trabalho, entretanto, querag dizer, do
trabalho assalariado, era um verdadeivro mundo novo.
Igualmenke, para os operarios, receém-artesios, prestadores de
servigos. ex~trabalhadores agricolas, o mundo do capital também
era um mundo inteiramente novo. Novoa e sem formas ou regras
previamente estabelecidas, o mundo industrial capitalista & um
mundo visivelmente fabricado, artefeito como resultado da
tecnologia, da organizag¢3do, da disciplina e do confronto total:
confronto econdmico, confronto social 2 confronto politico. Nem
por isso, poréem, menos racional. Um conflito s0 interessa
enquanto seus ctustos forem 1inferiores a seus beneficios

/ Dado computado a partir de Aziz SIMKD, Sindicato e Estado.
§30 Paulo, Dominus, §96&.

17/ Para uma avaliac3o econdmica do periodo, ver Charles MUELLER.
Jas Dlisarsuias Agrarias ag Predominip Urbanp-Industrial.
R.J.,IPEA/INPES, 1983; para a mobilidade empresarial na
politica de pressoes, ver M. Antonieta P. LEOPOLDI,
Indusfirial  @ssociabiQons and  Pglitics in " Copntewmeorary
Brazil. Oxford, 1984. (D. Phil. Thesis}.
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razoavelmente esperados. Este principio basico de caleulo orienta
com Jogica de ferro a empresarios € a oOperarios, assdciando-os
inapelavelmente em uma dinimica de tooperacan/conflito
soberanamente presidida pelo ditade, antiproverbial, de que
quando um quer, dois brigam.

Quer isto dizer que um conflite industrial capitalista so
termina, esquecendo-se intervengoes externas, quando ha acordo, e
que so ha acordo quando os beneficios razoavelmente esperados s3o
no maximo iguais a0s custos incorridos para alcanga-los. A
€lausula "bensficios razoavelmente esperados’”, por outro 1lado,
indica o grau de indeterminagio, de Jjulgamento subjetive de
cada ator, guanto aoc momento apropriadc de aceitar um acordo e
terminar um conflito. 0O ponte de “equilibrie” de wum sistema
politico-sacial & tal como © “noumeno” kantiano: ele deve estar
13, mas ¢ inapreensivel.

Historicamente, o conflito capital-trabalho & gradativamente
mediado pelas instituigBes politicas liberais ja estabelecidas
e enralzadas na sociedade inglesa, apos duas ou trés deécadas de
din3mica hobbesiana, isto €, selvagem. Nao Brasil, as trés
primeiras décadas deste século testemunharam o desenrolar, por
assim dizer, natural do conflito capital-trabalho, enguanto as
instituigdes oligarquicas entravam em concordata, arrastando 3
falencia a fachada liberal que as revestia. Para enktender esse
desenrolar, bem como os eventos gque na decada de 39 langaram as
bases da evolugdo institucional eposterior, ser3oc necessarias
algumas consideragdes analiticas sobre duas ordens de questdes: a
primeira refere-se aoc problema da acio coletiva; a segunda
sugere, para efeitos de organizagc3o interpretativa, uma tipolegia
de politicas publicas.

A ldgica da acgdo coletiva torna-se problemdatica quando se
reconhece que um interesseg comum, precisamente porque & comum, @
insuficiente comoc motivac3p de compartamento. O problema ja havia
cido identificado pelo menos por Hume, quando pondera gque & o
fato de 4que a drenagem de um p3ntano beneficia a todos aqueles
que habitam ou tem propriedade ali «aque nenhum individuo ira
incorrer nos custos da drenagem, de cujos beneficios os demais se
apropriariam a custoc zero. Um bem publico, pois, deimara de ser

praduzido. A& doutrina dos grupos de interesse, formulada por

Bentley, no inicic do séculpn, e reformulada por David Yruman, no
inicio da decada de 5€, deixou de perceber o delicado problema
qug 0o interesse comum propde ao comportamenteo humano

{(especialmente quando os humanos Nnao sio arcanjos rousseaunianos}
e estabeleceu que 2 dinimica da competic3c politica e social
das sociedades modernas, capaz inclusive de controlar
saudavelmente o Estado, se explicava pela multiplicidade de
grupos de interesse que se sucediam na arena politica a
reivindicar ateng8e e providéncias. Os grupos sociais, eneina a
doutrina, sda basicamente latentes, wvirtuais e seus membros
nem se conhecem necessariamente. Basta, entretanto, que o
interesse 4que lhes ¢ comum seja afetado para gque se mobilizem e
venham a se reconhecer e congregar na areéna publica. Por este
mecanismo estaria afastada a possibilidade de <que © Estadao
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democritico wviesse a infringir seus limites de ag3o legitima,
assim como a de que arbitrariedades privadas passem
desapercebidas. Mancur Olsen, Jr., entretanto, encarregou-se de
lembrar aos pluralistas, na decada de &0, que havia um serio
problema com o interesse comum.

Basicamente, o argumento de Qlson parte da mesma
consideragao humana, ajustando a linguagem a retarica
contemporinea. D interesse comum pPOoSSUl as Mesmas propriedades de
um bem publico e, por isso, sofre dos mesmos problemas que
a produgao de bens publicos mais notorios enfrenta. Nio
obstante, a agS0 coletiva, ou seja, a ag3o produteora de bens
piblicos existe, e a questio converte-se em explicar essa
estranha logica da ag3o coletiva. Caracteristicamente, a resposta

de Olson para a existéncia de aclo coletiva n3o-publica =~ quer
dizer, sindicatos e assotiacbes, em geral - e a mesma
explicagio para o funcionamento do Estado, enquanto produtor de
bens publicos: coagdo (impostos, no caso do Estado; closed

shops, no caso de sindicatos) e/o0u incentivogs seletivos. 18/

0 escandalo causado pela (nao} légica da ag3o
toletiva e comensuravel A import3ncia do problema para a
moderna teoria pluralista. Uma das bases fundamentais da teoria

foli afetada e, com isso, reabria-se a quest3o do parel do Estado
e de onde retira ele sua legitimidade. Em breve, o problema da
acao coletiva foi recodificado como “dilema do prisioneiro’,
majoritariamente tratado comoc um problema tipico de teoria dos
Jjogos, e € especificamente como wuma modalidade do dilema do
prisioneiro, que a literatura pertinente aborda o problema. 19/
No que se segue proporei uma solugac alternativa. 29/

A falha crucial do argumento de Olson sobre a agio
coletiva consiste no supostoc de que apenas a participagdn
envolve custos. Se alterarmos o suposto e admitirmos que a n3o-
-particivac3o também envolve custos, ent3o a soluglo formal do
problema Olscniano (lembrande sempre <que este consiste na
irracionalidade de engajar-se alguem na produgio de um bem
piblicao) & simples: Seja X um  individue ou uma firma qualquer;
Cp, o5 custos de produgac de um bem publico; e Cnp os custos da

nioc Producio de um bem publico. Dadas as definigbes, sera
i8/ Esta e uma apresentagao muito simplificada, mas veridica
para meus Propgositos. Para a exposiga0o original da teoria,
ver Mancur OLSON, JR., The Leogjirz of €Collective Actign.

Cambridge, Harvard University Press, 1965.

19/ Toda a evolugao do problema da agao coletiva e a discuss3o
da literatura apropriada, até 1981, encontra-se em Russell
HARDIN, Cogllegtive Agiipn. Baltimore, (Resources for the
Future), The John Hopkins University Press, 1982.

2@/ Esta parte do argsumento reproduz de modo sumario a discussio
que fago em "The Dual-lpgic of Collective Action’, paper
apresentado na Conferencla "Micro-foundations of
Demecracy”, no Center for Etchics, Ratieonality and Societwy,
Univer. de Chicago, 29/04 a @1/05/88.
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racional para gualguer X incorrer nos custos da eroduc3o de um
bem publico sempre que a seguinte condiglo formal for satisfeita:

Cap Y Cp ,

independentemente da existéncia ou n3o de {ree-ridere.

A gquest3o, agora, transfigura-se nesta outra; em que
condigoes a condic3o Cne > Cp ocorre? 4 solugio parece-me a
seguinte: Cnp sera ) Cp sewpre que C seja o0 resultado da
interdependéncia da ac3o social sob sua forma conflitiva (para
colocar em linguagem proverbial: sempre gque, quando um Quizer,
dois brigam}.

Sempre, eportanto, aue [ depender da interdependéncia
conflitiva & possivel que Cnp seja maior do que Cp. E sempre que
esta condig3o se der, sera racional para X ipiciar a produgidc de
um bem publice, independente da ag3oc de outros X5 competidores.

Uma wvez iniciada a producdo do bem, contudo, e racional
PaTa X inteprar todos os demais Xs na eprodugio do bem wvia,
olsonianamente, ctoagd30 @/ou incentivo seletivo, posto que esta @
a gnica forma de eliminar & problema do fres-rider. De acordo
com a empiria bruta, pargce gque sQ assim se garante a
producdoc do bem publico - e dai, talvez, o equivoco de Olson. O
que garante a producdo do bem piblice & a condig3o Cnp > Cp ,
ja exeplicada, o que aquer dizer que a agends ga9oists de X sa
pode ser realizada pediante a produc3o de bem puUblico. © que
garante a eliminag3o do f{ree-rider s30 as condicdes
Olsonianas.

Para uma primeira aproximagio esta solucio serve.
Entretanto, & Possivel que o problema da eliminag3o dos free-
~riders rn3o seja t30 dramatico <quanto parece. Antes de

apresentar uma solugio completa para a Jlbgica da agio coletiva
algumas convencdes se fazem necessarias.

- Diferenca essencial entre bem piblico e mal publico:

a) ninguém pode sgr excluide do consumo do bem publica, se
assim o desejar;

b) ninguém pode excluir-se do consumo do mal publico, ainda gque
assim o deseje.

~ Definigio de interdependéncia conflitiva da ag3o social:

uma agao social e conflitivamente interdependente se, e
somente se, a recusa voluntaria 2o tonsumo de um bem publico
¢(z), implicar necessariamente consumo compulsorio de um mal
publico (y).
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- Condicoes para a decis3o individual de iniciar 3 produc3c de um
bem publico:

3) gquandc o© bem publico Z N30 estd sendo produzido e,
portanto, n3o pode ser consumido;

b) quando © n30 consumo df g implica o© consumo de 2
(condig30 da interdependencia canflitiva da agao social);

£) aquandog © custo do consumo de Yy € superior ao custo da
producao de z.

Dadas as condigCes a, b e ¢ acima, o fato de QUE Z @ um
bem piblico & irrelevante para a decis3o do ator X em produzi-lo,
JjA que o criteéerio decisdrio, para ele, € que a unica forma de
evitar © seu consumo privade de 4 consiste na producdo de z.

- Vantagens comparativas da solugi30 a ser proposta:

a) ela g economica, isto e, a légica wvale para todos os
atores envolvidos na interdependencia conflitiva;

p) ela dispensa opcoes entre premissas psicologicas, isto e,
seja o ator X egoista ou altruista, 3 solucdo serd a mesma;

c) ela faz da soluclo plsoniana (coerg3o ou incentivos
seletivos) casos especiais da condig3o geral para induzir a
ag3o coletiva, a saber: tornar Cnp > Cp.

£ possivel agora mostrar que o argumento de Olson sobre a
agdo coletiva n3o €& satisfatdrio quanto ao inicip da
produgac do bem pdblico. O equivoco fundamental no contexto da
teoria dos grupos de interesse - consiste em supor que
gualguer bem publico s6 sera privadamente produzido, caso o
individuo produtor seja altruista e, portanto, irracional de
acordo com a Premissa maximizante. Todavia, & demonstravel Qque
um bem pablico pode ser inicialmente produzido de forma
privada sem a introduc3o de premissas psicoldyicas. E suficiente
postular a premissa anipal (biologica), indevidamente apropriada
pela tradicao utilitarista, de qQue a regra fundamental do
comportamento humano consiste em evitar sofrimento (perda, dor.,
custo}.

Dado ¢ postulado animal, expde-se as duas condigoes para @

inicio da eroducdo privada de um bem publice:

a) Condig3o de necessidade Rousseauniana: para que um bem
publico seja privadamente Produzido € necessario, embora
nao suficiente, gue a aplicagdio da regra fundamental do
comportamento implique em sua produgio. Isto &, quando bp
(beneficio privado) = Bp (beneficio puiblico).

b} Condigdo de suficiéncia Simmeliana (Condigdo de
interdependencia conflitiva da agdo social): para gque um
bem publico seja privadamente produzido ¢ suficiente que
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0 custo de n3oc aplicagioc da regra fundamental do
comportamento (producdo de bp) seja O consumo cumpulsprio
de um mal piblico (farced-rider), portanto que Cnbp # 2.
e que bp = Hp.

c) Condigdo suficiente: se bp = Bp e se -Cbp -» Cnbp, entlo
Brp sera produzido quando Cnbp > Cbp.

Uma vez iniclada a produgcao privada de Bp (bem publico?,
recoloca-se o problema da eliminagac do free-rider. O problema da
agao coletiva consiste precisamente nisto - na eliminagio do
free-rider do gconsump de Bp - e n30 na prpdugie de Bp., E isto
porgue, dadas as caracteristicas de Bp, a Gnica forma de elimina¥
o free-rider consiste em organizar a agao coletiva.

0 produtor (privado ou coletivo) de Bp pode utilizar pelo
menos cinco estrategias em relacio ao free-rider. quatro
buscanda elimina-lo e um2 considerando-g irrelevante:

a) eliminando-o, via coagio;

b) eliminando-o, via incentivo seletivo;

€) eliminando-o, via regulagie (forma de semiprivatizar Bp);
d) eliminando-0, via Persuasao ideclogica;

e) desconsiderando-o.

Considerando que a produg3o de Bp esta assegurada enquanto
Cnbp ¥ Cbp, ¢ considerando também que as alternativas a, b, c e d
acima teém custos, elas sO serdo utilizadas até o limite em que
Cefr (custo de etiminag3o dos free-riders) = Cbp, pois
sualguer custg a partir dai esfaria aumentandg Cbep. Em outras
palavras, se a eliminagac dos free-riders. POr um lado, diminui
Cbp, ela n3o o Ffaz de forma absoluta, mas sim como residuc da
relag3o entre C'bp {o custo de produgioc de Bp gue deixa de ser
arcado por Seus atuais produtores) ¢ o custo de eliminag3o dos
free-riders (Cefr). Ou seja, o noveo valor de Cbp, dados os custos
de eliminag¢ac dos fres-riders, ¢ dado pela fung3o Cebe = Clbp -
(C'bp - Cefr). Quando C'bp - Cefr = @, o novo custo de CPbp (apos
a organizacao da agdc coletiva) torna-se igual a Cibp (o custo de
produgio de Bp antes de organizada a agao coletiva). Ora, C'bp -
Cefr = ©® quando Cefr = Cibp, 1sto &, quando ©ps custos de
organigzar a agao coletiva (eliminando 0s frema-riders) absorvem
todos os custos de produgac de Bp. Dado que Cibp = Cebp,
Cefr = Cibp equivale ao minimo custe de produgidc de Bp, via
ag30 geletiva, que mantém a proporg3o original de Cnbp ) Cbe.
Qualquer acrescimo em Cefr (incorporacio de novos membros a3 agao
coletiva) apenas aumentara Cbp, tornando a produgc3o de Be, por
via de agd0 mais coletivizada, mengs eficiepte do que a producao
de Bp com tolerancia para free-riders. No limite, se Cefr torna
Cnbp = Cbp , e dado que a condigaoc de suficiencia Simmeliana
impede gue Bp deixe de ser produzido, alguns membros abandonario
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a agao coletiva para tornarem-se free-riders., se possivel, ou
produzir Bp pPrivadamente.

Assim, a exist@ncia de fres-riderse nao implica
necessariamente que Bp sera coletivamente produzido, aros o
inicio da producao privada, nem que, se o for, a

coletivizagio da ag3oc abarque todos os seus beneficiarios. Na
realidade, portanto, dada a produgdo privada de Bp os free-
-riders ser3o: 1) desconsiderados se Cefr > C'bp (caso de um
duopolio em que ¢ produtor X de Bp incorreria em enorme Cefr,
para obrigar Y a participar de Cbp); 2) eliminados segundo as
estratggias a, b, ¢ € d, enquanto C'bp - Cefr > @; e 3) serio
parcialmente desconsiderados quando C'bp -~ Cefr = @ . Estas trés
condigdes estabelecem:

a) a passagem da produgdo privada para a produglo coletiva
de Bp;

b) o limite da organizagl3o eficiente da agio coletiva para a
produgio de Bp;

c) a racicnalidade da convivéncia pacifica entre agdo
coletiva e free-riders.

A tipologia de politicas publicas deriva de sugestio de
James Wilson e pode ser brevemente descrita. 21/ Toda politica,
por definig3ioc dogmatica aqui, beneficia a alguém e custa algo
a alguem. Beneficios e custous podem ser difusos ou concentrados,
como & mostrado na tabela a seguir:

Iabela L
BENEF ICIOS
concentrados difusos
r-———"""""" T-— 7777 Bl
concentrados ! A : B :
I i
Custos \ t '
difusos | C 1 D
| ) . d

Politicas de tipo A e D s3o de facil identificaglo e
entendimento. Politicas de custos e beneficios difusos (D)
configuram claramente a produgae de bens pablicos, requerende

portanto, em condigdes democraticas normais, visibilidade,
21/ Cf. James WILSON , "The politics of Regulation”, in James
MACKIE (ed.), Sogial Besepnsabilitw and the  Business

Predicament, Washington, The Brookings Institution, 1974.
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negociagdo e acordo no processo decisorioc. Politicas de tipo A -
beneficios ¢ custos concentrados - tendem a ser produzidas fora
da arena visivel de governo e pela via da intermediac3o entre as
partes interessadas e agéncias burocraticas governamentais. Isso,
e claro, =quando a concentraci0 de custos incide nos grupos _que
deteriac a concentracio dos beneficios. Caso contrario,
tratar-se-i de politica de tipo B, quando certos grupos pagam por
beneficios que alcangam pelo menos para alem de seus praprios
membros. Mo limite, uma politica de tipo B epenaliza alguns
grupos em inteiro favor de putros - rcaso de politica
redistributiva stricto sensu de renda ou social. Finalmente,
quando os beneficios sip concentrados e os custos difusos,
esta-se normalmente diante de politicas populistas. N3Io obstante
o carater esquematico da tipologia -~ como de resto & fatal com
tipologias -, ela se mostrara util no entendimento de certas
ag0es & n3o-agbes na historia politica brasileira.

E tempo de, apos algumas pi3ginas de aridez, organizar a
evolugio da estrutura institucional brasileirs de acordo com as
nogdes recem-estabelecidas.

A expansio da economia urbano-industrial brasileira nas
trés primeiras décadas deste século nada teve de espetacular. Ao
contrario, ademais de modestas taxas anuais de crescimente -
4,6%, entre 1911 e 1919, e 3.9% entre 192@ e 1928 -, apPresentou
acentuado desequilibrip setorial. A industria textil, por
exemplo., grande absorvedora de mio-de~obra, declina de uma taxa
gde crescimento anual de 3,7%, no periodo 1911/19i%?, para t,%9%
ao ano no periodo subsequente. 22/ N30 obstante, a populacio
ocupada na industria, na decada de 20, era consideravelmente

superior & da década de 17¢¢ - 13,8% do total da eopulagao
ocupada, na década de 20, contra 3,4%, em 19@0. Entre outros
fatores, deve-se a modificag3ao por certoc ao assalariamentoc de
antigos empregados domesticos e de ex-artesios recem-
-expropriados. Dai a substancial queda na populagdo ocupada no
setor de servigos, acompanhando o crescimento da m3o-de-obra

fabril (43,2% do total da PEA, em 19@@, para 16,3%, em 1929). 23/

Por mais precidrio que seja o valor das estatijsticas epara
agueles periodos, e dificil acreditar que ndc ienham apreendido
peloc menos 3 tendéncia geral do processo. Ai est3o, ademais, o
levantamento do numero de associacdes de trabalhadores criadas
na cidade de Sao Paulo, ja citadas, nos periodos 1888/1909 e
1915/192%9. E, alem disso, o numero de greves, também crescente.
Seja pelo aumento significativo do namero de operarios, seja

pela evolugio organizacional destes, oy ainda pPor ambas as
razoes, a evolugdo da economia wrbano-industrial impora ao
empresariado a mesma dupla lpgica a que esta sujeito o

operariado: a diferenciac3o organizacional de seus competidores,

22/ Cf. anibal VILELLA e Wilson SUZIGAN, Politica
Crescimeatp da Economia  Brasileira -
IPEA/INPES, 1973, tabela V.9, p. 172.

23/ Ibidem, tabela B.23, p. 288.

Governo e

de
18B7-19249, R.J.
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a busca do monopglio da representagad de integresses setariais
(como mecanismo de elimina¢3o do free-rider) e o confronto com o
competidor de classe, o qual, pela inexoravel ldgica do mercada,
devera cowpulsoriamente consumir um mal publico por ele
produzido, producdo esta que s6 pode ser evitada pela produgio
alternativa, por parte de um ou de alguns empresarios, de um
bem coletivo a ser consumida por todos as empresarios de setor.
N3o obstante a base fragmentaria das evidencias ainda
disponiveis, sobretude em relagdaoc ao movimento oper ‘mio, as
informagcoes existentes ilustram convincentemente a plausibilidade
da lpgica da agao coletiva anteriormente descrita. Encorajador,
sobretudo, e o fato de que, em nenhuma das fontes ate aqui
consultadas, tenha-se encontrado qualquer evidéncia significativa
contraditoria ac modelo proposto. Os paragrafos seguintes
descrevem sumariamente a evolug3o do conflito social, de acordo
com a 1ggica proposta.

4 erganizagap dos interesses econgmicos teve lugar
imediatamente apos a constitucionalizagdo do jovem pais
independente. Em 1BZ27, cria-se - a Sociedade Auxiliadora da

Indistria Nacional, para promover o¢ interesses da agricultura,
do comércio e da inddstria propriamente dita, nesta ordem. A
Sociedade segue-se. em 1834, a Associagso Comercial do Rioc de
Janeiro, menos abrangente em escopo geografico, porem mails
nitida 4quanto aos interesses «que defenderia. A Sociedade,
todavia, foi a mais importante das duas pelia maior parte do
seculo passado. Contando com © reconhecimento € respeito dos
poderes pGblicos, a Sociedade funcionava comg um corpo consultivo
do Estado, estando oficialmente ligada ao Ministerio e Secretaria
do Estado dos Negbcios do Imperio de 1833 a 185@¢. Apos 1861, a
Sociedade tornou-se wum Organ do ent3o recentemente criado
Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas. Sua fungao
era a de fornecer conselhos quanto a concess3o de privilegios
para importagic de maquinaria para a agricultura ou inddstria ou
para 0 estabelecimento de novas indistrias.

A lei de patentes de 183@ contou com ativa
participacao g¢a Sociedade. Por esta lei, D governo imperial
padia conceder cartas patentes garantidoras. por Prazo
determinado, de monoepolio sobre invengoes, estabelecimento de
nova industria ou iseng3oc de taxas alfandegarias. Entre 18350
e 188@, a Sociedade <tonverteu-se no Gnico orgao de julgamento
de tais pedidos. Dado o conflito latente entre interesses
agricoclas e industriais, era de se esperar crescente
controvérsia em torno de suas decisboes. A segunda lei de
patentes, de 1882, transaferiu a responsabilidade exclusiva de
julgar os pPedidos para o governo. A decadencia institucional
da Sociedade se evidencia, a seguir, pela criag3o, em 1B81, da
fissociagio Industrial do Rio de Janeiro e pelo surgimento da
fissociacio Comercial de $3o0 Paulo, em 1894. Naturalmente, wuma
especializada Sociedade Nacional de Agricultura € fundada em
1987 .

A especlalizag3p organizacional 1indicava, sobretudo no
periocdo, intemnsificagdo de conflitos competitivos entre regides
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agricolas e entre agricultores e comerciantes. Assim, Ja em
1874, fazendeiros e comerciantes da Bahia reclamavam mais
atengao para a agriculttura do Nordeste, enquanto am
Congresso de tavradores, Agricultores, Proprietarios e
Capitalistas das Provincias do Nordeste, em 1878, defendia
uma politica de livre comércio contra a concess3o de

privilégios governamentais a agrictultura do centro-sul.

A organizag3o especializada dos interesses industriais se
faz a seguir., Sucedendo a Associaglo Industrial, cria-se no Rio
ge Janeiro um Centro Industrial, que ap longoe de dois anpos de
vida (189@/92), fimxara na agenda publica a demanda dos
industrialistas ggntra a agricultura e cgontra o comércio

_impertader: proteg3c tarifaria e crédito subsidiado. Em torno do
problema tarifario congregavam-se ©ps pPrincipais interescses
gcondmicos do pais, seriadamente descritos pPor uma
intérprete: "industriais, huscando protegio contra
manufaturados importados; importadores, que tinham melhor
mercado quando as tarifas estavam baixas; industrias
estrangeiras, gue lucrariam mais via exportagio., na auséncia de
barreiras alfandegarias; plantadores de cafe, que temiam
retaliac3o, casoc o0 Brasil fixasse barreiras elevadas; e Q
proprio Estado, que auferia renda dos impostos sobre
importagoes.’ 24/ Sendo gsses interesses com frequencia
contraditor:ios, era natural que sB organizassem
especializadamente.

A organhizagaoc do setor industrial mais importante do
Rio de Janeiro a época - o setor t8xtil - se dara, entretanto,
por ctonta de motivagao mais complexa. Quando se cria o Centro
da Industria de Fiagc3p e Tecelagem do Rio de Janeiro, em 1902,
seu objetivo e duplo: de um lado, tratava-se de combater a
politica de estabilizagl3o de Joaguim Murtinho - e neste
sentido competia contra importadores e agracultores - , de vutro,

constituiu uma resposta & organiZagao sindical e operaria e
consequentes greves reincidentes no setor. 23/ Aprofundando-se a
crise econdmica, todos os setores industriais foram atingidos, e

nio apenas 0 setor téxtil - atingidos pela politica do governo
e pela mobilizag3o sindical. Diante disso, o Centro de Fiagdao e
Tecelagem combina-se «com a remanescente Scciedade Auxiliadora

da Indastria Nacional e cria-se, em 1984, o Centro Industrial do
Brasil (CIB).

Dois sistemas paralelos desenvolvem~se a partir dai: o
das organizagoes industriais como um tedo, de aque o CIB &
gxemplo, e O das Organizagoes setoriais. Se as organizagdes
abrangentes eram importanktes no confronto da indastria,
tomo um toda, com os fazendeiros e com a burguesia
compradora, as organizagoes setoriais eram fundamentais no
conflito com o movimento operario. Esta disting3oco & altamente
relevante, P0is distinguira a posigio do empresariado industrial,
24/ LEQOPOLDI, op. cit.., Pp. 4B. Toda a descrigao ate agora feita

tem como base o excelente trabalho de M. Antonieta Leopoldi.

297 Ibidem., p. 33.
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quando se& trata de lidar com free-riders no confronto com os

outros setores da classe burguesa (gle n3oc se importara, e ver-
-5@-~a porque), assim como a posigio gue toma quando se trata de
free-ridera de um mesmo setor industrial. Eis uma descrigao

que ilustra simultaneamente a3 motivagio empresarial para a agao
coletiva (evitar O consumo compulsorioc de um mal publicg) e a
necessidade de eliminar o free-rider: "em memorial enviado ao
Presidente da Republica, ja no ano de 1918, o Centro da Indgstria
de Calgados e Comércio de Couros faz uma breve recapitulag3o dos
problemas enfrentados até ent3o, Fface 3 agd3o da Liga de
Operarios em Calcados. Segundo 0 relato, a Liga, Pressionando
pela jornada diaria de oito horas de trabalho e abandonando o
acordo firmado anteriormente, passara a executar uma espécie de
plano, cujo propdsito era atuar em cada fabrica isoladamente, de
forma que o industrial fosse obrigado a ceder. €aso contrario,
sua fabrica ficaria permanentemente fechada, enquanto os
grevistas seriam sustentados pelos operarios das fabricas gque
estivessem funcionando”. Evidentemente, esta estrateégia
operaria &0 poderia obter sucessoc na medida em gue O empresariado
estivesse desorganizado. Por outro lado, seria do interesse de
cada empresario em particular entrar em acordo com o8 grevistas,
ter sua fabrica funcionando e ¢onquistar maior fatia do mercado.

Por isso, segue o relatorio, "gsta agao teria come¢ado em
fabricas pg8o filipdes @29 Centrp f(grifo do autor}, as quais,
desorientadas (sic!), submeteram-se s exigéncias. A esta
altura, os {demais) fabricantes de calgados procuraram o

Centro para uma reacdp coletiva, s ygnica gue pgderia ser
eficaz., pi3e 9 eara 2 manutengdo dos epontos definidos eelo
eatronato, guanto epara @ aniguilawmente da onda srevisia (grifo do
autor). 2&/

A 1lodgica da ag3o coletiva se revela ai claramente em
operagdo. E£la se inicia, fundamentalmente, com o objetivo de
evitar o consumo compulsdorio de um mal pablico, mediante a
produgao alternativa de um bem coletivo, colocando-se
rposteriormente o© problema de eliminacio do free-rider. Em
Sao Paulo, assim como no Rio de Janeiro. Outra transcrigao:
"Cabe ressaltar gue, Jjia neste momento (199}, o operariado
acrha~se mais organizado do que © patronakto T...3. No Estado de
S3o Paulo existem 49 dessas associagOes, sendo 1@ na Capital. No
transcorrer da deécada de 2@, o patronato aumenta o numero de suas
organizacoes por setor. A formag3o0 de uma entidade de classe
industrial, geralmente, visava a defesa dos interesses economicos
mais imediatos do setor industrial nela congregado. Entretanto,
a necessidade de uniloc do empresariade frente aos operarios em
greve ¢ outro motivo forte de que resulta a criagio de muitas
associagdes patronais” . BRZ/

2&/ A transcrigado faz parte do relatorioc de 1948 da Diretoria
do Centro de Indistria de Calcados ¢ Comércio de Couros. Ver,
Angela de Castro GOMES, Burguesia e JTrabalho: Pelitica g
Laaigéacin Secial no Brasil - 1%247:-1937, R.J., Campus, 1979,
p. .

g/ Cf. Maraiza Saenz LEME, 4 Iderlogia dos Industriais
Brasileirps-1212/1943, R.J., Vozes, 1978, p. 10.
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Iniciada a agSo coletiva, a redug®o do {rEe-rider torna-se
imperiosa. Dois exemplos, um no Rio de Janeiro, outro em Sio
Paulo, de como & 4quest3o fol claramente tolocada relo
empresariado, em 19i9. Na sequéncia da Conferéncia de Paz de
Genebra, o0s industriais aceitam o principio das oito horas
de Jjornada, descanso semanal, aumento salarial de 50%, com
equiparaciao entre homens e mulheres, e proibic3e do trabalho do
menor de 14 angs. Este foi o acordo firmado entre o Centro
dos Industriais de Fiag3o0 e Tecelagem de Algod3oc e a Unido dos
Operarios em Fabricas de Tecidos, seguido por acordos similares
entre varios outros centros empresariais e gsindicatos operirios.
Neste meswo ano, todavia, o patronato comega a sabotar o acordo,
tendo em vista, de acordo com sua argumentagio, =as diferentes
condigpes de produgio nas diversas regioes do pais. No Rie de
* Janeiro, o Cegntro da Industria de Calgados e Comercio de Couros,
que havia soplicitado =z regulamentacio iegal da jornadas de oito
horas, recua, ponderande sobre a inexeqliibilidade da medida,
“"goouacko nde fosse aceila por beodas as fAbricas da cidade (grifo
do autor). 28/ Em S3o0 Paulo, o estabelecimento Pinotti Gamba,
gue havia concordado em conceder © aumento salarial, reserva-se

"o direito de restabelecer os salarios anteriores, visto que,
pela desigualdade do prego da m3o-de-obra, os seus produtos ndc
poderiam competir com os da concorréncia’. 22/

N3g esta o movimento operirio isento do erablema do Frages

-rider, isto &, daquele <que fura greve, que aceita emprego por
salarioc menor, Qque se recusa a participar das associagoes. O
inicio da agBo coletiva operdria depende fundamentalmente de
voz e persuasao. Desconheg¢o teorias que déem conta das
mot ivacdes desses abnegados, teimosos e renitentes lideres
que conseguem iniciar a oOrganizacao do movimento operario. No
caso do Rio de Janeirp da decada de 10, s3o onze os lideres

presentes e falantes em todas as assembiéias, responsaveis pela
organizacio da poderosa Federagcdo Operaria. 2@/ Em qualquer
caso, porem, a condig3c para eliminar o {ree~rider, uma vez
criada a organizacao, consiste em obter alguma forma de
monopolic de representaglo, pelo menos em relaglo a um
segmento determinade de trabalhadores. E tal ¢ a demanda
politica fundamental do movimento aperario nas trés primeiras
décadas do século. Além das reivindicagdes por melhores condigoes
de trabalho: salario, seguranga, dJescansc - a permanente
demanda #PoOr reconhecimento como interlocutor legitimo e
exclusivo, quer em relag3o ao empresariado, guer em relagio ao
Estado. Antes da década de 39, escassa, se alguma, € a
reivindicacio operaria de natureza "social” moderna -~ e a
montagem do Estado de Bem-estar ja estava em andamento em

287 N3o sc frase entre aspas, mas Praticamente todo este
paragrafo, a exceg3o dos comentarios, encontra-se em Saenz
LEME, ge. gik., ». 1062-104.

22/ Saenz LEME, pe. git., P. 104.

g/ Cf. Maria Cecilia Velasce e CRUZ, Amarele & Nearo: Hatizes
do Cowvportampento Operarie na Republica Velha, IUPERJ, mimeo,
198t, passim.
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praticamente todo o wundo civilizado. Fundamentalmente, a demanda
e par reconhecimenty da identidade politica do operariado,
que no Rio de Janeiro e em S350 Paulo, ao final dos anos 20, Ja
atingia numero superior ao numero de eleitores.

Ate 1939, psta e a dinamica do setor urbano-
-industrial brasileiro. Conflitos de trabalho dando 1lugar
a formagio de organizagoes de um lado £ de outro, gestagao de
identidades coletivas ao sabor dos ciclos econdmicos. Ciclo que,
na década de 2@, traria violenta repressio a0 movimento
operario, na sequela da <¢rise economica do periodo. 2}
erosaoc do modelo oligarquico se intensificava e a revolug3do, ao
final da deécada, viria redefinir as baszes da competigdo
econbmica, politica e social.

Entre 1931 e 1934, em acelerada sucessio de decretos,
s80 reconhecidas, aceitas e atendidas todas as demandas do
movimento sindical, geradas desde 1997, de tal sorte que a lei de
gindicalizacio, quando promulgada em Jjulho de 1934, assegurou
aps sindicatos o direito de lutar por seus interesses
econdmicos e demandar, como orsao colaborador do poder pdblice
(artigo 60.do decreto), 3 regularizagso da jornada de trabalho,
em geral, e de mulheres ¢ menores, em particultar, e em indistrias

insalubres (artigo B8o., incisc c}, a melhoria de salaries,
ademais da fixag3o do salario minimo (inciso d, mesmo artigo)”.
Essas demandas nioc tinham mais objeto, estando tudo regulado

sob o patrocinio e fiscalizagioc do Ministério do Trabalho,
criado apés a Revolugio de 3@, 31/

0 4gque ha de novidade no decreto de sindicalizag3o, de no.
29.494, de 12 de julho de 1934, n30 @€ a consagragdoc legal das
demandas oPerarias, Jja anteriormente sancitonadas, mas a CONCEgEan

do priviléegio politico de monopelio da representagao aos
sindicatos unicos por categorias profissionais. 0 obietive
potitico maximo do movimento sindical =« a ¢onquista do
monopglio da representag3o de um  segmento especifico - era
garantido pelo poder padblice, em troca, porem, da automonia
sindical. A reaclc & signifitativa. A organizacde sindical
operaria, que vinha crescendo sob a bandeira libertadora da

Revoluclo de 39, perde o impeto a partir de 1934. Com efeito, s3o
39 o0s sindicatos registrados em 1931, e ja sac mais de 259 dois
angs depois, em 1933; nameros gque baixam para 2@8, em 1934, e &%,

em 1935. Entre 1931 e 1934, wvigiam a pluralidade e a
caompetigao sindicais; a partir de julho de 1934, imperava ©O
sindicato Unice, Argio colaborador do poder pliblico, fiscalizado

em sua politica e economia internas pelo Ministério do Trabalko.

Nio obstante., as 9greves prosseguiam, a partir de 193%.
Prestes a se esgotar a agenda de demandas trabalhkistas em sentido
estrito, sem redug3o da agitagl3o sindical e sem estruturas
politicas estabilizadas, inicia o governo revolucionario, as

31/ Para a evolugio da politica trabalhista no eperiodo wver
W.G.SANTODS, Cidadania e Justiga. R.J., Campus, 1987,
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vesperas da Constituinte de 1934, o primeiro ciclo de uma
politica social de ogovernc com a criagio do Instituto de
Aposentadoria e PensBes dos Maritimos. A relag3o entre este ciclo
dos anos 3@ e o processo privado iniciado na década anterior Ja
est2 bem documentado. 32/ Importa gui considerar que, com seu
modelo tripartite de financiamento (empregadores, empregados €
Estado) & com sua administragi3o colegiada, com representantes de
empregadores, de empregados, mas tom o presidente nomeado pelo
poder publico, firma-se um modelo institucional de desenvolver
uma politica publica, a politica social., no caso, que ilustra a
cela A da Tabela i. Transfere-se a administrag3o da politica para
a area invisivel das burocracias do Estado e dos sindicatos
patronais e de empregados.

De acordo com o mesmo modelo inaugurado pelo IAPM, seguem-
-se- o IAPC e o IAPB, em 1934, enquanto o IAPI, o IAPETEC e o
IPASE ja ser3oc criados em 1938, apds o golpe ditatarial de
1937 . N&o obstante, as greves persistiram ate 1936,
particularmente apos a Constituic3o de 1934 haver restabelecido o
principio da pluralidade sindical. Entre 1931 e 19346, com efeito,
a média de greves por ano no Estado de 530 Paulo & de 17, a mais
elevada wedia de greves por ano desde o inicio do século. 33/

0 recurso a politica social, para rescolver & crise de
participacio em um contexto de escassa institucionalizacido
poliitica, deixou como saldo apenas um estilo de produzir essa
politica - o modelo burocratico - subtraido a agenda visivel de
competigao legitima. A retomada do crescimento economico
sustentado, a partir de 1933 - com taxas de crescaimento da
produc3o industrial da ordem de 11,3% aoc ano 34/ - n3o arrefecera
o impeto grevista, nem a belicosidade do Legislativo, nem
as demandas iiberalizantes do empresariado. Por que, entao, 19377

Em primeiro lugar, & sabido que a industrializagao eroduz o

operariado, que o oPerariado Produz greves POr motivos
econamitos e por motivos politicos, e que so depois de
resolvido o problema politico =~ monoedlio pratico da
representagio, criagac de fortes centrais sindicais -~ & que
estes mesmos sindicatos, agora fortes, colaboram para o
arrefecimento das greves. 35/ Para que tal ocorra, entretanto, @
necessario que o Pprocesso siga seu curso natural, tendo sido

agqui ditatorialmente interrompido.

Combalide pelo impacto das greves ininterruptas e reln
incomodo de um Legislativo independente, viu-se o governo
provisdrio diante dos resultados desfavoraveis das eleicoes

327 lbidem, passim.

33/ CFf. Luiz Werneck VIANNA, Liberalisop e Sindicate oo Brasil,
R.J., Paz e Terra, 1974, p. 144,

34/ CFf VILELLA e SUZIGAN, ge. cit., tabela VI. 1, p. 180.

35/ Cf. Geoffrey K. [IGHAM, Strikes aod Industrial Conflict,
London, Macmillan, 1974, G. BAIN e F. ELSHEIKH, Upion Growth
and the Busipess [dgle. Oxford, Blackwell, 1976
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estaduais de 1935, nas gquais as velhas oposigoes oligarguicas
recuperaram o poder em varias wunidades da federacg3o. 386/
Unidades estas, ademais, gque possuiam poder militar proprio. E,
aqui, introduz-se o problema dos militares, sumariado rapidamente
a seguir.

A politica da elite imperial em relag3o aos militares foi a

da "erradicagao’, como acentua Edmunde Campos. 377/ Por
erradicagio entende-se a reduc3o maxima de qualquer papel
politico e social atribuido'aos militares. Nio apenas 05 civis
desdenhavam os valores militares. Mais do que isso, negavam-lhes
recursos, Ccriavam um poder armado paralelec - a Guarda Nacional,
sob controle estrito da oligarquia <~ e impunham-lhes uma
lideranga ciwvil. Dos sessenta e trés ministros da Guerra do

Segundo Imperio, 37 foram civis e 26 militares. 38/

Ora, nenhum ator politico se constitui como tal sem deter
exclusividade sobre algum tipo de recurso, ainda que seja um voto
singular. As investigagfes de Edmundo Campos e de Joseé Murilo de
Carvalho revelam como, a partir da Proclamag3c da Repdblica, o
Exército buscou adquirir exclusividade sobre competéncia bélica,
via modernizacdo dos recursos humanos e materiais, recursos
adequados a uma forga armada politicamente relevante, e sobretudo
exclusividade quanto a recrutamento, administrac3o e wusoc da
violéncia.

0 problema da modernizag3o foi encaminhado, inicialmente,
pelo envio de oficiais brasileiros a Alemanha para estudos, ao
que se& seguiu a vinda de uma missfo militar francesa, Jja na
década de 20, gquando os tenentes estavam deixando claro que, tal

como acontecera durante as “salvag8es” do periodo presidencial de
Hermes da Fonseca, os militares brasileiros n3o se identificavam
politica ou ideologicamente com as oligarsuias f(oligarquias, de
resto, que detinham poder armado privade?). 0 problema de
exclusividade sobre a administragdo da wvioléncia foi sendo
solucionado passo a passo. 0 alistamento militar obrigatorio e o
recrutamento por sorteio, em 1916, contribuiram
significativamente para a nacionalizagao do Exército, enquante
organizag3io, e a divulgag3o de seus valores em escala nacional.
A extingao da Guarda Nacional, em 1918, afastou o peniltimo

obstaculo ap monopolioc da forgca e, finalmente, com a criag3o da
figura do Estado-maior, surge uma hova concepgac de defesa
nacicnal, deprpendente do progresso material e da modernizacSo do

pais. Isto em 1920, quando os partidos politicos ainda engatinham

34/ Cf. Robert LEVINE, The Vargas Regime, N.Y., Columbia
University Press, 1979,

377 Cf. Edmundo Campos COELHO, Em PBusca da Identidade, R.J.,
Forense Universitaria, 1974,
38/ Ibidem, tabela 11, p. 54.
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e n3oc conseguem ultrapassar o horizonte de seus respectivos
feudos estaduais.3%/

Maduro enquanto ator politico, apostando no progresso
industrial como condig3c para seu pPropPric engrandecimento,
dotado de baixa taxa de desconto do futuro, ao contrario do
empresariado da época, e face a ameaga oligarquica de retomada
do poder - sendo a sustentaglo politica civil do governo
altamente precaria - , n3o custou ao Exercito perceber gue o
apoio a uWma ditadura liderada por Vargas compatibilizaria o
projeto de crescimento organizacional, soclidario ac avango
industrial de pais, com a eliminac3o do ultimo foco
alternativoe de poder armado - as - milicias estaduais. Em
ig21, as forgas regulares do Exército eaquivaliam as forgas
militares estaduais - 27.0090 homeans. Em 1932, ja surge uma
diferenga favoravel ao Exército (58 mil contra 33 mil), aque se
acentua em 19237 (73 mil contra 38 mil). 4@/ Em Qualquer caso,
tratava-se ainda de um poder militar autdnomeo, independente do

Exercito &, como tal, intoleravel.

Sem duvida, © golpe de 1937 apaziguou ©Os anseilos de
exclusividade dos militares, reduziu a impotencia a ofensiva
cligarquica & disciflinou operirios e empresarios, porém nao da
mesma maneira. A ditadura restabeleceu a unicidade sindical
- o sindicato Jnico -, tomo ore3ao de colaboragSc com o poder
publico, em troca do monopolic de representagao. No entanto, o
sindicato unico, cemo cencess3o do Estado, n3o possuia  poder
coercitivo sobre sua clientela eotencial, posto que sua vida
administrativa e politica era controlada pelo Ministerio do
Trabalho. Consesyentemente. Lodos os reereseciades do sindicato
graw epotenciais fres=riders. dada a impassibilidade do
sindigatn_ rektaliar eventuais faltas de earticipacde e
cplaboragag. E foi Jjustamente o Sue ocorreu, apos o golpe de
1937, no movimento sindical brasileiro: enquanto o numerc de
sindicates reconhecidos multiplicava-se vertiginosamente {695 em
1936; 95% em 1938; 1111 em 1939), ©p numero de associados
decrescia paulatinamente, como segue: 189 419 em 19348; 152.859 em
1938; 172.440 em 1939; 146 .537 em 1949, e 127 .87% em 51941, 4i/
Os sindicatos Gnicos, nao obstante o monopdlio de representacio,
ou melhor, precisamente por issp, sem a correspondente capacidade
de retaliaclio, encaminhavam-se para o desaparecimento, nio fora o
Decreto no. 4.298, de 14 de maio de 1942, estabelecendo o imposto

sindical, isto &, a contribuigdo compulsoria do empregado para a
manutengic do "seu” sindicato. Adicionalmente, financiavam-se
cOom esS8E% VEeCursos, como se financiam ate hoje, oS gastos

correntes do Ministério do Trabalho.

“as Forgas Armadas na Primegira Republita: o Poder
Desestabilizador”, In Histgria Geral da Civilizagle
Brasileira., Tomo III, 2o0. VYolume, S.P.,Difel, 31977.

49/ C§ . LEVINE, ge. fit., tabela 2, »p. 157. Esse problema vai
ressurgir depois de 1944 e permanece latente ate hojye.

41/ CF. uWerneck VIANNA, ge. cit., tabelas VI e VII, p. 228-9.
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A evolugdo do sindicalismo empresarial e distinta a partir
de episodioc exemplar. Em 1919, um grupo de industriais de tecidos
do Riao de Janeiro diverge da diretoria do Centro Industrial do
Brasil] e funda uma nova entidade setorial e regional: o Centro
dos Industriais de Fiag3c e Tecelagem de Algedao. 0 motivo
aparente sao divergéncias em torno da aceitag3o ou nao da
demanda operaria de oito horas de jornada, aumento salarial,
atc., defendidas pelo presidente do CIB, Jorge Street, com
oposigio do grupo mencionado. 0O motivo real, todavia, e a
distribuic¢ic do empréstimo que o Governo Federal concede as
indistrias em crise. Jorge Street €& contra o emprestimo mas, se
houver, que seja equanimemente repartido entre as industrias em
crise em tedo o pais. Contra isso punham-se os industriais
cariocas gue, com maior capacidade de articulagio e de pressic
politica, podem conseguir a concessio do empréstimo sem
necessitar da cooperasdo de outras federagfes regionais. E e isto
0 que de fato ocorre Quando, recorrendo a Leopoldo BulhBes, ex-
-Ministro da Fazenda, obtém-se ©o empréstimo pretendido, repartido
entre os participantes cariocas do grupo de pressdo. 48/

0 que o epispdio ilustra ¢ o fato de que, dependendo do tipo
de problema e do Aambito da organizag¢io, a apropriagio dos
beneficios deve ser fungio do esforgo feito para produzi-lo. E o
ambito da organizagio deve ser tanto guanto possivel aproximada
da magnitude de colaboragdo necessarias 3 produgio do beneficio.
Ne caso relatado, produzir © beneficioc, wvia CIB, implicava
em reparti-lo com um nimero de industriais superior ao
numeroc necessario para produzi-lo e que, com efeito, na3o
precisou colaborar. Esses participantes em excesso seriam na
realidade ¥¢ree-riders, tal comao desejava o presidente
Jorge Street. Ao contrario do sindicalismo operario, © movimento
empregsarial n3o perdeu sua capacidade de controlar seus free-
-ridegrs. Para tanto, precisou derrotar a proposta oficial de

sindicalizagao vertical, por ramos de atividade, analoga a
sindicalizag3© operaria. Tal como a classe percebeu corretamente,
a proposta governamental criaria compulsorios ¥freae-riders
empresariais. A resisténcia da lideranga empresarial e forte e
o governg termina por recuar, aceitando a exist@ncia de
estruturas mais ambiciosas e pProximas aoc desejo governamental,
a0 lado de organizagdes mais especializadas, com capacidade

retaliatoria sobre potenciais free-riders. 43/

Agregados ou desagregados conforme a convenigncia, s30
e5ses gruPos que ir3o participar dos conselhos que se criam
durante o periodo ditatorial, e que v3o0 <compor, Juntamente com
as liderangas sindicais, as burocracias previdenciarias e
trabalhistas. Paralelamente, o DASP, criado em 1938 para promover
a reforma do Estado brasileirg, multiplica-se em governos
estaduais, atraves dos ‘“daspinhos”. Atraves de uma politica

ﬂgf_E;S;__;;;SSdio e relatado em Mariza Saenz LEME., op. cit..
p.11-12.

43/ Essa disputa e relatada em Saenz LEME, op. ctit.., € Antonieta
LEQPOLDI. ge. cif.
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tipicamente burocratica, acomodadz por instituicoes um tanto ou
quante disciplinadoras, & que se formam as identidades politicas
do empresariado e do operariado, avessos abs partidos, habeis na
politica de corredor e das negociacBes de cupulz. Ao se restaurar
o processo politico competitivo em 1946, com o imicioc da formagie
de partidos nacionais, a caracteristica mais marcante do eeriodo
que vai até 1964 serd justamente a de confronto entre a politica
burocratico-tecnocratica, vulneravel a desigualdade na
distribuicSo invisivel de recursos politicos, e a politica
parlamentar, de escasso poder de controle sobre a outra parte do
sistema. Detendo, todavia, recursos constitucionais de instincia
aprovadora ou iniciadora de politicas em certas areas, os
partidos politicos n3o resistir3o ao fascinio da aprovagio ou
recusa de medidas capazes de Produzir dividendos eleitorais.

"Incluem-se, nesse ctaso, a politica do saldario-minimo, do
vencimento do funcionalisme, do prego dos alugueis, das
restrigdes gu dos incentivos fiscais. Tanto o segundo governo

Vargas, quanto o de Kubitschek e o de JoZo Goulart experimentaram
derrotas diante do delirio populista (politica de Tipo C da
Tabela 1), enguanto ©0s parlamentares, por seu turno, se
viam frustrados diante da arrogiancia e onipoténcia dos Conselhos
e Superintendéncias <cobre oS quais nao dispunham de nenhum
poder . 44/

& magnitude da escala de transformagao econdmica e social,
que se operou no pais durante o periodo autoritario, nio poderia
deixar de pProduzir impactos sobre as instituigdes pré-64. De um
lado, redefinem-se as identidades empresariais, alterande os
parametros organizacionais que permitam aos diferentes segmentos
controlarem de modo eficiente possiveis frae-riders. Dai
a especializag3o e conseqlente aumento de entidades
representativas. Em 1978, pesquisa n3o exaustiva revelava a
existéncia de &7 organizagbes industriais extracorporativas. 43/
De outre, reorganiza-se o movimento sindical cperidrio, inclusive
o sindicalismo rural, inedito, alem das associacdes profissionais
de classe media, de liberais, etc. 44/ A existéncia de uma

spciedade plural bastante vigorosa e inegavel. Resta saber se,
afinal, o erocesso peolitico parlamentar e partidario ira se
encontrar com os segmentos sociais =2tuantes, competitivos,
visiveis.

44/ Todo esse processo £sta masistralmente descrito em Lourdes
SoLA, Ihe Politigal and Ldeplpaical Censtrasants to  Ecaonemin
ngnasemgni in Brazil. 1%245-4i%63, D. Phil. Thesis, Oxford,
1982

43/ Cf. Renato BOSEHI, Elibtes Indusbtriais ¢ QDemgeracia, R.J.,
Graal, 1979, p. 190.

44/ CFf. Renato BOSCHI., A Arte da Asspcisgdo no Brasil. S.P.,
Vartice, 1987
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CAPITULO III

A ESPECIFICIDADE DO "MELFARE STATE" BRASILEIRO

Liana Aureliano ¢ Gonia Miriam Draibe



I. TEORIAS E TIPOLOGIAS SOBRE A EMERGENCIA .
E DESENVOLVIMENTO DD “"WELFARE STATE”

A politica social brasileira, com uma gnica excecao 1/, nao
tem sido examinada, em seu conjunto, sob a otica analitica do
Halfare State. As nogdes de Estado de Bem-Estar Social ou de
fstado Protetor parecem estranhas, tanto a realidade brasileira,
quanto a5 nossas tradigdes cientifico-académicas mno campo da
public anslysis. Mesmo semanticamente, n3o dispomos de wuma
tradugdo dessas expressdes, tanto assim aue a forma corrente de
designac3o da interveng3oc social do Estado é feita no plural
- politicas sociais - e setorialmente referida: a politica de
previdéncia, a politica de sadde, a politica educacional, etc.
30 poucos e recentes os estudos que tém tentado tratar o
conjunto das politicas sociais do Estado com categorias mais
densas, tais como ‘“perfil de intervencio social” ou ‘“sistema
brasileiro de proteg3o social” 2/, indicando, ainda assim, uma
resisténcia ao tratamento jd classico da questSo.

Por outro lado, nd3o é univoca entre os estudiosos e policy
makerg a definic3o das areas constitutivas da politica social: se
ndo ha wmuita davida em relagio as areas como previdéncia e
assist@ncia social, educacio e saude, a consideracio das
politicas de habitac3o, saneamento ou transportes coletivos ja
produz questionamentos e, mais ainda, as politicas salarial e de
emprego, tidas como Préprias da politica econdmica. Enfim, e
myito recente no pais a utilizagZo generalizada do conceito de
seguridade social, eara efeitos de uma designagdo positiva e
ampla no campo de mecanismos de manuteng8oc e reintegragio direta
e indireta da renda, conceito que pretende superar as concepcies
estreitas de seguro social. Obviamente, essa auséncia de
densidade no Brasil do conceito de Walfare Skate reflete, entre
muitas coisas, © parfil e caracteristicas adquiridas pelas
politicas sociais, principalmente seus reduzidos efeitos, seus
i/ Cf. Manderiey Guilherme dos BANTOS, Cidadania g Jugtiga: a
politica social na ordem brasileira, Rio de Janeiro, Campus,
197?. examina a politica social brasileira segundo conceitos e
parametros do N.S.

g/ C¥. Pedro Luis Barros SILVA, ftenclo a satde como eeolitica
governamental. Campinas, UNICAMP, 19B4. Sonia Mirian DBRAIBE,
"0 padr3ao de protec3e sacial brasileiro: desafios a
democratizagdo”, in Apnalise Coniuptural. vol.8, nt 2, p. 13-
19, Curitibz, IPARDES, 19864. :
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baixos graus de eficacim e efetividade sociais. Afinal, 2 nogao
de Estado de Bem-Estar Social & fortemente iwmpregnada de
conteudos socialmente positivos, parecendo sstranho que fosse
utilizada para dar conta dessa nossa realidade de miseria,
pobreza, exclusio social. #lém disso, =quala ausgncia reflete,
tambem, a prderia armagio institucional e financeira da politica
social: =@ multiplicidade das contribuicdes e fundos sociais, =
fragmentagio da maquina administrativa, marcada por superposigdes
e pela pouca transparéncia, 2 opacidade do gasto social - esta @
uma realidade instituciocnal-administrativa <gue pouco apoit e
concreticidade oferece a um tratamentp unitario como o sugerido
pelos conceitos de Wgléere BSiste ou protesio socizl. Tambéem no
plano simbdlicoe, estZo ausentes 2s nogdes mais integradas e
mobilizadoras da politica social. A sustentagi@o ideoldgica das
lutas pela extensio dos direitos socigis, pela maior justiga e
eqliidade, ou pelos aspectos mais redistributivos da agBo social
do Estado, faz-se predominantamente de forma parcelizada e
categorizada das demandas, tanto quanto dos demandantes, mesmo
quando, no periodo recente, essas demandas foram um Pouco mais
aglutinadag e intermediadas por programas @ acoes Politico-
~partidarias ou através das agendas de negociacgfo sindical.

Em tais circunstincias, n3o ¢ de se ®stranhar que os estudos
e debates sobre as politicas sociais no Brasil tenhawm adguirido

forte tonalidade negativa, refzridoz = uwm okrosto - o Haldaro
State - tomade, supostamente, como monopdlio da realidade nordica
e inglesa, como filho dileto da social-democracia europPéis B, no

plano da literatura, como especialidade anglo-sax3 no campo da
social poligy. O '"caso brasileiro” e as rarefeitas referéncias a
Paises da regiao Tatino-americana assumem, ent3o, as
caracteristicas de casos de um n3o-desenvolvimento do Estado do
Bem-Estar Secial ou, na melhor das hipateses, de casos
particulares, “andmalos", dotasdos de tal aspecificidade, que
dificilmente poderiam ser tomados como variantes de tendéncias
gerais, ou, ent3o, integrantes de um cutro padrio - entre cutros
historicamente constatados - de formag3o0 e implementag8o dos
sistemas de protecdo social, que tém acompanhado o
desenvolvimento das sociedades e economias wodernas, assentadas
sobre o trabalho assalariado € sobre a dinamica capitalista do
mercado.

Entretanto, o©s fildes mais ricos da hoje vasta literatura
sobre o Welfare Btate tEm apontado exatamente para o fato de que

- uyma wvez trilhado o fertil caminho dos estudos comparados - €
possivel apreender o Estado Protetor menos como a concretizaglo
de programas sSociais democratas do pPoOs-guerva, antes come
importante elemento estrutural das E2CONOmias capitalistas

contewmporineas, uma determinada formz de articulagio entre o
Estado e o mercado, que se manifesta ao lonyo do desenvolvimento
capitalista.

Por outro lado, essa mesmz literatura, ac se examninar
comparativamente og¢ proc@ssos histdricos de formaglo do Haelfare
State em diversos paises, com diferentes graus de

desenvolvimento, admitiu =2 concebeu distintos padrdes, que
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marcaram a consolidagdo dos contemporaneos Estados do Bem-Estar

Social. Tend@ncias e padr8es que expressam raizes e condigdes
histéricas distintas, & claro, e que se manifestam em variac8es
das complexas dimensdes da protecdo social, seja no que tange as

relacBes de inclus3o/exclusio que os sistemas abrigam, seja no
que concerne 3 Sseus aspectos redistributivos, seja, finalmente,
no que se refere ds suas relacdes com o sistema politice. Por
isso mesmo, aquele forte componente valorativo positivo que
pareceria estar embutido no praprio conceito de Welfare State
pode ser reavaliado, abrindo a possibilidade de se pensar em
padrpes mais progressistas, assim comg em formas mais
conservadoras de edificag3c do “"Estado Social'.

Exatamente ©0 que essa literatura tem mostrado ¢ «que o
Welfare 8State pPode ser mais universalista, institucionalizado e
estatizado, em alguns casos, ao pas50 que, em outros, mostra-se
mais privatista e residual; mais generoso na cobertura, assim
como na diversificagio dos beneficios e servigos sociais
distribuidos em uns; mais selegtivp e assistencialista em outros;
mais infenso a30s mecanismos e dinémica politico-partidaria e
eleitoral; om tertas circunstancias, mais “'palitizade” e
clientelisticamente utilizado em outras. Em determinados casos e.
padrdes, foi capaz de praticamente extirpar a pobreza absoluta,
garantinde wuma renda minima a todos quantos nunca lograram
integrar-se via merctado e salario; em outros, tem deixado
relativamente =a descoberto e desprotegpidos ot bolsBes ou as
camadas mais pobres da populagio.

No que tange ao financiamento e ao gasto social, as
diferengas tampouco deixam de ¢e wmanifestar. Em geral, os
sistemas tendem a ser financiados por contribuicBes sociais de
empregados e empregadores, mas o©5 pesos relativos dessas
contribuigdes, assim como a participacae do Ectado no
financiamento do sistema, wvariam bastante, quando se consideram
diferentes grupos de paises. Em relagio ao gasto social, & certo
4ue tendéncias gerais de elevagSo continuada tém-se manifestado,
desde o pés~gugrra. na maioria dos casQs, respondendo,
principalmente, as elevadas taxas de crescimentoc (em numero ¢
valor}) das aposentadorias, aos crescentes gastos com a atencdo a
satide (notadamente a hospitalar) e, mais recentemente, a elevagdo
dos gastos com os esquemas de seguro-desemprego. Entretanto,
também nesse plano, longe estio Os paises de apresentarem modeles
uniformes, o que e confirma, hoje, tanto pelos diferentes
impactos gue sofreram com a crise economica atual, quanto pelas
distintas reagles ¢ ajustamentos levados a cabo por governos de
orientag3o politica conservadora e socialista e social-democrata.

Tambem no plano institucional, & montagem do aparelho
burocratico-administrativo de sustentac3o das politicas sociais
abedeceu lggicas diversas e, por isso mesmo, Suas atuais faces
s30 diferentes. Se ha aqueles relativamente bem-organizados,
leves 2 3geis, gozando de alto grau de racionalidade, a realidade
Predominante parece ser a de gigantescas maquinas, marcadas poOT
incoereéncias, altamente burocratizadas e feudalixadas,
respondendo muito mais a interesses e bharganhas corporativos gue
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a parametros mais gerais de racionalidade politica, de justiga e
eqllidade social.

Certamente, n8o se trata, na literatura internacional, de
tZo~somente identificar @ constatar semelhancas e diferengas. A
tentativa €, sobretudo, a de avangar no campo da teorizagioc, de

modo a possibiliter a construgi@o mais consistente de "modelos™ ou
padroes de formacio e desenvolvimento dos modernos sistemas de
protecdo social relacionados com determinantes econdmicos, sOcio-
-¢ulturais e politicos, capazes de oferecer graus confiaveis de
explicag3o0 para a varizgio das tendéncias detectadas nas suas
complexas dimensces.

Muito embora seja este um esforgo ainda em realizaglo,

carente 2inda de resultados mais definitivos, Parece—nos
permitir, ou pelo menos sugerir, a possibilidade de reavaliar o
nosso 'caso”. Muitas daauelas caracteristicas que parvecgviam

compor a especificidade irvedutivel do sistema brasileiro de
politicas sociais podem ser repensadas, a luz dos estudos
internacionais sobre padrdes de formaglo, desenvolvimento e crise
do Weldare Btoke. Em outras palavras, parece-nos ser possivel,
hoje, interrocgar = literastura tedrica e histdrica sobre o
assunto, para 21 buscar instrumentos analiticos e sugestdes de
como pensar um determinade padrio de desenvolvimento e
consolidac3o do Welfare Btate num pais de capitalismo tardio como
0 brasileiro, que woldou a face mais completa do seu sistema de
prote¢3o social sob a é9ide de um regime autoritaric, nos guadros
de um modelo econdmico concentrador @ socialmente excludente.

Mestes seg3o, buscaremos examinar 0s quadros {eoricos nos
quais se t&m desenvolvido os estudos sobre o MHelfarc Staste.
MNossos objetivos <80 bastante delimitados. Em nivel dos
argumentos tedricos expostos pelas diferentes correntes, tratamos
de identificar o conjunto de determinantes que permitiric - ou
n3o - afirmar a pertinéncia do tratamento das politicas sociais
brasileiras com as categorias gue tém sido wutilizadas para =a
compreensio do Helfere Btate. Em nivel de hipdteses e relacgdes
mais precisas, buscamos identificav aquelas que oferecem efetiva
ancoragem empirica para o tratamento do caso nacional .
Finalmente, examinando algumas tipoloeias produzidas pelos
estudos internacionais comparados, trataremos de verificar sua
pertinénciz para o0 estudo do caso brasileiro.

A. 8% peaadsn g@zmﬂmkgm Apbecozntokives eebre § aclaen
0 pERBERRe de “Hallnrg BRpkel

£ certoc que o @ropric conceito de Molfors Stete admite
variagoes, segundo as correntes teoricas a que se filiam seus
estudipsos. Para efeitos de economia de exposigiio, apresentamos,
de inicio, =algumas definiches courrentes para, posteriormente,
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examinarmos as variagoes que podem contemplar, segundo distintas
tendéncias de interpretaglo.

Para Brigsgs, o Welfare State @ "[...J um estado no qual se
usa deliberadamente o poder organizado (através da politica e da
administrag3o) num esforgo para modificar o jogo das forgas do
mercado em pelo menpos trés diregoes: primeiro, garantindo aos
individuos e as familias, uma renda minima, independentemente do
valor de mercado de seu trabalho ou de sua propriedade; sesundo,

restringinda © arco de inseguranga, celocando os individuos e
familias em condicoes de fazer frente a certas ‘“'contingencias
sociais” (por exemple, a doenga, a velhice e a desocupagioc) que,
de outra forma, conduziriam a crises individuals ou familiares: e
terceiro, assegurando que a todos os cidadios, sem distingao de
status ou classe, sejam oferecidos os mais altos padries de uma
gama reconhecida de servigos sociais”. 3/

Do ponto de vista mais substantivo das politicas envolvidas
na nog3ao do Welfare State, a tradic3c anglo-saxd em geral aponta,
desde Beveridge, para aquelas direcionadas a: 1) garantia de
renda (income wmaintenance); 2) sadde (hawlth); 3) educagio
(education); e 4) habitagdo (housing). Considerando a seguridade
gocial como O tonjunto das acdes referidas & vprevidencia, a
assisténcia social e & sabkde (mesmo quando ni3o vihculada a
mecanismos contributivos), a UECD vem adotando uma defini¢io de
Welfare State aque inclui, além da seguridade, as politicas
estatais para a educagao e a habitagio.

Chamando a atengio para os aspectos tendencialmente
universalistas das préticas de Welfare, MWilenski 4/ trabalha cam

a seguinte definigc3o: “A esséncia do Welfare State @ um padric
minimo - garantido pelo Estado - de renda, alimentagdo, saude,
alojamento e instrucso, assegurado a qualquer cidad3c como um

direito politico e n3o como benefxcenc1a -Y4

Tomadas em seu cenjunto, essas definigbes &/ retém alguns
elementos que valem a pena sublimhar. Primeiramente, a referéncia
4 agdo estatal na organizag3o e implementag3o dessas politicas,
independentemente do grau em que se efetiva a participagio do
Estado em tada uma delas. Em segundo lusar, e em decorréncia,
esta envolvida, na concepg3ao do Welfare State., uma determinada

3/ C¥. na. BRIGGS, "The Wel¥are State in historical perspective”
in Archives Europeennes de Sociglggie, n.2. 1961, p.228B.

4/ C¥. H.L. WILENSKI, The Welfare State and Esual;tu Berkeley,
University of Callfornla Press, 1975, p. IT.

3/ Ibid, p.XIII.

&/ Muitos =30 os autores que assinalam o carater culturalmente
comprometido das definigGes de Welfare prorostas por
estudicsos ingleses, a% quais n3o ajudariam a compreender O
desenvolvimento e as caracteristicas de outros tipos de
Estados de Bem-Estar Social. Cf. N.G.S. KINI, "Approaches to a
theory of comparative welfare policies”, in §. AYAR, org.
Perseectives on the Welfare State, Bombain, Manaktalas, 1966.
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relagdoc Estado-mercado, na qual o primeiroc tende a2 alterar o
livre movimento, agsim como 0s resultados socialmente adversos do
segundo. Em terceiro lugar, est3d a nogSo de substituigio da
renda, gquando esta & perdida temporiria ou permanentemente, dados
0% “riscos’ normais proprios das economias de mercado: a perda da
capacidade de trabalho por condigdes de velhice, doencga,
maternidade, ou a situagio de desemprego. Mas, tambem
- principalmente na tradi¢3o anglo-saxd - a manutengie ou
intearagio da renda, face ao patamar minimo considerado
satisfatdrio para atendimento das necessidades sociais vitais dos
individuos ¢ das familias: ou seja, contemplam-se, também,
aqueles que estio fora do wmercado ouw vinculados a ele
marginalmente. HNestn acepelo, as politicas de Welfare tém como
referencial, menos o trabalhador contributivo, antes o conjunto
dos cidad3o0s; por sua vez, este tem nelas & garantia do exercicio
de um dirgito e n3o a expressio de uma ag3c benevolente do

~

Estado. Direito social, no caso referidoc As necessidades vitais
socialmente consideradas: a alimentac3o, a habitacdo, 2 atencdo &
saude, a aducagi0 - nicleo duro ou face predominante, na

concepcdo de Titmus 7/ dos modernos Estados de Bem-Estar Social.

Assim expressas, essas definigdes constituem, ainda,
instrumento analitico suficiente para nos capacitar a tratar as
politicas sociais no Brasil através da categoria de UHelfare
State. Se, de um lade, =a rveferencia substantiva as agdes
concretas do Estade poderia tentar-nos afirmar sua pertinencia, 2
refergncia as praticas de income wmaintenance, referidas aos
direitos basicos da cidadania, parece vemeter a um quadro
bastante estranho a realidade brasileira. Entretanto, ha que se
considerar gque essa dimensio do Welfare State n3o apenas esteve
ausente ao longo de toda sua histdria, como parece ser um
componente que caracteriza nmuito mais um determinado padrzo,
assim como tend@ncias recentes dos Estados de Bem-Estar Social.
Para examinar essa hipotese, parece-nos, ent3o, necessario,
recuar para um plano mais geral de discussio, identificando, nas
grandes corrantes tedricas,. as solugdes que se tratou de
encontrar para as seguintes questdes: gqual a natureza do Estado
de Bem-Estar Social nos quadros do Estado e da economia
capitalistas contemporinens? Que razdes explicam sua emergéncia?
Quals as principais determinantes de sua expansio, ritmo de
transformacoes e formas recentemente adquiridas? Parece-nos que,
de posse dessas recpostas, scera possivel extrapolar os conteddos
mais descritivos da nogl3o de Welfare Btate, avancando em direc3o
a definigdes mais universais.

E bastante recente o esforgo exercitado neo campo da teoria
socioldgica € da teoria politica, visando 3 interpretag3o tedrica
das politicas sociais dos Estados contemporsneos. Atée ha bem
pouco tempo, o debate cientifico sobre a2 politica social foi
dominado por Jjuristas e economistas. A intervenclo dos socialogos
g cientistas politicos dirigiu-se antes para influir na producao
legislativa que para avangar na compreenszo cientifica que sobre
Z7/ Cf. R. TITHUS, Esspys on the Helfare State. London, Allen &

Unwin, 1763.
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ela incidem. Desde o final dos anos 7@, entretanto, verifica-se,
nesce 4mbita, um empenho mais decidido, envolvendo ngmero  ja
significativo de trabalhos e pesquisas, assim como o esforgo de
alguns autores, tentando captar e sistematizar as tendéncias
tedricas que orientam aqueles trabalhos.

Talvez seja de Jens Alber a produgio mais importante, que
tratou de explicitar correntes tedricas e hipoteses de
verificagdo empirica relacionadas a génese € a expansi3o do
Welfare State. B/ Segundo esse autor, € possivel identificar
quatre grandes correntes teoricas de interpretagSo do Welfare
Btate. A principal linha de demarcagic é a que coloca, de um
lado, os podelos epluralistas e, de outro, os modelos marsistas.
Por sua vez, cada uma dessas orientacdes, segundo Alber, divide-
se em dois tipos de abordagem: a fupgionaliska e a que gpera com
tepriass de conflitg ¢(conflitualista, a partir de agoara).

Os pluralistas concebem a instituig3o do kelfare como um
prodito geral dos processos de crescimento e diferenciagSo gque
Scampanham a modernizag3o da sociedade. Na sua versde
fungiopalista. as politicas socials s30 relacionadas _ 3%
exig8ncias impostas pelo aumento e generalizacio dos riscos_
conseqllentes dos processos de industrializag3o e urbanizacio. Na
sua vertente conflitualista, o Welfare Btate expressa  demandas
crescentes, alimentadas pelos processos de mobilizagao social e
politica, assinalando-se o significado dos direitos de
associagao, assim come a democratizac3o do direito ao voto.

Para os garxistas, a politica social @ um produto especifico
do desenvolvimento capitalista, indispensivel para garantir a
acumulagado de capital, assim como para regular os conflitos de
classe. Na sua vers3o fyncionalista, entende-se a politica social
tomo exigéncia do desenvolvimento econbmico, enfatizando-se a
ameaga que a exacerbac3o da explosio capitalista impSe sobre a
reprodugio da forgca de trabalko. WNa sua tradugao conflitualista,
embora considerando as transformagoes estruturais, o
desenvalvimento da politica social e remetido antes aos protestos
coletivos & 5 luta de classes.

Marxistas e pluralistas que trabalham na tradigio do
confiito podem privilegiar as demandas originadas "de baixo” -
isto @, a afirmagao das reivindicagdes do movimento operario -,
privilegiar as 1niciativas “do alto'. as que expressariam o0

movimento das elites ou setores dominantes na defesa do proprio
poder .

A partir dessas agrandes linhas, Alber constroi um auadro das
principais analises do Welfare Btate (VYer Quadro 1). Como todas
as classificatoes, esta também admite contestagBes, seja por
esquematismos, seja pela conhecjida dificuldade de identificar,
nos autores, um dnico fator explicativo. Entretanto, parece-nos
interessante reproduzi-la, para melhor identificar os tipos de

g/ Cf. J. ALBER, Dalla carita allo stato sociale. Bologna, Il
Mulino, 1986&6.
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GUADRD T u/

KOTELUS FUHCIONALISTAS
Enigéncias sistemdticas da

Indus

trializegio {capifalista)

HOBELOS CONFLITUALISTAS
Intearagdo e Contrele Social

Sob pressio da periferia
(Politira Social de “baixg™)

Por initiativa do centro
(Politica Social do "alte”}

Tradigdo Dukheiminiana

Reagdo 4s novas Formas de vida 2 acs problemas
gerados pela oodernizagdo {industrializagho,
urbanizagao, oiferentiagio) e pelo ceclinic
funcional dos sistemas tradicionais de sequri-
dade

ACHINGER

HODELDS

PLURALT

ST4AS

HILENSKY /L EBEAUIX

Tradigio ¥eberiana

Reacao & democratizacio e & organizagdo dos
trabalhadores.

HARGRALL

(Direitos Soriais comp consesliéncia da ins-
titucionalizagSa do papel do cidadda).

HE IBAKA GOLDTHORPE
{Resultante dos od-
jetives g dos eon -
#litos entre grupos
sotiais e indivi-
duns) .

(Reagio a questdo ope-
riria ¢ 4 oTganizagho
do aovimento sociall.

GEORBE

(Redefinigio dos problemas soclals em consg
qlléncia do alargamenta do sufragia e do es-
forgo do novioento operario).

Keagdo ap ceclinio de le-
9initidade das elites po-
titicas,
BAIER

(Estratégia de legitima -
gao e controle dos grupos
doainanies € de seus apa-
ratos administratives).

RIMLINGER

{Exigénria de legitizagio
¢ ideolpgia das elites po
liticas no contexto das
instituigoes e dos problg
mas especificos da indus-
triatizacdo e da ashilizg
san}.

HODELOS IWTEGRADOS - FETER FLORA

Reatio 3 politizacdn dos problepas da madernizacio,

variavel sequndo a estrutura creanizativa envelvida € aberta a

diversas solugBes, sepundo as caracteristicas institucionais e 3 estrutura organjzativa go Estads.
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QUADRD I (rontineagdo}

Tutela da acuzulagdo capitalista e tentativa
do Estado de corrigis os efeitos negatives

TRADICAD WARXISTA

classe.

Programs de pacificacde e de controle
e seguen a exasperagio dos conflitos de

Programas de qualiticagio
impostos pelos interesses
do Estade.

OFFE
HARR/OFFE
LENHARLT/DFF €

L0 Estado tutela a reprodu-
téo ameagada da forga de
trabalho, regula a partici-
pagio no processa produtiva
e persegue usa ordem de
prioridade tipica do sis-
fema rapitalista, dispensap
do sedidas pacitficadoras de
politicas seciais aos gru-
p0s provides de capacidade
de luta).

KORPT

(Gradual eliginacie dos problemas
de sesuridade devidos  exploTagdo
gragas ao crescimento do poder da
classe opeviria em conseqldncia da
organizagio sindical e politica;
politica social como  resultado
das telagbes de for¢a das classes)

HABERHAS/OFFE

& assungdo estatal das
tarefas sociais para en-
trentar as disfungies do
capitalisen cria noves
modelps e legitimagie
aue, por sua vez, impdem
US B30T COMPTORISSO 50—
cial.

HODE-  HULLER/NEDISUSS

L0S  {Dperando na wa-

(NED} 1lidade de centro

HAR - ideal do capita -

XI5 - lisso, o Estado

TAS  tutela a reprodu-
€30 ameagada da
forga de traba -
The Gisto €&, a
produsic de plus-
valia). E estabi-
jlza a atumula-
§Oes.

' COKMOR

(0 crescimento do
setor nonopolista
exige a secializa
ti0 dos custos do
trabatho e produz
exgesso de capaci
dade e de forca
de trabalhe rara
cuja pacificagdo
torne-se necessa-
Tia a politica sg
cial).

FEVEN/CLOWARD
(Politica Secial como meio de-parti-
tipacdo/controle do protesto coleti-
vo provacade pelos ciclas econdei -
tos do capitaliseol.

BINSBUREH
[Controle sorial dos trabalhadores
que segquem 3 emergéncia dos sindica-
tos militantes e da craanizacio poli
tica de classe operaria. A garantia
estatal da subsisténcia sbsolve con-
teoporangamente fungdes pacificado -
ras e disciplinares).

VOBRUNDA

(Reagdo social integrati-
Vi neressaria para & defe
4 do poder politico so-
der bre as erganizagdes
das trabaihadores; depen-
déacia do Estado fiscal
em relagdo 2 acumulagdo
capitalista).

HODELDS INTEGRALOS - GOUGH

(0 desenvolviento capitalista cria problesas e provoca conflites de classe favarecido pela mobilizagdo sindical dos
trabalhadores, pela velativa autonoeia do Estado e pela sua centralizacio (em parte devido i intensidade dos conflitos,
mas, tashém, herdada pelo absclutisma). Tude isso tovna praviveis as reagdes publicas no campo sociall

Fente: Jens ALBER, op. cit.

¥/ Yeja-se bibliografia referenie 2 este guadro 2o final do Capitulo.
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interpretagdes em niveis mais especificos de explicacdes. Ao
fazé-lo, nosso interesse & muito menos o exame de cada autor
citado (alguns dos quais relativamente desconhecidos), mas,
antes, o exawe dos argumentos desenvolvidos, de modo a destacar
os elementos significantes de cada quadro analitico

Para os plurgzlistas funcionalistas, basicamente vinculados a
tradig3o durkheiminiana (Wilenski, Lebeaux, Achinger), as
instituigdes do Wal¥are constituem o produto de wuma crescente
necessidade de tutela social, nascida com a industrializac3o e a
rurbanygacau, que se expressa através de processos de mobilizagdo
_e__oraanizagdo, o0% 9quais, a0 serem respondidos, redundam em
_potenciagdo _da _burocracia estatal. Tal necessidade deriva,
sobretudo, da separacdo dos produtores dos meios de producio, da
separagao entre a renda individual e a familiar e do
enfraquecimento dos vinculos de parentesce e de vizinhanga
(conseqliéncia da migrac3o interna & da urbanizagio}). Por sua vez,
0s proceszos de organlzacau 530 alimentados pelo alargamento da
oportunidade de comuhicagio e associac8o nas grandes empresas e
cidades, ao mesmo tempo em gque cresce o potencial de controle do
Estado. apoiado na crescente mobilizag3o de recursos gque o
Préprio desenvolvimento econdmico possibilita. Finalmente, também
a consciencia (individual e coletiva)l das crescentes
oportunidades de realizagc30 das aspiracioes e reivindicacoes reduz
a capacidade de suporfar as caré@ncias wateriais, estimuliando as
demandas por seguridade social. Nesse nivel de formulagla, a
teoria da madernizagio vé, c¢omo geral e inexoravel, o processo
que conduz ao surgimento e desenvolvimento do Estado do Bem—-Estar
Social.

Também os funcionalistas marxkistas consideram a politica
social comg resultante do desenvolvimento socio-econdmico,
especificada, entretanto, como exigéncia do modo de produgao
capitalista. Dadas as contradicdes entre trabalho e acumulac3o no
processo produtivo capitalista, a interven¢ao social do Estado ¢
inevitavel e, a0 mesmo tewpo, contraditoriamente limitada: para
garantir a produgdo da mais-valia, & necessario que o Estado
garanta a reproducio da forga de trabalho, sempre que esta esteja
sob ameagas advindas da intensifica¢lo da atividade produtiva.

Também para a dinamizag30 dos mercados, os sistemas publicos de
transferéncia (salario indireto) funcionam como protegl3o a
acumutacdo. Esta, porém, requer, além disso, a 'paz social”, o

que significa a instituigSo de um sistema de controle sobre as
classes trabalhadoras, de modo a mante-las dentro dos limites
toleraveis a estabilizagSo do movimento de acumulagso
capitalista. Tal combinag3o contraditaria de elementos de
"assisténcia social” e controle, por parte do Estado (Miller e
Meususs), e explicitada, em O'Connor, como contradig3oc entre as
exigéncias de acumulagio e legitimagdo, nas condigdes do
capitalismo monopolista, atravessado por crises de superprodu¢do,
realizagdo ¢ pelo desemprego. £m face desses processos, o Estado
¢ levado a desenvolver politicas de sustentagio da renda e,
assim, dipnamizar mercados e manter graus adequados de
tegitimagS0. Mas, o crescimento do setor monopolista exige,
tambem, a socializacio dos custos de reproducio da forca de
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trabalho, em particular de um processo de formag3o profissional,
"3 patamares crescentes de gualificag3o, _coerentes com os altos,
niveis ' de produtividade. Entdo, alem de gastos sociais

tradicionais, o setor monopolista estimula o Erescimento do

capital social, acentuando as contradi¢Bes entre as_ funcbes do
Estado, 9que se manifestam como crise fiscal no gquadro.mais amplo

Qe crise do praprioc Estado.

Nesse quadro analitico funcionalista, tanto os pluralistas
quantt 05 marxistas nao negam, certamente, que 0% conflitds
politicos atravessam o desenvolvimento das politicras sociais.
Entretanto, estas s30 éntendidas, fundamentalmente, como agio
preventiva, uma gquase necessidade sistémica para conservagdo e
desenvolvimento da sociedade, com consideraveis graus de
inexarabilidade.

A insisténcia de autores que trabalham na vertente da Lteoria
do conflito e exatamente a de n3o ser possivel deduzir
diretamente a “reagio” do Estado - no plano de agao social - da
estrutura sacio-econdmica, muito embora esta deva ser
considerada. Somente @ “interpretacdo” gue a sociedade faz da
realidade sdcio-econbmica _ pode transformar as exigéncias
estruturais em necessidades e desafios politicos que reguerem,
estes sim, ° uma’ respostd’ institucional. A interpretacdo, a
“tradugio” de um problema social que vai prevalecer no campo
politico depende do &xito das lutas pela préopria definig3o. Lutas
que se processam na spciedade, n3o concebida em termos genéricos
e sim considerando as relagdes de forga entre seus varios
segmentos, que perseguem obje’ ivos conflitivos ou contraditdries
(goldtharpe).

m 0 trabalho de Marshall expde, claramente, essa tradigio
conflitualista. Para este autor, a politica social corresponde ao
Gltimo estagio do longo processo de afirmagio dos direitos civis:
3 universalizag3o e a institucionalizagdo dos direitos civis e
politicos fornecem, aos grupos menos privilegiados, wuma wvalida
plataforma para obter - gragas a sua maior forga exercitada
enquanto eleitores -, em primeiro lugar, a garantia de
subsisténcia e, depois, a ctonservagaoc de seu @fhskus. mediante
transferéncias estatais realizada "fora” do mercado.

Quando o movimento operaric nega que a indigéncia e a
pobreza sejam meros resultados do arbitrio dos governantes (ou do
destino) e redefine o problema social atribuindo-o a disfungoes

estruturais do sistema, passa a lutar por novas formas de acdo
social do Estado e constitui-se, assim, no principal apoio due
sustenta o desenvolvimento do Welfare State (Heimann, Vic
George).

No campo marxista, a orientacg3oc conflitualista tambeém
explica a politica social pela forga crescente da classe
operaria. Diferente dos pluralistas, o que se pbd2 em primeiro
plano de ewxplicacdo s3o as relagdes de classe, =assim como a

fungao de controle sobre o8 conflitos sociais embutida nos
sistemas de seguridade social, os gquais, por outro lado, reiteram
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os MmMecanismos de mercado. Certamente, essa tese geral admite
variacdes, modificagoes.

Por exemplo, Halter Korpi, ainda que atribua o problema da
seguridade social 3 ordem economica capitalista, considera a
politica social como capaz de modificar seu funcionamento e a
explica pelo crescente poder da classe operaria. Ve o Estado como
um potencial agente de transformaglio social, cuja ag3o €&
determinada pelas relagdes de forca entre as classes. E quanto
maiores forem OS recursos de poder © disposigic da classe
‘OpEFdriy, maior a pProbabilidde de que o Estado seja levado a agir
o sentido do interesse dos trabalhadores. Os recursos de poder a
que se refere 530, sobretudo, a organizacdoc sindical, assim como
a associagdo pulitica dos trabalhadores em partidos socialistas.
E atraves deles que, no Estado, os trabalhadores avangcam sobre a
fortaleza dos capitalistas - a propriedade privada - impondo-lhes
limites.

Tambem numa perspectiva "positiva”, Gensburgh entende que,
ao cumprir a fungdo geral de garantir 3 reprodugido da forga de
trabalho, os sistemas de seguridade social, de um lado, estimulam

o trabalho e, de outro, mantém sob controle os grupos que n3o
participam do processo produtivo. Embora n3oc concebidos para
pPromover o interesse dos trabalhadores, =3 sistemas de

transfer@ncias publicas nascem sob press3o da mitit3ncia sindical
e dos partidos operarios, o0s quais terminam por constituir-se,
também, no principal foco de resistencia as tentativaes de redugao
dos gastos sociais do Estado.

Numa outra perspectiva, Peven & Cloward argumentam serem os
sistemas de protecio social um forte mecanismo de controle, que
se expandem ou se contraem segundo as flutusghes ciclicas da
ecanomia capitalista, completande ou substituindoe as formas
primarias de contrgle (as que se processam no ambito do proprio
processo produtivo)., 0O desemprego e o fator que mais contribui
para a subtragio de grupos tada vez mais numerosos da disciplina

do trabalbo, elevando o grau de agitagldo social; em resposta, o
Estado & levado a criar um segundo sistema de controle - os
sistemas publicos de seguridade - reabsorvendo massas expulsas do

processo produtivo e submetendo-as a formas alternativas de

disciplina. Nos periodos de expans3o, esses sistemas tornam—-se-
relativamente superfluos; mas aqueles grupos mais passivos perdem '

seus benefirios rapidamente, ao passo QuUe Sa0 0OS mMais capazes de-
reagir, através de protestos coletivos, & sua diminuigde, 0s que:

mais tendem 3 s€ beneficiar das prestacdes socimis dispensadas
pelo Estado.

A argumentacdp de Claus Offe & mais abrangente. Para este
autor, a 1nstitucionalizasgio da seguridade social no sistema
capitalista deve-se a trés motivos. Em primeivo lugar, a expansio
do trabalho assalariado pressupde que O acesso a formas de vida
nio-mercantis seja regulado por lei, ja que somente se tal acesso
nio for voluntario e livre, pode permanecer valida, com eficacia
e durabilidade, 2 obrigacio de vender =a spropria forga de
trabalho. O sistema de seguridade reforga aquela obrigatoriedade.
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Em segundo lugar, tal sistema se faz necessirio porgque a

industrializagio capitalista pde em perigo a reprodugaoc da Forga
ge  trabalho, ao desagregar formas pretéritas tradicionais ‘dé
wrotecic. Finalmente, _as flutuagBes ciclicas do mercado "de
‘trabalhe impdem que TS ‘“exércitos de reserva”, criados e
recriados pela acumulag3c capitalista, sejam “protegidos”, de

wodo a Ppermanecerem garantidos, Seja a reproducdo, seja_ o

Tontrole da forga de trabalho, mesmo quando esta ni3o e utilizada
no processo produtivo. GSe esse € o quadro estrutural que explica
a génese das politicas sociais para Dffe, este autor, entretanto,
distancia-se das teses funcionalistas mais estreitas, ao
enfatizar o papel das reivindicagdes sindicais operarias,
sobretudo nas primeiras fases de constituig3o do Welfars.

Insiste, pPoOr outro lado, nas funcdes lepitimadoras da politica
social, 9que n3o garante, tHo-somente a estabilidade econdmica,
mas reforca a3 lealdade das massas. Nessa perspectiva, Offe tende

a se aproximar dos teoricos conflitualistas, que veem na

i

dinstitucionaliza¢3o0 da politica social o resultado das exxgenciasj

de legitimacio das elites paliticas dominantes.

Porque parece Ser exatamente esta a tese mais operal dos

estudos tipicos dos modelos conflitualistas, princiralmente da
corrente pluralista vinculada a tradig3c weberiapa. Assim, ©
Estado assumg funcles sociais, como rea¢io ao deéficit de
legitimidade, que se apresenta sob diferentes modalidades,
segundn as diversas fases do desenvelvimento. Na origem da
politica social, o probltema a enfrentar era a . integracida, na
Estado burgués, do emergente movimento operaric. Frente ao
radicalismo das prganizagdes sindicais e politicas dos

trabalhadores, as elites operaram no sentido de fragmentar sua

agao, fazendo com que o5 mecanismos de relag3o mais direta com ©

Estado, wvia politica social, tendessem a afrouxar seus vinculos
cam organizacbes militantes (Rimlinger).

Nas suas variacoes, essa tese aparece, também, sob o
argumentg de que, dada a permanente necessidade de legitimar todo
o sistema de poder, diante da perda de fungio legitimadora da
agdo politica tradicional do Estado, as elites no poder encontram
novas oportunidades de lepitimagio na politica social, uma vez
que esta pode responder aos novos problemas sociais gerados pela

industrializacio e pelo incremento demosriafico. Com o auxilio de

novos aparatos burocratico-assistenciais, naturalmente
interessados na sua Prapria expansio, cada vez mais amplos
setores previdenciarios vao sendo colocados sob a regulamentagio
e administragio estatal, fazendo com que a seguridade social
deixe de ser simples instrumento de tutela dos segmentos mais
indigentes € se torne um bem escasso, destinado a todos, e n3o-
-adquirivel equanimemente, sen3o sob a supervisao pablica. Na

b

luta distributiva, resultados mais favoraveis dependerio 'da.

tdpacidade dos virios grupos de fazer valer a ameaga de quetira do

consenso, seja gela sua forga eleitoral, seja pelas posigdes

estratégicas gue ocupam nD Processo produtlvu 0 autor gque Alpber’

ekamina, neste caso, € Horst Baier.
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Mo campo marxista, a wversao da Ltkese do dgficit de
legitimidade ePargce em Vobvuda, O0Offe ¢, principalmente, ew
Haberwas. A politica social responde, em ceral, a reacio do
Estado cmpitalista 3 ovganizac®o e pressio do movimento operario,
atuando no sentido da integrag3o social. Entretanto, ZSS3 WMESMA
garantia de inteeragaoc altera a interdependéncia funcional do
sistema econdmico: o©s gastos sociais do Estzdo aumentam a
dependéncia das finangas publicas dos recursos econdmicos,
estimulando ss formas de intervencio politica na economia; essa
interveng3o sobre setores, anteriormente aut8nomos, acentuz a
perturbacio dos delicados mecanismos de interdependéncia
funcional, aevando, tambem, novas & Mois onerosas exigsncias de
legitimagio,. 0 movimento &, portanto, em espiral: inicialmente, O
Estado busca legitimar-se, a2tribuindo-se novas fungbes que, por
sua vez, impulsionam novas reivindicagdes sociais. Isso o obrisa
a buscar novos wmecanismos de legitimaglio, multiplicando as
prastagdes sociaigs, o que contribui para = erosiio das precedentes
Justificativas legeis e novmativas, Movimento em espiral que se
faz, entretanto, através da crise, expondo, cada vez wais, =@
vulnerabilidade do sistewa.

Cbviamente, csse sstudo classificatério tratou, tambewm, de
resgatar aqueles trabalhos que s& afastam das tendéncias
privileaiadoras de clementos Unicos de interpretacio, buscando
modelos mais inteorados de ewplicagfo - o que. de {ato, melhor
qualifica o0 atual estiagio dessa producio. Alber destaca, entre
eles, as produgbes de Peter fFlora e de Ian Goush, autoras aue,
segundo sua leitura, tentaram explicitamente desenvolver modelos
integrados, fazendo converoir, na interpretasl3o, elementos @
condigoes diversas.

Peter Flora tenta conciliar elementos da teoria da
modernizag3o com aqueles da teoria do desenvolvimento politico e
oruaniza, para tanto, num Opico sistema interpretativo, trés
categorias de fatores: o0s processos de mobilizac3o gue estimulam
solugtes politicas, as iniciativas estatais alimentadas pele
preocupagi3o de parantir = ordem interna e a solidariedade
politica internacional. No centro dz analise esta a convicgfio de
que os problemas de mobilizaglo wwmergentes com & expansio do
mercado, através da mediacEo das associagbes., exercem sressdes
sobre a burocracia estatal. Inspivrado pelos modelos de
desenvolvimento politico descritos por Stein Rokkan, Peter Flovra
atribui a emerpéncia do Weldare Btate na sociedade industrial =zos
problemas conexos 20% ProCcessos de modernizagio, envatizando que,
no plano das instituigdes, as solugdes variardo segundo fases e
caracteristicas do processo de desenvelvimento politico.

Nas suz2s observacoes sobre o desenvolvimentao, por @xemplo,
Flora entende qgue ot problezmas socials postos pelos processos de
industrializac3o e mobilizagBo podem encontrar, em varias
medidas, respostas institucionais do tipo assistencial privado,
confessional, cooperative, que ser3o, a seu modo, ''filtrzdas™
pelo Governo. Visto de suz outvra face, partidos e grupos de
interesse “filtram’” =aqueles Processos que emergem com as  hovas
oportunidades geradas pela concentracio operaria, pela maior
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comunicagso, transformando-os em pressio politica sobre a
autoridade estatal. Esses dois planos de press3o dio lugar a
‘intervengBes de gowverno, que wvariardo, segundo o grau de

desenvolvimento alcancado pelo processo de construgio do Estado e
da Nag3c. E, na verdade, tal desenvolvimento que determina, de um
lado, a estrutura-chave pars a resolugae dos conflitos e,
portanto, das dimensBes e peso politico da "'quest3o operaria’. De
outro lado, define, tambem, o© raio de agSo governativa, que
reflete o processo constitucional de centralizacSe e de
concentracio de poder decisorie, em particular do Executive.

De posse desse quadro geral explicativo, Flora pode examinar
a emergéncia e desenvolvimento do Walfare ‘Btate na segurﬂfe
diregdo: o Principal objetivo do Welfare State era, na ‘origem,
defensiva _de  integrac3o e de estabilizagio. No zentido-—da--

conservacao ‘da  estrutura ‘existente, a politica ‘do Welfare
‘permaneceu por muito tempo e &, até agora, em grande parte,*”
défensiva. Entretanto. variaram as respostas as perguntas “guem

deve ser 1ntegradn e ¢ gug deve ser e%tabxllaadn Inicialmente, a
politica de integrag3o era dirigida exclusivamente & classe
operaria, a quem se necessitava limitar e canalizar a militadncia
politica tontra b sistema; © que deveria ser estabilizado era o
sistema econamico capitalista e a ordem politica dominante. Hoje,
o Walfare 8Btate estendeu-se, para cobrir outros estratos, alem da

classe operaria, e perdeu seu carater puramente defensivo;
todavia, a integragio e a estabilizag3o continuam a ser fungdes
gssenciais. ¢/ MNo campo dos pluralistas, portanto, parece ser de

Flora a tentativa integradora em um modelo que, ainda trabalhando
cam elementos da vertente funcionalista, considera, como veremos,
n3o apenas o quadro dinamico dos conflites, mas, tambem, a
historicidade das soluctes institucionais.

Na wertente marxista, Alber recupera o trabalho de Ilan
Gough, como paradigmatico da tentativa integradora de diversos
filges tedricos. Resumamos a leitura que faz de Gough:

"0 desenvolvimento capitalista provbca a expropriagao da
forga de trabalho ® ameaga sua reprodugio, mas tais problemas n3o
ddo lugar, necessariamente, a medidas de politica social, A
intervengdo do Estado Sotial verifica-se quando a mobiliza¢c3ao dos
trabalhadores - por sua vez determinada, apenas parcialmente,
pelo processo de acumulagio - demonstra-se, na luta de classes,
suficientemente forte para exercer pressio eficaz sobre o Estado.
Por sua wvez, a capacidade deste de realizar 3 politica social
sera tanto maior quanto maior for sua autonomia relativa frente
aos setores da classe dominante, assim como mais elevada for sua
centralizac3o " (do poder decisorio). Mas, a autonomia e a
centralizagio do Estado n3o s3o, para Gough, funcio do estagio de
desenvq]vimento capitalista, pois dependem da evolucdaoc precedente
da proeria estrutura estatal e das conotagSes mais fortemente
E/ Cf. P. FLORA, "Soluzione o fonte di crisi? I1 Welfare State in

prospectiva storica™, inm M. FERREIRA, org. Lp statg del
henissere: una c€risi senza uscita? Firep2i, Le Monnier, 1981,
p. 1-2.
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representativas ou, a0 contrario, =absolutistas e centralizadas,
que tenham previamente adquirido.”

De posse desse quadro, e possivel, ent3o, chamar a atencdo,
tanto para as diferengas, 4quanto para as similaridades entre as
vertentes pluralistas & marxistas que trataram de explicar,
teoricamente, as origens do Helfare State. Desde loso, cumpre
assinalar a diferenga basica que separa, entre os funcionalistas,
a perspectjiva pluralista da marxista. Enquanto para os primeiros
tpluralistas), o Welfare explica-se, sobretudo, pela tendéncia
geral de¢ modernizag8o {industrializag3o, urbanizagBo € suas
conseqiléncias sociais), para os segundos (marxistas), o Welfare
¢, antes de tudo, um produto do capitalismo e, portanto,
historicamente datado no mundo ocidental. Em ambos, enkretanto,
as razdes "estruturais” detém peso principal na argumentac3o e o
argumento €&, fundamentalmente, de carater dedutivista, o que
parece estar sendo negado pelos tedricos confliitualistas,

- ‘Esses pluralistas ou marxistas tratam de buscar, para alem
das consideragdes estruturais, os fatores politicos que melhor
possam explicar @ emergéncia do Estado do Bem-Estar Social,
aqueles fatores que se manifestam no campo das relacdes de forga,
de confranto de interesses diversos, etc. Obviamente, os modelos
mais interessantes sio aqueles gue tentarzam compOor um quadro mais
integrado de explicagao (Flora e Gough) &, nesse particular,

chama a atengio a2 recente retomada de Flora na tradicio
durkeiminiana . da teoria da modernizagao: como veremos
posteriormente, este autor entende que, sob as caracteristicas

capitalistas das economias, s3o, entretanto, o0 processos mais
gevais da modernizac3o que podem compor um quadro explicativo

mais convincente & compreensio da origem do Welfare. NSo s3o,
entretanto, tais processos, senag um ponto de partida para a
explicagao, que deve, tambem, contemplar outras condicdes

propriamente politicas e politico-institucionais.

Para o0 analista, entretanto, esse quadro de argumentacio
ainda ¢ genérico e insuficiente, sempre que pretende examina-lo
da otica de estudos comparativos e, principalmente, se sua
preocupatao & detectar, na teoria, os elementos explicativos gue
1he permitem analisar, nas suas especificidades, casos nacionais
diversos. Por isso mesmo, vale a pena agora identificar, nas
correntes tedricas gerais, 25 hipoteses mais precisas que foram
propostas € que, de fato, permitem uma ancoragem empirica mais
clara. Isto @, vamos examinar &S correntes de explicagio,
procurandoc destacar, nos argumentos gerais, as relagdes mais
precisas gque ai est3o contempladas e que permitiviam, num momento
posterior, estudos empiricamente reforgados sobre a origem e a
expansio do Welfare State em paises especificos.

Vejamos, em primeiro lugar, as hipoteses concernentes a
griaem do Eatado do Bem~Estarv Social e verifiguemos,
inicialmente, como o035 funcignalistas (pluralistas ou marxistas)
tenderiam a fatores estruturais na determinac3o da emergéncia do
Welfare State.
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Para os funcionalistas pluralistas pode-se afirmar que:

- ps sistemas de seguridade social s3p introduzidos em todos
os paises industrializados e urbanizados,
independentemente das diferengas especificas de niveis
similares de urbanizag3o0 e industrializac3o; portanto,
pode-se esperar, nos diversos paises, a introdugdo do
sistema de politica social;

- as$ wvariacodes, no tempo, podem ser explitadas pelos
diversos inicios da industrializagao: quanto mais precoce
o] deslanchar da industrializacglo, mais precoce,
provavelmente, sera a introdug3o dos sistemss de protecdo
social,

Posigao especifica , em relagio a origem, caberia a Peter

Flora: a variagl3o, no tempo, explica-se, tanteo pela variacdo dos
problemas sociais e politicos (determinados pelos processos de
modernizagio), quanto pelo potencial das estruturas sociais
intermedidrias - a introdugBc da politica social sera mais
precoce quanto mais intensa a industrializag83e e guanto wmais
fraca a possibilidade de solugfes espontineas e associativas.

Vejamos, agora, as hipoteses destacaveis da argumentagio dos
funcignalistas mparxistas. Dada a tese geral de que a politica
emerge como resposta 3s exigéncias do sistema, esse argumento
generico se deixa transparecer, em alguns autores, na forma das
seguintes relagdes:

- a politica social nasce com o0s Primordios mesmo do
capitalismo industrial; a formagido de grupos hompoéneos
concentrados de assalariados exige que a
participagdo/exclusio no mercado de trabalhe seja regulada
de modo vinculante;

- a politica social emerge com a necessaria protegao ao
desemprego, fendmeno tipico e ciclico do processo
capitalista de acumulagdo; ao institucionalizar-se, tal
protecio impulsiona o desdobramento do Welfare State;

- a politica social e fortemente relacionada as
caracteristicas do mode de produgio capitalista, mas e
consentinea a fase monopolista do capitalismo, sendo
introduzida e institucionaligzada por ex1gencias da
dindmica monopolista de acumulagioc de capital.

Vista em conjunto, a perspectiva funcionalista, tanto
pluralista quanto marxista, produz um reduzido campo de hipoteses
que podem apoiar estudos de verificag3oc empirica. Por outro lado,
pouco auxiliam na compreensao das diferencas entre os processos
de origem do Welfare State., seja no que se refere ao momento,
mesmo de organizac3o das agbes socials do Estado como sistema de
politica, seja no que tange as diferengas 1nstitucionails. Ao
criticar as visbes funcionalistas, muitos autores chamam a
atencdo para o fato de essa perspectiva ser incaeaz de, Sozinha,
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explicar porqué, na Europa Ocidental, a introducfo de fortes
sistemas de seguridade social ocorreu em paises que n3o
apragentavam os waiores graus de desenvelvimento capitzlista, de
industrializag30o, de urbanizaglo, etc. Considerar essas guesties
parece ser =a 1intencao dos =autores que trabalham, levando
fortemente em considerag3o a dindmica dos conflitos sociais e
politicos, para =além, entBo, dz hipoteses tio-somente de tipo
estrutural.

Entre os pluralistas conflitualistas., convém examinar dois
blocos de hipoteses: =as explicitadas pelos que enfatizam as
pressdes advindas de “baixo™ (setores subalternos, n3o-
-privilegiados) e as que sublinham as pressdes originadas do
"alto" (comportamento das zlites dominantes).

No primeiro bloco, destacam-se duas hipoteses de analise:

- os sistemas de seguridade social sucedem 3 universalizacho
do direito a voto e quanto mais precocemente esta se dev,
mais rapidamente tende = ser introduzida a eolitica
social;

- a politica social vresulta ds mobilizongdo & orsanizzefo
operaria © quanto antes teis fondmenos ocovreren, @AOLS
precoce tendera a3 ser o emergdncia dos sistemos 62
protegdo social.

No sesundo bloco, isto @, entre os gue prioriZom as 9roocdos
“desde o0 alto”, as hipdteses sobre a oripem do Helfare sio as
seguintes:

- quanto menor & lesitimidade democratica do regime, tonto
maior & disposicdo de introduzir as politicas gm rasposta
a mobilizacSo operaria;

- quanto mais limitada a influéncia da burguesiz industrial
sobre os mecanismos politico-representativos, mais precoce
a introducio dos sistemas de protegio social em resposta
(preventival) & mobilizagSo oreraria.

Peter Flora, alam de partilhar dossa Gltima tess, adiciona
outras mais: o mais alto grau de centralizagio politica, o mais
intenso envelvimento em conflites internacioniis e 2a wznor
influéncia dos conflitos confeggionais, técnicos & linglisticos
sdo tambem fatores ewxplicativos da wmzior precocidade da
introducHo das politicac sociais.

Também entre os gargistag quz trabalham pa  perspectiva  da
teoria do conflite (principalmente neomarxistas), & possivel
separar os que enfatizam as pressoes “'de baixe” dos que
privilegiam as pressges “do zlto”. Entre os primeiros, z hipotese
geral sobre origem € a seguinte:

- ha uma forte correlagioe eositiva entre os graus de
consciéncia operaria, or9anizacio sindical e politica dos



104

trabalhadores e a precocidade da emergéncia do Welfare
State.

Entre os gque enfatizam as pressdes “desde o alto”, pode-se
destacar:

- dada a mobilizag3o oPeraria, sera wale rapida 3 introdugido
da Ppolitica social gquanto maior for a concarréncia entre
setores dominantes e a necessaria busca, pelos contendores
(de cima) de aliangas interclasses:

-~ dada a organizag3o da classe operaria, mais rapida sera a
introdug3o do sistema de protecdo social gquanto mais
centralizado e relativamente autonomo (em relag3o aos
interesses dominantes) for o aparato de Estado.

Examinemos, agora, as hipoteses que podem ser extraid
argumentos gerais sobre o gesenvelvimentp ou a expans
Helfaro Statea.

s dos

a
§o do

Os pluralistas funcionalistas atribuem a expans3io dos

si1stemas publicos de protegdo social:

L%? - & generalizacdo das situacoes de risces: cresce o numero
" de trabalhadores dependentes e de anciaes, enquanto
diminui o potencial assistencial das redes de grupos

sociais - primarios <(dada a diferenciagi3c e a maior

mobilidade);

%/ - a crescente dispanibilidade de recursos em maos do Estado
- permitida pelo proprio grau de desenvolvimento econdmico.

Para o0s marxistas funcionalistas, as relagdes mais claras
ocorrem entre a expansao oo Welfare State e:

- os efeitos negativos crescentes do processo produtivo e a
socializagldo crescente dos tustos de reprodug3o da forga
de trabalho;

_,k;f - o crescimento do setor monopolistico e a consegqllente
explosSu de mao-de-obra emxcedente, © que obriga o sistema
a ampliar & Protegao social.

Em Peven e Cloward, ha uma correlag3o negativa: a longo
prazo, o gaste social tende a cair e, assim, o Welltare tende a
estasnagio. dadas as depress@es ciclicas e <conjuntuyrais da
economia.

Entre os fyupngionalistas., ha autores pluralistas e marxistas
que explicam a expansic do WNelfare State por um movimento de

convergéncia internacional, este, por sua vez, explicado, seja
pela ldgica comum do desenvolvimento capitalista. seja pelas
caracteristicas também gerais do processo de modernizagao. Peter

Flora, ao considerar os fatores internacionais no movimento de
expansiao dos sistemas de protegdo, atenta para os processos de
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difusdo que atuam no sentido de acentuar a converggncia e
semelhangas entre os distintos paises.

Pode-se verificar, entio, que funcionalistas, pluralistas ou
marxistas tendem a 1mputar a0s aspectos comuns € gerais do
processo de industrializaglo (capitalista) o desenvolvimento
similar dos sistemas de prestagoes sociais publicas nas economias

industriais contemporaneas. E certo que os pluralistas =assinzlam
uma expans3o continua, ao pPasSt que o5 markistas tendem a
sublinhar um desenvolvimento descontinuo, que tem como pano de

fundo as crises ciclicas das economias capitalistas.

7 Obviamente, para as correntes que enfatizam os cpaflitos., as
hipateses sobre o desenvolvimento do tHelfare State 530
relacionadas menos a caracteristicas estruturais [ [+]
desenvolvimento economico e muito mais 3 din3mica dos processas
politiros. Para os pluraliskas gsue enfatizam 2s pressbes “desde
baixe", a expans3io se deve:

~ 2 institucionalizagio dos direitos da cidadania e a
elevac3o da ''demanda por eaqllidade”, ancorada no principio
da iguzldade frente 3 lei;

~ a crescente influgncia dos sindicatos, 2o mzior peso  da
represeptagao parlamentar doe PpPartidos operarios, a
participacao dos partidos de esquerda no Governo. Em ambas
25 hipgteses, quanto maior o peso relativo daqueles
fatores, maior devera ser tanto o numero de protegidos. os
tipos de beneficios sociais, gquanto, Finalmente, o gasto
social estatal;

- a competicio pelo voto nos &nos eleitorais.

Para os pluralistas conflitualistas que enfatizam as
pressies ‘'desde cimz’, © movimento de expansioc do Meldsras Btato

explica-se:

-~ pela exaust3o das modalidades tradicionzis de lepitimacio
e, portanto, pela constante introdug3o de novos mecanismos
legitimadores, a #xpansfo da politica social sendo o mais
corrente;

-~ pela wmaior mobilidade de recursos possibilitada pelo
crescimento dos aparelhos burocriaticos do Estado;

~ pela propria instituigao dos programas sSOCiais, Qque criam
2 base em gug se aftirmam Os interesses expansionistas das
burocracias e categorias psrofissionais envolvidas.

Para o5 marxistas que privilegiam o conflito e as pressoes
originadas ''desde baixo”, as hipoteses em relacio a expansio do
el fare Btete prodem ser =assim explicitadas, ou seja., o
desenvelvimento do Hglfnro estd relacionado:
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- ao reforco {(politico e organizacional) da classe operaria;
quanto mais forte a organizac3o0 da classe operiaria,
menores as probabilidades de reduglo ciclica do gasto
social;

- em conseqliéncia, &5 ondas de greve e contestagde social,
com objetivos de integragao politica e tontrole social;
neste caso, quanto mais elevados os indices de greve,
maior o crescimento das prestagfes sociais;

~ negativamente, quanto aos ciclos expansivos do sistema
economico, isto @, o Welfare tende a crescer nas recessoes
2@ a restringir-se nas expansfes, devido ao peso inverso
que, em relag3o a ele, mantém o sistema primario de
controle sobre o trabalho (o proprio processo produtivo).

830 escassas as hipdteses que sustentam verificagl3o empirica
e comparativa destaciaveis da argumentacdo dos marxistas que
enfatizam as pressbes "desde o alto". Eventualmente, poder-se-ia
extrair do trabalho de Vobruda a seguinte formulagao: <quanto
menores as distancias entre maioria ¢ minoria no Governo e quanto
mais incertec for o resultado esperado das eleigdes, tanto mais
forte a tend@ncia & express3o das prestagdes sociais.

Enfim, no universo dos "modelos conflitualistas', parece ser
a forga crescente do movimento operario o motor principal gue
explicaria a expansao dos sistemas de seguridade social, seja
pelas suas demandas especificas por protecdo, seja pela reagdo
que Pprovoca no comportamento dos setores dominantes. Paras os
pluralistas, tal reacgdoc se manifesta atraves dos ciclos
eleitorais; para os marxistas, tenderia a corresponder a ondas de
protestos g greves. Acresce-s@ a isso a afirmacio, de parte dos -
pluralistas conflitualistas, de que a propria capacidade
administrativa do Estado, crescente, estimula a expansio do
sistemsa, dados o©0s interesses particulares das burocracias em
ampliar seus recursos de poder e sua margem de competéencia.

Algumas consideracdes de carater mais sintético podem ser
feitas, quando se considera o conjunto dos argumentos tedricos e -
das hipoteses especificas sobre origem e expansido do bHelfars
gtates. E certo, como afirma Ascoli 16/, serem muitos os pontos
comuns partilhados pPor pluralistas e marxistas, seja nas
vertentes funcionalistas ou conflitualistas. Tanto em relagio a
origem «quanto &4 expansio, a relacgio entre o desenvolvimento
econtmico e © MWel¥are Btate parece inevitiavel. No nivel da
argumentacgio tedrica geral - desconsideradas as diferengas
especificas - ps "elementos essenciais para a analise da
emergencia e desenvolvimento dos modernos sistemas de Pprotecio
social podem ser sinteticamente indicados: a modernizagio, a
industrializacdo e a urbanizag3o, para uns, o desenvolvimento
capitalista, para outros, trazem consigo os impulsos basicos aque

org.,

Welfare state sll italiaspa, Laterza, 1984,
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fario desencadear, ao final, a emergeéncia de um sistema
nacionalmente articulado, sob administrag3o estatal, de protecdo
social. Para os que se afastam do wmecanismo dedutivista e

consideram os conflitos sociais como nicleo dinamico desse
processo, fundamental e & presenga organizada da classe operaria,
seja pela propria capacidade de impor seus objetivos, seja pglas
reages preventivas ou de estratégia politica que provocam no
comportamento das elites e do préprio Estado.

No plano das hipgteses que possibilitam =alouma ancorasgen

empirica, ¢ verdade 4que n3o0 apenas € restrito o namero de
rglagdes que podem ser extraidas dos argumentos, como, neste
nivel, as diferenzas entre ac correntes € filiagbes tedricas

parecem perder nitidez.

De todo modo, argumentos gerais e hipoteses especificas
pargcem compor -um quadro complexo que ganha utilidade para 2
analise dos casos nacionais de emerg@ncia e expansio dos modernos
sistemas de protecio @ bem-estar social, em face do forte suposto
presente nestas teorias: o de gque, ingressando determinado pais
em estagios mais avangados do desenvolvimento capitalista ou da
modernizacio, pode~se egsperar que desenvolvam sistemas publicos

(ou pelo menos regulados pelo Estado) de protezglo social. As
variacdes, no tempo, tanto da emergéncia quanto da expansdo
desses sSistemas, devem-se a razdes historicas complexas, em

particular & estrutura e & dindmica do campo dos conflitos
sociais, nas Suas expressbes econdmico~corpgrativas ou mais
claramegnte politicas.

Permanece, entretanto, para o =znalista, uma certa
insatisfagio, 9quando busca apoio ¢ instrumental tedrico neste
campo. Afinal, consideradas em seu conjunto, essas explicagdes
gst3o muito fortemente referidas a um parimetro temporal. tomado
como central para captar as diferengas entre o% diversos
processos de constituicSo do Welfare State: suandg emergem? E com
que citme avangam? Diferengas no plano da sua gstrutura
institucional, nas suas dipgosfes, nas suas celacies com @
sistema poljtico - estas sao arontadas de modo muito ténue nas
formulagoes gue examinamos, mas s3o, obviamente, cruciais para o
analista interessado em munir-se de instrumental tedrico para nio
somente estudar um caso nacional, mas estudar um quadro dos
padrdes internacionais de montagem dos sistemas de protecac e
bem-pstar. Na proxima se¢l3o, desejamos interrogar a literatura
recente, exatamente para ampliar naquela diregao nossos
instrumentos analiticos.

B, Hodalidades Estruturaia o de Eudnicnamnsaie
¢ _Welfare State’

Identificar um quadro de determinacdes que permita dar
conta, tanto da emergéncia dos modernos sistemas de Welfare,
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quanto das suas variagoes substantivas e formais, parece ser o
esforgo desenvolvido por Flora e Heidenheimer, em recente
trabalho. A1/ Frente as diferentes interpretacdes tedricas de
orientag3o durkheiminiana, weberiana ou marxista, Flpora parte da
afirmac3o de que € comum, aos classicos, a idéia de que, pelo
menos no ambito europeu, o crescimento do modernc Welfare Btata
pode ser interpretado como wuma resposta a dois Processos
fundamentais: a expans3o do capitalismo, que se torna o medo de
produgido dominante apos a revolucio industrial, e o movimento que
vai da formagioc do Estado nacional a sua transformagdo em
democracia de massa a partir dos ditimos decénios do sécuilo XIX.
Instituigdes assistenciais desenvoiveram-se sob a égide dos
Estados absolutistas, mas esta @, sobretudo, a pré-histgria do
(~Welfare. Seu inicio efetivo da-se exatamente com a superac3o dos
absolutismds e a emergencia das democracias de massa e, hesse
sentido, o moderno Welfare pode ser interpretado, segundo Flora,
como uma resposta 4 crescente demanda por igualdade sécio-
-econdmica ou, como auer Marshall, c¢omo a institucionalizac3e dos
jdireitos sociais em relaclo ao desenvolvimento dos direitos civis,

[_f politicos.

Mas o Welfare ¢ bem maic que um mero produtp da democracia
de massas. Constitui-se pela transformag3do fundamental do proprio
Estado, de™sua estrutura, de suas fungbes e da sua legitimidade.
As funcies estatals de garantia de seguranga externa, liberdade
econdmica 1interna e igualdade frente a lei sio progressivamente

substituidas por uma nova razio de ser: a distribuig3o de
gservigos  sociais de base securitaria e as transferéncias em
dinheiro, segundo «critérios estandartizados € de rotina, n3c

limitados & assisténcia de emergencia.

Nesse sentido, © Welfare ©, n3c s uma resposta & demanda
por igyaldade sOcio-econdmica, mas, tambeém, uma resposta a
demanda de seguranga socio-econdmica. Segundo aqueles autores, &
0 pProcesso de expansao capitalista que subjaz agueles movimentos
politicos de transformagio do Estado. MNa tradig¢3o marxista, o
Welfare, em Gltima instincia, constitui-se em uma resposta aos
conflitos de classe e as crises ciclicas do capitalisme. Por isso
mesmo, sua histdoria so tem inicio em fins do século XIX, com o
agravamento dos efeitos do ciclo econdmico sobre as condigoes de
vida dos trabalhadores com a intensificagcio dos <conflitos de
classe. Ao integrar essas perspectivas, Flora pode, agora,
afirmar serem a seguranca e 3 iguyaldade as duas dimensoes
fundamentais do Welfare.

Entretanto, Flora deve enfrentar o seguinte problema: os
estudos historicos sobre o Welfare mostram gue: a’ n3o foram as
sociedades europeias mais avangadas em termos democraticos e
capitalistas que Primeiro desenvolveram as instituigcdes e
politicas do moderno Welfare Btate; b) os Estados fascistas gque
se firmaram apds a Primeira Guerra nio apenas n3o desmantelaram

i1/ Cf. P. FLORA & A. HEIDNHEIMER, Lg syiluepo del welfare stailg
in Euroepa e ip America. Flerenga, Il Mulino, 19B4.
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aquelas instituicdes, como, em alguma medida, até mesmo as
desenvoliveram; €} um pais n3o-democritico e nio-capitalista, como
a URSS pds-197%, criou instituicBes muito similares. £m suma, ©
tol fare gtatqg Parece ser wum fendmeno bem mais geral de
wodernizagao, nao-exclusivamente vingulado a2 sua versio
“democratico~capitalista™. 12/

bl

§eré na teoria (complexa) de modernizag3o elaborada por
Durkheim aqu# Flora buscara explicagZo para a generalidade do
fentmeno historico do Hel{sre®. Sintetizemos seu argumento.

Em termos gerais, na perspectiva durkheiminiana, o Waliare
pode ser interpretado como uma tentativa de criar nova forma de
solidariedade em sociedades altamente diferenciadas, buscando
resolver os problemas correlatos a divisio do trabalho.
Enfraquecidas as antigas associagOes @ poderes intermediarios das
sociedades, ampliam~se =5 opPortunidades de individualizagdio; por
outro lado, os multiPplos processos de transformacdo da vida
social impSem mecanismos de centralizagdo. Esses processos
fundamentais se refletem nas instituigfes do Welfare: "CL...1 as
burocracias publicas assumam muitas das funcdes antes
desenvblvidas por unidades menores, enguanto as transferéncias e
sgrvicos tendem a tornar-se cada vez mais individualizados™. 13/ —

Mas, o Walfare longe estad, nessa ptica, de constituir-se em
uEa resposta absolutamente satisfatoria aos problemas
fundamentais das sociedades diferenciadas: 2 anomia e a
desigualdade. Nas sociedades industriais, a anomia refere-se a um
defigit de regulag3o, produto do crescimento da economia de
mercado, que se manifesta em instabilidade economica recorrente e
intensificag3o dos conflitos industriais. E certo gque, ao
instituir mecanismos de garantia de renda e prestacio de servigos
individuais, o Walfsre pode enfrentar a quest3o das necessidades
Mmateriais dos individuos, ainda aue nio tenha sido capaz de atuar
na origem dessas mesmas necessidades. Foi assim limitado na
tentativa de estabilizar 0 mercado e institucionalizar as
relagdes e conflitos industriais. Respondeu, ent3o, muito mais ao
problema da insgpuranca econdmica que a quest3o geral da anomia
das sociedades modernas. Enfrentar mais fortemente a questio da
anomia teria, historicamente, significado o aprofundamento da
reguiament agio normativa. Na complexa tradacio culturail
otidental, tal seria possivel sewmpre que “"justa™, isto &, sempre
qite respeitados os ideais de igualdade, na sua duprla e
contraditoria dimensio de "igualdade de resultatos” e "igualdade
‘de oportunidades”.

4 igualdade de resultados supBe um critério igualitario na
alocagiaq de recursos, produtos e servigos - uma redistribuicdo
adegquada as necessidades e referida a2 seguranga econcmica. Ao
responder a esse tipo de demanda por igualdade, pode-se perceber
o sentido das politicas de Yelfara de garantia de renda minima

¢

12/ Cf.P. FLORA, op. cit., p. 35.
137 1bid, e. 35.
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(assisténcia 206 pobres, salario-minimo, pensio social, instrucdo
obrigataria, servigos sociais, etc.), distintas de esforcos
redistribuidos neo sentido estrito (o imposto progressivo sobre a
renda). Responder a demanda por igualdade de oportunidade (o
exemplp mais claro € o desenvolvimento da educac3o secundaria
compreensiva, mas, também, os programas de seguros sociais
Proporcionais a renda) significou, entretanto, implicitamente, =
legitimag3o da desigualdade: enfatizando o mérito, reforgam-se as
bases da sua definic3o - as diferencas de renda e de condigdes
sociais.

fis dimensdes. entao, de seguranga e igualdade, constituem-se
em objetivos contraditgrios do Welfsre, mas que podem interagir e
completar-se e as respostas 4 demanda por seguranca reafirmam, na
sua face meritocratica, as posigles sociais, contribuindeo para a
estabilizagio da desioualdade. Mas, ao fazé-lo, a desigsualdade
pode ser atenuada, uma vez que os estratos mais PpPobres da
populag¢io s83c0 os mais inseguros e, portanto, tendencialmente,
mais demandam seguranga. 0 equilibrio relative entre esses
objetivos, na edificacio e transformagio do Welfere, variam
histaricamente, assim como tém impactos diferenciados no plano
institucional. 0 esquema <que Flora elabora para aproximar-se
dessas variagbes & apresentado a seguir. Em cque medida os
objetivos de sceguranca s3o0 alcangados, quails sSeus pESOS
relativos, <que diferentes prioridades assumem. Estas gquestdes
admitem respostas distintas, segundo paises e fases de suas
transformagdes.

REDISTRIBUICAD

Igualdade de I resuitados
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E essas variagoes, =2as5si@ coEmo  seus impactos sobre as
caracteristicas institucionais do Welfare, relacionam-se a
fatores-chavea, nad plano anacional, e a um fator posto no plano
internacional. Em geral, as variaveis desenvolvimento sgcio-
-gcanpmico (industrializagdo e urbanizag3® no contexto da
organizagd3o capitalista da produglo) e opebilizag3c da classe
agpgraria {pressio vereus acoes defensivas do sistema politico
através das instituigdes do Welfare) ¢, mwmais proximamente, o

deseavglyimento institucional (extensio do sufrigio,
caracteristicas do regime politico), produzem efeitos
converaentes que explicam a emergéncia dos Welfare, assim como as
caracteristicas que o5 diferenciar3o entre si. No plano

internacional, através do conceito de pfeite de difuslio, os
autores d3o éEnfase ao fato de que, presentes Jja determinados
processos de institucionalizagBo do Wejfare em dados paises, suas
inovagbes difundem-se sobre outros, atrasados, exercendo pressbes
no mesmo sentido. .

Fundamental, para os autores, & = tonsideracdo da variavel
proxima - a desgnvolvimento ipstitucional, isto e,
caracteristicas dos vegimes politicos, tanto no momento da
emerglneia do Welfare, quanto ao longo de suas transformacbes,
¢io cruciais para a explicagdo das formas institucionais que
adquire o Estado do Bem~Estar Social: o© maior ou menor grau em
que se aproximar3o dos solos redistribuicie/meritocracia, formas
mais assistencialistas e seletivas versus tendéncias mais
universalistas na dispensa dos bens & servigos sociais, =a maior
ou menor fragilidade ou forga com que serfo consagrados oOs
direitos sociais, etc.

0 estudo que fazem do "zmbiente constitucional” europeu
ilustra bem o0 tratamento dado a @assa variavel crucial.
Reproduzimos aqui sua argumentacdo ¢ hipbteses.

3 primeiro argumento diz respeito a dinamica da tonquista e
expansip dos direitos sociais. Da mesma maneira que acontece com
o direito ao voto, 1isto e, desde que concedido a um Qrupo da
populaglo, cedo ou tarde outroe grupos pressionam pela extensio
desse direito - DS esquemas de protegio social
institucionalizados previamente para certas categorias de
trabalhadores sao, posteriormente, demandados por outras,
inclusive setores de classe media. Diferente, entretanto, e o
sentido desse movimento no caso do direito ao voto, ©0 movimento
propagou-se@ de cima para baixo da escala social; no caso dos
direitos cociais, a difus3o tendeu 2 fazer-se no sentido inverso.
Por outro lado, diferentes tambeém s3o as reagdes negativas do
sistema politico, nas condigdes de crise das sociedades modernas:
abolir as elei¢Bes pode ser um caminho para romper com as
condicBes dus direitos politicos, nas instituigdes do Welfsre nio
tém sido desmanteladas (ainda que possam sofrer transformagoes
nos Estados autoritarios).

0 outro argumento se refere a2 relagZo entre as politicas
sociais @ © sistema poplitico. Segundo bs autores, “[...) &
provavel que 2 introdugS6c e o alargamento do direito ac voto, e a
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introdug3o legal ou de fato da responsabilidade parlamentar criem
um ambiente favoriavel ap desenvolvimento do Welfare Btate., ja que
fazem crescer a pportunidade para os grupos economicamente em
desvantagem de artictular, asregar e representar seus proprios
interesses e demandas, e obter, enfim, o poder executivo”. 14/

4 luz da interagdo dessas variaveis, os autores fazem um
estudo das distintas probabilidades e configuragdes <que podem
mais precisamente explicar a emergenciz e caracteristicas do

Hal¥ore europeu, em fins do seéculo XIX e inicio do seculo XX.
Ainda que conscientes das dificuldades de classificagio dos
regimes, optam por trabalbhar em quatro tipos: democracia liberal

e democracja de massas (regimes parlamentares) e monarsguias
constitucionais de sufrasio limitado e de sufrigio ampliado. O
quadro de possibilidades que compiem, ent 3o, para eensar as
relagoes entre direitos politicos, representagao parlamentar e
direitos sociais & mostrado na pagina seguinte.

As monarguias constitucionais com sufragip limitado (ou
representacdo por “estados”) tendem a desenvolver sistemas
relativamente indiferenciados @ localizados de assisténcia aos
pobres, segundo o conceito paternalista de dever -]
responsabilidade pela prote¢io a saditos necessitados e
obedientes. E a caridade, e ndo o direito que Jjustifica os
beneficios e esses, habitualmente, sioc concedidos sob forwma n3o-
-monetaria somente as pessOas incapazes de trabalhar. Em face das
crescentes necessidades socliais, esses regimes tendem a expandir
esse formato de assisténcia, sem gque naturalmente se desdobre dai
um ocutro, baseado no direito social.

As democracias liberais com sufragio limitade. fundadas na
propriedade, no imposto ou no status social tendem a restringir a
assistencia publica no 4quadro mais deral da limitaglo a
intervengio do Estado. As despesas com a assisténcia oscilam com
relativa independencia da crescente necessidade social. Em geral,
mantem. sistemas assistenciais indiferenciados e localizados,

dirigidos a pessoas incapazes gque, nessas condigdes, perdem (se
antes o tiveram) seus direitos politicos. Esses regimes opfSem-se
aos esquemas Securitarios obrigatorios, muito embora possam

subvencionar associagbes voluntarias de mituo socorro Ou oukras
iniciativas.

As  democracias de massa teém grande probabilidade  de
desenvolver sistemas de assistencia extensos, diferenciados e
centralizados, baseados no direito soctial ¢ em <contribuigoes
obrigatdrias. Essa maior probabilidade deve-se ao enfrentamento
tom uma classe operaria mais organizada e atuante atraves de
partidos, assim como o sistema politico envolve ampla competigl3o
pelos votos dos grupos sociais n3o-privilegiados economicamente.
As variacﬁes qQue este sistema admite, 'ne que tange ao formato da
protecao social, devem-se, printipalmente, as diferengas nos
sistemas partidarios (em particular a forc¢a e coesio do movimento

14/ C¥. P, FLORA, op. cit., p. &7.
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operario), assim como as diferengas nos oraus de desenvolvimento
da burpocracia estatatl.

As monarquias constitucionais com sufragic alaroado tendem a
desenvolver sistemas de assisténcia amplos, diferenciados ¢
centralizados, fundados ho direito social & em contribuigdes
obrigatdrias. Tal se deve, de um lado, & forte tradicio
paternalista e burocriatica. De cutrp, & reagSc de defesa do
Estado autoritario, que impulsiona o desenvolvimento das
instituicBes de assist&ncia social frente as pressdes organizadas
da classe operaria. Historicamente, alias, foram estes os regimes
que mais precocemente introduziram os sistemas publicos
obrigatdrios, nacionalmente organizados, de seguridade social.

Democracia Liberal Democracia de Massa
Regimes agsisténcia publica Direitos Sgcisis como
Parlamentares como =alternativa a corolério democratico
perda (ou auséncia) dos direitos politicos
de direitos politi- e como conseqliéncia de
cos e civis. competigio eleitoral

dos partidos.

Monarquias Constitucionais

Regimes n3o- Assisténcia 295 eo- Bep-estar secial como
-parlamentares hregs como responsa- defesa autoritiria con-
bilidade paternalig tra & {(plena) cidadania
ta em face dos "su- politica 2 como conse -
ditos™ necessitados. qUéncia da competig3o

por lealdade.

Sufragio limitado Sufragio ampliado
{honous) ou repre - {homens ou universal)
sentagioc por "esta-

do’

£ claro que estas hipOteses e classificagoes est3ac muito
fortemente referidas as caracteristicas e ambiente politico

europeu; pPoOr outro lado, foram construidas para =auxiliar a
reconstituigio de um momento particular, agquele da emergencia do
Waelfare Statg, pretendendo dar conta de diferengas que se
manifestam, principalmente, na origem. Mas szo bastante uteis,

cremos nos, epara ampliar a compreens3o de classificagdes e
tipologias feitas por outros autores e que pretendevam examinar
caracteristicas mais permanentes de diferentes modelos de Weitare
State.

A mais classica tipologia, recorrentemente utilizada nos
estudos d& caso ou comparativos sobre o Estado do Bem-Estar
Social é z2quela organizada por Titmus.
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Em Secial Pelicd - Ao lotroduciion, numa das primeiras
tentativas de estudar comparativamente o Welfare Btate., Titmus
desenvolve uma classificag8o dos varios tipos e padries de
politica social, a8 qual passou a ser um referencial Qquase
obripatorio dos estudos atuais. Segundo esse autor, & poesivel
delinear trés modelos de politica social:

- o Hedelo Besidual (The Residuml "Welfare” Model of Bocial
Policy);

- o Modele Meritocritico-Particularista (The  Industrisl
Achigvemant Performance Madel of Social Policy);

-~ o Modelp Ipstitucional Bedistributivo (The Redistributive
Hodel of Bocial Folicy).

Na base do modelo residual. & politica social intervem ax-
-p@et 9guando os canais "naturais” e “"tradicionais” de satisfagdo
das necessidades (familia, rede de parentesco, mercade) nap estdo
em condigBes de resolver determinadas exigéncias do individuo: a
intervenciao possui, ent3c, o cariter temporalmente limitado e
deve tessar com a eliminagd3o da emergéncia social. As
experidncias inglesas das Leis dos Pobres devem constituir, para
Titmus, a base desse modelo. Contemporaneamente, residual e
seletivo (porque diripido a grupos particulares de individues,
dotados de caracteristicas especificas) parece ser, para o autor,

\ o Welfare Btate nos Estados Unidos.

- f‘ C modelo meritocratico-eariiculacrisia i5/ fundamenta-se. por
sua wvez, na premissa de que cada um deve estar em condigoes de
rgsolver suas proprias necessidades, em base a séu trabalho, a
seu mérito, a pprformanem eprofissional, & produtividade. A
politica social intervém apenas parcialmente, corrigindoc a agie
do mercado. O sistema de Welfare. por importante que seja, & t3o-
~somente complementar as instituicBes econfmicas.

Em ambos os modelos, o© papel fundamental, come se v, € 0O
realifado pelo mercado—- No primeiroc, — 3 politica social ocupa um
espaco marginal: €& dirigida exclusivamente aos estratos wmais
pobres da populacio, aqueles que nEp auerem ou nio podem resolver
suas necegssidades através dos mecanismos do mercado. Portanto,
teoricamente, &feta—uma Pequeéna parte da populaclo; a maioria,
supde-se, utiliza-se dos tanais institucionais privados {(sesuros,
sistema bancario e de credito, esqguemas Privados de
sposentadorias, etc.). Ao Estadoc cabe a regulacdo seral dessas
instituigBes e o desenvolvimento de um sistems de incentivos &°
poupanga, a aquigic3o de Ppropriedades e bens, ao trabalho. Titmus
chega a chamar esse modelo de Assisténcia Piblica (The Public
égasistunce Model). No segundo modelo - aparentemente Titmus ©

197 Utilizamos, aqui, & "tradugBe” «que faz Usc Ascoli da
expressio de Titmus industrisl-schievement performance model.
porque ganha melhor sentido em lingua latina. C#f. U. ASCOLI,
op. cit., p. 11.
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aproximava das cavacteristicas da Repiblica Federal Alemz -,
embora a gnfase sobre as virtudes e possibilidades do wmercado
esteja também presente, supbe-se, entretanto, a necessidade da
aclo corretiva ¢ complementar do Estado e, portanto, a
instituicio de um sistema de Welépre.

0 terceiro modelo - Institucieonal-Bedistrihptivo - concebe o
sistema de Hel?are como elemento importante @ constitutivo das
sociedades contemporineas, voltado para a producio e distribuicio
de bens e servigos sociais “extramercado”, DS guals sio
garantidos a todos oz cidad3os universzlmente cobertoes e
protegidaos, Respeitando minimos historicamente definidos de
necessidades e condigoes de vida, tal sistemz tende & instituic3o
da renda minima e dos wecanismos de intesracio de renda, =assim
como a constituigdo de sistemas pdblicos sratuitos na prestagio
de servigos @ssenciais, em particular os de saude. Internamente,
em geral, contem mecanismos redistributivos de renda e recursos.
Paises estandinavos e a Inglaterra exemplificaram esse modelo,

que supde @ incapacidade do mercado de realizar, por si proprio,
uma alocagio de recursos tal que elimine a pobreza, atuzal ou
Futurs.

Tal tipolooia padece, também, dos males do esquematismo e da
inevitavel restrigdio do numero de variaveis levadas em conta na
sua construg3o. Claramente, na classificacfio de Titmus, as
variaveis s3o, de um lado, a relagio Estado versus mercado e, de
outro, o0s destinatdrios das politicas {(se poucos, se muitos, se
todos), ausentes outras caracteristicas que permitissem wuma
elaborac3o mais oqualitativa do perfil institucionmnal dos wvarios
tipos de Welfare Btate. Dada tal restrigBo, a bem da verdade, nfo
e tio clara a diferenca entre og dois primeiros modelos e nioc @,
ent3zo, por acaso, 9que os estudos que trataram de utiliza-la
tenderam a toma-la polarizadamente pelo primeiro =2 terceiro
modelos.

Por outro lado, © modo como, dicotomicamente, apresenta-se
nesta tipologia o duplo "residual’ versus “"instituciomnal” (leia-
-se organizagdes institucionais publicas) ndo permite captar os
mix historicos que compuseram diferentemente os pesos relativos
do Estado, do mercado ¢ do que vem sendo chamado o terceivo

setor” na organizag3o mais gevral da pProtegio social. Por
"terceiro setor”, os autores tém querido designar as instituigdes
voluntiarias e/ou de solidariedade, tanto as tradicionais (a
familia extensa, 2a comunidade leocal, =2 Iareja, as associagbes
corporativas de covte tradicional), quanto as ‘'modernas” (as
formas contemporidneas de associativismo e cooperativismo,
envolvendeo associagoes de bairro, de moradores; as formas

comunitarias e de wvizinhanga que se articulam, tanto parz =a
demanda quanto para a2 intermediacgio dz prestagd3o de servigos
sociais; alem, ¢ <c¢laro, da familia nuclear, do voluntariado
elitista, as, também, o profissionzl-militante, etc.) -~ setor
que, ao longo da construgZo e t(ransformacio do YWgldare, mostirou-
~-se sempre presente, transformando-se, ele proprio, em naktureza e
em relag3o com 8% instituicdes econdmicas e publicas de prestagdo
de servigos sociais. A sua recuperacio analitica nos estudos e
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tipologias de Ualfsre tem sido sublinhada pela literatura,
principalmente 2 que tem~se dedicado 3 suposta "Crise do Estado
Protetor”.if/

Um outro plano de discussio dessa tipoilogia diz respeito 3
sua pequena capacidade de apreender as relagcdes entre o perfil da
protegio social e a dinfmica do sistema de interesse e do sistema
politico. Ja se viu, no nivel dos argumentos teoricos e hipoteses
interpretativas gerais, a import3ncia gque se tem dado, na
compreensao do Wglfere, tanto as caracteristicas corporativas
que, mesmD em sistemas mais universalistas, marcam o movimento de
definic3o e conguista de direitos sociais, <9quanto & importancia
do sistema partidirio e dos cticlos politico-eleitorais na
din3mica da expans3o dos sistemas de prote¢S3a social. Obviamente,
esseg fatores provocam impactos institucionais de monta sobre o
perfil institucional que adquirem, em diferentes momentos, oS
sistemas de politica social, o que a tipologia de Titmus resiste
em captar.

Preocupado exatamente com os componentes corporativistas e
clientelistas que parecem caracterizar certos padrdes de Welfsre.
Ugo Ascoli empreende a tentativa de reelaborar a tipelogia
ditada, de modo a contemplar aqueles componentes, basicamente
tratando de diferenciar o modelo meritocratico-particularista
anterior. Segundo sua argumenta¢io, hd sistemas - @ esse parece,
a seu ver, ser o caso italiano - que, ainda gque “respeitando” as
erincipais diferenciagBes socio-econdmicas criadas pelo mercado
{(modelo meritocratico-particularista), tendem a subordinar os
Principais mecanismos publicos de distribuicSo dos recurses a
logica clientelista geral que parece regular o funcionamento do
sistema politico. Esse tipo, no 4qual os partidos tendem a
monopolizar parte importante do acesso aos recursos plblicos,
distingue-se de um outro, no qual s3o, principalmente as
organizagdes de interesses torporativos, que dispdem daguele
“"quase-monopolio”., 0 esquema que propde, entdo, alterando o
proposto por Titmus, & o seguinte:

Iicos de Uelfare

A Ualfere "Residual” (caracterizado, principalmente, pela
politica seletiva)

Bi “Corporativo”
B) Yelfure "Meritocratico-Particularista® <:::: '
B2 "Clientelista”

C) Welfure "Institucional-Redistributivo” (caracterizado pela
politica substancialmente universalista igualitaria, mais ou
menos temperada pela politica seletiva)

Essa classificag8o modificada @ a que lhe permite afirmar e
verificar a hipotese de ser o sistema italiano de Uelfare do tieo
16/ C¥. P. ROSANCALLON, La Crise de 1 Etat Providence. Paris,

Seuil, 1%981.
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particularista-clientelista, assim coap examinar sunsS
transformacdes em direcfo a un tipo “ipnstitucional-~
-redistributivo” A7/

Finalmente, deve-se assinalar que essz tipolopia, inclusive

a wmodificagdo inkroduzida poy Ascoli, ' Foi, por aloum tempro,
utilizada em termos de uf evolucicnismo linear: nos estudos de
casos, Pareceria 4gue o nodelo "universalista-institucinal”™ de

forte conteddo igualitadrip constituia, n2 trajetdria dos paises,
a superagio ou @ +ase Mmais avangada de um pProcesso de
desenvolvimento do Weldnre 8tnko que, em principio, tinha inicio

atraves do modelos ‘“meritocratico-particulavista’”. Interpreztacio
linear que, nos egstudos mais recentes, tem sido alterada, seja,
por nao COrTre@sPORGeT muito erecisamente aos movimentos

identificados em diferentes paises., seja Porgque, Sob o impacio da
crise dos znos 8% e sob a diregEo conservadora de  2lguns

gOovernos, muitas das caracteristicas universalistas e
iguatitdrias de sistemas marcadamente do tipo “universalista-
“institucional"” pereceriam estar sendo wodificadas numa diregfo

mais seletiva, residual e, portanto, particularista.

Cremos estar de posse, =agora, de um insirumental tedrico
bastante diversificado 2 que pode permitiv uma melhor aproximacio
ao wstudo do padrEo brasileiro de Helforo 8tnte. Os arpumzntos
tedricos gerzis, assim come as hipoteses analiticas enumeradas,
permitem, desde logo, =aloumas upgdes para futuros estudos. HMas
s8o principalmente os estudos mais recentes, aqui utilizados, que
n0sS pavecem mais proficups para 2 tentativa de enfrentar as
perguntas mais gerais a respeito da emergénciz a2 das
caracteristicas do Helfavrz no Brasil,

A nosso ver, os estudos comparativos de Flora, Heidenheimer
@ Alber, assim como a tentativa de generalifagio teorice cue dai
fazem, representam um 2vanco no campo da teorias sobre o Weldfere
Btegte, por varias vazbes. # primeira delas - e mais gerzl - diz

respeito & <quest3o da histeritidade do UWal¢ers Btete e =25
sugestdes, explicitas ou implicitas, 4ue fazem com que esse
fenomeno soO pPOssa ser sentido no quadro geral de transformacfo
que ocorre a umz determinada etapa do desenvolvimento econdmico e
politico das sociedades ocidentais. 0 Yelfere Btate, na conceprio
desses autores, ¢ historicamente datado e, por isso, nZo pode ser

‘confundido com as iniciativas, miltiplas, de politica social, que

constituem a3 sud preé-historia. Isso porque corresponde a _uma
efetiva reestruturacfo des velacgdes entre o Estado, o©0s srupos
sociais e os individuos, qUE @Werg® NO Qusdvo de ume clisra

rupturs com = ideologia € a orpsnizagSo liberal da sconowmia e da
sociedade. Reestruturacfo, ou melhor dizendo, poys BEErubura. gue
supde = intervencfo scondmica @ 2 regulacfo social por parte do
Estado, alterando, sob #ssa {forma, PpPrincipios proprios de
funcionamento e reproduclo da economia capitalista competitiva. .
Nesse sentido, 0s Ltrabzlhos fnOs quois nos =apoiamos permitem
superar a visSe linear com que, freqlientemente, s@ Ltratou =
47/ C¥. U ASCOLI, "I1 sistema itnliano de welfare”, in U. ASCOLI,
ore,, op. cit., p. 5-5%.

.-

L
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historia da constituiglo da seguridade social, vista
principalmente da oatica dos tipos de riscos e das categorias
sotiais envolvidas e o movimento de expans3o da cobertura.

Aquela seqligncia tradicionalmente apontada - seguro contra
acidentes ode trabalho, sequro-saude, seguro-~-velhice e seguro-
-desemprego, assim como as categorias de trabalhadores
industriais de algumas poucas industrias ("periculosidade”),
trabalhadores industriais em geral, trabalhadores agricolas,
trabalhadores independentes, total das pessoas ocupadas - ganha
sentido, gquando confrontada a esse quadre mais geral que
identifica as novas relagdes entre o Estado 2 a economia (Estado
e mercado).

Mais importante ainda, esses estudos comparativos permitem
avaliar welhor as 'inovagbes institucionais”™ que ocorrem na
emergéncia do Welfare State. Trata-se, agqui, de pensar
efetivamente a nova estrutura do Estado ou, se quiser, a pova
forma dg Estado capitalista, no seu processo de transformagio. Ou
seja, destacar-se g expandir-se um aparelho social do Estado, com
caracteristicas de centralizag3o e unificag3o, ocupado pOr uma
crescente burocracia gque pode desenvolver interesses € recursos
proprios de poder fundados nas suas partitulares relagdes tom as
"clientelas” ao Welfare State. Essa novidade institucional foi
apreendida por esses autores na énfase que colocam na edificacac
de um gistema publice gbrigatorio de seguridade social, diferente
daquelas formas -] praticas pretéritas patrimonialistas
assistencialistas ou liberal-associativistas (por exemplo,
sociedades de socorros mituos e subvengbes estatais) - formas
essas que nem sempre desaparecem em termos absolutos e muito
menos no mesmo ritmo, mas, sem davida, passaram a Ser
determinadas, nas novas condigdes, Pelas concepgoes € MECanismos
dominantes de seguridade social.

Finalmente, noc plane teorico, esses estudos sublinham,
enfaticamente, ser impossivel captar a racionalidade dessas
transformagles se nd3o se levam efetivamente em conta os Processos
politicos que explicam, estes sim, tanto o momento da emergencia,
quanto as variagbes institucionais dos modernos Welfare States. A
mediagao do conflito politico, na explicagSo, diz respeito, para
Alber, Flora e Heidenheimer, principalmente a dois planos. 0O
primeirp e o que destaca a emergéncia das organizagdes sindicais
e politicas do movimento operiario e os movimentos da luta
politica, seja o que aponts para suas conquistas efetivas, seja o

que wmostra as agbes reativas e, ate mesmo, preventivas, das
elites dominantes, no sentido da integrag3op da classe operaria,
da busca por legitimag3o, etc.. 0O segundo plano € o que enfatiza

as caracteristicas do sistema ¢ do regime politice, incluindo a
prépria organizagdoc do Estade (graus e niveis de centralizaclo,
burecratizag3o, etc.) nos diferentes momentaos do processo  de
tonstituigao do Weldare State.

Por outro lado, o exame das classificacOes e tipologias do
Wglfare, ampliadas pelas argumentagdes mais gerais de Flora,
Heidenheimer e Blber, pode constituir-se, tambem, num
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instrumental auxiliar na captagdo das caracteristicas serais do
sistema brasileiro de politicas sociais, =5sim como d=s suas
fases & expans3o. Isso porque, ao enfatizarem caracteristicas
predominantes nos treés tipos indicados, abrem caminho para que se
possa repensar, num plano mais eolebal, certas marcas do sistema
brasileiro que, correntemente, t2m sido entendidas como t3o
especificas, a ponto de impedirem ou inibirem © seu tratamentoc em
termos mais gerais de Welfare Stete.

Na proxima seg3o0, a titulo ainda embrionario e tentativo,
empreendemos um estudo do padr3o brasileirc de politicas sociais,
a luz das indicagdes e sugestoes contidas na literatura tedrica
sobre o Welfare Btate.



IT - WELFARE STATE: O CAS0 BRABILEIRO

A. & Historiparafim da Politics Social Brasileira

Nesta seclo, buscaremos destacar os elementos
historiograficos referentes 3 produg3o de legislagio social e
formagi3op do aparelho social do Estado brasileiro, de modo a,
posteriormente, empreender um esforgo de tratamento histdarico
analitico do processo de construgio do Welfare State no Brasil.

Em relag3do as areas de intervengido social do Estado, ja
vimos que parece haver uma seqliéncia relativamente comum &

maioria dos palses capitalistas ocidentais. A montagem de
codigos, legislaglo e redes publicas de educagdo (princiralmente
basica) antecederia agdes estatais nas areas de saude,

Previdéncia e assisténcia social, sendo, posteriormente, seguidas
pela emergencia de esquemas (e regulagdes) concermnentes a’
‘habitagdo popular. No ambito do ndcleo do gque hoje se considera a
‘seguridade social, a sedviiéncia mais Comum pareceria ser a gue wvai
da legislac3o e definicHo de esquemas de seguros contra acidentes
de trabalho, seguidos dos esquemas de aposentadorias @ pensdes,
quase concomitantes com a definigl3o de seguros-sadde, para,
finalmente, serem completados pela proteg3o ac desemprego (em
geral, precedidos por algumas formas de protegd3c a familia). A
seqiiencia no Brasil n3o e muito diferente e tentaremcs observa-la
tomando as areas gque caracterizam o Welftare.

1. A Politica Educacional

A ag3o do Estado brasileiro no campo da educagiao tem suas
origens remotas no Estado Imperial. A obrigatoriedade da educag3o
primiria, assim comoc a divisio de competéncias entre Unido,
estados e municipios, em relagao a oferta e montagsem de redes de
ensino nog trés niveis, Jja constam, também, da Constituig3c de
1981 . Ate 1930, entretanto, 3 efetivacldo de uma politica nacional
de educacdc faltavam recursos de diversas ordens., em particular
os referentes a uma codificag¢3o integrada gquanto ao territorio
nacional, e os relativos & armag8o organizacional do €stado de
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suporte & politica, para além, & certo, dz clara identificagio e
alocag2o de recursos financeiros adequados. Centralizacg3io
doutrinirio-pedagogica, unificagao organizacional e
institutionalizagio pareceriam, ent3o, ser tarefas ainda a
realizar, no dmbito do Estado Nacional, =pds 1939. Vejamos os
Principais momentos desse movimento.

Como ji& afirmamos em ocutro trabalho, a efetivagfo de uma
politica educacional nos Estados modernos pareceria responder,
Simultaneamente, a trés processos: & definig¥o dos parimetros
politico-ideoldgicos sob os quais ste deve processar a
"socializaglo” dos cidad3os, uma resposta as Pressoes e demandas
por extens3o da cidadania e, enfim, as tarefas de reprodugzo
ideologica de formacdo técnico-profissional da forga de trabalho.

"Esses trés aspectos, que, em outros padroes de formag3o dos
Estados capitalistas, se desdobraram aoc longo de um tempo contado
em seculos gu pelo menos em muikos lustros, estiveram
simultaneamente presentes no movimento de estruturagioc do sistema
nacional de ensino brasileiro a partir de 1939. fesde a criacdo
do #inistério da Educaclo e Saude Pablica, no ano da Revolucio,
ateé a aprovagio da Lei de Diretrizes e Bases da Educacio
Macional, em 1961, estruturou-se uma area do aparelho socizal do
Estado <que conferiu apoio material para a elaborac3o da politica

governamental da educaglo. Ao mesmo tempo, equacionou-se e
amoldou-se uma resposta de carater "capitalista’” is pressbes pela
ampliag8o da cidadania e, paralelamente, foram delimitados os

contornos de uma area de investimento privado.

Estava colocada, em 1939, uma suest3o nacionzl da educacio,
tanto em termos da unificaclo do sistemz educacional e do
fortalecimento da UniS3o, quanto dos seus conteddos sociais,
expressos nas varias plataformas de "educag3o publica e gratuita”
- em resposta a reclamos que ganhavam forga desde os anos 29@.

Nessa guestdo educacional estavam presentes varios aspectos.
Havia uma critica ao dualismo imperante na Primeira Republica,
fruto de uma divis3o de competéncias entre a Unifio @ os Estados,
imposta pelo “extremado” federalismo vigente. Dessa dualidade
decorreria outra, como assinala Nagle, traduzida na contraposicio
entre “escolas de elite™ {(gecundaria e superior) e “escolas do
povo'" (primdrio e técnico-profissional). E, para além dos limites
pelc federalismo, configurava-se uma situag3oc mais geral: a
natureza tradicional, dispersa e subordinada do aparelho
administrativo ligado & educag3o no nivel do Governo federal e
mesmo no da administragao estadual.

Entre 1930 e 1945, desencadeocu-se um intenso movimento de
armac3o, no Executivo Federal, de um aparelho nacional de ensino
e de elaboragio de «cadigos e “leis orgidnicas”, wvisando a
estabelecer diretrizes e estruturs organizativa para os diversos
ramos € niveis da educag3oc no pais.

Do ponto de vista do processo de centralizagS3c e integragio
de um sistema nacional de ensino, vale lembrar seus mamentos mails
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importantes. A criagfo do Ministério da Educagio e Saude Pdblica,
em 193¢, seguiram-se o LConselho Nmcional de EducagZo e o Conselho
Consultive do Ensinoc Comercial, ambos estruturados no ambito do
ministério e tendo por atribuicio fixar diretrizes gerais para o
ensino primario, secundario, superior e técnico-profissional.
Essas diretrizes foram sucedidas, durante o Estado Novo e no
decorrer de 1746, pelas Leis Org@nicas do Ensino - reformas e
planos de carater parcial, que afetaram cada um dos ramos e
niveis, sem estabelecer, contudo, sua articulagldo segundo um
criteério nacional de <continuidade e divisio do trabalho
educativo.

A4 meta da ecriacfo de um "todigo de diretrizes da educagio
nacional" (segundo express3o da épocal), foi perseguida em toda a
década dos 3¢ e seb o Estado Nove. Esteve mesmo prevista na Carta
de 1934, quando se definiu a competéncia da Unide para fixar o
plano nacional de educagBo - compreensivo de todos ©os graus e
ramos -, para coordenar e fiscalizar sua execuglio em todo o Pais.
Mas, até ai, nBoc 1lograram chegar os impulses centralistas
vigentes.

A Constituicio de 1946 reafirmava a competéncia da Unido
para fixkar as bases e diretrizes da educag3o nacional e, em 1748,
iniciou~se a longa tramitac3o do Projeto de Diretrizes e Bases,
que provocou acirradas discussSes, um movimento politico de
envergadura, que foi transformado em lei somente em 176%.

Um novo passo sO seria dado em 19353, quando Educag3o e
Cultura se desvincularam da Saldde, constituindo um ministério
especifico.

Com a aprovacio das Diretrizes e Bases ¢ a criagdoc do
Conselho Federal de EducagSo, completou-se a centralizagio dos
dispositivos basices de controle estatal sobre a educagio:
conformara-se um aparelho educacional centralizado & o Executivo
Federal armara-se dos instrumentos legais e de um plano geral de
educagio. O sistema nacional de ensino adguiriu um formato
integrado e, a partir dos dispositivos centrais, assesuravam-se
ag gargens das gquais se efetivariam a descentralizagio
administrativa, as prerrogativas do regime federativo e a relagio
entre a estola publica e a escola privada.

Nio basta, entretanto, rastrear esse movimento t3o-somente
nos Seus agspectos de centralizaclio, unificagciop e controle. A
constituigio do aparelho educacional integrado. no Brasil,
envolveu, pelas proprias caracteristicas da etapa que estamos
analigando, Gutros contedudos que ja estavam prenunciados desde os
anos 2@, _s0b os titulos mais gerais das demandas pela educag3o
popular, pablica e gratuita.
~*J€ 0 entaminhamento da “educacfo popular’, no pPos-30,
espelharia @ diversidade e a transformagl3o da estrutura de
classes no Processo de industrializag3o. As demandas poOpulares
pela extensdo da cidadania, a estruturagdo material e legal do
aparetho de educacio respondeu com a reafirmagio da
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universalidade, gratuidade e obrigatoriedade do ensino primario.
mas, a0 mesma tempo, com a organizagdo de uma rede paralela
voltada para a educag3do das "classes menos faverecidas™; assim, 2
"cidadania incompleta™ dos setores assalariados se confisurava na

propria estratificag3io dual do aparelho escolar, em sistemas que
articulavam diferencialmente bps niveis primario-secundario e
superior e, de outro lado, primario-pré-vocacional e

profissional.

Nos primeiros anos da década de 38, a partir da criagl3oc do

Conselho Consultivo do Ensino Comercial, foram estruturadas no
Ministeéerio da EductagSoc a Inspetoria do Ensino Profissional e
Tecnico e a Divisfo do Ensino Industrial. A reforma do ensino

comercial, em 1931, deu inicio a0 processo de articulacio da rede
técnico~profissional de ensino, 9que tulminaria, entre 1942 e
1946, com as Leis Orgdnicas do E€nsino Industrial e Comercial
(1942 e 1943, respectivamente) e com a instituig3o do sistema
SENAL-SENAC, de associacio escola-empresa, para educag3o e
treinamento dos trabalhadores urbanos.

Se esse aspecto da organizac3o do aparelho de ensino  J3
traz, na sua propria estruturagdo, a marca mais geral do carater
de classe da economia & da sociedade brasileira na fase de
constituici3o do “capitalismo industrial™, também a delimitaclo
das relacBes entre a escola pablica e a escola privada revelam
conteddos pecutiares. As polarizagdes liberdade de ensino
- monopolio estatal sobre a eductacio, repetidamente presente no
ocidente europeu nas disputas por competéncia entre o Estado e a
Igreja, enredaram-se, aqui, numa outra quest3o: ainda Sue
embrionariamente, tratava-se da delimitag¢io de uma area
especifica de valorizagdo do capital. Além das tensdes entre o
Estado e setores sociais que competiam pela "formagSo das
individualidades”, debatia~se, também, o direito do capital
privado a um espago de invers3io na empresa educacional.”™ 48/

Até certo ponto, a partir da Lei de Diretrizes e Bases., de
1965, esta definida a estrutura-chave sob a sual se processarid a
expansio dJo sistema, principalmente no pos-464. A reorganizacio
desse sistema, entre o final dos anos 49 e 0 inicio da década de

7 (reforma universitaria, introducdo da formagdo
profissioralizante no ensino basico e secundario), n3o se desviou
muito dasuela matriz. Medida importante foi a extensio da

@scolaridade obrigatoria para oito anos (¢ciclo basico), definida
nos fins de &@.

Impossibilitados de fazer, aqui, um exame desse processo de
expansao e reorganizagio, verificando seus numeros mais
significativos, assim como algumas caracteristicas

iB/ C¥. Sonia DRAIBE, Rupps & HMetaperfoses: um estudo sobre a
constitui¢io do Estado e as alternativas da industrializaclo
no Brasil, 193¢/194%. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1985, p.
&8-72.
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especificas 127, assinalamos t3o-somente alguns aspectos
importantes., em relag3o 3 educagio, no periodo que vai de 1744
ate o inicio dos anos B@:

o

w3

a notavel expang3ao 9quantitativa glaobal do sistema,
praticamente em seus trés niveis, rconfisurando um padrio
de educagdco de massa bastante acentuado. Em termos de
cobertura, entre meados dos ancs 7@, teoricamente e

€abrei " na oferta, 9@X da faixa etarias correspondente i

educagio basica; a populacio umiversitaria passa de sua
porcentagem histérica de 1% a 3% ou 4% da populagio, nos
anos B@. Entretanto, os numeros globais escondem uma
realidade, também numérica, muito pPerversa. Segundo
algumas estimativas, no principio dos anos 8@, ainda opito
milh8es de criangas em idade de estudar encontravam-se
fora da escola; a evasio escolar apgs as duas pPrimeiras
séries do ensinc basico ultrapassava 5@%, © que tendia a
afunilar a piramide educacional desde sua base; a
cobertura do ensino de segundo grau permanecia bem baixa;
o contingente de professores leigos no ensing primario,
grincipalmente na regiaoc MNordeste, mantinha-se acima de
niveis toleraveis, ete.;

praticamente em todos os nivelis., a acelerada expansao
parece ter sido acompanhada de wuma tendencia muito
acentuada & deterioracio da qualidade do ensino, e esta
esta correlacionada a um conjunto de Causas gque vao desde

o baixo investimento publico no sistema, aos baixos
salarios do magistério, 3 curta permanéncia dos estudantes
nas escolas, ateé aquestods curriculares e pedagogicas,

‘introduzindoc uma espgcie de circulo viciosgs no  sistema,

bastante resistente, além de altos graus de ineficacia,
inoperancia, etc.;

a expansioc da rede plblica foi acompanhaga ¢ ate mesmo
superada, em alguns niveis de ensino efou regides do pais.
por acentuado crescimento da rede privada. Por outro lado,
tambem parece certo gque tal expans3io obedeced Mmulto a
critérios clientelisticos de alocag3oc e indefinigdo de
prioridades no sistema, alem do peso corporativo crescente
de atgumas categgrias praofissionais mais bem Jlocalizadas
na barganha politica, em particular o segmento de
professores universitarios ou, mais fortemente, dos
segmentos de proprietiarios da rede privada.

B. A Previdéncia Socisl

A seqiEncia acidentes do trabalkoc - aposentadorias e pensoes
- doenga-maternidadesfamilia-desemprego, enquanto riscos que vao

12/ Para wuma aproximagao, ver BRASIL 198%. Relatorioc sobre a

situagio social do pais. Campinas., UNICAMP, 1987. V.2,
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paulatinamente sendo cobertos por um sistema pablico de
segquridade spcial, foi, tambem, relativamente observada no
Brasil. No ogque diz respeito aos beneficidarios, a segléncia
assinalada pela literatura internacional é, tendencialmente, de
categorias profissionais wvinculadas as profissdes de risco
(mineiros, por ewxemplo}), seguida por categorias (gerais) de
trabalhadores industriais urbanos, estendendo-se para
profissionais independentes, trabalhadores rurais e estratos
medios variados. No Brasil, como veremos, tal seaqiidncia & bem
diferente: 1inicia-se, e verdade. com categorias prpfissionais de
trabalhadores ligados a servicos publicos (ferroviarios,
portuaries. etc.?, de um lado, e, tardiamente, como em outros
casos, incluil trabalbhadores rurais.

Foi apenas com os Institutos de Aposentadorias e Pensdes que
teve inicipo efetivo, na década de 3¢, a montagem de um sistema
publico de previdéncia soctial, cobrindo, desde logo, 0% riscos
relacionados a perda da capacidade laborativa (velhice., doenca,
morte, invalidez), assim tomo 05 servigos de assisténcia médica.

Como se sabe, a pre-historia desse momento foi marcada pela

legislagao sobre acidentes de trabalho, de 1919, e 3
regulamentacdo das Caixas de Aposentadorias e PensBes, segundo a
Lei Elay Chaves, de 1923. g0/ A Lei Chaves, POr sua vez, como ja
assinalaram diversos autores, t2o-somente resulava um contrato
privado entre empregados e empregadores no é&mbito da empresa
individual e, nesse sentido, =a par das sociedades de socorros
mituos, etc., n8o configurava, ainda, o inicio da construgBo do

sistema publico, compulsdrio de previdéncia social,

E certe, também, ague, nro periodo que s abre em 1939, como
trataremos de ver, aaquele sistema n3o se consolida plenamente,
padecendo de limitagdes de ordem gquantitativa, qualitativa,
financeira e institucional, Aque somente ser3o rompidas na fase
posterior. Vale a pena, nesta recompilacidc historica, assinalar a
produg3o legal mais importante relativa 3 protec3o social.

Se olharmos a cronologia do ponto de wista dos riscos
cobertos, wvale lembrar que 05 Institutos de Aposentadoria,
criados por categorias a partir de 1933, respondiam pela
pela prestagiae de servigos de assisténcia medica. Tendo seus
planos de beneficios pouco uniformizadas entre si, somente depois
da Lei Organica da Previdencia Social de 1761, e da efetiwva
integrac3o dos Institutos num anico organismo (o INPS), em 1966,
e que de fato aqueles riscos passam a ser unilformemente
assegurados Para 3 quase tptalidade dos trabalhadores urbanos. Em
i947, o veglme relative a acidentes do trabalho passa a ser
incorporado ao INPS. Em 1974, e criado um outro beneficio - Renda

26/ A lei sobre indenizac3o de acidentes do trabalhko (transporte,
construcae e fabricas) n3o Previa um esgquema securitario
publico; regulava a operacao de empresas privadas de seguro
do trabalho.
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Mensal Vitalicia -, destinado aot i1dosos com mais de 79 anos e a
invalidos que nB3o tenham preenchido os requisitos de contribuig3o
tipicos para aposentadoria.

ﬂ%f Em relagio aos beneficipos familiares, data de 1963 a
inktroduglio do salario-familia, _e& de 1974 o saldFio-maternidade e

9 auxilio= maEefﬁldEEE:A const1tu1ndnj_ifé a década de 8@, os trés
un1cus bene!:c:og dessa especie € exclusives da previdéncia

urbana i

:“i“ Ate meados dos anos B89, n8o se instituiu um segurg:c
-desempregn. Em 196646, foi criado o Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo - FGTS, o qual, wvoltado precipuamente para substituir a
estabilidade no emprego constante das 1leis trabalhistas, foi
interpretado por alguns como correspondendo, também, a um tipo de
seguro-desemprego. De fato, o primeiro esquema de__seguro-

~desemprego e de 1986, organizado pelo Ministerio do’ Trabalhﬁ_ie

so— recentemente parece estar recebendo definigles financeiris e
SryaniZacionais .

3

Do ponto de vista das categorias de trabalhadores. os IaF
vio cobrindo, entre 1933 e 1953, a maior parte dos trabalhadores
urbanos: 1933 - IAP dos maritimos; 1934 - IAP dos comerciiarios;
1937/38 - IAP dos industriarios, dos empregados de carga, dos
funcionarios publicos federais - IPASE. O0s ferrovidrios, aue
mantiveram por bastante tempo a estrutura das CAP, em 1953, tém
unificadas todas elas numa estrutura Jnica, simjilar aos
Institutos: a CAPFESP. Qutras categsorias profissionais foram
incorporadas bem mais tarde, Ja nha decada de 7¢. Em 1974, @
criado o PRORURAL/FUNRURAL, sue estende alguns poucos beneficios
(se;s._ nessa epoca, Aquando © plano urbano de bteneficios ja

.Contava com 1B) a trabalhadores rurais; as empregadas domésticas
s30 incorporadas em 1972, os trabalhadores autbnomos em 1973,

além de algumas categorias especificas (religiosos, estudantes,
etc. 3.

Do ponto de vista do financiamento, estrutura organizacional
e gest3o desse sistema, vale a pena relembrar certas
caracteristicas., Na seqilencia de criagao dos Institutos de
Aposentadoria, montou-se, sob © controle do Governo Federal,
imensa & crescente maquina de servigos, embora composta de uma
estrutura fragmentada (os Institutos organizados sob forma de
autarquias) e pouco uniforme no gque respeitava aos beneficios e
servigos distribuidos e prestades, individualizados que eram os
Institutos por categorias profissionais.

Por mais de trgs décadas, a histéria dos Institutos de
Aposentadoria foi marcada por tentativas de unificag¢3o do sistema
previdenciario, assim como pelas fortes resistencias corporativas
e paliticas que tal centralizag3oc provocava. Em 1945, chegou-se a
decretar a Lei Organica dos Servigos Sociais no Brasil, criando
um Instituto unico (ISSB) e visando unificar todos os servigos de
previdencia. Essa Lei, revogada em 1946, foi sucedida por uma
gutra tentativa, atraveés de projetp que tramitou no Congresso, de
1947 ate 1961, oguando, ent3p, +{oi promulgada a Lei Orgdnica da
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Previdéncia Social, que abranoia todos os assalariados e2m regime
de CLT, igualando beneficios a serem auferidos. A LOPS,
entretanto, njo foi regulamentada, mantendo-se, nds anos
subseallentes, a diferenciagio interna np que e referia aos
benefitios previdenciarios.

Ateé o inicio dos anos &¢, a unificag3o pretendida vinculava-
-se simultaneamente a varias questges. De um ladeo, eprocurava-se
uma sSclugio que uniformizasse e ampliasse beneficios ¢ servigos
previdenciarios. BDe outro, tratava-se de immaginar soloa”o que
possibilitasse wutilizagdo financeira mais efetiva dos Ffundos,
fragmentados entre os varios IAP, seja pelop agravamento ‘natural”
da situagBo financeira destes, seja pOrqQue se Ppercebia  a
alternativa de que viessem a financiar grandes projetos
econdmicos do governo. Alem disso, a unificaglo poderia reforgar
instrumentos de controle e mobilizagdo politica das classes

trabalhadoras. Logicamente, pela natureza das quest Oes
envolvidas, € por solugdes, entio, que contrariavam fortemente as
articulagdes politicas existentes (a unificag3io encontrou

resisténcias e divergéncias no @mbito das purocracias sindicais e
dos Institutes. mas, também, dos partidos politicos, assim como
das burocracias de governo, em particular no seio do Ministerio
do Trabalho?. Poraue, e importante lembrar, tal ‘“sistema”
previdenciario, pelas suas relacles com os sindicatos, de um
lado, com as burocracias do Ministeéerio do Trabalhe, de outro, e
pelas conhecidas relagtes diretas da burocracia sindical com o
Ministerio, operava atraves de fortes processes clientelistas,
manipuladores e controladores das classes trabalhadoras, alem, @
clare, de ter visto, sob a forma fragmentada como se compuseram,
cristalizar fortes interesses torporativos de categorias
profissionais que wviam na unificag3o ameaga a e¢rivilégios e
beneficios Jja alcancados. :

Por todas essas razoes, a remodelacio e a unificagdo so se
fario no periodo pAs-464, numa situagdo em que ja est3c afastados
e reprimidos os interesses dos trabalhadores e de Suas
representacdes na gestio dos Institutos. Permaneceu, ¢ certo,
parte da burocracia gestada nos proprios institutos e que, na
situaclo autoritdria do pds-64, reorganizario, consolidando, ©
sistema de previdéncia social, tendo podido expandir, em muito,
seus tragos tecnocraticos e, aparentemente, apoliticos.

Apds a criagl3o do INPS em 1986, novo impulso centralizador,
unificador e racionalizador se fara sentir, em 1977, quando, de
fato, se reestruturava plenamente o Organismo erevidenciario,
agora cgncebido como um Gnico sistema, organizado segundo
especializagdes funcionais, incluindo agdes assistenciais e de
assisténcia a menores. £ criado o Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social - SINPAS, gerido por um novo & especifico
Ministério, © MPAS. O SINPAS ¢ composto por sete entidades: o
INPS, o INAMPS, o 1IaPAS, a LBA, a FUNABEM e a DATAPREV
(reseectivamente: beneficios sociais; assisténcia medica;
arrecadagio/pagadoria; assisténcia social; atengdo a3 menorgs
abandonados e infratores; e informatizagdo).
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Desde suas origens, na decada de 3¢, a previdencia social
foi finapciada POr um sistema tripartite de contribuigoes por
parte de empregados, empregadores e o Estado, operando em regime
de reparticSo simples. Contribuicoes e beneficios 3o
relacionados a renda preterita, © gue faz com gque os beneficios
previdenciarios, no maximo, reponham a condig3o anterior de
emprego e salirios, excluindo, portanto, tanto os desempregados,
quanto os <que estioco fora do mercado formal de trabalho,
reproduzingo, entre bs assalariados, as disparidades salariais da
economia.

-, Do ponto de_y1sta dos aspectos redisbribulivos, o sistema
previdencTario brasileiro tio-somente abriga transfer@nci3s de
renda entre o5 pProprios segurados (e seus dependentes) dE:ngvﬁﬁ
a ‘nio-ativos; “de s3os a enfermos; e, em iAfima ‘pFoporcia, de

‘segurados contribuintes a beneficiarios nio-contribuintes

‘(trabalhadores rurais @ beneficiarios da Rends Mensal Vitalicia).

As contribuigoes das empresas, repassadas aos custos diretos,

'acabam por ser arcadas pelos consumidores (independemente, a]1as,

de seu nivel de rendal. Por outreo lado, os tetos prevalecentes

dos rendimentos sujeitos a contribuigoes e a pegquena diferenga ”

entre as aliquotas 9ue incidem sobre as faixas salariais mais

bainas, o sistema de financiamento prevalecente ate meados dos
anos B®, e marcado por regressividade. Em resumo, o financiamento
do sistema previdenciario, tal como se estruturou nos anos &9 e

7@, limitou-se a promover uma redistribuicio horizontal de renda.,

Sem divida, um certo padrio de wuniversalizacio ocorreu
dentro do sistema, a partir, principalmente, da década de 7@. A
incorporag3o gradativa de categorias profissionais e funcionais
acrescentou-se, na area de assisténcia medica, a medida de
extensio do atendimento médico de urgeéncia a toda a populagio,
independentemente de sua condic3io de assegurada ou n3o.

Sob esse padrao, conformado <como sistema nos anos &9 e
reorganizado na década seguinte, o sistema previdenciario
brasileiro expandiu-se muito. Seus numeros mais significatives
podem ser indicados. Na metade dos ancs 8@, a populagdo

erevidenciaria coberta alcangcava a casa d0s 12¢ milhfes de
P2GS0a5, 0 Que correspondia, aproximadamente, a 75% da populagdo.
A massa de contribuintes superava a casa dos 295 milhdes,
equivalendo a 90% da populagdc economicamente ativa (em 1943,
esse percentual era da ordem de 23%). E, alnda assim, esse
sistema segquiu, nas condigbes brasileiras, bastante excludente.
Ao incluir uma relag3o contratual em parte significativa de seus
programas e a0 excluir opgao do tipo flat benefits ou renda
minima, exclui, por exemplo, no setor urbano, os trabalhadores
empregados precariamente, os desempregados por longo tempo ou os
que n3o tém condi¢3o de se incorporar como autdnomos, dada a
elevada contribuigio regquerida.
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3. & Pelitice do Atonsle & Badde

Até os angs 30, n3o existiu, propriamente, uma politica
nacional de sadde no Brasil., E certo que, enquanto demandas e
pressdes sobre a agenda do Estado, a sadde da populagao, em
geral, @ da populagio trabalhadora, em particular, constituiz-se
como questi3o desde muite antes, princisalmente impulsionada pelos
processos de urbanizaclo, migracfo e imigragioc, etc., ao leongo do
desenvolvimento da economia exportadora cafeeira. Eptretanto, ate
o final da década de 2%, nenhuma resposta de monta, de cariater
paciopnal # efetiva teve curso e essa limiktagdo tem = ver, para os
diversos autores que analisam o problema, fundamentalmente, com a

natureza e organizag3o do Estado oligarquico. Durante sua
vigéncia, as agdes de saiide publicta e medicina previdencidria
efetivam~se, de um lada, por medidas levadas & cabo por alguns

estados da Federagao; de outvo, por beneficios e servigos
prestados por empresas ou, nos anos 29, por algumas Caixas da
Aponsentadorias e Pensdes - Embito epraticamente privado de =acdo,
camo ja se assinalou. 2i/

A intervengao efetiva do Estado no campo da sadde inicia-se
na década de 3@ e somente vai consolidar perfil especifico =
partir de meados da decada de 56.

Entre 1930 e 1966 - segundo a periodizagio sugerida por Josg

Carlos Braga -, sob os impulsos centralizadores do Estado
brasileiro, define-se um modo de intervenc3o e os contornos de
uma politica de salwde "C...J organizada centralmente em deois

subsetores: o de sagde pgblica @ o de medicina previdenciaria. 0
primeiro sera predominante ateé meados de 60 e, em muitos tracos
fundamentais, a estrutura ent3o montada vige ate nossos dias.
Alternativamente, o subsetor de medicina previdenciaria amplia-se
significativamente a partir de fins da decada de 5% ¢, em termos
de politica estatal de saide, assume predomindncia a partir da
segunda metade dos anos 6@ . 22/

D subsetor de sadde piblica apresenta um movimento, entre os
anos 39 e 50, de centralizagio e especificagdo dz maquina
administrativa federal, e diversificagio de agles, sob =
caracteristica de um modelo sanitarista de intervengio na sadde.
0 Ministerio da Educac3o e Saude, criado am 193@, Jja prevé um
Departaments WNacional de Sadde e Assisténcia Medico-Social, o
qual, em 1937, assume a coordenzc¢do dos depariamentos estaduais
de saude, uniformizando suas estruturas interpas. Campanhas
sanitarias s3o levadas a cabo pelo Ministerio, desde 1934, e se
constituirio, pov sua wvez, em impnrtantes elementos de
centralizacle da politica. S3c apociados pelz diversificagio
gi/ Cf. J.C. BRAGA & Sérgio Gdes DE PAULA, Saide e Previdéncia:

gstudos de politica social, S8oc Paulo, HUCITEC, 1981, p. 4i-
50.
2/ CFf. J.C. BRAGA & S. Goes DE PAULA, op. cit., p.52.
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institucional e de servigos, tais como a criaclo, em 1937, do
Servigo Nacional da Febre Amarela; em 1939, © Servigo de Malaria
do Nordeste; em 1940, o Servico de Malaria da Baixada Fluminense.
Em 1941, reorganizagag ocorrida no Ministerio leva a incorporagio

de outros wvarios servigos de combate a endemias, assim como @
assumido o© controle da formaglo de tecnicos em sadde puablica,
além de institucionalizadas as campanhas sanitirias. A estrutura
do Ministério indica, também, as areas de intervenc3oc: Servigos
Nacionais de Tuberculase, de Peste, de Malaria, de Lepra, de
.Cancer e Daengas Mentais, de Febre Amarela, de Educagio
‘Sanitaria, de FiscalizacB8o0o da Medicina, de Bioestatistica e

'Biometria Médica, além do Departamento Nacional da Crianga.

Outro momento importante do processo de conformagao
organizativa sera a separagao, em nivel ministerial, das areas de
‘safide e educa¢3o, sendo criado, em 1953, o Ministerio da Sadade;
também se expande, nesses anos, O Servigo Especial de Sadde
‘Pidblica - SESP, o qual, sob a forma de fundagao, 1integrara o
Ministério, em 194@. Finalmente, em 1934, € criado o Departamento
Macional de Endemias Rurais, que passa a centralizar os servigos
de combate 35 enfermidades endémicas. Sob o0s impulsos desse
movimento centralizador e das campanhas sanitarias, organizou-se
essa area da intervengio do Estado, teoricamente expressandg um
modo universalista piblico de estender o atendimento sanitario de
massas - as chamadas medidas de saude coletiva.

Entretanto, tanto no que diz respeito ac financiamento, ad
gasto;” Quanto -acs vresultados da politica de saide publica,
restrigbies e limitagdes pautaram 3 area. A parktir dos anos 4@,
verifica“se um declinio relativo do gasto em sadde publica e,
como dissemos, o crescimento da medicina previdenciaria. Segundo’
José.- €arlos ‘Braga, duas hipdteses podem ser levantadas para
explicagao desse movimento. alem das restrigdes de ardem
gstrutural,  proprias do periodo de industrializag3o, a primeira
hipotese. e de carater politico: dado o baixo grau de organizagdo,
mobilizagio e forga politica da massa da .populagio,
princiralmente seus segmentos mais pobres, eram baixas, tambem,
as Pressoes Sobre o governo, para que expandisse sua acl3o e
efetivasse a politica (universal) de salude basica, coletiva. A
agaoe do governa, no periodo, faz-se praioritariamente através de
campanhas sanitarias, importantes, mas de pouco efeito na
moldagem de servigos permanentes de atengio a saiude. QObviamente,
as campanhas, estas sim, resultavam em wvultosos dividendos
politicos, de carater legitimador.

A outra hipotese remete 3 limitag3oc da estrutura tributaria,

que, nessa etapa do ‘desenvolvimento econgmico, carreava
™ quantidade relativamente pequena de recursos para o Estado. Como
afirma o autor: “L...] com a caréncia de recursos e a auséncia de
pressges politicas, a saude publica viu-se muito pouco
aguinhoada. Ao mesmo tempo, o sistema previdenciario apresentava-
-se substancialmente auto-financiavel, crescendo sua
disponibilidade financeira com o aumento do emprego [...J. Como

os ob)etivos da ateng3o medica previdenciaria asregavam, ademais,
forgcas politicas caonsideraveis, nioc é de se espantar que, no_gque
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toca & atencdo medica como pelitica social governamental, @
previdéncia tenha sido reforgads e privilegiada”. 23/
PYE

Pois e wverdadeiramente 2 medicina previdencidria que
efetivara, da década de 6@ em diante, a politica de salde no
Brasil e foi, ateé os dias atuais, no &Ambito da organizaglo
previdencidria, que se verificou 2 universalizacBo da politica de
atengio 3 salde e expansio efetiva da cobertura, situag3o que
pode ser exemplificada por um dUnico indicador. Em 1979, o gasto
publico em saude assim se distribuia: Unido - 15,i3%; estados e
Distrito Federal - 22,42%; municipios (das capitais) - B2,26%; e
INAMPS <~ 40,01i%. Em 1980, o INAMPS respondia por &4,@1% dos
gastos publicos em saude, sob aquelas caracteristicas
organizacionais ja assinaladas no tgpico anterior e, sob a egide
dos governos autoritarios, moldou-se, através da expansio de
medicina previdenciaris, um sistema de saude marcado POT
caracteristicas muito peculiares. Assinalemps as principails.

Jo ponto de wvista do finangiamento do sistema de saude
- tomadas em conjunto a saude publica 3 a medicina
previdenciaria - o peso maior recai, como se viu, na Participagio
do INAMPS, esta financiada por contribuigfes dos segurados da
previdéncia sacial, numa forma de auto-sustentagioc financeirs. Os
segurados arcam, ent3o, com a parcela maior de financiamento de
um sistema aque, POT SuUua veEz, yniversalizou parte da atengio
medica, teoricamente cobrindo toda a populagdo. E wverdade que
essa situag3o ndo € exclusiva do Brasil. Entretanto, além de
chamar a atenc3o pelas sSuas Proporgoes, organizou-se em condigbes
nas <quais © patamar basico de atencao em sadde coletiva e
precario, limitado e insuficiente (com excegdaoc de alguns poucos
estados da FeQeracioJ. Por outro lado, assim financiado, esse
sistema e particularmente afetado pelo comportamento financeiro
do sistema previdenciario, sensivel, como se sabe, tanto as
crises e recessges, suanto &s injungdes do seu processo  de
“amadurecimento” natural com o crescimento esperado dos gastos
com beneficios, em particular aposentadorias e pensdes.

Do ponto de vista da gestdo do sistema, ne que diz respeito
a seu segmento de medicina previdenciaria, a exclus3c das classes
trabalhadoras das decisBes dessa area pPassa a marcar, no pos—o4,
o sistema decicorio e de poder . Entretanto, a vis3a
racionalizadora e tectnocratica predominante n3c significou, desde
loge. maior imunidade do sistema a pressdes clientelisticas e
rorporativas. Sob o© regime autoritario, verificou-se o0 uso
clientelistice forte do sistema, principalmente nos ciclos
eleitorais (muito embora seja assunto pouco pesquisado, evidéncia
empirica nunca deixou de transparecer na 1mprenssa e em
depoimentos). Por outro lado, dada a privilegiasda relagdoc do
sistema com o setor privado, prestador de servicos médicos,
interesses particularistas desse segmento, articuladoes com
1nteresses burocraticos, fizeram-se muito presentes no processo
decisorio ¢ de alocacao de recursos. Por fim, principalmente a
partir do fim dos anocs 70, a manifestagcl3c de ainteresses

23/ Cf. J.C. BRAGA & S. Goes DE PAULA, op. cit., p.55.
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corporativos de profissionais ligados a area (medicos e
paramedicos) foi crescentemente forte. particularmente, em
questges relacionadas a salarios, alternativas e mesmg
resisténcias a reformas e reorganizagfes.

.

-

e A  expansdo _ proporcicnalmente maior da medicina
Y previdenciaria em relag3o 3 sadde pGblica introduziu e acentiiou

distorcles no sistema. A primeira significou o desequilibrio-
®eftre a medicina kospitalar - curativa em detrimento da atenc3o
preventiva e primaria em suude. A segunda significou uma forma’
‘particular de articulag3o ctom o setor privadeo, orientando-se o
sistema menos para a expansdio dos servicos pdblicos e mais para a

compra de servigos junto ao setor privado (hospitalar, medicina
de grupo, etc.). Situagdo 9que, nas palavras de um analista,
.significou “a maximizagl3o de interesses particularistas”,
burocraticos e empresariais, com baixo grau de controle pdblico

sobre as acoes do Estado, e distantes dos interesses da populacio
consumidora dos servigos de saude. 24/

- Sob essas caracteristicas, expandiu-se notavelmente, no
Pais, © sistema de saide moldado nos anos 68/70. Estendeu-se 3
"Cobertura dos servigos, incorporando-se um volume cada vez maior
de  pess0as. 4 evolugio do ndmero de consultas’ médicas,
internagBes, consultas odontoldgicas e exames complementares
demonstram o dinamismo do e€rescimento da produgido dos Sservicos.
Entretanto, esse crescimento, marcante pelas caracteristicas
assinaladas, ~manteve e aprofundou a diferenciag3c entre setores
da forga de trabalho, entre o trabalhador urbano e entre as
regides do pais (a despesa com assisténcia medica Para— o
trabalhador rural Tconstituia, em 1984, /7 da despesa com @
previdenciario urbano, a despeito da populagdo ryural ser mais de
173 da urbanal. Mais do que tudo, o sistema passou rapidamente a
padecer de todpos os males do seu gigantismo e descontrole, o© que
levou a que, desde meados da décads de 70, a discussao de sua
reforma fosse marcada, sobretudo pelas teses de integragio, de um
lado <(des trés niveis de agdes publicas - federal, westadual e
municiral}, e de descentralizacdo e descenceniracdo (politica e

“—administrativa), de outro.

Assim, entre 1975 e 1982/83, foram entaminhadas varias
medidas, naquele sentido, atraves da lei que instituiu o Sistema
Nacional de Saude, em 1975, o Programa de Interiorizac3o das
Acdes de Saude e Saneamento - PIASS, de 1975; o Programa Nacional
de Servicos Basicos de Saude - PREV-SAUDE, de 1989; o flano de
Reorientacdo da Assisténcia a Saude no ambito da Previdéncia
Social - CONASP, em 1982, e, finalmente, as Ac¢des Integradas de
Saude - AIS, em 1984  Apos o deslanchar da democratizag3o, em
1983, define-gse um novo programa de integrag3io/descentralizagio,

em §987 - Sistema Unificado e Descentralizado de Saude (SUDS) -
atualmente em curso.

r

24/ C¥. P.L. Barros GSILVA, Atengiu a cayde como politica
ggvernamental . Campinas, UNICAMP, 17984
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Por wvarias e complexas raz2oes, e @apenas cam as Acoes
Integradas de Saude gue, de fato, inicia-se uma estrategia de
reorganizagdo do sistema de sadde, Em geral,  tanteo essa
estratégia quanto, Posteriormente, a encefada peio SUDS, tiveram,
come horizonte mais geral, superar as caracteristicas mais
perversas, contraditdrias e irracionais da politica de salde no
Brasil, através de metas de integrag3o das acdes publicas nos
trés niveis da federacdo, do reordenamento d3a relagdo com o setor
privado, da elevag3o da capacidade gerencial e otimizag¢3p dos
recursos fimnanceiros do sistema e da descentralizacseo de decisdes
e operagao, visando. todas elas, a elevar o grau de eficacia e
resolutividade da politica e dos organismos responsaveis pela
execucao da atenc3o & salude no pais. 25/

As AIS tinham como objetiva: a estruturag3c de sistemas
estaduais de saude com alta grau de resolutividade;
desenvolvimento da capacidade gerencial dos servigos em nivel
local e regional; integracio da alocagio de recursos oriundos de
diversas fontes (federal, estadual e municipal); wvalorizagde dos
recursos humanos participantes da equipe de saude; planejamento
da intervencZo através do desenvolvimento de parimetros técnica e
financeiramente viaveis g adaptadas as condigdes locais;
orientag3o0 da pesquisa e das atividades das 1instituigdes de
ensino para 2% necessidades de saude em cada regi3io. Desde logo,
as AIS enfrentaram diversas dificuldades e resisténcias, seja
pelas dimensbes dos problemas a resolver, seja por afetarem
indmeros interesses, seja, finalmente, pela propria concepgio e
desenho, enaquantg politica. Assim, em 1984, ja se assinalavam:
retragiap dos recursos das esferas estagduals e locais, alterando,
na pratica, o praincipio da reparticic proporcional de encargos;
excessiva hegemonia do INAMPS, que passava a ter forte ingeréncia
nas secretarias estaduais e locais de sagde, uma vez gque DS
repasses de recursos estavam c¢condicionados 2 padrdes de
produtividade pre-fixkadas; baixa representatividade & falta de
agilidade das romissges de planejamento e gest3o dos servigos,
que n3o conseguiram efetivar-se, ate ent3o, como lggus real das
decisBes (CLIS, CIMS, CRIS, CIS). g2&/

As AIS foram, de fato, suplantadas, em 1987, pelo SUDS,
estratégia mais radical de descentralizagio gue sera examinada em
se¢io posterior.

4, & Politien Hobitoeiemal

Enquantec sistema estatal, centralizado, referido a todo o
territorioc nacional, apolado €m  recursos de instituicdes
25/ Para exame detalhado dps planos e programas que antecederam a

aIS, wer BRASIL 1985. Relatorio sobre a situag3o social do
pais. Campinas, NEPP/UNICAMP, 19B&.
247 Cf. NEPF, op. cit., p. 145-148.
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especificas, a politica habitacional constitui area tardia de
intervengao social do Estado, somente se efetivando no pas-é4,
com a instituicdo do Sistema Financeiro da Habitac3o e a criag3o,
para opera-1o, do Banco Nacional da Habitag3o.

« K Entretanto, a introdugi3o da politica no campo da habitacio
popular & anterior. Oe fato, muitos dos Institutos de
Aposentadorias e PensOes desenvolveram, entre suas atividades,
planos de financiamento de habitagdo, em particular o 1IAPH, o

IaPC, o IaAPI, assim c¢omo aqueles aos quais se  vinculam
funcionarios publicos (federais e estaduais). Infelizmente, n@o
existem estudos de verificag3o empirica da produc3o de moradias
populares, atraves dos IAP, a0 longo dos anos 40 e,
principalmente, 5@. Também, em 1948, foi ctriada, a nivel do
Governo Federal, a Fundag3o da Casa Popular, cujas realizacgdes

PoOuULE se conhece.

Criados em 1?64, o SFH e o BNH tiveram, como fonte de
financiamento, o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e
os depositos em caderneta de poupanga. 0 FGTS, como ja se disse,
foi instituido com o objetivo de substituir © estatuto da
estabilidade no emprego, constituindo patriménioc do trabalhador
para fins de habitac3o, desemprego, etc. Dirigide para financiar
o SFH, sua aplicagao deveria produzir retornos financeiros, de
modo a remunerar tal patrimonio, da mesma forma ocorrendo com oS
recursos originados das cadernetas de poupanga. Por outro lado,
em conjunto, as aplicagBes dos recursos do SFH deveriam, tambem,
gerar excedentes para valorizar as capitais (pablicos e privados)
que participam da intermediacio fimanceira no processo produtivo
e na gest3o da politica habitacional. Assim, "“e facil perceber
que 0 custo desses recursos, combinado a estrutura de rendimento
da populagdo brasileara, limita s .efetividade desse mecanismo de
financiamento.. Sua inadequacao, patente nas  cohjunturas
‘econdmicas favoraveis, atinge o paroxismo da conjuntura recessiva
do inicio dos anos 8¢, guando o©os patamares elevadissimos
alcancados pela inflacao e pela taxa de juros se sobrepuseram a
politica de desindexag3o0 dos salarios. Se, 33 no final dos anos
60, desfazia-se o sonho da casa propria para os estratos de baixa
t renda, na crise dos anos B0, esse sonho tambeém se desvanece para

as camadas medias”. 27/

—-
- Se a forma de financiamento e a regra de auto-sustentacio
financeira Jja limitawvam, de inicio, 3 efetividade social dessa
politica, que terminou, de fato. por beneficiar setores medios,
outras caracteristicas acentuaram seus baixos efeitos socisis e
as pErVETEEEE que nela 14 instalaram, como, por QKEI'I'IP]D'.
excessiva centralizacaos do poder de decisao politica e do
| Eortrole sobre o5 recursos financeiros e InstitucioRais na esfera _
f wggera1; e o0 alto grau de privatizag3o inserto nos-processds
1 dedisdrios e de alocac3o de recursos, dada a possibilidade de que.
{ ’"segmentos privados (setor—de construcio civil) e buracraticos
maximizassem  Seus interesses em detrimento de interesses
& “coletivos, o i o

L. 7/ Cf. NEPP, op. cit., p.4.
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Concebida e implementada sob a marca autoritaria do regime
do poHs-64, essa area de interveng3o do Estado talvez tenha
constituido aquela em que mais se pronunclaram caracteristicas de
iniqliidades, irracionalidades e baixissimo grau de efetividade
social. O grande, moderno, carg e sofisticado Sistema Financeiro
da Habitag3o produziu, ao Jongo do periodo 1965/84, um total
aproximade de 4,3 milhOes de moradias, das quais, entretanto,
apenas 723 wmil se destinaram a camadas de baixa renda da
populagio (ate trés salarios-minimos, ancluindo lotes
urbanizados}. No mesmo periodo, apenas 7,7% do saldo total de
financiamento realizado no &mbito do SFH foram destinados a
mutuarios com renda inferior a 3,9 saldrios-minimos mensais. A
tabela a seguir mostra a produgdo do SFH no periocdo 1965/68B.

0 sistema praticamente entrou em colapso nos anos B@® e,
entre 1985 e 1987, arrastou-se o Projeto de sua reordenagao
integral, o que apenas ocorre no inicio de 1988

E dos anos 80, também, o crescimento de inicliativas
estaduais e municipais de, através de sistemas variados
(mutirdes, =3juda mitua, 1lotes urbanizados. etc.?), avangar na
produgac de moradias para os setores menos agquinhoados da
populagiao, numa situag3o de deficlit habitacional bastante
critica. Dificiimente se pode, Jja, fazer um balango, em termos
nacionais, dos resultados de tais iniciativas., muito embora todos
os estudos que trataram de examinar essas formas “alternatiwvas”
de enfrentar o problema habitacional chamem a aten¢3o para 05
parcos resultados alcancados.

8, A Politica Assistencisl

Tem sido difictil estabelecer com precisiaec, ne Brasil, o
ambito especifico de wuma politica em assisténcia spcial
Programas de assisténcia social s3c muitos no pais, e
dezenvolvidos por diverseos orgios publicos, distribuidos nas tres
esferas de governo. Por putro lado., dirigem-se a servigos e
beneficios dos mals variados, que vio do atendimento as
necessidades de sadde, alimentagZo, educaglo, trabalho, lazer,
assistencia Jjuridica, etc., procurando enfrentar, sob forma de
auxjiltios temporarios ou emergenciais, alguns dos maltiplos

aspectos do quadro de caréncias que afeta a grande maioria da
populagio brasileira.

Com esse carater fragmentado, indefinido, relativamente
instavel, programas de assistencia publica vem sendop
desenvolvidos no pais, 20 longo de toda sua historia. Uma dada
centralizac3io, todavia, ocorreu em nivel do Governo federal e,
posteriormente, em nivel dos estadps da Federagao, com a Criacio

de secretarias de promogdo social, desde meados dos anps 7@.
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PRODUCAQ DO 8FH

1945/68
NIVEL DE RENDA UNIDADES %

De 1 a 3 salarios-minimos

lotes urbanizados . 41 . 901 9,01

Joao de Barra ?.760 0,00

PROMORAR 2ee.14e 9,05
De 3 a 5 salarios-minimes

COHABS 1.247 .725 27,87

PICAM F6.305 6,02
De 5 a 12 salarios—-minimos

Cooperativas B1i@ 358 18,72
Mais de 1@ salarios-minimos

SEBPE 1 .92 .878 41,54

RECDM 247 . 424 2,49
TOTAL 4.975.99B 100,00

Em nivel federal, tal processo tendeu a realiizar-se em

torno., primeiramente, de uma agéncia criada em 1942: a Legido
Brasileira de Assisténcia, organizada como parte do Programa
Emergencial de Mobilizacio do Trabalho Civil, durante a guerra.
Em 1949, a LBA foi transformada em fundag3o e vinculada ao
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, integrando, a
partir de 1977, o SINPAS, ent3o organizado. Na sua orbita, foram
desenvolvidos programas de assisténcia ao menor (creches.
alimentac3o, etec ., nutri¢do materno-infantil, agdes de
legalizag30 juridica dos cidadSos, assisténcia aos 1dosvus, 30%S

excepcionais € programas de educac3o para o trabalho.

Do ponto de wvista da clientela a que se dirige, a LBA,
apesar de integrar o sistema previdenciario, ndo se girige t3o-
-somente a segurados: em geral, 3 populag3o coberta PoOr seus
programas g constituida por pessoas que se encontram em situag3c
de desemprego, subemprego, a5 que tem poder aquisitivo
insuficiente ou, ainda, apresentam condigdes reduzidas de
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Superar, por Sseus Proprios meios, a situagdo de desfavorecimento
em que se encontram. Do ponto de vista de seu financiamento, os
recursos destinados a LBA originam-se, principalmente, do Fundo
da Previdéncia e Assisténcia Social e, recentemente, de recursos
oriundos do FAS e FINSOCIAL. Do ponto de vista de sua organizacio
e operacao, a LBA opera através de njcleos e agéncias
distribuidas em quase todos os municipios brasileiros,
indiretamente atraves de convénios com entidades privadas e,
eventualmente, com prefeituras. Seus principais programas
vigentes tiveram inicio na decada de 7@, ap6s as reorganizacofs
institucionais 2 que nos referimos.

Finalmente, do ponto de vista da clientela atinsgida, & muito
dificil estimar, =ao 1longo de sua existéncia, os ndémeros mais
significativos dos seus programas. Compo a maioria das aress
s0Cciais, essa & marcada por uma recorrente dificuldade de clara e
precisa contabilizaglio de seus clientes, em operacles Ssempre
marcadas por duplicidade de contagem. Por wvolta de 1985,
afirmava-se estar, a LBA, atendendo a cerca de quatroc milhdes de
beneficiarios, principalmente, entre seus programas prioritarios,
os dirigidos a criancas, gestantes e nutrizes da populagio de
renda de ate dois salarios-minimos. Em 1987, tendo efetivamente
si1do verificada grande expans30 nos seus recursos e agdes, a
agéncia afirmava ter atendido a quase 50 milhbes de brasileiros,
nimero evidentemente exagerado.

Resta, ainda, assinalar ser aimpossivel verificar o
significado desce tipo de programa assistencial na composigao da
renda familiar das camadas mais pobres da populagBo, por varias
razoes, ate pela mais evidente, a de que e muito instavel a
permanéncia das mesmas familias e pess0as NOS MESMOS programas
- a oferta, a inscrigio, o cadastramento oscilando
acentuadamente, segundo injuncdes politicas e clientelisticas,

$30 caracteristicas que sempre marcaram a area assistencial.

A putra agéncia que merece referéncia e a FUNABEM, wvoltada
para a atenc3o a menores abandonados e  infratores. Criada em
1944, a Fundagdo Macional do Bem-Estar do Menor substituiu o

antigo Servigo de Assisténcia so Menor {(criado em 19241); em 1974,
g vinculada 20 Ministério da Previdencia e Assistencia Social e,
em 1979, passa a integrar o SINPAS. Teoricamente, esta Fundagao e
de carater normative, devendo a operagao direta ser realizada, em
nivel dos estados, pela FEBEM.

A LBA e a2 FUNABEM deveriam, por definigio, elaborar a
politica nacional de assisténcia social e a politica nacional de
ateng3o ao menor, tarefa que ambas, de fato, nunca lograram
realizar.

Finalmente, e importante assinalar outra area de politica
assistencial, a que se consubstancia atraves dos multiplos
programas de alimentag2ao e nutrigio realizados pelo Instituto
Naciunal de Alimentacio e Nutrigaoc (INAN), criado em 1972.
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Historicamente, a palitica de alimentagdc no Brasil tem suas
3 s 'y . ‘ . e . S

Origens em 1¥40, com a criagdo do primeiro Prosrama federal - o
Programa dé Alimentacso de Trabalhadores. Durante a decada de 59,
foram desenvcolvidos mais dois programas, apoiados por doacoes
internacionais de alimentos, sob os auspicios do UNICEF: um
programa de alimentag3o de gestantes, nutrizes e criangas de zero
a cinco anos e outro de alimentagio escolar. Apenas em 1972,
entretanto, que, criado o INAN, se inaugura efetivamente essa
area de intervengio do Estado, obedecendo ao Programa Nacional de
Alimentacdo e Nutric3o, equacionado para operar durante 1973/74.
Desde o inicio, define-se a clientela-alvo: © grupo materno-
—infantil; e wum oprincipio nerteador:. a educacdo alimentar!
Seguem-se o PRONAM II, com vigéncia programada para 1976/79, mas,
de fato, pProrrogado ate 198@. O INAN, atraves do PROMAM, atua em
trés linhas basicas: a suplementagio alimentar {(Programa de
Nutrigao em Saude (PNS}); Programa Nacional de Alimentagao E€scolar
(PNAE); Programa de Complementacg3o Alimentar e o Programa de
Alimentacdo do Trabalhador (PAT); a racionalizacdo do sistema de
producie e comercializagdo dos alimentos bdsicos (Projeto de
Aquisicio de Alimentos em Areas Rurais de Baiwxa Renda (PROCAB);
Programa de Abastecimento dos Alimentos Basicos em Areas Rurals
de Baiwxa Renda (PROAB), e atividades de comelementagdo 8 3pQio
{cumbate &5 caréncias nutricionais especificas, formag3o de
recursos humanos e realizag3o de estudos e pesqulsas).

Os critérios de elegibilidade referentes a ctada programa sio
variados: se, na maioria, sao destinados a populagao de ate dois
salarios-minimos, sendo, portanto, seletivos, e exigindo testes
de meios, o PNAE, por exemplo, distancia-se, uma vez sendo,
teoricamente destinado a todas as criancas matriculadas na pre-
-escola e 1¢ grau (em 1985, foi estendido também aos 1rmaocs dos
escolares que se encontravam fora da escola)d, tendo, neste
sentido, carater universal. Tambeém ha diferencas em relacio ao
financiamento desses programas: em geral, s3o utilizados recursos
do Orgamento da Uni3o, do sistema bancario federal (Banco do
Brasil e Banco Nacional de Créditoe Cooperativo), do FAS, do
FINSOCIAL, etc. O PAT, entretanto, @ um programa organizado pelas
empresas, atraves de incentivos fiscais, e © custo final de sua
refeig¢io ¢ dividido entre a empresa (38%), o empregado (2@%) e o
Governo (42%). Do ponto de vista da cobertura, .0 programa. mais
abrangente € o PRAE: atualmente a merenda escolar cobre
praticamente toda a faixa etaria de escolares a que se destina.
Eim seguida, posiciona-se o PNS (em 1984, atingiu 4,3 milhBes de
beneficiarios); os outros programas sio de cobertura reduzida. Em
relacgao a forma de operag3o, tambem variam muito os programas. Em

geral centralizada, principalmente no que tange a compra de
alimentos, verificou-se, recentemente, um esforgo de
descentralizacio na merenda escolar, acentuadamente

municipalizada nos dias atuais.

fazem-se necessarias duas palavras finais referentes a
politica assistencial. Em primeiro lugar, vale lembrar que oOs
programas assistenciais levados a cabo por estados e municipios
530 também multielos, muito embora nio se verifique, no Brasil, a
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tendéncia de pPrivilegiar as acdes locais e municipais de
assisténcia, presentes em putros paises.

Por outro lada., essa area de intervencio governamenktal tem
sido reiteradamente apontada como a mais permeada por mecanismos
clientelistas, assim como por auséncia de controles. o gque tende
a torna-1a facil presa de manipulagdoc e corrupcio. Na auséncia de
politicas claras para o setor, de mecanismos piblicos de cantrole
e de verificagdo,é amplo © esPago aberto para que tais
caracteristicas se reproduzam; por outro lado, na auséncia de
clara definigc3o de direitos dos cidadios em relac3o dquela oferta
de bens e servigos no Brasil, ao longo de sua historia, a2
politica de assisténcia foi sempre marcada PGr uma concepglo
assistencialista estreita, que tende a estiomatizar seus
beneficiarios, tornando-ops solicitantes e pedintes em face de um
Estado supostamente benévolo. -

B. Berindizacdo ¢ Caractecizacie do
“Wxlfare State” Brasileiro

Ainda que sumaria e 1insuficiente, a historiografia
apresentada pode apoiar o exercicio que faremos a seguir, o de
construir uma periodizac3oc da montagem institucional do Weldnpo
State no Brasil e o de indicar, segundo a tipolugia comentada., as
caracteristicas mais gerais do padr3o de Estado de Bem-Estar
vigente entre nos.

[ 4til, desde logo, sublinhar, uma vez mais, a concepc3o de
Welfare com a qual estamos trabalhando: a de uma transformaczo
nas relagdes entre o Estado e a economia, que se manifesta em
mogificagfes na propria estrutura do Estado e na emergencia de
sistemas nacionais, publicos ou estatalmente regulados., de
educag3o, saude, integrag3o de renda, assistencia social e
habitacdoc popular Concretamente, trata~se de processos que se
expressam na organizacdo e producio de bens e servigos plblicos,
na montagem de esqauemas de transferencias sociais, na
interferencia plublica sobre a estrutura de oportunidades de
acessc a bens e servicos publicos e privados ¢, +finalmente, na
regulacio (e incentivo) a produg3o de bens ¢ servigos soclais
privados.

Ora. nesse sentido, a periodirag3aop que pretendemos indicar
somente pode ter como ponto de partida, como ja o dissemos, ]
periodo que se abre em {930, considerando o conjunto de

tranformacOes do Estado brasileiro e as formas de regulacio
social que ai tém inicio. Por outro lado, essa mesma concepPgio
nos obriga 3 examinar, criteriosamente, entae, a natureza da
producio legal e inovagdo em politicas que transcorrem no eperiado
que val de 193@ aos noussos dias, na tentativa de evitar uma vis3o
linear do movimento de construgl3o e consclidacao do Ueldare State
entre nos.
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Muitos s3o0 os autores que chamaram a atengio para o fato de
que, ao longo desse periocdo, duas fases de acelerada produgao
legal se destacam: a fase 1930/43 e a fase 1966/71, ambas, alias,
efetivadas sob regimes autoritirios, situagao 9que parece
referendar a tese das acdes preventivas das elites e da busca de
formas de legitimagio, via politica social. Essa n3o g,
entretante, 3 discussio que 39ui nos interessa fazer. Antes,
parece-nos importante examinar até que ponto esses dois periodos
se assemelham, na Sua natureza, ou expressam fases distintas
daquele movimento geral gque gqueremos periocdizar.

A produgdo legislativa a que se refere o periodo 1930/43 e
fundamentalmente a que diz respeito a criacio dos Institutos de
Aposentadorias e PensBes, de um lado, e, de ouktro, a relativa a
legislagao trabalhista, consclidada em 1943. Se essa &, de fato,
a inovagao mais importante, o periodo, entretanto, e, tambem,
como vimos, feértil em alteragDes nas areas de politica de saude &
de educagdo, onde se manifestam elevados graus de centralizag3o,
nyg Executivo Federal, de recursos e instrumentos institucionais ®
administrativos.

Por outro lade, nos quadros limitados do regime democratico
que tem wvigéncia entre 1945 e 1964, simultaneamente segue ©
movimento de inovacio legal-institucional (nos Ccampas da
educacao, Saude, assisténcia secial e, muito tenuemente, na

habitag3o popPular) e expande-se © sistema de protegio social nos
moldes e parametros definidos pelas inovagbes do perjiodo 193@/43;
isto e, ap mesmo tempo ha avangos no protesso de centralizagdo
institucional e de incorporagio de noves grupos SOCials  aos
esquemas de protecdo, sob um padrdg. eobtretspto. seletivo (po
elano dos beneficigrios), hetergaénes (no planc dos beneficios) e

social do Estadg.

Muite diferente, pela sua natureza, contedudo e impacte
social, ¢é o periocdo que wvai de meados da decada de &@ a
praticamente meados da deécada seguinte, gquandoc o conjunto de
medidas legislativas compoe, em relac3c ao periodo anterior, um
quadro de radical transformag3o da armagio institucional e
financeira do sistema de politics social. Iransformaelo radical
poraue ¢ €s55€ g mgmento em gue, efetivamente. se grEanjizZam s

social, previdéngia e habitagdo), superandp a forma fragmentada €
socialmente seletiva anterior, abrinde espag0O para certas
tendéncias wunaversalizantes, mas, principaimente. para a

implemgptacdo eposterior de politicas de massa e rglativamente
amela cobertura. Alem disso, €, também, essg uw peripdg de
inovagio ew politica socisl, uma vez gue se abre a intervengio do
Estado em novos setores (habitag3g), introduzem-se ggcanismps ng

caneg de formagdo do patrimipio dos trabalhaderes & da assim

chamada participscdg nos lucrgs ds empresa (EGIS e PIS/PASER) e.

ainda paniendo fortes caragierisiicas de exclusdpo. o sistema de
eretecse sorial avanca pa inclusio dos trabslhadores rurais.
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assim como se diferenciam os elapos de beneficios para
trabalhaderes urbanps.

E dessa forma, com as caracteristicas autoritarias e
tecnocrdticas do regime que se instalou em 1964, que sg completa
o sistema de Wgléare no Brasil: define-se o nucleo duro de
interven¢io social do £stado; arma-se o aparelho centralizado que
suporta tal intervengso; s3o identificados os fundos e recursos
que apoiario financeiramente o sistema; definem-se os principios
de operagin; e, finalmente, as regras da inclusdo/exclusdo social
que marcam definitivamente o sistema. & expansip massiva, que se

verifica a partir de meados dos anhos 79, far-se-a sob o padrao
organizado desde 1944 e que, ja ao final dos anos 79, apresenta
indicios, pelos aspectos organizacionais, financeiros e sociais,

de esgotamento e Crise.

As consideracdes anteriores permitem-nos avangar, entidc. uma
proposta de periodizacio do processo de montagsem do Welfare State
brasileiroc. A nosso ver, e com apPoio na literatura internacional
dedicada 34 mesma questdc, 287 € possivel observar os seguintes
cortes ® caracteristicas temporais:

a) 19398/43 - introdugio
b) 1943/464 - expansio fragmentada e seletiva

~ 1964/85 - Copselidascie Institucional e Reestruturagdo
Conservadpra
a) 19464/77 - consolidagio institucional

b) 1977/81 - expansio massiva
c) 19B1/85 - reestruturacic conservadora (tentativas)

- 1985/.. .- Reestruturscio Prpsressista (tentativas?}

Varias observagfes devem ser feitas em relagio acs critérios
utilizados nessa tentativa de pericdizacg3o. Em primeiro lugar, os
trés grandes cortes (1939, 19644 e 1985) 1levam em conta,
fundamentalmente, as mudangas no planc do regime politico e, Para
173@ e 1964, =5 mudangas na forma do €stado, muito mais aue ewm
ocorréncias especificas no plano das proprias instituiccoes do
Wgifare. Esse criterio nos parece indispensavel, seja pela
propria definicio mais geral de Estado do Bem-Estar Social com
que trabalhamos, seja pelo fato de as caracteristicas da prepPria
protecio social, eprincipalmente nos seus aspectos mais ou mengs
universalizantes, assistencialistas ou redistributivistas, alem,
¢ claro, da definig8o das relacdes entre a politica economica g a
palitica social {tanto no nivel mais estrutural da regulacio

287 Ver, por exemplo, as periodizagdes indicadas, para paises
europeus, pPOr ALBER, FLORA, HEIDENHEIMER, op. cit. O caso
italiano foi bem periodizado por M. FERRERA, ] Wglfare Giate
in Italia. Bologna, I1 Mulino, 1i984.
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econdémica e sucial, quantc no plano dos "modelos de
desenvolvimento” e de gestaoc da economial.

Em segundo lugar, os critérios considerados para especificar

os  subpericdaos s3o bastante hetercgéneos, 0 Qque pode,
naturalmente, introduzir dificuldades. Entretanto., no estagio
atual deste trabalho, n3oc foi possivel superar plenamente esse

risco. Por ewemplo, o subperiocdo 1938/43 (Introducdo) remete
fundamentalmente & legislagao previdenciaria e trabalhista,
enquanto que outros subpericdos, principalmente o da consolidagao
institucicnat (19464/77), t&m como referéncia o quadro mais geral
de acli0 social do Estade (incluindo, portanto, educagido, saude e
habitaglo).

Obviamente, n3o s3o estritamente contemporineas as inovagoes
ou meodificagoes de monta em cada area ou subarea da ag3o social
do Estado. A copgao enfatiza, portanto., de forma seletiva, as
modificagles aue parecem mais importantes na organizaclo e
complementacio do nicleo bisico do Welfare Btate.

Também as expressfes “expansapo fragmentada e seletiva” e
"expansio massiva’, utilizadas para denominar o modo de
crescimento, avango e cobertura da protegcdo social sdo
insuficientes para dar conta da especificidade o wmovimento em
cada uma das subfases. A primeira, cbviamente, & pensada como
fragmentada e seletiva, seja porque nem todas as areas de
interveng30 social do Estado operam eplenamente, seja porque a
politica se dirige 3 grupos sociais gue v3o passo a passo  se
incorporando ao sistema (previdenciario, mas, tambem, em relagao
a outros bens & servigos sociais coletivos). A segunda - Pxpans3o
massiva - diz respeito a um momento de crescimento com
caracteristicas de politica de massas.

0 problema de expresstes descritivas como essas @ que nSo
permitem captar diferengas particulares, 9guando 52 sabe que
fragmentagio, seletividade, universalismo e atengao massiva podem
permear ambos o5 subperiodos de formas distintas. Por exemplo: a
expansio massiva n3o significa, necessariamente, universalizagao
g, portanto, a ruptura total com modos seletives de crescimento.

Finalmente, ha uma dificuldade suplementar em relagiao a0
periodo que s¢ inicis por volta de 1981. Rigorosamente pensado,
esse peripdo se estende ate nossos dias, uma vez gque, de fato,
n3o ocorreu uma reestruturag3o plera do sistema de politicas
sociais no pais. Mas, ¢ verdade que, no plano das apgendas
governamentais, & questSoc da reestuturagSo esta colocada (na
verdade desde os Ultimos anos da década de 79®) e, nas condigdes
de crise econdmica, e acentuads. Entretanto, € possivel
distinguir diferengas de concepgdo 2 encaminhamento na propria
formulacdo da agenda, assim como nas propostas de reestruturacae
que sS&0 encaminhadas ainda sob o regime militar e a3s que se
colocam na ordem do dia, ja com o governo civil da Nowva Republica
- guF denominamos conservadora g progressista.
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Tentativas ainda parciais, mas bem mais decisivas, so
ocorrem, efetivamente, em 1987 g 1988 - algumas no &mbito da
sayde e previdéncia., putras no guadro dos trabalhos constituintes
em curso. Dessa forma, ainda que imprecisamente, com os subcortes
1981785 e 1985/... tratou-se de captar, tanto a natureza dos
encaminhamentos propostos (a reestruturagao)’, quanto as
diferencas de concepc3o e definigic de um novo perfil de Welfare
State no Brasil.

Com todas essas ponderagles, a sugest3o de periodizag3o
parece-nos necessaria. Segundo os objetivos deste trabalko, ela
poderd orientar e melhor apolar a analise que sera feita, no

capitulo posterior, da morfologia e funcionamento do Welfare
State brasileiro, tal como foi erigido e consolidado no pos-64.
Antes de empreendé-la, porém, vale a pena sublinhar
caracteristicas gerais do padrio obedecido no Brasil 3o longo das
fases de introdug3o e tonsolidacdo.

Como wvimos na primeira secdo, as tipclogias de Helfare
enfatizam principalmente o bindmio meritocracia~universalismo das
agOes soctiailis do Estada, assim como o aspecto residual ou de
seletividade ¢om que atingem e/ou incorporam grupos sociais a
seus beneficios. Levando em consideragio a argumentac3o
anteriormente feita, assim como as caracteristicas apontadas na
historicgrafias, ¢ possivel verificar que o principic do merito,
entendido basicamente como a posigdo ocupacicnal e de renda
adquirida no nivel da estrutura produtiva, constitui a base sobre
a qual se ergue o sistema brasllelru de politica social. No caso
da previdencia social, esse @ o principlo vigente desde a fase de
introdug3o; na fase de consolidag3o, 9uando se definem outros
beneficios @ o sistema de fundos sociais, também a relac3o renda-—
-contribuigc3o-benefici1o segue dominante e, nesse sentida, as
politicas sociais, na gsua maioria, reproduzem o sistema de
desigualdades Predominante na sociedade. S$30 escassos  seus
aspectos redistributivos e igualitdrios, teoricamente presentes
tSo-somente no Smbito da educagio (educacfo basica obrisatéria e
gratuita) e no da saude (atendimento de urgéncia). Assim, a
inexisténcia de minimos sociais esxtensivos a todos os cidad3os,
independentemente de sua posSi¢io no mercado de trabalho, faz com
que, na relagio Estado/mercado, gejam., de fato, muito frageis os
mecanismos corretores que, em principio, deveriam operar através
das politicas sociais.

N3o serd estranho, ent3o, afirmar ser o padrio brasileiro de
Welfare do tiPo weritocratico-partigularista, tal como o definiu
Titmus. Entretanto, sobre essa base, o0 sistema brasileiro
adquivriu, também, ao 1longo dos anos 7@, e principalmente no
subperiodo que se abre em 1981, cutras caracteristicas
importantes. Dada a moldagem meritocratica, de um lado, e a
estrutura de emprego e salarios vigente, de oputro, o sistema
brasileiro desenvoliveu um esguema assistencial denso, sobreposto
e/ou paralelo ao nuclec da seguridade (LBA e programas de
alimenta¢io e nutri¢io), esquema que simultaneamente se refere a
garupos egpecif}cos - e, portantp, teoricamente residuais - mas
que, em principio, se dirige 3 maior parte da pPopulacio,
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assalariada ou n3o- definido como criterio de elegibilidade a
renda familiar de ate dois salarios-minimos, de Fatoe aqueles
programas assistenciais (n3c-contributivos) se relacionam, poar
definig30o., a "grupos de risco” -~ Ccriangas, gestantes, nutrizes,
idosos -, ©s quais, entretanto, compgem a grande maioria da
populagio, dada a estrutura de renda e emprego vigente no pais.
Dessa forma, o aspecto teoricamente suplementar da epolitica  de
assistencia puablica e menos residsal e. antes. opera coma
substitutivo precario, e certo, de minimos sSOCiais {nio
definidos., nem institucionalizados). Obviamente, a miseria. o
subemprego e o desemprego est30 A4 base dessa derivacio wulterior
do sistema brasileiro, acentuada, alias, no p6s-85. De todo modo,
& importante assinalar o ¥fato de que, mais gque universalizar-se,
D gistema brasileiro de protegic social avangou na trilha de
suplementar-se por mecanlsmos assistenciais atualmente bastante
importantes (lembre-se, também, dos programas diversificados,
operados pelo FINSOCIAL, FAS, SEAC, etc.).

Nas suas relagdes com os grupos de interesse e sistema
politico, o Welfars Btate no Brasil, tendeu a adauirir, desde a
fase de introduc3o, conotagdo cgorporativistia. caracteristica,
alidas, que freqlientemente marca oS sistemas de base
meritocratico-particularista. Has, talvez, seja © carater
clientelista aquele aque mais fortemente afeta sua dinfmica. E
1ss0 par varias g complexas razdes. Desde a fase de introdugao,
sabe~se das relagoes privilegiadas, no caso da prevideéncia
soclal, entre burocracias dos Institutos, burocracias do
Ministerio dao Trabalho e cipulas partidarias (especialmente o
PTH) . Rompido esse padrio, no pos-64, outras formas de
¢lientelismo se inseriram no sistema, afetando a alocagio de
recursos, o movimento de expans3o €, enfim, tendendo a feudalizar
{sob dominic de grupos, personalidades e/ou cupulas partidarias?}
areas do organismo previdenciaria e, principalmente, a
distribuigio de beneficios em periodos eleiteorais.

Desde Ffins dos anos 7@ em diante, o crescimgnto do espago
assistencial de politicas sotiais somente veio refor¢ar o aspectao
clientelista; a abertura do sistema politico, pos-8%, deixou
transparecer, com mais nitidez, essa caracteristica de
funcionamento do sistema. E importante lembrar, entretanto, que o
clientelismo ndo diz respelto t3o-somente ao nucleo da seguridade
social: afetou, desde sempre, a educag3o (nas relagdes politicas
entre as esferas da Federagdo e, no pos-64, principalmente no
modo de operagac do Conselho Federal de Educagao) e, com fortes
tonteudos corporativistas e vprivatistas, marcou, tambem, o
funcionamento do Sistema Financeiro da Habitagdo.

£ certo, como ja Ffoi assinalado, que tendencias
universalizantes - em termos de cobertura e beneficiarios - foram
sendo introduzidas no sistema. No campo da seguridade sociai, a
unificacao dos IAPs, sob o INPS, constituiu, ja, um movimento de
homogeneizacao de beneficios e universalirzacio de direitos, pelo
menos a todos os assalariados urbanoe Formalmente 1inseridos no
mercado de trabalho. E£m relag3o a salde, como foi dito, desde
fins dovus anos 7@, via medicina previdenciaria. abre-se o©
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atendimento de urgéncia a toda a populagac. No caso da educagio,
© nive) biasico obrigatorio e gratuito consta, &, da primeira
constitui¢do republicana e a extensio da obrigatoriedade para
oito anos, na década de 79, amplia esse "'direito” da tidadania
(muito embora se saiba que e baixa a efetiva cobertura nesse
ciclo, principalmente apos a primeira série, que apresenta taxas
de evas3o em relacdo 3 segunda, da ordem de 50%). Entretanto,
estas tendéncias universalizantes, longe est3o, ainda, de
conferir, ao sistema brasileiro de Welfare caracteristicas do
tipo "institucional-redistributivo”.

Feitas essas observacdes sumarias, & possivel elaborar o
quadro morfolggico do Welfare State no Brasil, apresentando a
seguir, tal como se manifestou a partir de meadus dos anos 7@
Uma avaliag¢8o rigorosa desse quadro envolveria um esforgo de
quantificag3o (de recursos, servigos oferecidos, beneficiarios)
gxtremamente dificil de ser aqui realizado. Mas, desde logo, e
possivel observar que, tal comp foi montado esse sistema, 3 maior
igualdade, nop sentido de uma redistribuyigdo vertical da renda
(atraves das politicas sociais), ndo constitui objetivo basico: o
nivel minimo oferecido & bastante minguade e, tal como veremos no
capitulo seguinte, o mecanismo redistributivo interno ao esquema
de transferéncias sociais e fragil

Em principie, o primeirc objetivo do =sistema brasileiro
tenderia a ser, no imbito da seguridade social, a protecio do
status ja adauiride pelo trabalkador, contra riscos de decliinip
social (presente e futuro). Tambeéem aqui, seja pelas inigiidades
que abriga, seja, finalmente, pelos baixos wvalores dos
beneficios, a fragilidade se manifesta na protecao.

Essas cbservagoes t3o-somente apontam tendéncias e
caracteristicas muito genericas do Welfare State no Brasil. @A
seguir, estudamos, com mais detalhes, sua morfologia e principios
de funcicnamento.

C. & Espmcificidade do _Welfere Stiate” Bresileice

NM3o ha nenhuma duvida de Qque a intervengio social do Estado
assumiu caratteristicas bastante nitidas apPas 1964,
caracteristicas dque se expressam em pPrincipios de oOrganizacdo
perfeitamente coerentes com o modelo econdmico <conservadaor e
socialmente excludente. Vejamos guals S30 €s5es principios.

1. A Extrema centralizacdo politice @ finorceivrn ne aivsl federsl
das agbes sociais do Governo

E indiscutivel que a centralizagdo do poder de decisoes e
dos controles financeivros no Governo Federal assumiu proporcoes
sem pPrecedentes. De um lado, a centralizagdo "desapropria’” oOs
estados € municipios dos instrumentos de intervengSo social, em
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trés sentidos: ao concentrar recursos financeireas ne Executivo

Federal; aso estsbelecer normas gerais aplicaveis as politicas
sociais; ® ac submeter a aplicagdo de fundos federais &s decisdes
da Unido, evitando, aoc maximo, 9qualauer tipo de ‘repasse

automatico”™ de recursos. [Pentrg do Exernutive Eederal., por outro
lada, héa uma reducdo relativa da agdo social da a2dministragio
direta e sua substituigdo, seja por grandes comp1e@x0s
organizacionais (BNH, SINPAS, ekc.), sej=a por organismos da
administragdo descentralizada (empresas, fundacdes, autarquias).

2. Una formiddvel frapmenteczfe institucienni

Ocorreu uma multiplicag8o de diferentes formas de organismos
publicos, como institutos, fundagdes e, principalmente, empresas
publicas. E eossivel identificar as conseqliencias mais graves
dessa maheira "descentralizada” com que se expandiu o© aparelho
socizl de Estado:

a) burocratizag3o excessiva;
b} autonomizagd3o crescente desses oreganismos em relas3o ao
. comando ctentral de governo;

c) blogqueio & formulacEo e & implantac2o de planos gerais
para cada setor e, evidentemente, de uma politica social
nacional;

d4) aus2ncia de mecanismos publicos de controle, que abre
espago para o livre movimento dos interesses Privados no
aparelho de Estado;

e) incrivel superposigio de programas e de clientelas, como
expressio da desintearagdo institucional,

3. A exclusfo de participasBo epciml 2 politien da porulssSe nas
processos de decisfo

0 movimento de centralizagio e de fragmentagio de tipo
burocratico ¢ autoritario suprimiu ou evitou s participag3o de
sindicatos, partidos e movimentos sociais em todos os dominios
das politicas sociais. Isso ocorveu, Ja de inicio, em dominio

onde estava, had muito, estabelecida a participagio dos
sindicatos: na previdencia social. Os noves "setores™ ja foram
concebidos segundo essa orientagdo, comoe, por exemplo, a
habitacio. De outro 1lado, as direfirizes fundamentais das

poljticas sociais n8o foram objeto de discusstes no Parlamento.
Foram suprimidas, eportanto, todas as formas de controle publico.
€ n30 € POr acaso que, no inicio dos anos 8@, o sistema de
protecio social exibia todas as Fformas de desordem instituciconal,
desorganizacio administrativa, fraudes e corrupcio.

4, O principio do sutafirarcizmente de {nvestinents socisl

Esse principio, além de ter significado = criac3oc de fundos
financeiros especificos para cada setor, representou também a
submissio do gasto social a critérios econdmicos e financeiros de
rentabilidade privada para a alocacfo de rvecursos. 0O melhor
exemplo, cremos, € o do BNW, «que privilegiou a habitag3e em
detrimento do gsaneamento @ @ habitaedo pavra o classe media em
prejuizo da habitacioc sopular.
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9. 0 principio ¢u privetizesdo

0 principioc do autofinanciamento traduziu-se em uma especie
de regra de ouro das politicas sociais: os usuarios devem pagar
pelo que recebem. No limite, ewsa regra desemboca na privatizagdo
dos servigos sociais, que tem diferentes aspectos:

a) a3 abertura de espago para a penetraciao dos interesses
privados no aparelho de Estado, atraves de grupos de
press3o, lobbies. etc.;

b) uma © forma de articulacido bastante estruturada entre o
aparelho de Estado e o setor privado produtor de servigos
(comp o0s hospitais) ou fornecedor de "produtos sociais”
(como as construtoras). Pode-se dizer, portanto, que se
estabelece uma divis3io de trabalho entre Estado e setor
privado: o Estado estabelece repras e transfere recursos;
o setor privado encarrega-~se da producio de bens ou da
distribuig3o de servigos;

€) a privatizac8o, enfim, resultou na diminuicdo relativa da
participacdo do Estado nos setores de educac3o e saudde,

S80 esses os principios gue est3o na base da reorganizagdo @
da reproducio do sistema brasileiro de protegio social. Nio e
necessario, aqui, que nos estendamos, demonstrando de que maneira
se manifestam concretamente, no funcionamento efetivo do aparelho
social do Ekstado. Vale a pena, isto sim, mencionar algumas
palavras sobre dois pontos gque caracterizam bem as distorgles deo
nosso Hglfare State.

Em primeiro lupar, a quest3c da natureza extrewmamente
regressiva do financiamento do pasto social do Estado. Podemos
identificar quatro tipos de recursos gue servem para financiar as
politicas sociais: os recursos fiscais, as contribuicdes sociais,
ge fundos de tiso patrimonial e os fundos constituidos com
contribuigdo de empresas, destinados especificamente ao gasto
social, como o FINSOCIAL e o salario-educagao.

Quanto aos recursos de origem fiscal, n3o0 @ necesirio
enfatizar o0 que ja € sabido - o sistema tributario brasileiro e
bastante regressivo -, nem apontar suas principais distorgdes - a
ridicula ctarga fiscal sobre a agricultura, o altoc grau de
sonegag3o fiscal da pequena e meédia empresa, as injustigas do
imposto de renda para pessoas fisicas, etc. 0 «que devemos
reiterar @& o cariter residual do gasto social financiado com
recursos fiscais, em dois sentidos: o Estado gasta diretamente

uma proporgao relativamente pequena do gque arrecada com impostos
e esse gasto e uma fracio desprezivel no ctonjunto do dispéndio
social. (Exemplo classice: a nio-contribuigio do Estado a
previdencia)l,

Os outros trés tipos de recurses s3o definidos, em geral,
como uma relacio entre salario ou folha salarial e contribuigio.
Os estudos sobre esse assunto demonstraram que essa forma de
financiamento recai, principalmente, sobre os assalariados, com
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peso maior sobre as camadas de renda mais baixa., 0 exemplo mais
notavel €, indiscutivelmente, o da previdéncia social: fixado o
teto de 20 salarios—-minimos para © Cialculo das contribuigdes, as
camadas assalariadas mais elevadas s3o privilegiadas; assim, por
exemplio, quem ganha entre um e tvé@s salarios-minimos paga B,5%,
enquanto quem ganha 109 pagpa ap@nas 2%.

Mo <que diz respeito aos fundos formados pelas empresas,
pode-se afirmar que, em geral, eles sioc operados como se fossem
impostos indiretos e s5o0 repassados aos pregos dos produtos, o
que significa gue s3o pagos pelo conjunto dos consumidores. Nio
t&m, portanto, efeitos redistributivos.

0 segundo ponto que merece comentario e © burocratismo
@xXCessive que caracteriza a maquina social piblica.
Evidentemente, essz n3o & uma ctaracteristica exclusiva do
aparelho social do Estado, sendo que contamina toda a atividade
publica. Was, as conseqléncias 2qui s3o, talvez, mais trisgicas.
Em primeiro lugar, numa situagdo de caréncias crdnitas e de falta
de recursos, n3c & admissivel que o custe de operagio das
politicas sociais acabe consumindo a 'parte do lefo", como parece
indicar a observagdo. Em segundo lugar, o© burocratismo e a
ineficiBneia acabam por introduzir ou acentuar a pratica do favor
(Exemplo: as dificuldades para 2 aposentadoria). Em terceiro
lugar, a relativa autonomia da buvocracia ¢ efetivamente um fator
muito importante de resisténcia 3s transformagbes da politica
social, que exigem, como se sabe, a supressio de certos orgfos, o
remangjamento de outros, a extinglo de programas, etc.

Feitas essas consideragdes, torna-se mais facil entender
porque consideramos meritocratico-particularista nosso Welfars
#tmka. Ma verdade, a intervencio social do Estado esta fundada na
capacidade contributiva do tvabathador, sancionando aquilo que
podemos chamar de distrihuicle Brimiris de renda. Assim, por
exemplo, @& extenslo da rede de dgua e esgoto somente se fara se
os estados @ municipios puderem servir os empr@stimos contratados
junto ao ex-BMH, cobrando, aos usuarios, “tarifas realistas”. 0s
emprestimos concedidos para a2 construcio de habitagbes populares,
realizados basicamente com recursvws do Fundo de Garantia por
Tempo de Saervigo (FGTS), requerem um valor da prestaclo
compativel com o5 custos do BNH e dos agentes financeiros, o que
resulta em uma taxa de Juros reais em torne de 10%¥ ac anp. As
tarifas dos servigos de transportes coletivos wurbanos deven
remunerar os investimentos privados; os estudantes universitarios
que n3o encontram vagas No sistemz Piblico de ensino devem arcay
com mensalidades compativeis com o investimento em educag8o; os
hospitais privados s3o0 uma aplicacdo de capital como qualquer
outra, =tc., etc. MNesse quadro, como ja dissemos, o 9gasfto
publico, financiado atraves de um sistema tvibutario regressivo,
assume um carater francamente residual, n3o desempenhando nenhum
papel redistributivo gue pudesse alterar = distribuigfo primaria
de venda.

Isto pPosto, ¢ preciso dar um $28s0 adiante e tentzr
apreender melker =a especifidade do nosso Bglfnvoe Bitwmbte. E o
fundamental €& compreender que nosse capitalismo definiu  um
caminho conservador de “prooresso” social,
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Queremos dizer coum 1isso que:

a) © rapido desenvolvimento econdmico provoca uma acelerada
e profunda transformag3o da estrutura social;

b) essa transformag3o se traduz em uma mudanca da estrutura
de Emprego; wssa criacio de empregos Se exPressa
socialmente em um processo de mobilidade social
ascendente;

¢) mas, por putro lado, vigoram baixos salarios para amplos
contingentes de trabalhadores, aoc mesmoc tempo em gue
milhdes pPETManecem sybempregados nas cidades ou
inteiramente marginalizados no campo.

0 progresso sacial assume, Pportanto, a forma de mobilidade
com miséria absoluta de ampla parcela da populagio, de mobilidade
com desigualdade extrema. D progresso social, entre nos, realiza-
-5 9quase que preenchendo integralmente os requisikos da “forma
ideal” de desenvolvimento social do capitalismo - a concorré@ncia

sem travas entre homens livres, que ‘"seleciona” os “mais
‘Capazes”.
Ora, essa siltuagio €& inteiramente distinta do quadro

historico do Welfare State dos paises desenvolvidos. Como se
sabe, as politicas sociais de bem-estar surgem sigultapeamente a
uma situagie de plenc-emPrego que, acompanhada de uma subida
persistente do salario real, eleva os niveis de vida da
esmagadora maioria da populag3oc. A4gui, n3c. Para a grande
maioria, o5 salarios 530 baixos e Para uma parte ewpressiva nio
ha emprego regular. Diante disso, ha wvarias conseqlé&ncias
fundamentais:

a) a propria base contributiva (o saldrio} per capita e
relativamente estreita, se tomarmos a area da seguridade
social. Consesldentemente, a cqualidade dos servigos €
afetada e o0s beneficios sociais s30 necessariamente

insuficientes para as finalidades a que se destinam;

b) a politica assistencial voltada ao combate da miseria
absoluta fica “sobrecarregada”, por ter de enfrentar as
caréncias de, digamos, um tergo da populacgiao;

c) mas, ha outros dois tergos Sue, @eswo empregadgs £
recebendo regularmente salarios, necessitam da
assisténcia do Estado para assegurar uma vida digna. Com
isso, a propria definig¢io de epolitica assistencial fica
prejudicada.

Porém, de cutro lado, o©os recursos fiscais disponiveis para
suportar as tarefas ampliadas da politica assistencial e para
complementar os recursos previdenciarios s3oc parcos, porque 0
sistema tributdrio expressa o “grande pacto”, aue engloba todas
as fracBes e camadas da classe proprietdria, quer eximindo-as da
contribuigio fiscal justa, guer privilegiando-as com incentivos e
subsidios.
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D. As intereceieczBes sobre ms orisens
do “Walfare Etate’ po Brasil

A analise da emergéncia e expansio oda politica social tem,
muitas vezes, padecide da linearidade de raciocinio, proeria aos
esquemas interpretativos de tipo funcionaltista, seja na vertente
rpluralista, seja na marxista. No primeiro caso, enfatiza-se a
palitica social cwme resultado das exigéncias do processo de
modernizacio do Brasil, com seus conteddos de industrializagio,
urbanizagan, transformagio demogrifica, etc. Para os marxistas, ©
desenvolwvimento do capitalismo introduz um determinado padr3o de
divisdo social do trabalho e provoca mecanismos garantidores da
reproducdac da forga de trabalho, coerentes com as exigéncias do
processo de acumulagao. Dada a mpdernizacio ou a necessidade de
reprodugdo (abstrata) da forga de trabalho, pPoder—-se—ia pbservar
um continuum das primeiras medidas de politica social, tomadas na
primeira decada deste seéculou, ate as mais recentes, da década de
79, tudo se passando em termos de um processo permanente de
expansao, seja dos beneficiarios, seja dos tipos de beneficios,
seja, enfim, dos recursos financeiros e institucionais
mobilizados pelo Estado na operagao dos sistemas pablicos de
politica sociail.

Nesse sentido, € de se destacar a diferenca que pode ser
observada nos estudos marxistas ou pluralistas que trabaiham
enfatizando o campo das relacoes de forca e dos conflitos sociais
e politicos como determinantes, " tanto da origem, quanto da
expansio dos sistemas de politica social. Seja poraue pravilegiem
o movimento e as pressbes das tlasses trabalhadoras, seja poOrque
enfatizem o comportamento das elites, seja, enfim, porgue levem
sgriamente em conta a estrutura do Estado, 0o sistema e o regime
politico. 0Os autores aque trabalham nessa tradigao tratam o
momento de introdugBo das politicas secials, assim como as etapas
de sua trapsformagdo, & partir de critérios fundamentalmente
politicos e politico-institucionais, o gQue, de algum modo, rompe
com o padrio linear que assinalavamos anteriormente, conduzindo a
uma periodizagio, a nossc ver, mais coerente e sublinhando
diferengas qualitataivas 1mportantes em cada etapa. Tomemos dois
trabalhos para melhor exemplificar o que dissemos: Cidadapia ¢
Justiga, de MWanderley Guilherme dos Santos 2%/ e Saude e
Previdencia, de Jose Carlos Braga. 30/

0 praime1rn trabalhe tem a wvantagem de expor, muito
claramente, ©O esquema ¢e analise que dirige a 1nterpretac¢io.
Movendo-se no campo das teorias das elites, analise sistemica,
teoria da modernizagice, trata de 1dentificar as variiveis, assim
como as relagdes mais tipicas que permitem compreender ag

gy/s Cf W.G. dos SANTOS, "Cidadania e Justiga: a politica sacial
na ordem brasileira”, 1n Contraibuicpes em Cigncias BSociais,

1, Campos., Rio de Janeivo, 1979, 13B p.
39/ Cf J4.C. BRAGA & S. Goes DE PAULA, op. cat .
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politicas socialis. Resumidamente, poder-se-ia dizer, segundo o
autor, que a disponibilidade de recursos (apreendida atraves do
conceito de escassez, mais precisamente estrutura da escassez)
determina mudancas no comportamento das elites, ©O qual, por sua
vez, provoca alteragdes no conteldo e na gqualidade das suas
decisdes. Entretanto, escas relagdes =3o impulsionadas por
processes ‘naturais” (isto &, n3o-controlaveis por politicas de
governo), tais como a divisiao social do trabalho, ©0 crescimento
populacional e a urbanizac3o, os gQuais, por sua vez, eroduzem
impactos em termos de diferenciagl3o social, mediados pelas
organizagoes ue geram demandas (0 processo de diferenciatiao
social mais 3 multiplicac3oc organizacional s@o chamados, aqui, de
complexificagSo social). Em conjunto, atuam como wvariaveis
intervenientes entre a estrutura da escassez e o0 comportamento
das elites decieorias. Sobre este JGltimo, atua, também, o

conhecimento social acumulade como fonte independente de
propulsio, com impactos inclusive sobhre os processos de
transformagio da estrutura social. Em geral, essas variaveis nao

atuam independentemente, cowmpdem antes um quadro dinamico de
relagdes e interagOes que podem ser visualizados no esdquema da
Pagina seguinte, proposto pelo autor.

Finalmente, <¢hama-s¢ a ateng3o para o fato de as elites
decisorias nio operarem o aparelho de Estado {burpcracias, grupos
tecnicos, assessorias) livremente. De fato, maiores ou menores

probabilidades de encaminhamento de decisdes (mudangas ou
resistencias a elas) dependerao das diversas formas de interagoes
possiveis entre as elites politicas e a burocracia publica.

Appiado npeste guadro de relacles e interacdes causais. ©
trabalko em exame afirma ser 8 alteragiic na comeosigdo  dag
elites. sgue se¢ ceera em 1739, o falor explicative prowimp gue da
conta da grigew da politica segipl np Brasil. enguanto reaulagido
do processo produtive. Isto porgue, nos estreitos quadros dos
principios de laissez-fairs, predominantes até os anos 30, os

processos de crescimento populacional, migraglo, imigracgio e
conseqliente complexificagdo social, gerando mgbilizagio - e
demandas wvia movimento sindical., encontraram, por parte das
elites, respostas fundamentalmente repressoras, coatoras,

respostas tdo-somente alteradas pela lei de sindicalizag3o de
1997 e pela Lei Eloy Chaves, de 1923 (Caixas de Aposentadorias e
Pensbes). E£sta (ltima, segundo o autor, marca o inicio @a
producio de leis sociais efetivas no Pais. Sem romper plenamente
com ©0S% principios "laissez-faireanos' (uma vez corresponderem,
ainda, a acordos gquase privados entre empregadores e empregadoes),
expressam, entretanto, o reconhecimento do papel da forga de
trabalho e da necessidade de normas estabilizadoras da ordem

social. Desta forma e por tais razdes, a politica spcaal
compensatoria, no Brasil, precede a politica social via regulacio
da =acumulacdo, que apenas se iniciara apods a Revolugao de 30,
quando Ja se tornara claroc ser "[...J indispensavel uma mudanca
na composig3o da elite, ou, pelo menas, em parte dela, que
permitisse a renovagaoc do equipamento idepldgico com que
enfrentava o problema da ordem econdmica € social, em primeire

lugar, e, como corelario, que <e alterassem a% normas que
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presidiam o processo de acumulaglo e as relaghes sociais que ai
se davam”. 31/

Em resump e em relacio as questdes sobre a origem e o
momento da emergéncia da politica social neo Brasil, Wanderley G.
dos Santos enfatiza, em dltima instdncia, o comportamento "desde
o altp” de novas elites, apods 193¢, em face de demandas de
organizagoes que EXPTESSAM niveis diferenciados de
complexificagio social; e assinala um duplo momento de inicio da
politica social: as regulamentagdes da deécada de 20, dando inicie
a politica social compensatoria; e a politica econdmicob-social
encetada pPelo governo, erincirpalmente nos quatro primeiros anos
apos a Revolugio de 1930,

Em relagl3o & mesma quest3o, o trabalho de Jose Carlos Brasga,
inscritoc na tradig3o marxista, trata de compor um quadro de
determinactes, no sual leva em consideracio, em dltima instancia,
as necessidades de formac3o @ reproduc3o da forga de trabalho nas
condigtes do capitalismo e, em primeira inst3ncias, o tipo e grau
de desenvolvimente capitalista brasileiro, assim como a natureza
e fungio do E£stado Nacional. Nas suas palavras:

"Meste trabalho, utiliza-se, de forma descritiva e
provisoria, a nogdo de gupstde social. Para apreender fendmenos
complexamente determinados. De um lado, a genese @ a

transformac3o desses fendmenos constituem manifestagdes concretas
das formas atraves das quais se reproduzem as relagdes sociais de
produgio. De outro, manifestam—-se nas praticas politicas e
ideologicas e tendem a se constituir em objeto de politicas do
Estado.

D desenvolvimento capitalista, nesse sentido, constitui em
questges sociais, entre outros, aqueles processos relacionados a
formagiac e a reproduciao da forga de trabalho para o capital. Nam
mesmg movimento, constitui o Estado o organismo por exceléncia, a
regular e responder tais questBes; e ao fazé-lo, o Estado
capitalista e nacional ampliam=-nas, “atribuindo~lhes” um carater
geral e universal,

No Brasil, o carater tardio do desenvolvimento capitalista
coloca precocemente, ao Estado, tais eproblemas. Tanto poraque a
Estada assume praticas 9que “classicamente” pertenciam a

iniciativa das classes, quanto porque, mesmo nas primagiras etapas
de sua formagao, deve, minimamente, atuar como Estado Macional.

Assim pensada a guestdo social, parece ser possivel
apreender diferentes processos e syas respectivas politicas de
regulacdo, distribuidas por diferentes rlanocs: o da regulacio do
mercado de trabalko e do processo de trabalho (politica de

imigrag3o, legislacido trabalhista, politica salarial, regulagio
da Jornada de trabalho, etec . ) 0 da normatizacdo da atividade
politica (organizag3o0 e controle sindical, legislagio do daireito

31/ €f W §. dos SANTOS, op. cit., p. 74.
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de greve, etc.); o da composig3ao do consumo coletive dos
assalariados (saude, habitag3oc, educag3o, etc.); o da composicao
das "rendas do trabalho” (como. por exemplo, o Fundo de Garantia

por Tempo de Servigo - FGTS, o Programa de Assisténcia dos
Servidores Publitos — PASEPYC .. .1". 32/

De acordo com esse quadro analitico, Braga afirma a
emergéncia da quest3p social (2 saude entre elas - que € a2 que
lhe preocupa’) no bojo da economia capitalista exportadora
cafeeira, primeira etapa oo desenvolvimento do capitalismo no

Brasil, processo que opera em dois niveis: "£...1 reflete o
avangd da divis3io do trabalho assalariado; do ponto de vista
politico, assume forma, ainda que embrionaria, de politica

social’”. 33/

E certo, segundo ¢ autor, cue medidas de politica social vao
sendo, ent3o, avangadas pelo Estado, desde as primeiras decadas
do sé@culo, mas, principalmente, durante o5 anos 20. 34/
Entretanto, serid somente a partir dos anos 3@, com a alteraci@o do
carater do Estado e a necessaria ampliagio de suas bases sociais,
que as questdes sociais ganhario estatuto politico, passando a
fazer parte da problematica do poder. Mais ainda, somente num
segundo momento, quando a acumulagdio passa a ser dominada pelo
capital aindustrial, & gue esse processo ganha respaldo econdmito.
Fundamental, a seu ver, para marcar esse momento de inflexdo, em
relag3o0 &4 origem e ao momento de 1ntrpducio da politica social
(engquanto politicta nacional}, sd3o "[...1 as alteracdes de carater
politico e as transformacdes da natureza do Estado, que criam as
condigbes iniciais para aque as questdes sociais em geral ©...1],
Ja postas no periodo anterior, pudessem ser enfrentadas atraves
de um bloco organico e sistematico de politicas. 0
desenvolvimento capitalista anterior colocara uma serie de
problemas sociais, de alguma Forma impossiveis de serem
resolvidos no quadro economico € politico da Primeira Republica.
Mas, o processoc politico de 1932 e, em particular, o fato de que

este novo sistema de poder deveria contemplar, de algum modo, os
assalariados urbanos, tornavam necessaria uma definigl3o e
tentativa de implantacdo de politicas sociais, [...]) forma de
cantrolar, eolitica e economicamente, a classe trabalhadora,
respondendo, por vezes, a seus movimentos, mantendo a

lucratividade do setor industrial e sua capacidade de acumulacdo,
mantendo niveis minimos de reproducdo da forga de trabalho,
mantendo sab controle a participacio politica daos
trabalhadores’™ . 33/

A origsem e o momento de introdugao da politica social no
Brasil est3o relacionados a um quadro complexo de determinacgoes,
que nao se reduz =ao nivel das exigéncias estruturais .
indeterminadas. Exigéncias da reproducio da forga de trabalho,

32/ Cf. J.C. BRAGA & 5. Gdes DE PAULA, op. cit., p. 41.
33/ id. aibid. ., op. cit.

34/ 1d. ibid., op. cit., p. 41.

35/ Cf. J.C BRAGA & S. Goes DE PAULA, op. cit.
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mobilizagdo e demanda operaria, necessidades de controle social e
politico dos trabalhadores =30 postas desde ©o nascimento da
economia exportadora capitalista, mas gQue somente encontrarap
resposta dg tipo organico e integrado (ainda que restrito) apos a
Revolug3o de 1930.

N3o sera, de nenhuma forma, incorreto dizer gue o tonjunto
da literatura sobre as ppliticas sociais no Brasil toma, a
exemplo dos dois autores que analisamos, a Revolugao de 19230 como
o marco <que da 1nicio 3 agdo social do Estado, ainda que,
evidentemente, passa haver discorddncia dentro dessa v1s30
“tonflitualista”™ basica. Por exemplo, Wanderley Guilhermos dos
Santos enfatiza, como vimos, a ag3o Preventiva das elites; Jose
Carlos Braga fala em necessidade de legitimagi3o., via massas, ga
estrutura do poder conformada pelo “compromisso” entre setores
agrarios e urbano-industriais, numa  Situagan de trise oe
hegemonia.

Nem essa tlarezZa, Nem es52 COncordancla Hasica em relacao ao
inicio da politica social no Brasil vamos encontrar na formacao
do Welfare State aros a "Revolucao de 1964

Durante alguns anos, foi muitpo dificil aos que se gpunham ao
Estado autoritario abandonar a tese estagnacionista e admitir que

a “Revoluclio de 1964 havia realizado reformas econdmicas com
base nas quais for possivel vencer a crise € oesencadear um
v1igoroso ¢rocesso de expans3i0o produtiva. Ao acabar rendendo-se
aos fatos, as oposigoes deslocam sua critica ao cardter
excliudente do desenvolvimento econdmico para a questao da
distribuig3o de renda. MNessas circunstancias, admitir Que as

politicas sociais ganharam novo impuliso e centrar a critica nro
carater coaservador da intervencao estatal era muito dificil, nio
somente diante dos possivels bloqueios 1deolosicos, como tambeém
por causa do receio de nav ser entendido e estar enfraquecendo a
critica ao regime. Penssr ent3o num Welfare State brasileiro,
como estamos agora fazendo, era praticamente impossivel, porque
essa Ccakegoria tem, entre nos, ums conotacao positiva que a
associa a redistribuicso de renda, direitos sociais amplos, eteg.

Mas, hoje, cremos que & correto dizer que havia definida, no

final dos anos S50, uma <questao social que admitia varios
encaminhamentos, varias alternativas. Evidentemente, ha um pang
de fupdp estrutural, E pode-se pensar que gstavam dadas novas
necessidades de regulagido social, advintas do avanco da
ingustrializagao que completa sua Ultima etapa (a
industrializag3o pesada, trazendo consigo o surgimentc da grande
empresa oligopplista moderna e a vertebrag3o do aparelho

industrial; o adensamento do assalariamento da forca de trabalho,
a unificagao do mercado de trabalho e o desenvolvimento da
urbani12ac3o e da metrepolizacdo) e do aprofundamento futurc desse
Processo, com o evolver de uma npova elapa do desenvolvimento
capitalista. Mas, a determinag3o das solucoes, 0 tipo de Welfare
State. diriamos ngs agora, dependeria antes de tudo da luta
politica. E foi a reestruturagio capitalista conservadora oue
1MPrimiy¢ 3 marca meritocratico-particularista ap nosso si1stema de
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protecio social, aque tem um enorme dinamismo advindo da expansio
econdmita e, ao mesmo tempo, ® barbaramente regressivo.

B. & EohenRdadn €2 galikics seein)l ds “Hous Beeiblical

0 9governo da Nova Repdblica identificou e comprometeu-se,

aficialmente, <com © resgate da assim chamada “divida social”,
herdada do passade autoritario e agravada pela crise. Ao
examinarmos os documentas oficiais de L?83. os produzidos pela
COPAG - Bripridades Socigis. de duoho de 85. o I BND da Nova
Republica e, finalmente, Prioridades Sociais, de 1%B& -, que
acompanharam o pacote tributirio de novembro de 1984, & possivel

identificar, tanto o diagngdstica. quanto 2 estrategiz desenhada
Para a intervencio social do Governo Federal.

No sgue se refere ao diagnostico, este se compds pela
articulagio de dois niveis de analise. De um lado, tratou-se de
estabelecer, com os dados disponiveis, um quadro da dramatica
si1tuac3o social do pais, princivalmente no que se refere 55 taxas
de desemprego e a0s graus de miséria e pobreza em que wvivem

parcelas extremamente elevadas ds populagio brasileira. De outrao
lado, aqui, talvez, com um tom menos publico e oficial, foram
sendo gradativamente identificadas as perversoes do padrao
brasileiro de protecdo social, isto €, o perfil que, em conjunto,
adquiriram as politicas pldblicas de corte social. ‘E  isso,
basicamente, a partir de dois parametros avaliados pelos

criterios mais simples e consensuais de eqlidade e justiga
social: o padrdo de finapclramento das politicas sociais (a sua
regressividade; a regra do autofinanciamento; a base definida por
fundos vinculados; a distorgdo no destino efetivamente social de
fundos e recursos para tais fins arrecadados) e o0 padrao
gr9anlgacional que veio presidindo 2 definigio e implantacio das
politicas da area social (a centralizagao EKCESS51va; a
burocratizacio absurda; a fragmentag3o institucional; a
superposicao dos oOrgios e Pprogramas, e suas conseqéncias
conhecidas - demoras inaceitaveis no cursoc dps recursos, custos
elevados da magquina, descontroles de todo tipo, dificuldades
quase 1ncontornaveis em se ating:ir as clientelas especificas na
malior parte dos programas).

0 dizgnéstico, considerando ambos os parametros, reconhecia
a dramatica reiterac3o ¢ ampliacio da inefetividade e ineficacia
sorials das politicas da area. Pelo lado institucional, ent3o, a3
“heranca’ traduzia-se num formidavel aparelho social, complexo e
ocupado por grande e sofisticada burocracia, wmobilizando volumes
bastante significativos de recursps -— aparelho, entretanto,
produtor de politicas pifias, socialmente ineficazes,
descrontinuas no tempo, heterogéneas & mal compostas no todo,
inviabilizando, nao somente politicas spciais setoriais
harménicas, quanto qualquer definig3oc de uma politica social
geral para o pais. € 1sso, vale lembrar, tanto no que se refere a
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agaoc junto as PoPulagdes carentes, marginais, ‘“vulneraveis”,
quanto aquelas camadas formalmente wvinculadas a atividade
econdmica, detentoras, portanto, de direitos formais a protecao
contra os maliores riscos sociais. Finalmente, esse quadro dizia
respeitc aoc conjunto da intervencdo social - d4s politicas de
educaglio, sadde, previdéncia, habitag3io, alimentacSo e nutrigio,
transportes coletivos, para assinalar apenas as mais impourtantes.

Dado esse diagnostico e em face das condicoes ecenpmicas e
politicas do pais {(os varios niveis de "dificuldades’ econGmicas
€ as exigéncias do processo mesmo de dempcratiz2acao), © gOveErno
montou uma gstiratégla de intervengig social., tambem organizada em
dois niveis e temporalidade distintos de intervencidc. De um lado,
concebeu—-se @ iniciou-se a implementagdo dos Plangs de Emeraéngia
para o© combate &4 fome, ao desemprego e & miséria. Os dois
programas de prioridades sociais - PPS-BS e PPS-B6 - empressaram,
ao mesmo tempo, essa inteng3o e as restricdes Ffinanceiras e
organizacionais que se impunham: foram identificados programas na
area de alimentag3o e nutrig3o, numa tdtica de ativagio e
consolidagdo do ja existente, com prioridades para clientelas
compostas de criangas, gestantes, nutrizes e faixas de renda de
ate dois saldrios-minimos. Apenas trés novos programas foram
anunciados: o do Leite, estendendo sua distribuigio a criangas de
até sete anos, © Programa de Alimentagdo Popular (PAP) e o de
Medicamentos e Imunobiologicos Acopladas a tais programas, foram
previstas medidas pontuais ou regionalmente definidas nas areas
de abastecimento, saude. educagio, construcio, assentamentos
agrarios, com algum rebatimento sobre o emprego, assim como
estimulos & integraci3o entre a pequena pProducio {(de alimentas) e
programas regionais de alimentagdo. Do ponto de vista da inovagio
organizacional, o Programa do Leite e, em menor medida, o PAP,
foram concebidos sob nova chave, envolvendo o eprimeiro a
distribui¢3de de cupons através de associacoes comunitarias e o
segundo, também com o envolvimento daquelas associacgdes. Do ponto

de wvista dos recursos, foram alocados ii trilhdes de cruzeiros
para o PP§-B5 e 76 trilhSes para o PPS-84&, modestos anta as
necessidades, mas, teoricamente, tobrindo a ampliagcio da

cobertura pelo menos de alguns programas, alem do inicio dos
novos .

D outro nivel de atuagio era, e ainda @, © que teoricamente
deve encaminhar-se para a grande vreformulagio do Sistema

Brasileirg de Protegio Sgcial. Ainda aque com agdbes pontuais ja
avangadas em algumas areas. nesse nivel, logo se desencadearam as
arandes decisdes sobre as grandes reformas: a da Previdéncia, a
Sanitaria, a do Sistema Financeiro da Habitac3o, a da EducacSo, 3
Administrativa, 3 do Sistema de Educagio, a Tributaria, etc. Que
esse nivel de acdo governamental envolveria, como envolve, wuma
temporalidade distinta do pPrimeirc, n3o apenas era sabido como

desejavel, pela propria exigéncia de um processo mais democratico

de definig3o de politicas. Deveriam estar presentes, nas
discussoes e propostas, a reformulaclo dos padroes de
financiamento e de organizaghio, a introducio de «criterios

socialmente mais justos na concepgdo dos programas 2 a Projecio,
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para megio e longo prazo, do perfil de protecio social com que a
sociedadg brasileira devera conviver no futuro.

Pode-se inferir dessa proposta de ag3o em dois niveis a sua
outra face, 1isto ©, a de gue as politicas federais efetivas em
cada area correriam "normalmente”, segundo o padrio vigente,
definidas incrementalmente em termos orgamentarios, & espera das
inovactes posteriores (com honrosas excegoes - por exemplo., o
crescimento do orcamento do Ministério da Educagdo, por imposigdo
da Lei Calmon). Inferénctia gue somente poderia ser confirmada
pelo exame do gasto social apregado @ discriminado por area,
coisa aparentemente impossivel ateé hoje de se fazer no Brasil.

Essa teria sideo a estrategia inicial descortinivel da nova
intervengio social do soverno. Visto mailis de perto esse
movimente, ¢é possivel, também, identificar alguns parametros ou
principios presentes nessa estratégia, agueles mesmos reclamades
pela sociedade, desde ha tempos, 2 que passaram a ser
incorporados no disturso oficial: a dgscentralizagie, com sua
forte vertente de punicipplizagdp: 2 ipntegragip dos servigos e
equipamentos sociais em nivel local; a particieagdo rpopular nos
processos de decis3o, implementacdo e controle das politicas
sgcials; &, finalmente - algo que vem ganhando forga -, uma
concepcio alterpativs de organizar e distribuir bens € servigoes
s0Ciais - alternativa, poOrque tem, fundamentalmente, o
significado de correr paralelamente 3 maquina burocrética, poraue
sendo “"desinstitucionalizadora”, nesse sentido, aparece nas
sugestSes recorrentes de distribuicio de cupons, de relagao
direta com 05 usuarios, de distribuig3o direta de recursos em
dinheiro as familias ou, enfim, eorque prevd a participagao de
associacbes voluntarias dos mais diversos tipos na implementag3o
das politicas. :

Por fim, cabe destacar, nesta caracterizacio geral da
estrategia e dos PrinciPios, ©O Peso crescente que ganhou, no
discurso oficial e nas propostas, a tese de que o lado
assistencial das politicas sociais saia, definitivamente, da
situacio relegada em que sempre esteve, distanciando-se das
concepgbes assistencialistas ¢ tutelares que marcaram essa forma
de atuacio, e gue, efetivamente, ganhem estatuto de politica
referida aps direitos da tidadania. Isto, principalmente, no que
diz respeito a programas assistenciais e de emergéncia, de base
n3o-contributiva, projetando, no longo prazo, sua Plena
integragio com os grandes sistemas de politica social ou  sua
gradativa eliminacao. seja pela supressio dos bolsdes de pobreza,
seja pelo reforch ¢a protecdo social exatamente para as camadas
mais vulneraveis da populagio (por exemplo, o reforgo de
beneficias familiares no ambito da previdéncia social).

£ssa ¢ a estratggia, essas as teses que marcaram, ateée comeco
de 1987, a definig¢3o de politica social da Nova Repdblica. Sua
efetivagido, Porem, haveria de observar determinadas condigdes
para que, de fato, spug resultados Ffossem significativos. A
primeira delas, e a mais gbvia, seria a de que, efetivamente, os
programas ¢f prioridades sociais funcionassem e fossem eficazes.
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Uma estratégia que organizou como um dos seus pilares os
Programas emergenciais haveria de estar seriamente comprametida,
se aquelas agdes que definiu come prieoritarias, imediatas e
inadiaveis entrassem em ritmo de estagnagac, postergagio ou
desativagdo.

A segunda condi¢3o, no plano das reformas, g a de que a
demora necessaria n3o se transformasse em inédrcia e 4que o
pProcesso de discussido envolvesse, necessariamente, gdols

mecanismos: © de dar ampla publicidade 35 teses e as propostas em
cagda area e o da compatibilizagSo progressiva entre todas as
propostas, as da drea social e as cukras, em particular as
relativas 3 reforma tributdaria, & qual todas est3c atreladas, e 3
reforma administrativa, wuma vez que envolvem todas as exigencias
de reformulac3o do aparato institucional.

A terceira condig3p, e claramente a mais complexa, diz
respeito 4 efetiva compatibilizag3o das politias sociais - atuails
e futuras - com o conjunto das politicas governamentais, em

particular com as da area economica no amplo sentido (isto e, as
que diretamente tém que ver com emprego, salarios, distribuiclo
de renda, desenvolvimento industrial e asrario) Ou seja. estamos
aqui nos referindo a um nivel de rompatibilizac3o de politicas

que assegure, em curtp, medioc e longe Prazos, a harmonia dos
impactos mituos atualmente Previsiveis. Claramente, trata-se,
aqul, de restabelecer o planejamento no Pais, em bases
democraticas, que exprima, de fato, a vontade politica e as
prioridades governamentais, assegurando metas, recursaos e

definindo o padrio de desenvolvimento social e econdmico que se
almeja.

Escas condicoes. a NOSs0 ver, n3o tém sido cumpridas. Na
verdade, pode-se afirmar aue o padr3o de protecac social do
Estade autoritario n3oc fui alterado em seus pilares basicos,
financeiros & organizacionais. Sen3o. veijamos.

Examinemos, em Pprimeiro lugar, © chamado Programa de
Prioridades Sociais. E preciso salientar, desde lpgo, que a ideia
de pPrograma de emergéncia foi formulada de maneira inteiramente
imprecisa, dando a entender que visawva a atenuar os efeitos
s50C1ai1s da crise econdmica. Ora, desde 1984, a economia estava em
crescimento, Com O aumento da produglio, do emprego e dos salarios
reais. Seria necessariao, isto sim, pensar N30 em um Prosrama de
emergencia mais apropriadlo evidentemente a paises em 4que a
pobreza ou 3 Miseria pPossam ser consideradas conjunturals, mas em
um programa intearado de combate 3§ misgria absoluta, que
identificasse, claramente, a populacic-alvo. 0 conjunty de acaes
sociais do Estado e o prazo de cumprimento das metas fFfixadas.
Pode~se imaginar que a idéia de um programa integrado de combate

3 miseéria absoluta tenha esbarrado, quer em dificuldades de
formulacdo, quer, e especialmente, em dificuldades politicas de
definicao e coordenagdo governamentais, que exigiraiam,

provavelmente, tanto a reformulagido ou supressaoc de programas Ja
existentes, quanto a redefinig3o ou extingdo de orgaocs. M3o foi
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possivel, portanteo, mudar em profundidade, nesse ponto, o carater
da politica social.

Dessa forma, & de se admitir que:

a) foi estendida a merenda escglar para 249 dias por ang e
incluidos, como beneficiarios, 0% irmaos menores dos
escolares, ainda que n3o matriculados. Este, sem qualaquer
sombra de dyvida, € o programa social mais bem-sucedidop,
ainda que, evidentemente, esteja muito longe de funcionar
com niveis de eficiéncia e cobertura gque possam ser
considerados ideais;

b) o Programa de Suplementagdo Alimentar a gestantes g

nutrizes, desenvolvido erelo INAN, ainda <que tenha
ampliado o numero de atendidos e 2a 4quantidade de
alimentos distribuidos, gsharra em dificuldades
operacionals gquase que Lintransponiveis, pela simples
razio de que e impossivel reunir, de maneira

centraligada, os varios alimentos integrantes da cesta e
distribui-los por togo o Brasil;

¢) dos novos programas, 0 PAP, iniciado em 1985, n3o
deslanchou e esta, hoje, praticamente desativado, devido
maisz as dificuldades decorrentes da péssima organiZagioc
da COBAL e menos 3 falta de recursos ou & oposicio do
setor distribuidar eprivado. Quanto =aoc Programa de
Medicamentos e Imunobiologicos, o defeito parece-nos ser
de concepgio. Em vez de se basear hum mecanismo agil,
como, PODOr exemplo, receitas apresentaveis em farmacias e
pagas posteriormente pelo governo, acabou assentando-se,
por pressbes do Ministerio da Saude, sobre a CEME,
prganismo gue padece de conhecridos males administratiwvos.
Apenas pPara ctitar dois fatos: 1) a CEME n3c tonsegue
gastar as disponibilidades orgamentarias que lhe s3o
destinadas: 2) parte consideravel dos remedios gQue produz
perde o prazo de validade por causa das dificuldades de
distribuig3o. MApenas o0 Programa do Leite teve exito,
apesar de todos os problemas que tem sido apontados
(clientelismo, fraudes, etc.);

d) restaria uma meng3oc aos programas administrados pelo
FINSOCIAL, onde se registram importantes inovacoes (o
Programa do Lixo, por exemplol e onde ha um gerenciamento
eficiente. No entanto, «como se sabe, o©s5 recursos do
FINSOCIAL transformaram—-se em recursos orgamentarios,
restando relativamente pouco para ser aplicado pelo
BNDES .

Fagamos, agora, uma avaliazag3o sintética do andamento do gue
chamamos as "grandes reformas’’, do encaminhamento da
reestruturagao do padr3o de financiamento e do #eadrio de
wraanizagdo da nossa protegio social. O modelo adotado para
iniciar o processo foi o de criac3oc das grandes comissbes, area
por area (ou mesmo subareas de political, compostas por membros
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do governo e abertas a representantes da ’'sociedade civil’,
sindicatos de trabalhadores e patronais, “"especlalistas’,
“notaveis”, etc. Atwaram, somente na area do Ministerio da
Educag3o, cerca de 1?2 comissdes relacionadas as reformas do
2nsino; houve comissBes destinadas a propor a reformulagio do
sistema da previdéncia social, do sistema nhacional de habitacio,
da assisténcia social @ da salde (a Comiss3o da Reforma
Sanitarial),, do sistema tributario, do sistema financeiro e do

sistema administrativo.

Psssados mais de tres anos, pode-se dizer que, no campo do
financiamento, @ preciso salientar, de inicio, «que a propria
retomada do crescimento liquidou com os problemas conjunturais
atravessados pela previdencia social e reforgou a arrecadagan do
FGTS e do PIS/PASEP. Houve varias medidas que aumentaram a garga
fiscal, mas ficaram muito longe de configurar uma alteragio em
profundidade do sistema tributario. Quanto aos fundos sociais, de
outra parte, nem se conseguiu elevar a aliquota do FINSOCIAL, nem

remover o teto da contribuig3o previdenciaria, nem definir fonte
de financiamento Propria para o seguro-desemprego instituido em
fevereiro de 1986. A unica medida a relevar. aqui, € a melhoria

da efici@ncia na arrecadacdo do FINSOCIAL e na contribuigdo a
previdencia.

Quanto ao padrio organizacional, poderiamos dizer Qque:

a) n3o houve nenhuma tentativa de levar a epratica uma
reforma administrativa que sequer se restringia a
melhoria da eficiéncia de organismos existentes, N3o
houve, também, a possibilidade de coordenar minimamente o
existente, quer atraves da reativag3o do Conselho de
Desenvolvimento Social, quer através da acg3o da SEPLAN.
Jdeias de um orgcamento social e da reestruturagio efetiva
dos organismos sociais nio passaram do papel;

b} o Banco Nacional da Habitacdo foi extinto e fundido a
Caixa Economica Federal. Mas a politica de habitagao e
saneamento n3do se alterou;

£) a dnica alteragdo fundamental deu-se na area da saude e
da previdéncia social. Convem examina-la detidamente.

F. Estcatesiss, nhluﬁulni e impactes eoliticos da
descentralizacio da eoclitica de saude:
refleutes pralioinares s erovisariss

Pretendemos, agora, sintetizar algumas ideias acerca da
natureza, alcance e limites do processo de descentralizagioc Aque
vem ocorrenda no setor saude. Procurar-se—3 buscar os
antecedentes 49553 experiencia, de motdo a caracterizar a

configuragio organizacional e o processo decis@rio que prevalecia
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antes da experigncia de implantagac do Sistema Unificado e
Descentralizado de Saude (SUDS).

A partir desse quadro, serdo analisadps os dois principais
movimentos de natureza estratégica que impulsionaram e deram
inicio ao erocesso de descentralizagaoc de parcela das decisdes do
Governo Federal para os governos estaduais e municipgais: a
reiterac8o das AgBes Integradas de Saldde, em 1985, e o% convénios
SuUDS, em 1987.

Por Jdltimo, serd feita uma primeira tentativa de refletir

sobre resultados visiveis das decisbes tomadas, quer positivos,
quer negativos, eonsaiando-se brevemente a elaboragio de um
cenario possivel de desenvolvimento do PTroOCesso de

descentralizagio dessa politica setorial, em face da conjuntura
politico-econémica de curto prazo.

£ preciso ter Claro que o processo de descentvalizac3o da
politica governamental para o setor sadde ocorre em um cenario
onde os princiepais atores sio:

- 05 principais gscaldes decisores das agéncias estatais em
nivel federal, «que participam da gestZo dessa area de

intervencio - ministros da Previdéncia e Assistencia
Social, Sadde e Educag3c e sua assessoria direta;
presidentes das autargquias, fundagdes ¢ empresas ligadas

a esses ministérios e o primeiro nivel de dirigentes
dessas oroganizagoes (INAMPS, DATAPREV, FSESP, CEME, etc.);

- a Presidéncia da Repdblica;

- o sistema politico, atraves de parlamentares (deputados e
senadores?) ° ¢om mandato federal, estadual e local,
tradicionalmente ligados a gquestdoc da sadde;

~ a burocracia das organizagfes que oOperacionalizam os
programas de intervengio;

- ps 3gentes privados prestadores de servigo, quer atraves
de suas organizacdes de representacdo de interesses
(sindicatos patronais e fedgractes), auer individualmente,
quando possuem relevidncia e recursos politicos suficientes
para tanto;

- as corporagoes profissionais dos trzbalhadores do setor;
- o5 governos estaduais e locais;

- oS agentes privados fornecedores de equipamentos e
medicamentos.

De forma @muito simplificada, & possivel dizer que as
principais linhas de conflito, interacfo e aliancas entre esses
atores sio dadas pela disputa de:
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- distribuig3o dos recursos orgcamentarios;
-~ distribuigio dos recursos financeiros;

- distribuigio dos credenciamentos, convénios e da
autoridade de contratacio;

- distribuicdo de postos-chave de operagido da maguina
burocritica do setor, em geral, e da previdenciaria, em
particular;

- capacidade de nomeagioc em geral.

Messa perspectiva, o processo de descentralizagio deve ser
entendido como wum movimento que procura alterar, de forma
significativa, as regras do Jjogo e a distribuigc3o desses
recursos, transformando, de modo importante, a capacidade de
mobilizag30 de recursos, aliangas, formas de operagiao de varios
desses atores. Isso tem como conseqidéncia um complexo processo de
desestabilizagieo das correlacdes de forcas, que durante gquase
duas décadas (desde 1967, seguramente) Prevaleceram na definigdo
do perfil des=a politita estatal.

A transformacio setorial que esta ocorrendo também n3o pode
s2r compreendida se desvinculada do contexto eolitico-economico
do Brasil., notadamente no que se refere a:

~ forma de condug3dc da transic3io democratica e papel do PMDB
Nesse Processo; e

- conjuntura econdmica extremamente favoravel a ampliagio
dos recursos previdenciiarios, dado o desempenhe favoravel
da massa de salarios, entre 1983 e 1%87.

i. #ntecedentes

A politica gstatal para o setor salde caracterizou-se, no
passado, por um processo de centralizac3o no Governo Federal, e
dentro dela na Prevideéncia Social, acompanhada por um movimento
simultd3neo de fragmentacg3o da capacidade de operacionalizagdo da
principal agéncia de implementaci3o de programas de agio - ©
INAMPS. Tal fatg foi, dado o gigantismo dessa organizagido,
ocasiaonado por varios fatores, entre os quais se destacam:
crescimento da clientela abrangida e a consegiiente incerporacio,
petla Previdéncia Social, de outras organizacdes que se
encarregavam de parcela da populacdo considerada fora do seu raio
de acio. Em conseqUencia, o quadro organizacional e a
configurag8o do Processe detisario no setor eram fortemente
marcados pela predomindncia do INAMPS ante as putras organizacgdes

atuantes no setor e que, paulatinamente, foram sendo
transformadas em agéncias de prestacico de servigos para a
Previdéncia Social. Esse fenomeno ocorreu muitas vezes em

detrimento do exercicio de funcbes de planejamento, normatizag3o,
pesauisa, etc., oaque foram sendo atrofiadas ou relegadas a plano
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muito secundario, levando a0 “"envelhecimento” progressivo de
organizagtes ditas centrais no setor, como o Ministério da Saude.

No planc da prestaglio de servigos, optou-se, ate 1986, como
Ja & conhecido, Por uma politica de compra de servigos ao setar
privado (filantropico e lucrativo), que experimentou um forte
desenvplvimento ¢ crescimento. Essa diretviz foli acompanhada por
outra, de @abandono progressivo das unidades hospitalares do
proprio INAMPS, que sofreram um processo de sucateamento e
obsolescéncia reais.

Tais caracteristicas - centrzlizagipo decisoria, fragmentagio
operacional e wvinculo de compra e venda, como diretriz de
relacionamento com o setor privado e com © restante do setor
publice =~ levaram 2 um resultado paradoxal. De um lado, cresciam
os quantitativos de servigos prestados, 0 volume de recursos e a
burpcracia de gesto. De outro, o atendimento era cada vez menos
eficaz, =2 deterioracZo de praticas organizacionals racionais era
célere ¢ as bases técnicas (equipamentos e instalagfes da rede de
servicos disponivel) de operacido, cada vez eiores. Mas @
importante reafirmar a obtencio de um resultado efetivo pouco
lembrado, ainda que distante da necessidade de ateng30 & saude
dos brasileires: a estruturagio de um gigantesco sistema de
clientela, do aual se beneficiaram, de alguma forma, quase todos
05 principais atores que interagem no setor:

- os escaldes dirigentes da politica de assisténcia medico-
-previdenciaria evam beneficiados pelo notivel volume de
recursos orgamentarios 2z financelros autdnomos ao
orgamento fiscal para distribuir, associado 20 numero,
tambem gigantesco, de nomeagdes, credenciamentos,
contratacdes, etc. a negociar, quer com a Presidéncia da
Republica, quer com o sistema politico;

~ a Presidéncia da Republica beneficiava-se da utilizagdo de
sistema de concessio de ‘“benesses” e favores, que
controlava, andiretamente, através do poder de nomeacio
dos principais dirigentes, alem de poder utilizar o
desempenho quantitative crescente como exemplo da acio
fiscal de cada gest3o;

- 0 sistema politico beneficiava-se atraves do uso
corriqueire e rotineiro de loteamento de cargos desde o
nivel local, passando pelo nivel estadual, até o nivel

federal da autarquia INAMPS e da obteng3c de tratamento
diferenciado na rede de atendimento.

- a burocracia beneficiava-se, ainda que de forma perversa
para sua Propria sobrevivencia, da regra que passou a
prevalecer: pouco salirio, pouco trabalho e estabilidade
nog emprego;

~ as rtorporagoes profissionsils beneficiavam-se dos ganhos
funcionals de determinadas categorias, especialmente os
médicos, e da oportunidade permanente de ter um cbjeto de
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¢critica e dendincia, © que aumenta tanto o "espirito de
cargo” gquanto mascara e dilul as responsabilidades atCerca
da espantosa quantidade de profissionals mal treinados que
saem das instituicdes de ensino médico a cada ano e que
s30 absorvidos no wmercado de trabalho, gragas a uma
politica de assisténcia meédica com um perfil assistencial
e pravatista;

- 05 Prestadores de servigos e fornecedores de equipamentos
e medicamentos beneficiavam-se, quer da capacidade de
compra sistematica, 4quer da total auséncia de criterios e
controles de qualidade, minimamente aceitaveis e efetiva,
o que, também, wvalidou a regra surrealista da “oferta
define a demanda™.

Mesmo aqueles setores ou organizagoes que, em PpPrincipio,
eram os wmais afetados pelo desempenho e perfil da politica
previdenciaria, dada sua situacio de "marginalidade relativa" das

decisdes estratégicas e operacionais, acabaram recebendo algumas
"benesses’’. @A politica de repasses de recursos, tanto para
programas ¢o Ministério da Saude, guantg para ©0s governos
estaduais e locais, sem duvida cumpriu papel importante para
garantir, ao menos, a sobrevivéncia das secretarias estaduais e

locais de saude e de varias organizagSes da orbita do M#Ministerio
da Saude a partir do final dos anos 70.

0 sistema de clientela, para funcionar em plena capacidade,
sempre dependeu do desempenho da receita previdenciaria que, nos
anos 790, fol extremamente lucrative para o5 interesses das
facgoes e setores que se amalgamaram nesse perfil de intervengao
estatal. E fato comprovado Que, a cada oscilagio do desempenho
dos recursos finarceiros autonomamente geridos pela Previdéncia
Social, surgiu um movimento de contengao de despesas e
racionalizag3o da prestagSo de servigos dque, de alguma farma,
rearranjava, em patamares suportavelis, os 1inkeresses dos
diferentes setores que interagiam no sektor.

Np bnjn dessepe movimentos de adaptagio ad nivel de gasteo
disponivel e impulsionade pelaos dados alarmantes aquanto as
condigbes de saude dos brasileiros & que toma corpo © denominado
"movimento sanitario’, wvisando a reordenacic da politica estatat
para o0 setor. Um dos pilares fundamentais dessa reordenacdo era a
descentralizacia das decisBes e da operacfo do setor para estados
e municipios, aliada & criacio de um sistema unico de saude e um
maior controle social, dado que a populagio usudria sempre se
caracterizou como o grande ator ausente das decisdes do ‘setor.

A partir de 198¢, com as finangas previdenciarias em crise,
inaugura-se um movimento de racionalizaclio da assisténcia medica
gerida pelo INAMPS. Procuravam-se medidas de conteng3o de
despesas desnecessarias, gue iam desde o estabelecimento de novas
formas de remunerag3c ac setor privado {a introdugaoc deo wvalor
medio do procedimento), ate a 1déia de um maior aproveitamento da
rede piblica prestadora de servicos € sua integragio efetiva ao
sistema prestador.
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Comecava-se, dessa forma, a promover a integragao das acoes
setoriais, a medida que as eventuais relagoes e assistematicas dpo
INAMPS com as areas de saude dos governos estaduais e locais
ganharam um nove imPulso, via © que $@ denominou Acdes Integradas
de Saude (AIS).

Tal integrag8o, se deixado de lade o discurso progressista e

inovador fque a Justificou, teve como resultado eratico =a
sistematizagioc do repasse dos recursos previdenciarios para &
ares estadual e local, reforcando a relagio de compra e venda,

com epredominincia do INAMPS, ns definigio dos valores a sevem
repassados e na forma de avaliagio @ tcontrole.

Concretamente, atée 1984, o0 cenario anteriormente resumido
permanecia inalterado, adaptando-se as conjunturas financeivas
mais ou menos favoraveis e mantendo, na sua esséncia, as relagdes
de favoritismo, corporativismo @ clientela que foram sua marca
caracteristica nos anos 79.

2. As mudancas da Nova Republica: estratégis ¢ movimente
dos principais atores

Com o inicio da transigio politica brasileira em 1985/B& e o
estabelecimento do que se¢ convencionou chamar Nova Republica,
algumas transformagdes importantes ocorrem no perfil da politica
estatal de atengip a salde.

Em primeiro lugar, reafivrma-se a estratégia das Acdes
integradas de Saude, com a determinacSo de privilegiar o setor
prublico (préprias do INAMPS,; hospitais universitarios e rede dos
governos egstaduais e locais); dividir s pPress3o do setor privado,
estabelecendo uma alianga diferenciada com as entidades
filantrgpicas & imprimir maior racionalidade ¢ eficiencia 2
gestao da politica de assisténcia médica.

Em segundo 1lugar, a questio da descentralizagio ganha um
novo conteddo, & oedida que passa @ Ser equacionado um conjunto
de decisoes gQue visavam transferir parte do poder decisodrio
centralizado no IMAMPS para oe governos estaduais e locais,
especialmente nas areas de gest3o © contratagldo de servigos ao
setor privado e operacio das unidades prdprias.

Em terceiro lugar, comega a ser estudada uma reorganizacio
administrativa no INAMFS, visando transforma-lo em uma
organlzagso de planejamento estratégico, avaliaclo e controle de
aPlicagio de recursos previdenciidrios no setor saude. Procurava-
-s@, desse modo, afastar o INAMPS de suas fungdes operacionais e
gerenclais, dando espacO para que e2stas passassem & ser exercidas
pelos governos estaduais e locais, Preservava-se, entretanto, =
pluralidade institucienal em nivel federal, sem Que houvesse uma
definigiec mais clara de qual organizagdo seria, nesse nivel de
governo, a predominante na definig80 das agfes setoriais.

A elaboragioc de tal estratégia acontecis num contexto de
regativagio economica, 9quando as receitas previdenciirias ganharam



168

um impulse significative. Isso fez cam que fosse possivel
promover al@umas alteragdes na correlagioc de forgas vigente, sem
conkrariar, estruturalmente, os interesses dos diferentes atores
que interagem com a politica de assistencia medica

previdenciaria.

Dbviamente, n3o existiu nem uma perfeita sintonia de ideias
no interior da eguipe dirigente do MPAS/INAMPS quanto a forma de
condug3o desse processo de formulagio de uma nova estrategia, nem
um grau de formalizagio e execugso dessas etapas fque fosse
racionalmente pre-escolhido e determinado. -

Concretamente, ocorreu um maior dispéndio do INAMPS com o
setor piblico, sem gque fosse possivel estimar os eventuais ganhos
de produtividade ou melhoria na questiao do atendimento. E
possivel supor gque nio tenham ocorrido mudangas significativas no
atendimento por parte da rede publica prapria, estadual ou local.
D efeito maior parece ter sido o estreitamento das relacbes entre
esferas de governo, a3 partir de um discurse e de uma pratica que,
s n3o eliminavam o clientelismo da distribuig3o de recursocs no
varejo, procuravam, em nivel do discurso e das decisdes de ambito
central, c¢aracterizar uma relag3o de parceria, co-participagio e
co-ré¢sponsabilidade no enfrentamento dox problemas de salde.

Com 3 eleig3o dos naovos governadores, as relagdes entre os
dirigentes da Previdéncia Social (MPAS/INAMPS) estreitaram-se
ainda mais. Procurava-se, claramente, obter respaldo de um ator

(governos estaduais) que, legitimado pelo voto, passava a ter um
grande poder de pressic e negociacio, em geral, dados es caminhos
da transigio politica brasileira, podendo alterar
significativamente a correlagic de forgas no setor sadde.

Os dirigentes da Previdencia Social possulam © recurso mais
importante Ppara convencer novos governadores e novos secretarios
de sadde para a necessidade premente de descentralizagdo: os
recursos dque seriam transferidos em um momento de dificuldades
para as finangas estaduals e municipais.

E preciso ficar claro que as evidencias demonstram que a
intengdo dos dirigentes da Previdéncia Social em promover a
descentralizacio acelerada, repassando funcdes do INAMPS para
outras esferas de governo, era testar, na pratica, a alternativa
que pareceria mais viidvel de melhoria da prestacio de servigos
para © usuario Tal caracteristica diferencia as gestdes Pires e
Almeida Magalhies das anteriores. uma vez que se tomam, pela
primeira vez, decisfes gQue procurawvam, se bem-sucredidas,
desmontar a maquina previdenciaria, alterando as resras do jogo,
de tal maneira que se poderia obter uma mudanga significativa na
correlagdo de forgas dos atores interessados na- politica do
setor.

Essa postura parecia partir da constatag3o de que, dada a
pratica de funcionamento da assisténcia médica previdenciaria, a
dnica forma de possibilitar que a rede de servigos se torne
efetiva para a populacio e transferir a responsabilidade da
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alocac80 de recursos para dirigentes politicos que, por forga de
sua “"localizagzio”, s8o mais sensiveis &s pressdes populares.

Inicia-se, a partir de meados de 1987, a celebracio de unm
conjunto de convénios com os estados, visando repassar as fungdes
de geréncia dos servigos e ©a contrataglo de terceiros.
Procurava-se induzir, sempre gque possivel, que o proprio estado
passasse a realizar um movimento concomitante de descentralizagdo
de parte de suas funcgdes (ja existentes e recem-recebidas) wpara
08 municipios, Nessa divis8o, ©s municipios ficariam responsaveis
pelo atendimento biasico (ambulatorial e hospitalar) e os estados
pelo atendimento de segundo e terceiro niveis. 0 que deveria
permanecer na orbita do Governo Federal nunca foi delimitado com
clareza. £ possivel intuir que as unidades de referéncia nacional
e de mais alta eseecializaciio deveriam permanecer nessa esfera de
governo ou terem sua gestio transferides Para ela, o aue @
especialmente problematico no segundo caso (veja-se ¢ exemplo do
Estado de S3oc Paulo).

Simultaneamente, inicia-se a reforma administrativa do
INAMPS, que procurava dar inicio ao preocesseo de fusioc das
superintendencias regionais com as secretarias estaduais de

saude, cessio de imdveis e equipamentos, transferéncis de
rpessoal, etc. Tudo isso procurava forgar que o centro decisor do
planejamento operacional, da gest3o dos servigos, da contratagio

g controele do setor privade fosse um orgdo estadual, eliminando o
duplo comando que sempre caracterizou o setor saide nesse nivel
de governo.

Se levadas até as wltimas conseqiiéncias, ter-se-ia
conseguido um forte avanco na desestruturag3o da correlagio de
forcas existentes no setor, fazendo com que linhas de conflito,
interag3o e aliangas fossem refeitas em novas bases. Vejamos
algumas hipateses.

Os dirigentes da Previdéncia Social (MPAS e, principalmente,
do INAMPS) perdiam sua capacidade de alocar recursos e distribuir
facilidades no wvarejo, ficando tom a capacidade de discuktir,
negociar e alecar, baseados no Planejamentc g na programacioc dos
estados, nas metas fisico-financeiras e na auantia de recursos a
transferir. Com esse novo papel, O interesse politico na nomeag3o
dos dirigentes do INAMPS diminuiria sensivelmente, passando a
existir uma organizagido que teria sua razic de existéncia na
avaliag8c e controle das acodes estaduais 2 locais. Ter-se-ia um
novo palp de cobranca e fiscalizagd3o, com caracteristicas mais
técnicas e sem o poder de distribuc3o cotidiana de recursos.

0 sistema politico teria que se rearticular totalmente,
passando a depender da criacdo ou da manuteng3o dos canais de
comunicagao €& Pressao com os governos estaduais e locais,
diminuindo bastante a ingeréncia do Governo Federal.

A Presidencia da Repiblica teria que incorporar, tambem, os
governos estaduais e locais, de forma diferenciada da que ate
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ent30 era adotada, em sua rota de negociagio e distribuicac de
atendimentos, nomeacdes, etc.

A rede privada contratada teria seu desempenko avaliado e,
possivelmente, o conteudo da prestacho de servigos, guer do ponto
de wvista quantitativo, quer do ponto de vista financeiro,
revistp. Isto porgue, seria lagico supor que, nenhum estado
receberia as atribuicoes de gestao, sem antes certificar-se do
que e como estava assumindo. Isso faria com que, no minimo, a
rede privada perdesse forga relativa, dado que suas instituigdes
de representagio de interesses, em nivel nacional, que atg¢ entio
conduziam as negociagdes, ficariam temporariamente fragilizadas
com a troca de interlocutores, rotinas, mecanismos de controle,
etc.

G funcionamento da rede puiblica deveria melhorar, dado o
esforgo de inversao financeira feito em 1985, 19B6 e 1987,
havendo, tambeém, em relacgio a ela. wuma avaliag3o de desempenheo
que rompesse com aquele circulo de pouco salario, pouco trabalho
e completa estabilidade. Issp poOrgue esquemas O 1sonomia
salarial estavam previstos nos convenios e os governos estaduais
teriam como conseguir maior produtividade.

Dessa forma, € ainda que de maneira abrupta, estaria sendo
forgado gque o0s interesses fossem rearticulados aoc redor das
liderancas politicas estaduals e lotais, o gue possibilitaria,
dado o seu perfil mais erogressista em alguns estados
estrategicos, a obtengio de maior espago para a Pressic dos
usuarias, campensando, em parte, o total deslotamento das
decisdes no sistema em substituig3o.

Se a partir dai seria obtido um melhor desempenho, a

constatagi3o pareceria ser curta e lacdnica: pior do que esta e
impossivel! Além disso, ter-se-ia uma divis3o geogrdfica dos
problemas, que, Gependendo das organizagdes de saude existentes

em cada estado e das complexidades dos problemas a3 enfrentar,
poderia levar a avangos significativos (o caso tipico @€ o do
Estado de Alagpas?. Finalmente, passariam a existir dois podlos de
cobranga, fiscalizagio e avaliacdo dos servigos prestados: o
INAMPS transformado e a populagio usuaria.

A realidade demonstrou que as dificuldades de transformagio
em um sistema de atendimento t3o complemo sao maiores do que ¢
possivel imagipar. N30 houve uma contrapartida sequer adequada em
nivel de implementacio das decicsdes, compativel com as pressfes e
resist@ncias que comecaram a surgir. Quando o desenho final da
estrategia dos SUDS passou a tornar-se mais transparente, dois
tipos de resistencia foram particularmente sentidos. Um advindo
das liderangas politicas de natureza fisiologica, no Congresso,
articuladas com escalges internos a eropria Presidéncia da
Republica, qQue Passaram a pressionar, fortemente, buscando
obstaculizar a realizag3o dos convénios ou a sSubstituig3o de
pessoas nos postos-chave de tomando da esfera estadual. Issg se€
devia ac fato de que:
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- a4 medida que ©0S processos de estadualizagdo ocorriam,
tornou-se evidente que determinados governos estaduais nio
alinhados com a estratégia do Palacio do Planalto e su=z
extensioc parlamentar estavam recebendo recursos de maneira
autdnoma e fora do campo de negociagdoc e sangao
estabelecido no nivel da Presidencia da Republica;

- a substituig3c de pessoas em postos-chave nao era
acompanhada de compensacdes a nivel clientelistico, ao
contrario, verificava-se o fechamento de canais de

influéncia e Pressao, ac menos segundo oOs tramites e
procedimentos até entdo utilizados;

~ 0t dirigentes da Previdencia Social passaram a manifestar-

-se. publicamente, em relagio as presses recebidas,
associando tal pridtica a caracteristicacs de funcionamento
do atual governo, demonstrando os obstaculos que a
manutencio, entre outros, do sistaema de clientela

dificultava a transig3o democratica pretendida.

Dutro problema é oriundo da Propria burpcracia do INAWPS,
que tambeém passa a pressionar contrariamente a seu processo de

transferéncia para a gestioc estadual e local, dificultando «
boicotando a manutengao dos niveis de atividade do INA#PS.
Curiosamente, os prestadores privados ndo pressionaram, hum

primeiro momento, parecendo aguardar © desfecho da disputa intra~
-burocratica e no interior do primeiro escalido do governoc e do
Congresso Nacional.

A esfera estadual de governc, para a gual se transferiram,
ainda que de maneira pouco regular, atribuigdoc e competéncias,
manifestava-se de modo diferenciado. Em S3o Paulo, pProcurcu-se
imprimir, rapidamente, regras proprias, moldando o processo de
estadualizagldo 45 diretrizes politico-partidarias do governo
estadual e estabelecendo certo grau de autonomia, tanto em
relac3o aos dirigentes do INAMPS do nivel central, tomo as outras
secretarias de salde.

Em estados como Para. Alagsocas, HRio Grande do Sul & Bahia,
procurpu-se atuar de maneira bastante integrada com a2 Direcio
Geral do INAMPS, o mesmo acontecendo com o Rio de Janeiro. Em
ocutros estados, ndo houve um movimento de apoio oau de
autonomizagcdao mais explicite, dependendo de cada caso, de qual o
grupo politico gque ocupava a Secretaria de Saagde e de seu grau de
articulagio com aquele aue occupava a Superintendéncia Regiopal do
INAMPS, sendo <que a maioria aguardava a definigao dzs novas
regras do Jjost, ainda pouco claras.

Em outras palavras, para alem do repasse de Tecursos
inicial, nada acontecia em nivel de transformacoes mais
concretas. Os dirigentes locais sequer tiveram participagio no
processo, Que parecia ainda n3o ter atingido esse nivel de
governo. Essa situag3oc foi tormando 2 posiciaoc do ent3c Minisktvo
da Previdéncia Social cada wvez mais insustentavel, dada =a
quant idade de conftitos, atritos e pressoes daqueles
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parlamentares e membros das coalizdes governantes que viam Seus
pedidos ndo so negados, como denunciados publicamente.

A dinamica do movimento de descentralizagao sofre uma
primeira desaceleragic com a substituigiao do Ministro da
Previdéncia Social, Raphael de Almeida Magalhles. Dada a
continuidade da linha mestra estrateéegica peloc seu sucessar, @
possivel afirmar gque a desacelerag3oc nSo se transformou enm
retrocesso. Entretanto, dificuldades internas de ordem
burocratica, associadas a opgdes de mudanga de rotina de trabalho
na preparagio do planejamento e pProgramagdc orgamentaria, em
iy88, fizeram com que ocorresse um atraso nos pagamentos em
janeirc e fevereiro.

A -continuidade da pressio dos parlamentares articulados com
o fPalacio do Planalto, num contexto politico cada vez mais
tumultuado, aliada & aprovacgido do mandato ‘de cinceo anos para os
Presidentes da Replublica na Assembléeia MNacional Censtituinte,
apoiada pelos mesmos parlamentares 1insatisfeitos com a
descentralizagio do setor, fizeram com que ktal atraso servisse
adequadamente como um dos pretextos para a dispensa deo entdo
Presidente do INAMPS.

A nomeac8c de um funciondrio da Previdéncia Social, de
estrita confianga do Presidente da Reepublica, para tal posto,
parete definir, agora siw, uma tentativa de retrocesso ou mudanga
de rota no processo recém-iniciado.

A fragilidade, indefinicdes e a pouca operacionalidade de
algumas decisoes que foram tomadas para tentar garantir um certo
grau de irreversibilidade ao processo de descentralizagao
permitem que tal tentativa de mudanga ou revers3co possa ser bem-
-sucedida. Em primeiro lugar, © repasse de Trecursos e da
transferéncia das atribuigdes ardia-~se num instrumente Juridico
limitado ¢ de facil reversibilidade: os convénios, Em segundo
lugar, a nova estrutura do INAMPS n3o foi completada e os atos
para sua implantac3o sequer delineados em sua totalidade. Além da
rigidez das normas existentes, limitando as decisdes, a
dificuldade do acerto em cada estado dos interesses dos grupos
politicos aque apdiam a descentralizacZo levaram a nao-decisdes

acerca: do controle dos recursos financeiros, do carater
automatico dos recursos financeiros e da capacidade de definir e
contratar os prestadores de servigos, o que dificulta o
desenvalwvimento do eprocesso. Em terceiro lugar, a prdpria
inoperincia das organizagdes estaduais e locais de sadde, elas
Proprias necessitando de wuma reestruturagcBo erofunda para

conseguir assumir o papel de gestoras dos SUDS, completa o qQuadro
de obsticulos mais urgentes a superar. Isto se pretende-se dar
continuidade a rota de descentralizacao almejada.

Mote-se que em nenhum momento se tocou @aqui na questdo
assistencial propriamente dita. N30 se trata de esquecimento, mas
sim da convice3o de que alteragoes nesse campo ainda nio foram
obtidas em decorréncia do processo de descentralizagao, de forma
geral. Isso significa 4que se houve avangos, O processo de
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descentralizagioc em curso eode, no maxima, ter facilitado
determinadas decispes pelo estabelecimento de um mecanismo 4ue
obriga a unificacdo das decisdes e, Mmuitas vezes, das redes de
atendimento existentes.

3. Cendvrios de desenvelvicente

Exietem =alguns cenarios de desenvolvimento imaginaveis no
curto Prazo. Eles derendem do resultado especifico de
acontecimentos no tampo epoliticeo e econdmico.

A principio, e pPreciso 1indagar se a articulagao entre
a Presidencia da Republica e o Congresso Macional pretende ou nio
aproveitar-se do canal de negociaglio com governadores e
prefeitos, com a implantacio do SUDS, passando a controlar o
repasse de recursos e passando a imprimir ao processo de
descentralizac®o uma din3mica que lhes seja favoravel. Para isso,
e necessiria a obtencSo de cinco anos de mandato e a provavel
substituicio do Ministério da Previdencia Social por algueém mais
sintonizado com a coalizlo sovernante ou 2 sua anuéncia para com
tais procedimentos.

Em segundo lugar, & preciso verificar o peso relativo de
cada governo estadual ante o Governo Federal. Alguns gavernos
estaduais terSo seus processos de descentralizagao e repasse
obstatulizados, a mMenos Que SE& curvem as exigéncias da coalizdo
governante, o gque n3o parece ser o caso. Dutros governadores,
antretanto, pelo azpoio real aque )i prestam a coalizdo governante,
tem poder suficiente para dar continuidade 20 Pprocesso de

descentralizagao, segundo Seu PropPrio ritmo. Isso poderia
sighificar, em muitos casos, a possibilidade do uso
tlientelistico da maquina previdenciaria pelo governo estadual ou
local, em perfeita sintonia e associacdo com os interesses
regionais e loceis da coaliz3o sovernante em nivel federal. Ter-
-gse—-ia, portanto, o avanco da descentralizagio em sentido oposto
20 pretendido no momento inicial, exatamente pela auséncia de um

dos contrapesos fiscalizadores: o INAMPS transformado.

g£m terceiro lugar, e preciso analisar o comportamento futuro
da receita previdencidria. Se a tonjuntura econémica permanecer
na rota recessiva, como indicam alguns analistas, pode ser que
deixwe dg ser inkeressante para os governos estaduais e Jocais,
assumir a gestio, dade 4que os dividendos do manejo da
administragio da assisténcia meédica previdenciaria deixariam de
existar, cu seriam muito pequenos em fare da envergadura da
tarefa a vealizar e dos problemas de sua administragaoc num
contexto de escassez financeira.

Em quarto 1lugar, e pPreciso considerar 0s efeitos que a
reforma tributaria tera, 9quer no aporte adicional de recursos
para estados € Municipios, quer nas responsabilidades que

possivelmente esses niveis de governo seric induzidos a assumir,
dentre as quais s2 destaca a responsabilidade pelas politicas de
prestacio de servicos 2 populagdo.
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0 cenario mais provavel no curtissimo prazo ¢ aquele onde
surgira uma solugip negociada entre os dirigentes da Previdencia,
a coaliz3o governante e DS governos mais sintonizados com o
Planalto, fazendo com que, mediante a observincia de determinadas

regras e enquanto durar o processo constituinte, medidas visando
a continuidade do processp de descentralizag3o possam - ser
tomadas. HNos estados, onde as relaghes 30 conflituosas, o

processo tenderid a paralisar-se, dependendo, cada movimento, de
uma negociacio especifica. Tudo isso partindo do pressuposto de
que, a curte prazp, n3o0 ocorra um desequilibriec fimanceiro aue
inviabilize 0% repasses.
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1. INTRODUCAOD

] presente trabalho procura analisar sucintamente as
conseqliéncias sobre o empregoc e, especialmente, oS salarias das
politicas de ajustamento mais freqiientemente adotadas pelos
paises n3ao desenvolvidos fortemente impactados pelas crises
internacionais destas duas ultimas décadas. O principal objetive,
porém, sera 0 de identificar em que condicdes poderiamos compinar
a eficdcia das politicas de ajustamento externo e internc com a
manuteng 3o do poder de compra dos salarios e de niveis aceitaveis
de bem-estar para a3 maioria da populagio. A epxperiéncis a este
respeito, especialmente na América Latina, ensina que o custo do
ProOCESSO de ajustamento tende a ser muito desigualmente
distribuidao, com os assalariados e trabalhadores em geral -~ em
especial os de menores rendimentos - suportando mals fortemente o
6nus do processo.

D trabalho esta centrado, em sua exemplificac3o, sobre o
casp brasileiro, ctujas caracteristicas, por varias razbes,
permitem assacia-lo, nd3c & média da situagl30 dos paises nao
desenvelvidos, mas a uma especie de “"caso-tipico”. As dimensoes
do pais 1he conferem um peso especifico muito significativo no
concerto das situacoes que se quer analisar; epor outro lade, a
extrema gravidade que O0s problemas tratados assumiram gu assumem,
no pais, colocam-no como um daos melhores casos a serem analisados
e discutidos dentro de uma perspectiva de bustar uma situacio
paradigmitica.

Finalmente, € preciso delimitar o campo de trabalha, tambem
do ponto de vista do espectro dos problemas que serdo abordados.
Interessa-nos analisar o impacto de medidas tipicas de politica
macroecgngmica sobre as variaveis mais diretamente associadas aD

bem-estar das pessoas (emprego e salarios). O Pproposito @
considerar as medidas usualmente associadas a #politica de
desenvolvimenta, camo a politica industrial., a3 politica de

distribuicdo de renda ou outras. Tampouco & adequado dizer que a
centro das preocupagBes @ a politica de curto pPrazo na sua
concepgio tradicional, pois varias medidas tem a wver com
alteracdes estruturais na economia (especialmente na que diz
respeito 3 natureza e caracieristicas de sua vinculacio externa).
Por estas raztes, & preferivel agrupar o escopo do estudo desde o
ponto de wvista do objeto das politicas adotadas: QUEYrBMROS
analisar a conjunto das politicas de ajustamento que wvisam a
superar os gesgouilibrigs macrgecenimicgs externos e internos.



Assim,
procura
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procuraremaos estudar o conjunto da politica econgmica que
dar conta dos seguintes problemas:

o desequilibrio externo wvinculado 2o crescente e
insustentavel endividamento destas economias;

a crise de financiamento do setor Publico e a consealiente
explosao do seu grau de endividamento interno;

a aceleragio da inflagdo a taxas «que colocam essas
economias no limiar da hiperinflacio.



II. A NATUREZA DO& DESEQUILIBRIOS ECONOMICOS RECENTES

A. O desesuilibrio externc & & crise da divida

0 desenvolvimento econtmico dos paises atrasados nho Pos-
-guerra foi marcado por variagdgs extremamente importantes nas
condigdes de funcionamento da economia internacional. Em grande
medida, esse processo de trescimento e diversificag3o dessas
economias foi baseado no fortalecimento e ampliagiaoc dos mercados
internos dos respectivos paises, sendo a substituigio de
importacoes e a montagem dos setgres industriais os motores desse
desenvolvimento. NSo obstante, longe de significar & autarguia em
relagap & econgmia internacional, esse processo criou e ampliou
os lagos com o exterior, de tal forma que as flutuagdes da
conjuntura internacional acabaram por induzir ou permitir
alteragdes profundas na estrutura dessas economias, alem do seu
esperado impacto cenjuntural, Em termos muito gerais, podemos
relembrar as escassas possibilidades de financiamento externo que
marcaram as décadas de 5@ e 6@. Praticamente inexistiam os fluwxos
de capitais privados e o financiamento resumia-se as linhas de
crédito oficiais o©u das entidades multilaterais, como o Bance
Mundial ou o BID. A balanga comercial desses paises mostrou-se
cronicamente deficitaria nesse periodo, em parte devido 3
deterioragio dos termos de interci3mbic e em parte 3 natureza do
pProcesso de industrializagio que introduzia novag
inflexibilidades na estrutura das importagoes. Os recursos ao FMI
eram fregllentes, mas apenas como um mecanismo de acesst aos
financiamentos compensatorios. O deficit comercial significava
concretamente que esses paises acabavam POr absorver poupanga
externa 9que complementava o esforgo interno e permitia uma tawxa
de investimento maior.

As condigoes comecam a alterar-se ne final dos anos 60.
Nesse momento, a economia internacional viveu um aliinglénic
completamente diferente da situacio anterior. Entre 1968 e 1973,
o mercado internacional de capitais privados experimentou um
arande auge, especialmente devide ao excesso de liquidez
concentrado nos mercados europeus e motivado pPela politica
expansionista e deficitaria da economia americana, em parte
vinculada 3o seu esforco de guerra (Vietnam)., O chamado "mercado
de euro-ddlares” significava a possibilidade de emprestimos a
prazps relativamente lopngos e com taxas de juros flutuantes,
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porem extremamente reduzidas (& a 7% ao ano), o que implicava,
inclusive, em taxas reais negativas.

Do lado comercial, essa época assiste a uma alterac3o na
estratégia de mercadoc das grandes corporacbes, que Passam a
incluir as swas filiais de paises do Terceiro Munde no seu
esforgo de ampliag3c dos mercades a nivel mundial. Isto induz a

uma redefinig3o das possibilidades de participagiZo desses Paises
no mercado internacional de produtos industrializados, com grande
expansao das exportagées e geragio de superavits comerciais
apreciavels.

0 Brasil, em particular, usufrui bastante dessas importantes
alteragoes conjunturais e passa a exportar manufaturas, a captar

significativos volumes de emprest imos internacionais
- extremamente wantajosos do ponte de wvista do custo de
financiamento - e a obter importantes saldos comerciais. Como
conseqiiéncia, cresce a divida e, tambem, os niveis das reservas

internaciunais do pais. Em fing de 1973, a divida brasileira era
de 12 bilhoes de dalares e as reservas atingiram cerca de 7
bilhdes.

A crise do petraleo, em 1973, =alterza radicalmente a
situacdo. Os superavits comerciais transformam-se rapidamente em
enormes deficits, nac apenas pelo aumento dos precos do petroleo,
mas, tambem, pela queda dos pregos das demais coommedities no

mercado internacional, devido a crise internacional. N3o
obstante, a liquidez intermnacional continua alta e em expansio,
tendo apenas trocado de m3os. Agora, s3o os "petro-dolares' aque

necessitam ser reciclados no mercado internacional.

Da combinagio desses dois movimentos, rasulta a
impossibilidade de pagar a divida com saldos comertiais e a
necessidade crescente de recursos externos para cobrir o deficit
comercial e para saldar os compromissos vincendos. A divida nio
deve ser paga, mas pode ser administrada’, segundo uma concepglo
muito em wvoga entre os formuladores da politica economica na
segunda metade dos anos 7@. Esse periodo, porem, assiste &
explosio das taxas de juros no mercado internacional, devido as
politicas monetarias dos principais paises industrializados - em
especial os Estados Unidos. 0 endividamento passa a ser
crescente, a8 taxas exponenciais. Comega a ficar evidente que a
situac3o & dinamicamente insustentavel ao longo do tempo. Em
1982, o processo vem a tona, com a moratoria mexicana. A partir
dai, pagsa a sSer evidente a todos que o sistema precisa ser
ajustado. Nao g mais possivel sustentar a politica de
endividamento crescente. A quebra do sistem=a financeiro
internacional aparece, pela primeira vez, no pos—-guerra, COMOC uma
possibilidade concreta.

o ajuste deveria incluir um compartilkar de
responsabilidades e custos =2 nivel internacional. E obvio,
tecnicamente, que nem toda responsabilidade poderia ser atribuida
aos paises devedores. As politicas monetarias dos Paises
centrais, desde o0s anpng S@®, criaram o mercado financeiro
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internacional, nos moldes gque observamos, e agravaram claramente
a situag3o, em fins dos anes 7@. Por outro lado, a deterioragio
dos termos de intercimbio era um tema que deveria pelo menos ser
vbjeto de um tratamento conjunto entre paises industrializados e
Ppaises exportadores de commodities.

Do ponto de wvista dos paises devedores, o ajuste
significava, basicamente, 3 adogSo de medidas que visassem &
eliminac3o dos déficits comerciais e 4 gerag3o de superdvits que
permitissem o pagamento do servigo da divida. Essa estrategia, em
si mesma, n3c era perniciosa ou contraria a continuidade do
crescimento economico desses paises. Desde que o ajuste fosse
compartilhado cam os paises credores, as transferéncias para o
exterior n3o atingiriam volumes gue comprometessem a capacidade
de poupanga € investimento do pais. Na realidade, porém, o ajuste
foi realizado apenas pelos Paises devedores e a transferéncia
liguida de recursos para o exterior atingiu cifras extremamente
elevadas a pPartir de 1983 em todos esses paises (ver Tabelas 1 e
2), comPrometendo sua capacidade de poupanga e investimento,
afetando especialmente as finangas publicas e contribuindo a
aceleragdo do processo inflacionario.

. O desssuilibcic do setpr edblice o © mndividamsnto interng

A situagio atual do setor piblico de muitos dos paises
devedores reflete uma incapacidde guase absoluta de realizar os
invest imentos necessarios & criagcio das condigSes para o
desenvolvimento. O déficit pyblico vem atingindo cifras em torne
ou superiores aos 5% do Produto Interno Bruto. 0 acumuleo dos
déficits pdblicos ao longo dos anos deu inicico e alimentou um
processo de crescente endividamento, que, entretanto, ganhou vida
Propria e passou, talvez, a ewplicar a parcels maior do proprio
crescimento do deficit em fung3o do alto peso do servigo da
divida.

Olhando retrospectivamente, podemos identificar alguns
fatores que podem explicar esse processo de deterioragio das
finangas Publicas. Em primeiro 1lugar, deve-se destacar a

desaceleragdo geral no ritmo de crescimento econfmico dos paises
latinp-americanos 3 partir da crise do petroleo {(ver Tabela 3).
Deve-se ressaltar 3 importancia de alguns periodos de franca

recessio, comao, Por exemplo, Ds primeirpos anos da pPresente
década. Menor crescimento significou menores receitas
tributarias, o que afetou especialmente os S5ervicos de
previdéncia social. Em segundo lugar, e importante destacar que

os governos da regiic optaram por uma estratégia de enfrentamento
da caquest3io externa a partir de meados da década de 79, que
Procurava defender minimamente as economias nacionais das graves
crises ja mencionadas. Assim, as ppliticas de cidmbio, de pregos
tarifas publicas e de administragioc do endividamento externo
passaram crescentemente a ser executadas com um sentidao de
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TABELS £

AMERTCA LATIMA E CARIBE: ENTRADA LIQUIDG DE CAPITAIS &
TRANSFERENCIAS T RECURSOS

{US% bilhges e percentagens)

ERTRADA LIQUIDA

PABAKENTOS LIGUIDOS

TRANSFERENCTA DE EXPORTACAD DE  TRANSFERENCTA DE

[E CAPITAIS DE LUCROS E JIR0S RECURSAS BEWS E SERVICOS RECURSAS/EXPIRTA
LAl DE BENS E
SERVICHS 3/
A0 () @} %] (43 (@1=(3/14)
(8
iy 1.9 4.2 3.7 .9 2.8
1974 414 5.8 6.4 43.6 4.7
1975 $4.2 §.5 6.7 9.4 2f.2
1976 7.8 4.8 1.8 47.3 23.3
1977 474 8.2 8.9 55.9 15.9
i97e 264 0.2 15.9 6.3 5.9
i979  29.9 3.6 15.4 82.¢ 8.8
i8¢ 2.9 i7.9 1.6 107.6 0.8
i%81 373 71 ie.2 i16.4 BB
982 9.8 387 -i8.9 t93.2 -i8.3
1993 3.9 .2 -8 iee.4 -30.5
984 0.3 3.1 -25.8 113.9 -2.7
1985 o 47 B4 -35.4 ie8.8 -28.1
Fopte: CEPAL, 1988.
Hotas:

3/ £n percentagens.

b/ Estimativas preliminares sujeitas a revisise.
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TABELA 2

ARGENTINA, BRASIL E MEXICO: DIVIDA EXTERNA DE MEDIO E LONGO
PRAZOS E PAGAMENTOS DE JUROS - 1i970/4i%86

{US% milhdes e ¥ do PNB)

1970 1984
Total da divida 5.171 43 oie
Argentina 2.128 ?7 1464
Brasil 5.128 97 .164
Mexico 5.966 91 . 062
Total dos juros pagos
Argentina 338 3.698
Brasil 135 7.95146
Mexico 283 7.737
Juros pagos como % do PNB
Argentina . 5.9 6.8
Brasil 2.9 4.1
Mexico 3.7 10.2

Fonte: Banco Mundial, 1988.

TABELA 3

ARGENTINA, BRASIL E MEXICO: TAXAS DE CRESCIMENTO DO PRODUTO,
DO CONSUMO E DO INVESTIMENTO POR PERIGDOS - 1743/86&

(Taxas percentuais anuais)

1745/80 1980/86

Taxa de crescimento do PIB

Argentina 3.4 -0.8

Brasil g.9 2.7

Mexico 6.5 o 4
Consumoc do governo

Argentana 3.6 -2.4

Brasil 7.9 2.8

México 8.3 3.0
Congsumo privado

Argentana e.9 0.4

Brasil 2.2 e.7

México 5.8 -1.0
Investimento

Argentina 4.3 -12. 4

Brasil 11.2 -2.7

México 8.5 -7 . &

Fonte: Banto Mundial, 1988.
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prevenir uma quebra de proporgdes do sistema produtiveo. A
conseqiléncia, pOrem, foi a ocorréncia de um processo de
"socializagac de perdas’, em gque o Estado passou a arcar com
grande parte do onus da dificil situag3o gerada pela economiz
internacional. 0 exemplo da transformag3o do perfil da divida
externa de médio e longo prazo dos casos do Brasil, entre 1973 e
1985, € extremamente 1lustrativo (ver Tabela 4). Fipalmente, a

propria aceleracio inflacionaria teve sérias conseailéncias sobre
0 erocesso de ampliaglo do déficit pdblico. O chamado imposto
inflacionario perdeu significado com a aceleragido da inflacHo.
Por outro lado, na falta de outros instrumentos mais eficazes a
curto prazo, Os governos recorreram reiteradamente a pratica de
procurar desacelerar a elevagao de Pregos, via administracdo das
tarifas dos servigos publices, alcangando alguns resultados no
curto prazo, mas comprometendo, ainda mails, a capacidade
financeira do setor pdblico, em especial a capacidade de auto-
-financiamento & de investimento das suas empresas.

TABELA 4

BRASIL: PARTICIPACAQ RELATIVA DO SETOR PUBLICO NA
DIVIDA EXTERNA BRUTA - 1973/85

(em percentagem)

AND a/ PARTICIPACAD DO SETOR PUBLICD
1973 32
19714 30
1973 b/ 33
1976 b/ 5é
1977 6@
1978 &3
1979 &8
1789@ &9
1981 68
1982 68
1983 74
1984 79
1985 B2

Fonte: BAER, 19B&4.

Notas:
a/ Situacio ac final do ewercicio.
b/ Situac3do em 3@ de setembro.
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A dindmica do endividamento publico constitui-se,
entretanto, na maior fonte de alimentagl3o do "circulo deficit-
divida”. A cthamada "ciranda-financeira’” - extremamente importante

no caso brasileiro - significava que o Estado passou a ser o
grande garantidor de um processo de especulagao financeira
baseado em titulos publicos de altas rentabilidade. liquidez e
seguranga, todas ao mesmo tempo. As taxas de Juros foram mantidas
sempre elevadas e positivas - compensando folgadamente a
aceleragdo da inflagio e gerando um mecanismo exponencial de
expansdo da divida publica, e respondendo por apreciavel e
crescente parcela do déficit publico. Essa pratica, ao longo dos
anos, acabou por -inviabilizar a eolitica monetaria, enquanto
mecanismo de controle da expansioc da base, e criou um novo tipo
de ativo, totalmente liquido e rentavel. Nio @ de se estranhkar,
neste caso, que o mercado financeiroc esteja totalmente baseado
nos titules publicos.

0 ajustamento do setor publico, nestas condigdes, Passa a
ser extremamente dificil. De um lado, o enfoaue tradicional
apontaria a necessidade de cortar gastos supérfluos, reduzir
salarios, cortar pessoal e privatizar importantes parcelas do
setor publico. Algumas dessas medidas, ou tém um alto custo
politico, outras s3p inviaveis tecnicamente (por exemplo. cortar
pessoal ja estavel) ou =30 i1nocuas (por exemplo, a privatizacao
de algumas empresas OU Servigos marginais). A desmontagem do
mecanismo de endividamento financeiro do setor publico e, porém,
extremamente complicada, pois significaria afetar Gtoda 3
estrutura do sistema financeiro privado, devendo o Estado
arbitrar as perdas que podem ser extremamente importantes.

C. & acularacHo inflacipodcia # o esrise da hiparioflacle

Os paises latino-americanos conviveram com a inflagio a
taxas relativamente elevadas, durante todo o pos-gsuerra. Durante
os anos 80, parem, a situacdo tendeu a agravar-se
significativamente, Paises, como o Brasil e a Argentina, passaram
3 apresentar taxas de inflag3o superiores acs dois digitos
mensais, com tendéncia ascendente. 0O grau de incerteza, que uma
inflacdo t3c¢ elevada introduz no sistema econdmico & t3c grande,
que tende a afetar as decisdes de investimento, independentemente
de outros fatores. Por outro lado, as possibilidades de grandes
variagtes na massa salarial e no poder de compra da populag3o, em
geral, introduzem, a cada momento, © perigo da recess3ic aguda ou,
em menor medida, do descontrole por “excesso de demanda’. A
Politica salarial passa a ser um elemento crucial da epolitica
economica,

Neste novo patamar, a questao da inflag3o deixou de ser uma
prioridade apenas para 05 economistas ortodoxos, para ganhar a
unanimidade dos analistas, como um dos temas a serem perseguidos

pela politica economica. Ao mesmo tempo, varios mitos foram
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dervubados e algumas discusspes superadas. Assim, par exemplo,
ficou obvio que os salarios nada tinham a ver com a acelerac3o da
inflagab, a0 contrario do que apregoaram ao longo das decadas de
6@ e 7% o0s economistas ortodoxos. Os eroprios industriais e
comerciantes passaram a ser os defensores de politicas salariais
nao-restritivas. Por outro 1lado, tambem ficou claro <que a
politica monetaria traditional de controle de ewxpansio da base sbD
tende a agravar O Praoblema, na medida em que eleva 0S Jjuros e a

proeria divida publica, forgando 2 emiss3o mais acelerada de
titulos que possuam liguidez absoluta. Duas das medidas mais
tradicionais de controle inflacionario - salirios e moeda -

tornaram-se, obviamente, ingcuas nesta atual conjuntura.

Operando com taxas mensais de inflag3o, da ordem de 19 a 20%
ao més, estas economias — em especial, a do Brasil - tornaram-se
fortemente indexadas, o que intradu? um novo compaonente inercial,
que torna O processo rigido para reducoes na taxa, mas
extremamente elastico e flexivel para elevacdes. Qualguer
acontecimerto fortuito tende a aumentar a inflagio e 3 coloca-1a
em um novo patamar, do qual € novamente dificil de descer. A
manutengao de taxas de juros elevadas e positivas, necessarias
para evitar a fuga de capitais para ativos re3is Ou para o
exterigr, fiwa, também, uma espécie de patamar minimo para a
remuneragio de todos os capitals, © que influencia a todos os
produtores, que tém alsum epoder de monopdlio, a adotarem uma
politica de pregos de sua produgio corrente em harmonia com esse
elevado patamar.

Neste contexto extremamente complexo, onde as receitas
tradicionais mostraram-se inocuas, foram formuladas e
implementadas diversas experiéncias de “‘controle heterodoxo’ da
inflagBo. Em geral, tratavam-se de experiéncias de controle de
pregos e salarios baseados, implicita ou explicitamente, em uma
idéia de politica de rendimentos. %tais politicas, geralmente,
tiveram exito num Primeiro momento, mas, na maioria dos tascs, as
economias voltaram mais ou menos rapidamente a exibir os mesmos
problemas e as mesmas inflexibilidades, no que diz respeito ap
tontrole inflacionario. E interessante notar, também, gue ©s
resultados, em termos do custo social desgsas Politicas, foram
extremamente variaveis, tendo provocadeo recessio e gueda salarial
(Argentina - Plano Austral) ou, ao contrario, a expansdo salarial
e auge economico (Brasil - Plamno Cruzado). Geralmente, o fracasso
no controle da inflacgBo parece estar associado & auséncia de
medidas comPlementares que ataquem as causas ultimas geradoras e
alimentadoras do processo inflacionario. Mais especificamente, os
outros dois desequilibrios permanecem inalterados, constituindo-
-se em elemento disruptive dos programas de controle
inflacionario, ctomo analiSaremos mais adiante.



I3, A LOGICA ECONOMICA DAS POLITICAS ORTODOXAS DE AJUSTAMENTO

A Formula:an de politicas macroeconOmicas de ajustamento, em.
Jl‘tal..e dlr:g;dgﬂgﬁumrdoshtres desequilibrios que seg mencxoni?§m~
-~ o externe, o do setor publico ou o inflacionirio. Dependendo do
problema a ser enfrentado, a economia ortodoxa coloca maior ou
menor é&nfase nos diversos instrumentos de politica ecendmica,
dentro de uma concepg3o global basicamente semelhante para os

tres tiros de desequilibrio.

Bs ajustes praticados nas ecpnomias latino-americanas
durante a década de B0, em geral, colaocaram é&nfase no
restabelecimento do equilibrio externo. Tratava-se de buscar ums

nova estrutura do comércic exterior € da balanga comercial
compativel com um nivel de financiamento externo ja n3io taoc
abundante quanto na década de 79 e francamente escassO a partir
de 1982. Em esséncia, busrava-se a reducidoc do gasto domestico
- consumo e investimento privados g publicos - e a geracdo de
excedentes exportav21s

e

e _

‘Foram trés os instrumentos de politica econdmica wutilizados
prioritariamente: politica wonetaria ativa, sue procurava reduzir
o <credito dos setores privado e publico; pplitica  fiscal..
tendente a reduzir o deéficit pyblico mediante reducio nos gastos
reais_f(especialment.e . 1nvest1mento), e a desvalorizagdo do tipo de
~ZAmbio dirigida a alterar a composic3o do gasto e as aplicacdes
de recursos dos setores produtores de bens nSo-transacionaveis

para 0s setores produtores de bens transacionaveis. i/

No que _diz respeito a estabilizagido de pregos internos, esse
modelo supde que a politica monetaria teria como efeito a reducio
nas tawkas de inflagao. 0 nivel de stividade e empreso roderia _mao
ser afetado significativameénte, _desde gque esse modelo prevé que
OE_1efeitos recessivos das politicas monetiria e fiscal seriam
compensados pelo efeito expansivo da politica cambial. Tt T

Uma conseqiiencia direta desejada dessa politica e a
alterazic na relag3io cimbiossalarios no setor produtor de bens
transacionaveis. Busca-se o aumento na taxa de rentabilidade

1/ Estes conceitos referem-se aos produtos e servigos que s3o ou
podem ser objeto de comércio intermacional, tanto do ponto de
vista da exportacidoc, quanto da importacio.
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desse setor, o0 que implica em que os aumentos de pPregos, em
termos de moeda nacional desses produtos, sejam maiores gque 0%
aumentos de custo, ai contemplados especialmente os saliarios.
Isto, em si, n3o0 significa que a queda dos salarios reais seja

exatamente correspondente &as variacoes da taxa de cambio =  dos
salarios. 0 resultade final dependera, tambem, do peso dos
produtos nio-transacionaveis na cesta de consumo dos
trabalhadores e da evolugio de seus pregos. Dai a importincia
estratégica dos pregos das tarifas pgblicas neste modelo, a que
ja fizemos referencia.

0 modelo admite que a renda nacional possa cair em termos
reais, como conseqliéencia das medidas adotadas. Isto ocorreria,
pPoOTEm, apenas Cas0 0% Paises estivessem no passado recente
gastando mais do que permitiria seu nivel real de produgio e
renda.

Na verdade, o modeloc esta baseado em uma serie de supostos
sobre a efictacia dos instrumentos macroeconomicos utilizades, que
dificilmente encontra-se na realidade, especialmente, dos paises
latino—americanos. Como conseaiiéncia, os efeitos indesejados,
como a3 _recessdo e a gueda nos salarios e na renda per capita
Podem ser muito maiores do gue o modelo admitiria. Esta, come
veremos na seg3oc seguinte, foi, sem ddvida, =a realidade que os

paises latino-americanos - e © Brasil, . em particular -
‘experimentaram na primeira metade desta década. Assim, mesmo sem
considerar que o modelo em si pode ser criticado & Que oubras
alternativas de ajustamento podem ser adotadas, ¢ _imeportante
ass;nalar varios problemas intrinsecos a operacionalizaglo deste
pnﬁeTu. gue provocaram um enorme custo social em sua aplicagao.

- BD_*gglmalrn efeito nao desejado ocarre no lado da aceleragsdo
da 1n¥lacao As desvalorlzacoes cambiais geram expectativas
ITAflacionarias nos agentes econdmicos e pressfes reais de custo
em grande parte do sistema economicp. Este ultimo fator esta
relacionado as caracteristicas da pauta de impprtacdes, que

resulta do processo de industrializacaoc Substitutiva, onde
predominam completamente os insumpos industriais de uso geral. As
expectativas inflacionirias, por outro lado, s3o processadas por
agentes econgmicos que possuem alguma capacidade de administrar
pregos, transformando-as em aumentos efetivos na taxa de
inflag3o. A aceleragao da inflag3o tende a agravar a gqueda de
salarios reais @ a aprofundar a recessic. 0 &xito do ajuste em
reiacﬁu ap comercio internacional fica, assim, superdimensionado,
pois a queda nas importacdes e explicada, parcialmente, pela

prapria recessio e nio apenas por mutangas na estrutura de
produgio e gasto.

Em segundo lugar, o mesmo efeito recessivo maior que ©Q
desejado - com as mesmas conseqléncias apontadas - deriva de
certas caracteristicas da estrutura econgmica dos paises latino-
-americanos que, em yeral, n3o s3o levadas em consideragio pelos
modelos ortodoxos. Deve-se destacar a heterpgeneidade da
estrutura produtiva que introduz certa inelasticidade de resposta
a inestrumentos de politica ecendmica de carater global. Assim e
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dificil imaginar que alguns segmentos produtivos passem a ser
rapidamente exportadores, permanecendo Ppara eles apenas o0s
efeitos dos instrumentos contrativos da atividade interna. Se a
isto -somarmos um contexto internacional tambem recessivo e as
caracteristicas de baixa elasticidadespreso de grande parte das
commodities Sue os paises latinc—americanos exportam, temos uma
situagioc em que as desvalorizagoes cambiais n3o produzem oOs
efeitos desejados de aumentar as expartacdes no ritmo requerido
pelo ajustamento.

Em terceiro lugar, devemos mencionar a ProPria magnitude do
desequilibrioc externo e o prazo reduzido para sua eliminac3o. Os
programas de ajustamento foram drasticos, utilizando-se, porém,

de instrumentos gue foram concebidos para dar conta de situacoes
menos agudas, relacionadas com alteragles ciclicas em balangas de
pagamentos. Certamente. seu efeitg negatiwvo teria sido
consideravelmente menor se o esforgo de ajustamento tivesse sido
compartilhado pelos paises credores e pelo sistema financeiro
internacional.

Por Gltimo, esta a propria conformag3o do pacote de
instrumentos que s3o utilizados. Trata-se, em geral, apenas de
politicas de carater glebal e nio acompanhadas de instrumentos
gspecificos de controle diretp e quantitativo da atividade
ecandmica. Assim, por exemplo, deixaram de utilizar-se 0%
controles seletivos de importagdes, oOs racionamentos ao £oOnsSulnod
de determinados produtos, os acordos negociados entre patrdes e
empregados, etc. Beve-se recordar que, em situacbes extremamente
graves, em que2 o ajuste requerido deve ser drastico, essas
medidas tiveram éxito em algumas experiéncias historicas. 2/

2/ Veja-se, a proposito, a analise sabre 0 ajustamento praticado
pela Inglaterra, durante a II Guerra Mundial, elaborado por
Richard JOLLY, 198&.



Iv, 08 EFEITOS DA8 POLITICAS DE AJUSTAMENTO NA
PRIMEIRA METADE DCS ANOS 69

Pudemos obsgservar, na Tabela 1, o enporme esforgo de
ajustamento externo realizado pelos pPaises latino-americangs., na
Primgira metade dos anos 8@, epara dar conta do crescente
desequilibrio externo gerade pela politica de endividamento dos
anos 7@. No periodo de apenas quatro anos, entre 1982 e 1985, a

_economia Tfatino-americana transferiu para o exterior um total de
193.6 bilhSes de dolares, o que representcou mais de um quarto das
exportacles da resido neste periodo. A Tabela 9 resume os
principais 1indicadores macroecondmices da regildo no perivcdo.
Observa-se, claramente, que as exportacdes foram mantidas num
nivel relativamente estiavel., em torno dos 9@ bilhdes de dolares,
enquanto as importacdes foram comprimidas drasticamente, caindo
de um nivel de 97.4 bilhoes de dolares, em 1981, para 56 bilhdes,
em 1983, mantendo-se nesse novo patamar até 1985, resultando em
um saldo comercial significativo, gue permitiu a transferéncia
dos recursos mencionados, O efeito recessivo da politica de
ajustamento pode ser observado nas taxas negativas ou
extremamente baikas de crescimento do PIB e do PIB par capita.

TABELA 3
AMERICA LATINA: INDICADORES DO AJUBTAMENTO - $980/8%

(US% bilhOes e taxas ¥ de crescimento anual)

198¢ 1981 1982 1983 1984 1985

Salde em conta corrente -28.1 -40.1 -40.9 -7.4 -1.@ -4 . 4
Saldo comercial -1.4 -1.7 9.1 31.5 ag.7 34.3
Valor das exportacoes 87 .1 ?5.9 B7.4 -87.5 7.9 ?1.9
Valor das importagdes %0.5 g7 .6 78.3 56.0 58.8 57 .6
Taxas de crescimento:
-~ PIB 5.3 9.4 -1.5 -2.5 3.3 2.7
PIB per capita c.8 ~-1.9 -3.7 -4.7 2.9 2.4
Pregos aoc consumidor S6.1 57 .4 B4.B 131.1 185.2 274.5

Fonte: CEPAL, 1986.
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A Tabela & ilustra a situagio brasileira, que apresenta as
mesmas caracteristicas do caso geral da Ameérica Latina: grande
esforgo de ajustamento entre 1981 e 1983, estendendo-se ate 1985,
com a produgao de grandes superavits comerciais e transferencias
ao exteriocr, da ordem de 4 a 3¥ do PIB, apenas pelo conceito de
pagamento de Jjuros. Esta transferéncia afetou especialmente a
capacidade de investimento do pais: o coeficiente de investimento
sobre o PIB reduziu-se de taxas variaveis de 2% a 25%, no pericdo
de 1977/82. para um novo patamar, de apenas Ll&%, a partir de
1983. A reduglo na taxa de crescimento do produto foi importante,
entre 1981 e 1%984.

Os efeitos negativos do ajustamento se fizeram sentir,
especialmente nas wvaridveis sociais da evolug3c econbmica. O
desemprego aberto, que historictamente nunca havia sido  um
fendmeno importante na regifioc - onde as formas de subutilizag3lo
da m3o-de-obra assumiam principalmente as caracteristicas de
subemprego e grande importincia do setor informal - passam a
representar um serio desafio para a politica econdmica. A Tabela
7 mostra que, & partir de 1987, as taxss de desempregn Passam a
crescer, atingindo os dois digitos, no periode 1973-85, fato
inédito na regi3o nas dltimas décadas.

As _TJabelas. B _e__ % mostram que os efeitos negativos do
a;ystameutq .foram. 1gua1mente graves ha evolucao dos saT‘r1ns __As

[emuneraqpeﬁ do trabajho redu21ram s, ém medla, entre'iaaa_L&&
na _regifg, entre 1980@- 85, dependendo do tico de variavel adotada
'Para  medir a evolug3c salarial. Em alguns paises - Peru e
Equador-, 0 salario-minimoc chegou a reduzir-se em mais de 49X
neste periodo mas a gueda foi significativa também em alguns
grandes paises — como © Brasil (12%) ou o México (28%).

£m resumo, a analise dos dados revela que o processo de
ajustamento na regiSo assumiu todas as caracteristicas negativas
que a critica ao modelo ortodoxo prevé & que foram analisadas na
segao anterior. A <queda no crescimento do produto foi  muito
acentuada, gerando-se um pProcesso recessivo muito agudo, com
seérias conseqléncias sobre o emprego e os salarios, especialmente
os de mio-de-cobra n3o qualifitada. Por outro lado, os resultados

do ajustamente no Balango de Pagamentos deveram-se, nio ao
aumento nas exportagoes, mas a uma drastica redug3c nas
importacdes, associada, em grande medida, ac mesmg Processoc

recessivo.

Em grande parte, os efeitos negativos, parece-me, estiio
associados a Mmagnitude do ajustamento praticado em um periodo de
tempo extremamente reduzido. £ importante assinalar que n3o foi
observado o esforco correspondente por parte dos paises centrais
ou Por parte das instituigfes credoras. A histéria do processo de
endividamento dos paises do Terceiro Mundo reaqueriria, na
verdade, um esforco por parte dessas instituig¢Bes ou por parte
dos paises industrializados, pois n3o ha duvida de gue ambos sao
CO-respDnsaveis, junto com o0s paises devedores, pela grave
s1tuagip gerada.
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TASELA &
BRASIL: INDICADORES MACROECONDKICSS - {977/8S

1977 §978 4979 198 19B¢C (962 1983 {94 {983

Taxa de crescigente do PIR 3.7 5.0 6.4 7.8 -4 9 -32 4.5 4.3

Taxa de crestimento do PIB
per capita 313 2.b 4.0 48 -7 -3 5% g2 3.9

Tana de inflagio B.8 408 7.2 {162 95y 997 2109 2238 2354

Pagaeento juros/exportacdes i5.2 223 284 PR dM.e 425 WS ML 38

Pagacento juros/P1B 180 156 28 250 2.8 338 148 4487 4.1
Balango conta carrente &/ -4, 70 ~i07 -12.8 -4{.7 -3 6.8 0.9 0.3
Investizento/PIB 259 252 2.4 225 2.2 212 16.% 164 163

Fonte: Banco Hundial, 1987.

8/ USH bilhdes.
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TABELA 7
SMERICA LATINA: TAXAB DE DEGEWPREGD URBANO ABERTO - 1970/683

PAlS 197¢ {978 1979 i%ee 1981 1982 1983 %4  i965
Argentina 3/ 4.9 3.3 2.3 2.4 4.7 5.3 1.4 4.4 6.3
Bolivia b/ 45 T4 7.5 9.7 94 d2t {26 154
Brasilgy . 63 48 6.4 8.2 79 63 47 74 53,
Coldebia d/ i0.é g8 8.9 9.7 8.2 2.3 1.8 13.4 is.f
Costa Rica g/ 315 58 3.3 X 9.1 9.9 8.3 (%3 87
Chile 3/ 4.1 13.3 13.4 1.7 2.0 2.8 9.4 i85 1748
Equador g/ 4.2 9.4 5.7 4.8 6.3 6.7 125 16.4
Guateeala b/ g2 2.7 A7 7.6 87w’y
Honduras i/ 88 7.9 9.2 2.5 T U7
Héxico 3/ 7.4 5.9 5.7 £5 4.2 4.2 4.7 5.0 4.0
Panand 1/ 8.3 9.6 1.6 $8 {i8 184 1.2 1t i1.5
Paraguai 1/ 4.4 3.9 R 2.2 3.4 8.4 7.4 9.2
Peru g/ 8.3 184 ii.2 189 {04 f04 3.9 6.4 i7.4
Uruguai o/ 1.5 i 8.3 7.4 6.7 11y 5.9 g8 {34
Venezuela o/ 7.8 LR 3.8 X 6.8 7.6 83 143 443
Asérica Latina p/ 5.8 7.4 7.5 'R} 7.2 87 102 WY {14

Fonte: PREALEC, 1997,

Hotas:

a/ Nacional wrbano, média de abril-cutubro;

b/ La Paz, {978, 1979, 1983 e segundo semestre de £984; em 198¢ a média de maio-outubro;

¢/ #reas metropolitanas do Rie de Jangire, Sdo Paulo, Belo Horizente, Porto Alegre, Salvador e
Recife, média de 12 meses; em 1789, a média de junho-dezembro;

g/ Bogotd, Barranquilla, Cali ¢ HMedellin; média de wargo, junko, seteabro e dezesbro;

g/ Macional urbano, eédia de margo, julho e noveabro; es 1984, a pedia de margo-novesbro;

{/ Grande Santiago, édia de 4 trimestres. A partir de agoste de 1984, as cifras se referes a Regido
Hetropolitana de Santiago;

g/ Nacional;

b/ Wacional;

1/ Wediz nacional;

i/ #reas Hetropolitanas da Cidade do México, Guadalajara e %onterrey; média de 4 trimestres;

L/ Macional urbane; em 1988, o Censo Populacional; 1981, {982 e 1985 = Regilio Metropolitana;

1/ #ssuagip, Fernando de la More @ Lambaré e dreas urbanas de Lunque @ San Lorenzo, a media anual; em
1981, 0 prieeiro semestve; em :983, a média de setembro, outubro e novesbro; en 1984, a media de
agosto e setembro;

@/ Rtividades ndo-agricolas;

o/ Montevideu, wédiz de 4 trimesires;

o/ Maciona) urbano, medis de 2 seeestres; em (984 e 1789, nacional;

o/ Média aritmética.
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TARELA 8
AMERICA LATINA: EVOLUCAD DOS SALARIDS - 1900/89 5/

i¥80~-85 1980-83 1i983-83

Salarios da inddstria manufatureira -iz.2 -3.5 -6.0
Salarios-minimos urbanos -16.3 -9.3 -7.7
Salarios na construgio civil -17.8 -6.7 ~-11.9
Salarios no setor publico -17 .1 -13.8 -3.8
Salarios agricolas -15.2 -1¢.2 -9.6

Fonte: PREALC, 1987.

¥/ VYariz¢Bes entre as duas datas das wédias simples de 12 paises,
para saldrios industriais, 18 para salarios—-minimos, 14 para
salarios da construglo civil, 9 para salarios do setor pdblice
e 16 para salarios agricolas.
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TABELA ¢
AMERICA LATINA E CARIBE: £VOLUCAD BD SALARTO-HININD REAL URBAND

(1988=108)
PAIS 1974 . 1977 1978 979 §980 984 ig8e  iv83  iv84 1985 @/
Argentina b/ 1646 997 B8 833 e 978 7.2 $38.% 1837 {275
Brasil ¢/ 97.7  W.5 ie0.0 {644 949 930 _B6e BBE.__
"Caldabia 4/ 75.4 7% 895 95 fede 99.4 183.7 083 {134 {1d.@
Costa Rica b/ 795 862 %% 98BS {Mde WS B5.7 993 1045 {22
Chile g/ 87.5 -79.6 887 998 ied.8 1159 4646 939 B2 ThA
Equador £/ 0.5 93.8  4B.1 B4 1M Q BE2 75.9 434 8 N7
El Salvador of 0.8 983 403 877 {00 948 867 Te& 769 b4
Buatemala b/ 85.¢ 776 Teé AR5 1088 (075 7.5 25 99.4
Haiti b/ L. TA3 %44 BSB 1000 93T l6d R 4R 874
Honduras if 192.3 1944 000 109.2 {0¢. 6 5.0 {844 A4 921 B8R0
Hexico §f 1§3.5 -(2.5 10B.6 1€7.2 {006 1819 2.7 T 723 M7
Ricaragma k/ 161 1181 1i%8 {127 1eed %e.2 744 567 &34 ..
Panamd 1/ f26.8 120.5 157 1§36 10ed 932 89.4 874 860
Paraguai o/ ie0.6 2.0 948 924 ieb.@ i83.2 1061 934 934 9.4
Pery o/ i07.3 %42 723 608 ipee 839 74 794 23 513
Republica Dominicana
b/ 947 1856 ed® 939 863 BeE 2.2
Uruguai of 7.5 1147 1§34 (048 {ee.e i€3.4 1046 896 B99 944
Venezuela p/ 78.% 732 B2 407 e BES 8.6 739 8.8 ...

Fonte: CEPAL, 1984,

Notas:

3/ Cifras preliminares;

¥/ Salario-minimo nacional; ew 1985, de janeiro a maio;

¢/ Salaric-minimg para a cidade do Ric de Janeiro, deflacionado pelo IPE correspondente;

d/ Salario-minimp para os setores urbanos altos;

g/ Renda minima;

1/ Remuneracdo winica vital geral; caleulasa com base nos salirios-minimos vitais e aas remuneragies
legais compleaentares;

9/ Salario-minimo para atividades ndo agropecudrias em San Salvador;

b/ Diaria winima paga nas empresas industriais;

i/ Salirio-minimo 5o Distrito Central e em San Pedro Sula, para 2 indistria wanufatureira;

i/ Saliric-ninino va cidade do México, geflacionade pelo IPC correspondente;

i/ Salario-minimo para trabalhadores da indistria no Departamentn de Mandsua;

1/ Salarjo-ninimo vilido para todas as atividades, excetn a construgin civil;

o/ Saldric-niniso em Assun¢3o e Porte Stroessner; em §985, de janeiro a agosto;

0/ Salaric-sminimo na drea wetropolitana de Lisa, para atividades ndo agricolas; em 1985, de janeiro 3
outubro;

g/ Saldrio-minimo nacional, para maiores de (8 anos;

p/ Salario-minimo nacional, para atividades nio agropecudriss.



199

Ascim, tomando apenas como exemplo © caso brasileiro,
cbservamos, na Tabela 19, que as perdas epor efeito da
deterioracio dos termos de interc3mbio no periodec 1979784 podem
ser es{imadas em cerca de 3% bilhoes de dolares. Por outro Jado,
na Tabela 11, calcula-se o custo da divida, causade pelo aumento
na taxa de Juros acima dos valores historicos que podem ser
considerados “"normais’” durante o pos-guerra. Entre 1979 e 19384,
pode-se estimar gue apenas o aumento da taxa de juros em relagdo
ac nivel de 1978 (7.1%) significou um 6nus para 0 pais, da ordem
de 37 bilhbes de ddlares Obviamente, essas estimativas s30
grosseiras e n3o se pretende dizer que a divida brasileira
dewveria ser abatida nesses montantes assinalados. As cifras,
contudeo, s30 significativas o suficaiente para 1lustrar o fato de
que ndct s3o os paises devedores ©S UNlcos responsaveis pela crise
da divida. A parcela de responsabilidade dos paises centrals. ac
adotarem politicas monetarias extremamente ativas ou ac
ProvoCarem a recessi3o internacional e a deteriorvagio dos Pregos
dos pProdutos exportados pelos paises Odevedores, nioc pode ser
desprezada. Deveraia, portanto, ter havido um esforgo
correspondente de particiPagio hos custos do ajustamento por
parte dos palises centrais. A Tabela 12 mostra que, em relagcio a
um dos desequilibrios - o do setor pPublico - n3o pode ser
observado wum esforgo de ajustamento importante ~ ao contrario -
por parte de alguns paises mais ricos do munde capitalista,
especialmente os €stados Unidos. Ba mesma forma, foi escasso a
eeforgo de ajustamento no Balanco de Pagamentos. A wpolitica
monetaria e fiscal desses paises continuou sendo pautaca
exclusivamente pelos interesses do equilibrio dos mercados
financelros dos grandes paises, s2m gqualauer conrtribuic3o
paositiva sign:ificativa sobre o esforgo de ajustamento dos paises
devedores.
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TABELA 14
BRASIL: CUSTD Dh DETERIDRACAD DAS RELACDES DE TROCA - 197%/1%86

(US% wilhdes)

BASEADD WAS RELAGDES DE

TROCA VIGENTES EN 1978 2/ SALDO BAMCD CEW-  CUSTD DaS R
) TRAL (U5 CORREY \ACOES B
TESY TROCA
EXPIRTACOES IMPORTAROES SALDO
(1) 2} (3111~} (4} (3)=(3)-{4)
(9718 2,659 13.683 -1.624 -1.924 -
1972 13.884 14 914 ~1.86% -2.43 1774
98¢ {7.614 14.929 2.986 -2.823 LR
1981  20.47¢ 2.958 7.512 1.242 6318
1982 18.685 £4.877 &.8008 786 & .408
1983 2.3 9.984 i1.488 &.47% 5.918
198¢  24.217 9.5i4 16.7¢87 13.09¢ 347
1985 &r.7@7 9.387 18.4%¢ i2.483 5.945
1786 28.103 ¢/ 13.4% ¢/ 14.943 ¢/ 9.5 0/ 5.388
TO0TAL 186.178 119.353 73.8285 34,859 38,957

Fonte: Banco Central, elaboragde SERRA (1982). Atualizagin dos dados pelo Grups te
Conjuntura do CEBRAP.

Hotas:

#/ 0 valor das ewportacdes ¢ ioportagbes, nos anos 1979 a 1986, ¢ igual ac valor correate
de 1978, multiplicado pela variagdo do "gquantue” exportado/iwpartado para cada ano en
relacia 4 data-base.

b/ Previsio do BACEN, fevereiro de §967.

¢/ & variacdo do indice de "suantum” & o valor ge julho/B4. Com isso, as ewportacdes estio
supervalorizadas e as jwportacdes subvalorizadas, devendo o saldo estar supervalorizado.
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TABELA 1§

ERASIL: CUSTD DA DIVIDA EXTERMA REGISTRADA,
PROVOCABD PELD AUMENTD DA TAXA IE AR08 3/ - 1979/1983

5% nilhdes) o/

DIVIDA BRUTA  JURDS  DIVEDA MRS CUSTO AHUAL DO CUSTO DD ACUMY-
AHD HEDIA LIQUID0S RIPOTETIEA  HIPGTETICOS  ARQ ACRESCIZO LADD B0 JUROD
ACRESCIDD

(A} (B} (L n {3 (F}
1978 7.7 2.6%4 - 2.698 - -
1979 44.747 4.185,% 46107 3.348,2 869.3 849,3
1988 51.67¢ 6.311,1 51.004,7 3.6284,5 2.68%,6 3.59%8,9
198¢  57.429 ?.964,9 54.079, 1.839.0 5.322.8 8.889,9
1982 63.804 11.333 56.983, ¢ ' 4.044,5 7.314,3 16.192,4
1993 75.7:8 9.353 59.965,6 4.229,2 5.325.8 21.518,2
1984 85.203 10.203 b4 .686,8 4.592,8 3.610,2 27 .128,4
(985 §3.44 ¢.58¢ 66345, 6 4.718,5 4.878,5 32.906,9
1986 ¢/ 95.3% 9.300 £3.394,1 4.56¢,8 4.799,2 36.906,1

Fonte: Banco Central, elaboracio SERRA
Tonjuntura do CEBRAP.

Hotas:

(1982), Atualizagdo dos dados pelo Grupo de

a/ (oasideroumse = hipétese de uez taxa de Juros para o pevicdo igua} & de 1978 (7,19),
equivalente @ razfo entre 05 Jures liquidos e 2 givida externa brutz eédia daquele ano.

b/ Dolares correntes.

t/ Previsio BACEN - Prograea Econdeicoe do Brasil.

O3s ..

0 = Al-FI-4
Bi = C1.8,671
£l = Bi-Bi

Fi = £i=1978
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TABELA 18

BALANCO FIBCAL NOS PAISES INDUSTRIALIZADJIS - GOVERND CENTRAL

(percentagem

do PNB)

ESTADOS UNLIDOS JAPAD ALEMANHA FEDERAL GRUPO DOS 7 */

1979 ~-1.1 -6.1 -1. 9 -a
1989 -2.3 -6.2 -1.9 -3
1981 -2.4 ~-5.9 -2.5 -3
1?82 -4.1 -2.9 -2.4 -4
1783 -3.6 -5.6 -1.9 -3.
1784 ~2.1 -4.7 1.6 -3.
1985 ~3.3 -4.9 -1.3 -4
1984 -4 8 ~3.3 -1.B -4
1987 ~-3.4 -3.8 -1.4 -3
Fonte: Banco Mundial, World Development Report., 1988.

%/ Canada, Franca, Alemanha Federal, Italia, Jap3o, Reinmo

Estades Unidos.

Unido e



V. AB CONBEQUENCIAB DO AJUSTAMENTD EXTERND BOBRE
O DESEQUILIBRID DO SETOR PUBLICO

A crise economica que afetou os paises latino-americanos, em
gersal, e o Brasil, em particular, na primeira metade dos ancs B@,
como conseqiéncia do tipo de ajustamento praticadn., afetou
especialmente a capacidade de financiamento do setor publico, por
quatro vias principais:. (a) lento crescimento da base tributaria;
{b) perda de receita pel0 1ncentivo as exportacoes; (c) aumento
do custo dos subsidios a setores substituidores de importagdes.
(d) aumento substancial do servigo da divida publica interna e
externa. Além disso, em muitas oportunidades, a administraczao de
pre¢os dos bens e servigos publicos foi utilizada com proposito
antiinflacionarioc - face 3 aceleracldo de precos provocada pelo
ajustamento -, comprometendo a capacidade de financiamento das
empresas publicas.

A Tabela 12 mostra que a receita real do Tesouroc Federal
reduziu-se em 17%, no periodo 198@/84. considerando apenas a

receita tributaria, =a reducio foi ainda mais significativa: 25%.
0 Grifico 1, pDOr sua vez, indica o crescimento da participacao
dos gastos com subsidios e transferéncias, especialmente no

periodo de ajustamento.

N30 o©obstante essa situac3o real, foi1 possivel praticar um
sensivel ajustamento do setor publico, como =2 observa na Tabela
14 0 deficit publico operacional reduziu-se de 7 3% do FIB, em
1982, para 2.7%, em 1984, mwantendo-se em niveils relativamente
baixos, pelc menos até 1986. 0 ajustamento recaiu basicamente na
contragio ¢os salarios e na redugdo significativa do i1nvestimento
publico. O0s doi1s componentes do ajustamento fizeram parte da
estratégia adotada para reduzir a demanda ainterna para gerar

crescentes ‘“excedentes expartaveis”, como s¢ analisou na Segao
anterior.

E interegssante obserwvar que as clfras de incidéncia do
deficit pyblice em relacdo ao PIB ndo sio., em si, elevadas, no
caso brasileiro, em comparagao com outros paises mais
desenvolvidos. A& Tabela 15 mostra cifras comearaveis para os 7
paises mais desenvalvidos do mundo ocidental, onde encontramos
cas0os semelhantes ap brasileiro e alguns ate mesmo bastante
superiores (Itdlia).

N3io obstante esses i1ndicadores de comportamente do setor
publico, aque, em principio, refletiriam uma situac3ao sob certo



16

14

12

0
70 71 72 73 74 786 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87

@Grafico 1
Braell: Pertiolpecac de Itans de Dispéndioe

Pablicos Salscionsdoe
- rs

Transferénalae

\ RSP Jum

&Satdrios » Encargos
8ubafdios

_ ; 5*/‘

- - = /

| | 1 1 1 1 | I | . 1 | I | 1 1 1 1

Fonte: Aranc Consultoria, em base de dados oflofale.

1417



205

TABELA 13
BRASIL: INDICES REAIS #/ DA RECEITA DO TESOURD FEDERAL-19EQ/84

(1980=100)

TOTAL TRIBUTARI®A
1980 100 160
1981 88 ?1
1982 4= ?3
1983 89 79
1784 83 74
fonte. Banco Central, elaborac3o do

Grupo de Conjuntura do CEBRAP.

2/ Deflacionado pelo IGP.

TABELA 14
BRABIL: DEFICIT PUBLICO OPERACIONAL %/ ~ 1981/07

{percentagem do PIB)

Fonte: Banco Central, etaboragdo
do Grupo de Cenjuntura do
CEBRAP.

#/ Corresponde ao conceito de
necessidades de financiamento
do setor publico -~ conceito
operacional .
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TABELA 15

NMECESBIDADES DE FINANCIAMENTO DO SETOR PUBLICO:
COHPARACOES INTERNACIONALS

(percentagem do PIB)

PAISES 1983 1984 1983
Estados Unidos 4.1 3.4 3.9
Japio 3.5 2.7 1.7
Alemanha 2.3 1.2 i.2
Franga 3.1 2.8 3.3
Reino Unido 3.7 3.8 3.4
Italia i2.4 13.5 13.4
Canada 6.2 6.3 & 9
Fonte: OECD, Economic Outlook, 1986.

controle, o tipo de ajustamento externo e a propria forma de

ajustamento do setor publico, acabaram por acentuar o

desequilibrio do setor publiceo, aumentando sua “fragilidade

financeira”. 3/

0 processo de aumento da fragilidade financeira do setor
publico verificou-se atraves de dois caminhos principais, gque se
entre-cruzavam e se reforgavam mutuamente.

Je um lado, o aumento dos Jjuros no mercado internacional e
do servigo da divida - processos Jja analisados - geraram
instabilidade cambial, estimulando a especulagao. O setor priwvado
pPassou a evitar novos endividamentos externos. A reciclagem dos
empreéstimos vencidos e o pagamento do servico da divida passou a
depender exclusivamente da capacidade de endividamento externo do
setor publicto. Todas as empresas estatais foram forgadas a
contrair emprestimos internacionais, ainda que as correspondentes
aplicagbes n3o0 necessitassem de divisas (por exemplo, operagdes
externas bancarias n3o-oficiais pars a construgio de escolas ou
de rodovias). Ao mesmo tempo, o setor privado procurawva garankir-—
-se contra as desvalorizagdes, seja atraves de mecanismos

3/ Sobre este conceito, ver A. KANDIR, (1988): "A rigor, nio ha
nenhum problema macroeconomico na ewxisténcia de um deficit
publico, desde que este seja financiavel de maneira adequada.

L...] Um deficit & financiavel de maneira adeguada gquando
existirem fontes de financiamento em termos de disponibilidade
e custos que ndo impliquem. no futuro, numa perspectiva de

incapacidade de fipanciamento ou em financiamento a custos
elevados”. Op. cit., pp. 1462 e 183.
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oficiais (Resolugio no. 432 do Bance Central do Brasil, por
exemplo) ou de mecanismos ilegais (mercados paralelos ou negraos
de divisas). Coma consesgiiéncia, observamos o© processo de
"socializagion” da divida externa ji mencionado e ilustrade na
Tabela 4.

De outro lado, a peolitica economica respondia a es5sas

situagdes com a desvalorizag3oc cambial e © aumento da taxa de
Juros interna, para evitar a fuga de capitais e manter o fluxo de

financiamento do setor publico. O aumento das taxas de Juros
interna desestimulou os investimentos produtives, fazendo recair,
ainda mais, no setor publico, a8 responsabilidade pela demanda de

crédito para investimento, em geral de origem externa. A situag3o
financeira do setor publico deteriorou-se dagdas as elevadas taxas

de jurps internas, em consequéncia dessas medidas conjugadas de
politica economica. Passou a ser crucial o oferecimento de
condicoes cada vez mais favoraveis as aplicagdes financeiras em
titulos publicos., aue passaram a gozar de grande rentabilidade e
liquidez, além da seguranga mantida intacta, pelo menaos ate o
presente.

As Tabelas 14, 17 e 1B ilustram as conseqliencias desse

processo. A divida publica interna em relac3oc ao PIB cresceu de
14.8% a 45.B2%, entre 1981 e 1984, e a externa de 18.4% a 42.7%,
no mesmoc periodo. As despesas financeiras, que representavam
32.3% da receita das empresas publicas em 1979, passaram a
representar 59.1¥%, em 1783 Finalmente, os encargos financeiros
saltaram de ? a t5% do gastoc do Governo Federal, em apenas 3 anos
(1983 a 1985). Este ultimo fenomeno e particularmente visivel no
Grafico i, ja analisado.

TABELA L&

BRASIL: DIVIDA LI1QUIDA DO S8ETOR PUBLICO €M RELACAQ
AQ P1B - 1980/86 a/

(percentagem do PIB)

AND DIVIDA INTERNA/PIB DIVIDA EXTERNA/PIB

1981 14 .8 1B.4

i¢8e2 18.9 23.8

1983 35.8 &4 .2

1984 39.4 60.6

1989 49 .4 59.6

1984 45.2 u/ 2.7 b/

Fonte: Banco Central, elaboracio do Grupo de Conjuntura
do CEBRAP.

Notas .

a/ saldos em dezembro.
b/ Junho/86
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TABELA 17

BRABIL: PARTICIPACAD DAS DESPESAB FINANCEIRAS NA RECEITA
OPERACIONAL BRUTA DAS BOCIEDADES ANONIMAS - 1979/83

(em percentagem’

EMPRESAS EMPRESAS PRIVADAS EMPRESAS PRIVADAS
ESTATAIS ESTRANGEIRAS NACIONAIS

1979 32.3 5.8 7.3

1989 25.8 4.8 6.6

1981 35.4 6.6 7.9

1982 43.7 7.9 1.3

1983 59 .1 1.7 11.9

Fonte:. FGV - Conjuntura Egcngmica, abril, 1983.

TABELA 18

BRASIL: EBTRUTURA DOS DISPENDIOS PUBLICOS
D0 GOVERNO FEDERAL - 1983/83

{em percentagem’

1983 1984 1985
Encargos financeiros @ 12 15
Pessoal e entargos 23 19 i9
Outras despesas correntes 48 51 49
Despesas de capital 20 18 17
TOTAL 100 100 100
Fonte:. Joae do Carmeo Dliveira, op. cit., p. ¢

A queda no% investimentos produtivos, especialmente por

parte do setor privado, provocada por este processo, pode ser
cbservada na Tabela 19: o0 consumo aparente de bens de capital
reduziu-se em 47% em termos reais, entre 19680 ¢ (983 e, em 1984,
ainda situava-se 26% abaixo do seu nivel no inicio da década. A
restrigcio a0 crescimento econdmico que essa gueda no investimento
retrata levou, obviamente, a reduzir a capacidade de
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financiamento do setor publico pelo lado tributario, como foi
inicialmente mencionado, na pPresente seglo.

TABELA 19

BRASIL: INDICES DE CONSUMD APARENTE
DE BENS DE CAPITAL - 1790/8é

(Base 1980=109)

ANG INDICE
1780 109.0
1991 79.1
i2g2 76.3
1983 52.8
1984 54.7
1985 61.9
1986 74.3

Fonte: SERRA (1982). Atualizagio de
dados pelo Grupo de Conjuntura
do CEBRAP.

)

Assim, a evolugao recente do setor publico brasileire &
marcada por uma crescente debilidade financeira, incapacidade de
gerag8c de recursos para investimentos a custos razpaveis,
crescente eparcela dos recursos comprometidos com a rolagem da
divida interna e incapacidade de utilizagap de instrumentos de
politica monetaria para restringir a liquidez do sistema, dado
que os titulos pablicos devem gozar de plena liquidez para
continuar atrainde as aplicacdes financeiras. [ desdobramento
dessa situacio aponta, inexcravelmente, para o colapso financeirg
do setor publico, num prazo relativamente curte - tanto menor
quanto maiores forem as taxas de inflagi3o e, portanto, de jurcs
nominais. Essa tendéncia, por certo, & incorporada claramente nas
expectativas dos agentes econdmicos.



VI. AB CONBEGUENCIAS D0 AJUBTAMENTO EXTERND E DO
DESEQUILIBRIO DO SETOR FUBLICO SOBRE A INFLACAD

Tadas as teorias sobre a inflag3o admitem um certoc impacto
inflacionario (ag menos inicial) das politicas de ajustamento. A
elevagioc das taxas de c3mbio, por exemplo, tendem a gerar
aumentos de custo® que teraoc tanto maior impacto geral na
economia quantog mais generalizado for o caso de insumos
importados na estrutura industrial. No tipo de economia de gue
estamos tratando, em geral, a estrutura das importacdes € tipica
de ECONOM1Aas que avangaram bastante no Processo de
industrializagido iniciado pela via da substituigao de
importagdes, has 9quals a maior parte dos produtos trazidos do
exterior ¢ constituida de insumos industriais estratégicos para
seu crescimento. Nestas circunstancias, nao & desprezivel o
efeito inflacionario dos chogues externos via elevagaoc de precos
no mercado internacional ou desvalorizagBes cambiais.

Caso similar podemos identificar no efeito das elevagdes das
taxas de juros, gque, come vimos, sHo uma das mais importantes
conseqiencias do tirpo de ajustamento externo e interno Praticado
nestas econcwmias. 0O aumento dos Juros provoca aumento de custos
financeiros, que tende a ser repassado pPara os precos. A simples
manuteng3o de juros elevados pode, também, causar aumento hos
custos financeiros, POiIS, ao MmMenos nos periodos iniciais da
desatelerag3io econdmica provocada pelo ajustamento, © grau de
gndividamentoc das empresas tende a aumentar. Nestes casos,
aumgnta a incidéncia dos custos financeiros, ainda que 0% juros
n3oc variem, sendo, es5se aumento, tanto maior quanto mais elevada
for a tawxa de Jjuros. 4/

Aqui termina a ctoncordancia entre os economistas sobre o
impacto inflacionario do ajustamento. Os economistas ortodoxos

argumentam que a Partir desse impacto inicial, a tendéncia
natural da economia seria a redugdo nas taxas de inflagaoc. Em
geral, esta por Lris dessas analises, o marco teprico definido
pela  "curva de Phillipe” - em que @ identificado o trade-off
entre emprego & saldrios, de um lado, e estabiltidade de pregos,
4/ Este detalhe, as vezes, estapa aos economistas ortodowxos. D

ex-Ministro Mario Henrique Simonsen, certa vez, quando ajinda

no Ministerio d¢a Fazenda, declarocu que apenas juros crescentes
e nao juros elevados poderiam causar inflag3o.
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de outro. Assim, para cerfa situagio econémica, com dada
quantidade de recursos e infra-estrutura disponiveis para o
produg3o, quantoc maior o produto e o emprego, Mmaliores serioc os
salarios (basicamente por um efeito de demanda no Mmercado de
trabalho)l e maior tambem sera a inflag30o. Ao contrario, uma
reduc3o no emprego provocara queda de salarios, o que tendera a
provocar maior estabilidade de pregos. 0 modelo explica, tambem,
que se n3o hi resistencias (sindicais ou de pplitica economica)l a
queda dos salarios reais, a economia tenderia ao equilibrio de

Pre¢os, pois a inflagde provocada por uma elevags3o 00 emprego e
dos salarieos tenderia a reduzir p salario real e o nivel de
demanda agregada na economia, produzindo o efeito recessivo
necessario a0 equilibrio.

0 poder explitativo desse modelo reside na suposigio de uma
estrutura de concorreéncia perfeita pelo lado da oferta ou, pelo
menos, numa grande flexibilidade de precos, tanto no sentido de
sua elevacio quanto de reducdo. £ incompativel, porém, com uma
estrutura produtiva em que se admita a existéncia de estruturas
oligordlicas, pregos administrados e politicas de precos das
EMPresas.

Estas outras interpretagdes ressaltam o epoder das empresas
na fiwxag3vc dos pregos, especialmente na indystria, mediante o
estabelecimento de margem de lucre {(mark-up) sobre tustos
correntes variaveis. Neste caso, a inflexibilidade dos pregos
para baixo impediria o funcionamento da chamada “curva de
Phillips'". As pressoes de custo seriam traduzidas em aumentos de
pregos e o0 mecanismo das expectativas tenderia a ePropagar o
efeito inflacionario ao longo do tempo. S5/

Esta wvertente tedrica gerou duas interpretacoes sobre as
caracteristicas do processo inflacionario que, algumas vezes,
podem ser ate mesmo associadas, A primeira delas, muito em voga
nps anps 70, ¢é a teoria da inflag8c baseada no conflito
distributivo. A capacidade de defesa dos salarios dos
trabalhadores #frente 3 aceleragio da inflaglo geraria um certo
movimento de aumentp de custos gque seria comepensado pelo

estabelecimento dos MEATR=up que propagariam o] efeito
inflacionario. A segunda & a teoria da inflagao inercial,
mediante a qual, wuma vez iniciade o processo inflacionario, se

produziria uma tendéncia a sua reprodugao pelp efeito das
expectativas. A existéncia de macanismos de indewxagao apenas
reforgaria e consolidaria a tendéncia inercial.

Muitas interpretacdes baseiam-se, porem, em um suposto
crucial: a estabilidade dos mark-ue, independentemente da taxa de
inflag3c ou do momento do ciclo econdmico. Algumas novas
abordagens teoricas abandonam a idéia do mark-up fixo e mostram
que nas situagges de ajustamento como as descritas, este tende a
elevar-se, transformando-se, portanto, em um mecanismo de

35/ Sobre o papel das expectativas nas diversas teorias sobre a
infiagdoc, inclusive a2t de carater ortodoxo, ver KANDIR (1%BB).



212

aceleracio inflacionaria, e n3o apenas de transmiss3ao da elevagio
dos pregos.

De um lado, a elevag3dao dos juros e as amplas possibilidades
de realizaglo de lucros no mercado financeiro baseado nos titulos
publicos de alta liquidez significam, concretamente, um
parametro, uma espécie de "prego-farocl”, para a taxa de lucro
desejada. Obviamente, os capitalistas n3o tém controle direto
sobre a realizag¢io da taxas de lucro, mas sim sobre as margens de
lucre que s3o um dos seus instrumentos para alcangar os niveis
desejados de remuneracic sobre o capital. Assim, pode-se, em
principrio, gsperar que a elevagdio dos juros induza a um aumento
nos mark-yp desejados. &/

0 comportamento dos mark-uyp durante o pProcesso de
ajustamento foi analisado por Kandir {(1i988):

“Q aumento das taxas de juros, as incertezas sobre o cambio
e, ainda, o impacto dessas medidas sobre a fragilidade financeira
do setor puablico fazem com que 0S empresarios passem a operar
Seus mark-up desejados de uma maneira distinta daquela

caracteristica dos periodos de baixa instabilidade (...J, o aue
tende a levar a economia a sofrer sucessivos “choaues”
inflacionarios £...1". (p.160)

Segundo o autor, a fragilidade financeira do setor pablico
afeta a fixag3o dos mark-up dos varios setores da economia,
atraves dos seguintes mecanismos:

a) A situagio de deficit com dificuldade de financiamento
leva @& expectativa de juros em elevacio, gdado o bainxo
poder de barganha do governp em relag3o a seus credores;

b) A necessidade de cortar subsidios e elevar impostos e
tarifas pdblicas afeta os precos e as politicas de pregos
de todas as empresas que trabalham em algum pontc da
malka de relagcoes pPor onde passam oS “bens puablicos
fiscais”. 7/ Este processo alimenta a especulagciao com
BESSES produtos, induzindo aoc aumento dos mark-upg
desejados das empresas aue o% utilizam, para compensar o
aumento de seu custoc de uso.

A isto se soma o aumento do custo de uso dos produtos 4Que,
direta ou indiretamente, t8m a ver com o comercio exterior. A
necessidade de aumentar os saldos comerciais eleva a cotagao dos
Precos futuros de alguns produtos., o que, por sua vez, leva a um
aumente nos seus custos de uso e, portanto, nos precos dos
produtos que os utilizam como insumo.

4/ Esta id@ia esta esbogada em COUTINHO e SOUZA (19B1).

Z/ 0 autor os define como produtos que tem uma elevada carga de
impostos Ou subsidios, ou que sejam produzidos por empresas
ligadas ac setor plblice.
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Em resumo, o ajustamento, em si, e o aprofundamento da
fragilidade financeira do setor publico desempenham um papel de
potencializar as incertezas, scbretudo atraves do aumento do
custo de uso de alguns produtos, em especial dos bens cambiais e
dos bens publicos fiscals. Isto passa a ter um papel :importante
na determinacdo dos mark-up desejados, especialmente nos setores
que utilizam intensamente tais produtos. Por essa razao, o autor
trabalha com um modelo de deterwinag3o da inflac3o em que as
expressdes para Os Mark-up desejados e Pprecos distingue trés
tipoes de insumo: bens publico-fiscais, bens cambiais e outros
bens.

"Em conseqiiéncia, em uma situag3io de ajustamento, os mark-up

desejados tendem a alterar-se diferenciadamente, conforme os
distintos pesps que os bens cambiais e u¢ bens Ppablico-fiscais
tém em cada setor. Em outras palavras, uma ecaonomia em

ajustamento significa uma economia sob pressao de mudanca de
precos relativos entre setores com diferentes compusicdes de
insumps em termos daqueles tipos de bens. Tal pressio de mudanca
de pregos relstivos, numa economia onde prevalece o mecanismo de
propagacio baseado na transferéncia completa da inflacic passada
para o presente, resulta em acelerac3o da inflag3p que n3o se
esgota enguanto o ajustamento for considerado inconcluso™. §/

Observa-se, portanto, que o deseauilibrio externo e o
tratamento utilizado para ajusta-lo tiveram como consealiencia o
agravamento do desequilibrio do setor piblico. Ambos, Junto 3
politica adotada em relag3o ao segundo, acabaram agravando o
gesequilibrio no sistema de pregos, acelerando exponencialmente a

inflagio. Por outro lado, ja mostramos as consealiencias negativas
sobre o emprege € 0S salarios do ajustamento externo e do

ajustamento do setor Publico. A segio seguinte tem dois
propositos: analisar os efeitos negativos da aceleragao
inflacionaria B mostrar como © tratamento isolado go

desequilibriec do sistema de precos pode agravar tambem os outros
dois desegquilibrios.

g/ Cf. KANDIR (198B), p.169.



YI1i. INFLACAD, EMPREQD E SALARIOS

Nas segdes anteriores, pudemos observar a queda
significativa no nivel dos salarios e do empresgo, provocada prela
ajustamento praticado nas economias latino~americanas, na
primeira metade da decada de 8@. O ajustamento significou, para
algumas economias, como a brasileira, uma espeécie de mudanga no
padr3c de crescimento. 0O dinamismo passcu a depender da evolucgido
do setor ewxportador. Na medida, porem, em que logrou-se
estabelecer um novo padr3o de crescimento, com um noveo tipo de
relagGes interindusiriais nessas economias, o dinamismo externo
passou a transmitir-se ans setores produtores para o mercado
interno. Esta conex3o deu-se via demanda gerada pelo crescimento
do emprego e dos salarios observados a partir de 1983, ainda que
a ritmos sensivelmente menores do que os padroes historicos
dessas economias no POS-SUBrra.

Neste contexto. = aceleragaoc inflacionaria observada camo
conseqgiéncia do ajustamento, especialmente a partir de 1984, como
se analispu na segdo anterior, contribuiu decisivamente para
frear o ritmo de crescimento dos salarios e, em alguns momentos,
para uma significativa gqueda real. A brutal aceleragidc da
inflagdo e as medidas erraticas que, em geral, foram sendo
adotadas para seu combate, contribuiram significativamente para
deprimir o nivel de investimentos produtivos, atuando, portanto,
em conjunto com o aumento na taxa de juros.

Dado que os anos mais recentes - 1985/88 - foram
relativamente favoriveis, do ponto de vista do crescimento do
mercado internacional eara os produtos que o Brasil exporta
(manufaturados, commodities € alguns produtos agricolas), o nove
estilo de crescimento teve efeitos benéficos, =ainda que té&nues,
sobre o desempenho do empregao e dos salarios.

Estes pontos podem ser analisados no Grafico 2. Se
analisarmos o desempenho da indistria de transformag3o ao longo
do periodo 1985/8B8, ndo considerando, no momento, o periodo de
margo a outubro de 1988 (Plang Cruzado), vemos exatamente uma
trajetoria geral de um lento crescimento, onde podemos observar
que a aceleragac inflacionaria, em geral, tende a deprimir o
trescimento da producdo. Os salarios médios industriais tém um
comportamento similar, sendo, porem, mais diretamente afetadas
pela aceleragloc da inflagdo. O emprego industrial, porem, mostra
uma notavel estabilidade no veriodo. Entre janeiro de 1985 e
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outubro de 19B4, © crescimento e apreciavel (influenciado,
tambgm, pelo Plano Cruzado), para cair levemente depois e manter-
~se estavel aoc longo dos gltimos 12 meses.

E extremamente didatico examinar os efeitos do Plano Cruzado
como um Paréntesis nesta evolugl3o geral de 1985 a 1988, com
caracteristicas totalmente distintas das que identificamos para o
periodeo como um todo. Praticou-se, naguele periodo, um tipo de
politica antiinflacionaria de corte heterodoxo, com um choque e
congelamento de precos e adogcao de uma politica de rendas, em
especial em relagidc aos salarios. Tratou-se, num pPrimeiro
momento, de um conjunto de medidas destinadas a dar conta da
inflagao e gque deveria ter sido seguido de politicas para
redefinir o desequilibrio do setor publico e do setor externo. A
auseéncia ou tardanca na adocio dessas medidas complementares
acabou deixando isolada a pPolitica apenas antiinflacionaria,
levando a seu fracassoc e a0 agravamento dos outros dois
desequilibrios.

A queda abrupts da inflagdo em marco de 19846 pode ser
visualizada no mesme Grafico 2. 0 efeito das politicas de renda
aplicadas aos salarios observa-se no significativo aumento do
salario wmédio industrial entre fevereiro e margo de 1%9B&. A
manutengio da inflagdo a niveis extremamente baixos permitiu gque
05 salarios permanecessem nesse glevado nivel, ate pelo menos
novembro de 1984, A grande expansio do mercadc interno induziu
tanto ao espetacular crescimento da produgio, quanto & dramatica
reduc3o do saldo comercial que se observa no OGrafico 3. Esta
redugio deveu-se especialmente a queda nas exportagdes no
periodo, conseqléncia do direcionamento para o mercado interno de
parte da producio antes exportada, esepecialmente de Produtos
basitos e insumos industriais. O fracasso do plano comegou a
revelar-se na escassez de Produtes industriais ~ especialmente os
de consumo intermediaric - na glevagio das taxas de juros, como
veremos a seguir, e no agio e formag3o de estoques especulativos
e surgimento do mercado negro para varios produtos. A contengio
artificial do congelamento até novembro, nestas condigles, arenas
potencializou a explosio dos Ppregos que se verificou
especialmente em jJjaneiro de 1987. Antes de examinarmos as
conseqiléncias da retomada da inflagHio sobre os salarios e ©
emprego, e oportuno mencionar as conseqlléncias do Plano Cruzado
sabre o desequilibrio do setor publico e sobre o deseguilibrio
externo.

0 congelamento de pregos verificou-se em um momento €m Que a
maioria dos ©pregos e tarifas dos bens puUblico-fiscais estava
desalinhada em relagio ao conjunto de pregos da economia.
Esperava-se 9que este fator nio tivesse uma importancia muito
grande sobre as finangas das empresas publicas, pois este
componente negativo seria compensado pela desvalorizagio da
divida dessas empresas pela utilizagio da tabela de conversio dos
débitos em cruzados. Na verdade, este Gltimo efeito n3o foi t3o
grande quanto o esperado € a situagic financeira das agrandes
empresas estatais permaneceu extremamente vulnerivel. Em relagSe
ao déeficit publico propriamente dito, © governo desfrutou de uma
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situagio extremamente favoravel entre margo-julho/agosto de 19864,
pois a sensivel elevagSo do srau de monetizac3o da economia que o
Plano induzia pela redugl3o da velotidade de circulagio da moeda,
significava a pPossibilidade de um financiamento facil e barato: a

emissido monetaria. A rolagem dos titulos publicos neste contexto
verificou-se sem maiores percalgos e a taxkas extremamente
convenientes. A situagdo comegou a alterar-se radicalmente a
partir de setembro dagquele ano, quando esgotou-se a possibilidade
de financiamento, via elevagdo do grau de monetizagao da
economia. A dnica alternativa foi a retomadas do Pprocesso de
rolagem dos titulos publicos, segundo taxas crescentes de juros,

para tentar ewvitar a espetulagio com estoques ou com moeda
estrangeira e ouro, garantindoc um fluxo adequado de recursos para
rolar a divida pablica.

De outro lado, no que diz respeito as contas externas, a
economia pPassou a nao dispor mais de saldos comerciais aue
permitissem a manutencdo de sistems de rolagem da divida 2 que
supunha uma transferencia de recursos para o exterior, da ordem
de 4 a 5% do PIB. Entretanto, até fevereiro de 1987, manteve-se
inalterado, em sua esseéncia, o sistema pactuado de tratamento da
divida externa. A consealéncia foi a perda de reservas ate um
nivel critico inferior a 4 milhOes de dolares. A alternativa foi
a moratdria dectarada nasuele més, sem gue, entretanto, o pais
tivesse proposto um esguema alternativo de enfrentamento da
questSo. Ja era tarde demais. A coordenag3o da politica econdmica
ja n30 tinha a mesma eficacia., coeréncia e poder que exibia no
inicio do Planc Cruzado, para propor algo acabado e efetivo nesta
delicada wmateria. Tivesse a moratoria sido declarada ainda no
primeliro semestre de 19Bé6, Junto com um plano alternativo de
enfrentamento do desequilibrioc externo, certamente © Plano
Cruzado teria tido mais thances de éxito.

A ausencia de agdes concertadas com a politica
antiinflacionaria propriamente dita na drea do setor publico e da
divida externa levou, portanto, n3o sd ao fracasso da politica
antiinflacionaria, como, tambem, ao agravamento dos problemas em
cada um dos demais desequilibrios. 9/ Observamos, portanto, gue
apesar de termos uma estratégia de combate 3 inflag3c aque
procurcu, explicitamente, preservar os saldrios e o empreso, oS

resultados finals n3o diferiram de outras estratégias, justamente
pela ausentcia de medidas complementares nas demais areas da
poliktica economica. 19/

Fracassado o Plano, a inflagao retomou sua forca, com grande
impeto, depriminde os salarios e ameagando colocar o pals em
severa recessao. De fato, a situag3o da economia brasileira era
extremamente critica em meados de 1987, <como se observa nos
2/ A auseéncia de medidas de médio e longo Prazos, vinculadas ao
financiamento do desenvolvimento o1 advertida em artigo
publicado em julho de 198&8. Ver SOUZA (1984).

197 Este e um ponto extremamente importante no momento em aue se
discute g se procura implementar um "pacto social” restrito a
questac dos pregos e salarios.
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indicadores do Grafico 2, Ja referido. A perspectiva da
hiperinflagio levou 3 adogio de medidas de corte semi-ortodoxos,
com uma tentativa de ordenamento dos reajustes de pregos e
salarios. Conseguiu-se uma treégua momentinea na explosio
inflacionaria, com taxas de arenas um digite, durante 3 meses.
Isto foi suficiente, porem, para frear a gueda dos saldrios e ate
proporcionar um certo crescimento (lentol) em relagdo ac ponto
mals baixo de Jjunho de 1987. 0 empregec estabilizou=-se. A
producde, entretanto, so6 voltou a crescer a partir do fimal do
ano, em fungio, especialmente do wvertiginoso aumento das
exportagbes, como se observa no Grafice 3, Jjia mencienado. A
medida em gue esse Processo avangcOu ho temeo, observamos, mais
uma wvez, a tonjugagdo de um certo {(porém lento) crescimentoc no
emprego e nos salarios, tal como foi observadao em 1985. Como foi
analisado em artigo recente (ver Souza, 1988 A):

"0 empregoe na economia brasileira vem crescendo a taxas
relativamente modestas, mas Positivas, ao longo dos Gltimes
meses. A maioria dos indicadores aponta a expans3o do empregsoc a
taxas proximas a 1%, 0 Que e inferior ac crescimento da forca de
trabalho, embora nio tenha significadeo elevag3o nos indices de
desemprego. Tanto o0s indicadores do IBGE, quanto os do
SEADE/DIEESE/UNICAMP apontam relativa estabilidade no desempredo
no eprimeiro semestre e ligeira queda nos meses recentes. Na
quest3o dos salirios, 0 mais surpreendente € a manutengaoc e mesmo
ligeiro crescimento do poder de compra em meio a uma situagdo
inflacionaria que combina taxas elevadissimas (superiores a 204
ac més), com uma instabilidade que prenuncia, a cada momento, a
explos3p da hiperinflagio. Em termos factuais, explica~gse esse
comportamento pelo fato de termos reajustes mensaig automaticos
pela URP, mais proximos das taxas da inflag3o nos Gltimos meses e

Ppor "bomns atordes” celebrados nas categorias numerosas gque
tiveram dissidio nos 4ltimos meses do primeiro semestre. Por tras
de tudo, esta, porem, a situag3do favoravel do mercado de

trabalho, com crescente demanda de m3o-de-obra.

Em termos macroecondmicos, esse peculiar comportamento @
explicado pela combinagac de uma série de elementos. Em primeiro
lugar esta o elevado crescimento das gxportacoes desde o segundo
semestre do apo passado e, em especial, no correr do presente
ano. E inegavel que as exportagbes sustentaram O crescimento do
empregqo e impediram a gueda salarial. for outvro lado, tivemos
guas safras agrirolas realmente exceptionais, que @correram em
meio a uma Situacac geral do mercado internacional extremamente
favaravel. Nos dois ultimos meses, entretanto, Jja podem sBr
identificados claramente Sinals de recuperacdo em alguns itens co
mercado i1nterno, especialmente em alimentos, veiculos e bebidas.
Trata-se, claramente, de um efeito induzido e derivado, tanto do
setor exportador, quanto do setor agricola, o que significa que a
economia passa a ter uma certa dinamica de realimentagio. "

Deve-se recordar ogue isto foi alcangado em meioc a um
pracessp de acelerag3o inflacionaria sem precedentes na histdria,
o gque, certamente, deve ter inibido fortemente um wmaior

crescimenteo dos salarios. Esta aceleragio esta associazda 2
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crescente vulnerabilidade do setor publico face 3 retomada dos
padrdes tradicionais de negotiag30 da divida externa. Na atual
conjuntura, os efeitos deleterios do pagamento do servigo da
divida sobre ag contas publicas e sobre a administragio da
politica monetaria foram acrescidos dos efeitos nocivos dos

esquemas de “conversio informal da divida eMterna em
investimentos. Este processe 9que, na pratica, significa a
antecipagao do pagamento do principal da divida acahba
introduzindo um forte movimento especulativo com moeda
estrangeira, alem de comprometer seriamente a execugl3o da
politica monetaria, forgando o langamento de titulos cada wvez

malis atraentes aos investidores.

Um outro aspecto importante 3 a considerag3o dos efeitos do
ajustamento sobre a distribuicBo de saldrios. 0Os dados do Grafice

4 s3p compativeis com outros jia analisados, referindo-se, parem,
a0 conjunto dos assalariados da Grande S3o Paulo. A massa
salarial teve seu ponto maximo em outubro de 1984, impulsicnada

pela expansio do emprego. De fato, os salarios por faimxa de renda
n30 cresceram na mesma proporgidoc durante aqueles meses de 1786
(ver Grafico 3). Isto sugere que 0 aumento do empreso deu-se em
todas as faixas de renda, pcorrendo, eprovavelmente, um rapido
processo de ascencdo do conjunto dos trabalhadores dentro da
escala salarial.

O0s mesmos Griaficos 4 e S5 confirmam que a crise 1niciada em
outubro de 19B6 nio se traduziu em queda no emprego, mMas Sim numa
deterioragio geral dos salarios dos varios grupos de renda em
proporgBes similares, na faixa dos 3@ a 39%, at¢ junho de 1988
(ver Souza, 19%88 B},

A politica de salarip-minimo seguida nesse periodo Procurou
tirar reajustes maiores que os garantidos aos demais salarios,

sem, c¢ontudo, lograr elevar seu valor real, face a aceleragcio da
inflag3c. O Grafico 5 mostra uma certa estabilidade no salirie-
-minimo a0 }ongo dos ultimos 12 meses., © que permitiu manter
estavel o valor dos salaries baixges no mesmo Pericdo. A
diferenciag¢3o na politica de reajuste do salarie-minimo parece
sSEYT, pois, wum _importante fator para 1mpedir uma deterioragio
ainda maior no poder de compra dos saldrios baixos, ©O dque seria

imaginavel ocorrer, no atual periodo de quase hiperinflagSo.
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Viil, CONCLUSUES

Ac longo do presente trabalho, procuramos desenvolver um
‘modelo para analisar a politita econcmica nos saises endlvidados
nio desenvolvidos, baseado ha exisiéncia de trés desequilibrios
macroeconomicos basicos: o externo, o du setor péblico e o
inflacionario. A ortodoxia economica vé, mos trés desequilibrios,
a manifestagao de um unico eroblema: o extesso de demanda ou de
gasto frente a uma dada estrutura de oferta. Este excesseo de
gasto pode ter ocorrido no passado e gerado, agora, o problema do
servigco da divida, ou pode ser atual, manifestando~se num excesso
de gastoc do setor publico, gerando, com 1%s0, inflac3o.
Identificado o probiema causador dos desequilibrios, [}
receituario ortodoxoc e coerente, adotando solucdes basicamente
similares nos trés casos: medidas para reduzir os sastos internos
publicos e privados e aumentar a receita de divisas. As
conseqiifncias sobre o crescimento econ@mico e principalmente
spbre scepus aspectos spcials, wvale mengionar © emprego e Os
salarios, tem sido extremamente negativas, como se teve
oFortunidade de analisar .

Na maioria das vezes, as politicas adotadas procuram dar
conta de apenas um dos trés desequilibrios - o que ¢ mais agudo
em determinado momentc, reiegandp-se a um segundo plano 05 outros
dols, ou pelo menas um deles. Isto, claramente, otorreus no
ajustamento externo em detrimento do ajustamento do setor publaco
e, principalmente, do combate a inflagao. Esta epratica tem
conduzido indameras vezes ao agravamento dos outros desequilibrios
- tal como ocorreu no exemplo mencionado - i1nkroduzindo novos
graus de i1nflexibilidade na politica econdmica. A continuldade da
aplicagap das medidas ortodoxas de politita economica tenderia a
criar um fircuito de efeitos nocivos nos trés deseaquilibrio0s., aue
perpetuya uma situagdo de lento cres¢cimento do produtc e do

empregso e salarios deprimidos. Na verdade, porem, esta n3o & uma
trajetoria  llnear, tendem a suceder-se periodos de franca
recessan - os momentaos de ajuste - e periados de lento

crescimento nestas variavels mencionadas

E extremamente interessante observar que, mesmo  quando
explicitamente se tentou uma politica de combate 3 inflag3o aque
Precervasse © EMPrego e os salarios, fugindo pois a gortodoxia,
observamps efeitos positivos, Pporém pfémeros, dado que os outros
dois desesuilibrios n3oc foram atacados em sua esséncila. Esea
s1tuagaon, 1lustrada pParticularmente durante o MPlano Cruzado em
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1984, no Brasil, vreforca ainda mais a ideéia da importancia das
interrelagdes entre os trés desequilibrios. Os problemas
derivados dos desequilibrios n3o considerados acabaram por impor-
-se, anulando o0s efeitos benéfices da politica heterodoxa,
reinstalandp um elevado grau de inflexibilidade na conjuntura
gcongmica.

Nestas circunstancias, e preciso voltar a auestao
inicialmente posta neste trabalho: como formular e implementar
uma politica de ajustamento em que as dimensbes sociais do
crescimento econgmico sejam preservadas?

A primeira observacio refere-se exatamente ao ponto
mencipnado: n3o ka3  panaceia na atual conjuntura dos paises
endividados. Nenhuyma medida isolada conseguira dar conta do seu
cbietivo especifico s o conjunto dos desequilibrios
macroecongmicos nao for atacado. E necessario, porem, eleger um
dos deseaquilibrios como o centro, o© eixo da politica economica.
Na atual conjuntura dos paises—tipo due s analisaram no pPresente
trabalho, parece-me inegavel que 0 eixo deva ser a politica
antiinflacionaria.

0 essencial na politica antiinflacionaria e a definigao de
uma politita de rendimentos, especialmente pregos e salarios, de
sorte a preservar o poder de compra da maioria da populaglc. Vale
dizer, @& politica deve ser nputra em relacio aocs salarios. 11/
Obviamente, uma politica de pregos e saldrios deve ter um carater
bastante 1limitado no tempo, sendo essencial, npos primeiros
momentos do ajustamento, que se mantenha um rigido controle de
pregos, tendendo pPaulatinamente a flexibiliza¢30 e reintrodugao
dos mecanismos de mercado e institucional. Ainda assim, mesmo no
perindo 1inicial do ajuste, uma excegadb deve ser feita a
neutralidade dos salarios:. & preciso constantemente promover a
defesa e a valorizacldo real dos salarios mais baixos, atraves da
politica de salarios-minimos. E essencial que a politica de
precos e salarios nasga de uma concertagdo social mais ampla
possivel e «qque suas bases sejam permanentemente reavaliadas.
Algumas experiéncias em outros paises (Israegl, por exemplo)
avalizam a wviabilidde desses pactos. Nio deve ser descartada,
inclusive, a possibilidade de a politica de rendimentos incluir,
num primeiro momentoc, medidas de limitacdes aquantitativas ao
consumo durante periodos muito curtos, ouw aloum grau de subsidic
ou incentivos fiscais, especialmente para produtos sazonais
durante o periodo de entressafra.

Uma politica .antiinflacionaria deve poder contar coem um
certo grau de liberdade na politica de comeércio exterior, tanto

11/ N3o e o propgsito deste trabalho discutir os detalhes dos

possiveis mecanismos de politica economica. A neutralidade
dos salarios num primeiro momento pode ser alcangada de
diversas maneiras, dependendo do tipo de ajuste a ser
praticadg, via congelamento de opregos ou criterios de

indexacioc geral e homoggnea.



225

do ponto de vista de eventuais reducoes nas exportagdes, quanto
de aumentos de alguns itens de importagi3o. E preciso, eportanto,
concomitantemente concertar uma nova sistematica de
enfrentantamento do desequilibrio externp, que diminua os atuals
requisitos de transferéncias de recursos Para o exterior e
permita niveis mais baixos de saldos comerciais. Ha varios
mecanismos que permitiriam alcangar esse objetivo e que tém sido
freqlentemente mencionados no debate sobre a divida externa
brasileira. Pode~se pensar em buscar um amplo acordoc com oOs
pPaises e bancos credores, estabelecendo limites as transferéncias
para o exterior, seja através de patamares miximos de juros ou de
particirat3oc no total do PIB ou das emxportacdes; pode-se pensar
em medidas pPontuais, como, Por exemplo, a politica de conversio
em investimentos das parcelas de juros vincendocs.

Junto a isto deveriam ser implantadas as medidas para
equacionar o desequilibrio do setor publico. 0O objetivo central
das medidas nesta @area deveria ser o estancamento do atual
processno de endividamento em espiral. E preciso garantir a0
conjunto dos agentes econdmicos que o Estado sera capaz de
financiar adequadamente seus gastos.

0 enfrentamento da questio do desequilibrio do setor pablico
pode ter uma solug3o simplista e de alto custo social e gue Passa
pela redug30 drastica nos investimentos pGblicos e cortes nos
gastos de pPessoal, via reducdo do salario real dos funcionadrios
publicos. Como vimos, esse tipo de politica provoca a recessio
profunda com efeitos negativos sobre o conjunto da economia. Mais
importante que isso, essa estrategia n3o atinge os principais
mecanismos de alimentagio guase automatica do déficit publico: os
subsidios, que em geral sio uma parte importante da politica de
ajuste externo, e, principalmente, os juros da divida publica.

0 equacionamento destes dois problemas @ crucial e dificil.
No c¢aso dos subsidios, tratava-se de eliminar privilegios e
definir perdas, o - que, em geral, sofre uma oposigio
intransponivel de grupos que est3o profundamente vinculadas ao
poder dominante. No caso do0 servico da divida publica, pode-se
tonsiderar desde medidas fiscais especificas sobre o mercado
financeiro, até a redefini¢io completa dos conceitos de liquidez
e rentabilidade dos titulos publicos. Qualguer medida nesta area,
porem, reveste-se de um carater extremamente delicado e
importante pelos efeitos 1imediatos sobre toda a estrutura do
mercado financeiro, aque, <omo ja se mencionou, esta totalmente
fundado em titulos publicos.

De gqualgquer forma, essas medidas poOodem € devem ser
complementadas com outras de ctorte mais tradicional, como aumento
de impostos, eliminag3o de gastos desnecessarios e aumento geral
na eficiéncia do setor publico. Nestes dois ultimos aspectos,
deve-se considerar uma estratégia de privatizacao de wvarias
empresas € servigos que nio s3o essenciais ao papel do Estado,
como promotor do desenvolvimento, e aue podem atrair os
investidores particulares. 0 proprio tratamento da questio da
divida interna poderia ser combinado com a estrategia de
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privatizagdo. Na quest3oc especifica do aumento de eficiéncia
est30 as praticas de descentralizagio e subcontratac3o dos
gervigos publices. 127 Ma questio dos impostos, o fundamental
seria lograr o aumento real da receita do Estado, atraves da
ampliagio da base tributaria, mediante a redefinig3o dos impostos
existentes ou estabelecimento de novos impostos que aumentem a
contribuicio dos grupos de maior poder aquisitivo. Como & sabido,
a estrutura tributaria dos paises latino-americanps e, em geral,
altamente regressiva e a carga tributaria n3c0 & elevada em
comparagld0 com 05 paises mais adiantados.

Uma estratesia compreensiva de abordagem dos tres
desequilibrios macroeconomicos Supoe, obviamente, um poder de
coordenagao da politica econOmica gque somente pode ser alcangado
em alguns momentos da histdria politica desses paises. Por isso @
t3o dificil esperar due a superagic dos atuais problemas se de
sem um elevado custo para grandes segmentos da populacio.

127 Para analise do impacto econGmico de uma experiéncia concreta
de descentralizag3o no gasto publico em educagio no Estado de
530 Paulo, ver SOUZA (1988 C».
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