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INTRODUGAO

A politica social brasileira —com uma Unica excegc3o*—naAo
tem sido examinada,em seu conjunto,sob a 6ética analitica do
"Welfare State".As noglies de Estado do Bem Estar Social ou de
Estado Protetor parecem estranhas tanto A& realidade quanto as
tradigties cientifico-académicas brasileiras no campo da social
policy ou public analysis.Mesmo semanticamente nXo dispomos de
uma traducdo destas expressiies,tanto assim que a forma corrente
de designagdo da intervencdo social do Estado & feita no plural-

politicas sociais - e setorialmente referida:a politica de
previdéncia,a politica de sadde,a politica educacional etc.S3o
poucos e recentes os estudos que tém tentado tratar o conjunto
das politicas sociais do Estado com categorias mais densas,tais
como “"perfil de interveng3o”,"padr3o” ou "sistema brasileiro de
proteg&o social”=® , indicando ainda assim uma resisténcia ao
tratamento j& classico da questdo.

Por outro lado , n¥o & univoca ., entre os estudiosos e
policy makers a definigdo das areas constitutivas da politica
social:parece n3o haver duavidas em relag3o as setores de
previdéncia,assisténcia social,saude e educagHozentretanto,a
inclusdo das politicas de bhabitagio,saneamento ou transportes
coletivos j& produz questionamento e mais ainda as de salario e
de emprego , tidas como préprias da politica econdmica.Enfim,é
muito recente , no Fals , a utilizac¥o do conceito de seguridade
social para designar de modo positivo e amplo os mecanismos de
manutencdo e reintegragdo da renda e de ateng¥o & salde,conceito
que pretende superar as concepglies estreitas de seguro social.

Obviamente,esta ausé@ncia de densidade e espessura do
conceito de Welfare State no Brasil reflete,entre muitas coisas,
o perfil e caracteristicas adquiridos pelas politicas

1. A excegcd3o cabe a Wanderley G.dos Santos,em Cidadania e

Justigca,no qual trata a questloc das politicas sociais no Brasil
sequndo a tradic&o da literatura sobre Welfare State.

2.cf Silva,Pedro Luis Barros —-Atencdo 4 saude como politica

overnamental ,dissertag&o de Mestrado,mimeo,Depto de Cieéncias

Sociais, IFCH,UNICAMP ,maio 1984;Draibe,58nia M.—-"0 Fadrao de
Protegd¥o Social Brasileiro:desafios a democratizagao"” in Analise
Conjuntiural,vol.8,n 2,p.13-19,IFARDES,Curitiba,1986.
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sociais , principalmente seus reduzidos efeitos,seus baixos graus

de eficadcia e efetividade sociais.Afinal , a nog3o de Estado do

Bem Estar Social mostra-se fortemente impregnada de conteudos
socialmente positivos , parecendo estranho que fosse utilizada

para dar conta dessa nossa realidade de miséria,pobreza,exclusio

social .Além disso,aquela  auséncia reflete também a propria

armagdo institucional e financeira de suporte da politica

social:a multiplicidade das contribuigtbes e fundos sociais,.a
fragmentacdo da maquina administrativa,marcada por superposicgdes

e pela pouca transparéncia,a opacidade do gasto social -~ esta & .
uma realidade institucional-administrativa que pouco apoio e
concreticidade oferece a um tratamento unitdrio como o sugerido

pelos conceitos de "Welfare State" ou de protegldo social .Também .
no plano simbdlico , est3o ausentes as noglies mais integradas e
mobilizadoras da politica social.A sustentag3#o ideolégica das

lutas pela extens&o dos direitos sociais , por malores justiga e

equidade ,ou pelos aspectos mais redistributivos da agdo social

do Estado,tudo isso tem sido feito predominantemente de forma
parcelizada e categorializada — das demandas tanto guanto dos
demandantes.

Em tais circunstancias,n®o & de se estranhar que os
estudos e debates sobre as politicas sociais no Brasil tenham
adquirido forte tonalidade negativa,referidos a um oposto - o
Wel fare State — tomado supostamente como monopolio da realidade
nardica e inglesa,como filho dileto da social - democracia
européia,como especialidade anglo—-saxa no campo da social policy
.0 "caso brasileiro " e as rarefeitas refer@ncias a paises da
regido latino—americana assumem , entlo a as caracteristicas de
casos de um ndo—-desenvolvimento do Estado do Bem—Estar Social ou,
na melhor das hipateses L, de casos particulares , "anGmalos” ,
dotados de tal especificidade que dificilmente poderiam ser
tomados como variantes de tendencias gerais ou pelo menos tipicos
de outros padréies ( diferentes obviamente do sueco ou do ingles )
de Estados do Bem Estar Social.

Entretanto,os filBes mais ricos da hoje vasta
literatura sobre o Welfare State tém apontado exatamente para o
fato de que -~ uma vez trilhado o fértil caminho dos estudos
comparados — & possivel apreender o Estado FProtetor menos como a
concretizagdo de programas social-democratas do pbObs—guerra |,
antes como elemento estrutural impor tante das economias .
capitalistas con temporaneas . uma determinada forma de

articulag¥o entre o Estado e o Mercado . o Estado e a Sociedade ,
um modo particular de regqulagdo social que se manifesta a um
certo momento do desenvolvimento capitalista.

Também esta literatura , ao examinar comparativamente
os processos histdricos de formag3do do Welfare State em diversos
palses ,admitiu e concebeu distintos padriies gque marcaram a
consolidagao dos contemporaneos Estados do Bem—-Estar
Social .FPadrftes ou modelos que expressam raizes e condigbes
histédricas distintas , ¢ claro , e que se manifestam em variagbes
das complexas dimensfies da proteg3o social ., seja no que tange as
relagties de inclus3o/exclus3o que os sistemas abrigam , seja no
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que concerne a seus aspectos redistributivos , seja finalmente no
que diz respeito as relagles com o sistema politico.Por isso
mesmo , aquele forte componente valorativo positivo , que
pareceria estar embutido no proéprio conceito de Welfare State ,
pode ser reavaliado , abrindo a&a possiblidade de se pensar em
padrdes progressistas , de um lado s € em formas mais
conservadoras de edificac¥o do Estado Frotetor.

Exatamente o que os estudos comparativos t@m mostrado &
que o Wel fare State pode ser mais universalista .
institucionalizado e estatizado , em alguns casos ,ao passo que
em outros se mostra mais privatista e residual $ em uns,mais
generoso na cobertura e na diversificagdo dos beneficios , em
outros mais seletivo e assistencialista ;3 em alguns paises & mais
infenso aos mecanismos e din&mica politico-partidaria e
eleitoral,enquanta em outros é mais “politizado " e
clientelisticamente utilizado.Em determinados casos e padrdes foi
capaz de praticamente extirpar a pobreza absoluta , garantindo
uma renda minima (ou o impoosto negativo } a todos quantos n3o
lograram integrar-se via mercado e salario 3§ em outros , tem
deixado relativamente a descoberto e desprotegidos os bols8ies ou
as camadas mais pobres da papulacdo.

No que tange ao financiamento e A& estrutura das
despesas , as diferencas também n3do deixam de se manifestar. Em
geral , os sistemas tendem a ser financiados por contribuigles
sociais de empregados e empregadores ,mas 0s pesos relativos
dessas contribuicles assim como a participac¥o do Estado ( com
recursos de origem fiscal ) variam bastante,conforme paises e
grupos de palises.Em relagio & composic3o e evolug3do das despesas,
¢ certo que tendéncias gerais de elevag3o continuada teém se
manifestado , desde o p6s—-gquerra , na maioria dos casos ,
respondendo principalmnente as altas taxas de crescimento (em
valor e em numero ) das aposentadorias e pensties , assim como aos
crescentes gastos com a atencdo A sadde (predominantemente a
hospitalar ) e , mais recentemente , com os esquemas de seguro-—
desemprego .Entretanto , também nestas questes est3o longe os
paises de apresentarem modelos uniformes.

Também no plano institucional,a montagem do aparelho
burocratico-administrativo de sustentag3o das politicas sociais
obedeceu a l6gicas diversas e por isso mesmo seus atuais perfis
variam muito de palis a pais.Se héa aqueles relativamente bem
organizados ., leves , Ageis , e par isso mesmo pouco
dispendiosos, gozando de alto grau de racionalidade , a realidade
predominante parece ser a de maquinas gigantescas , marcadas por
incoeréncias . al tamente burocratizadas e feudalizadas ,
respondendo muito mais a interesses e barganhas corporativas que
a parametros de racionalidade politica , de eficacia e
eficiéncia.

0O interessante , quando se compulsa a literatura
comparada internacional , no ¢ , seguramente , o de t3o
somente apontar para diferengas e semelhancas.A tentativa é ,
sobretudo , a de perguntar—lhe sobre a possiblidade da
construc¥o de consistentes "modelos " ou padrdies de Welfare
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State ,através de analises sistematicas dos processos de
formacdo , desenvolvimento e transformag3o dos modernos sistemas
de protegdo social . processos estes relacionados com
determinantes econimicos , s6cio — culturais e politicos ,
capazes de oferecer a graus confidveis as explicaglies para a
variacdo das tendéncias verificadas..

£ esse , de fato ., o0 esforco que vem sendo realizado
recentemente por alguns autores.Embora carentes ainda de
resul tados mais definitivos ,varios destes estudos parecem ja
permitir ou pelo menos sugerir a possibilidade de que repensemos
e reavaliemos o "caso brasileiro ".Muitas daquelas
caracteristicas que pareceriam compor a especificidade
irredutivel do sistema brasileiro de politicas sociais podem ser
repensadas a luz dos estudos internacionais sobre padrdies
de formacdo , desenvolvimento e crise do Estado do Bem Estar
Social.Em outras palavras , parece-nos possivel interrogar a
literatura tefrica e histérica sobre o assunto para ai buscar
instrumentos analiticos e sugestdies de como pensar as politicas
sociais brasileiras como conformando um determinado padr&o de
desenvolvimento e consolidagXo do Welfare State num pais de
capitalismo tardio como o nosso , que veio moldar a face mais
completa do seu sistema de proteg3o social sob a égide de um
regime autoritarioco , nos quadros de um modelo concentrador e
socialmente excludente de desenvolvimento econ@imico..

HA v&rias vantagens em assim entender nosso Estado de
Bem Estar Social.A primeira delas ¢ a de que talvez por esse
percurso possamos nos afastar de expressties descritivas e de
baixo poder explicativo tais como "embriondrio" ou ‘"pouco
desenvolvido” para qualificar o Welfare State no Brasil:tais
expressiies podem falaciosamente remeter a uma concepc3o linear de
desenvolvimento das politicas sociais no pais |, bloqueando a
compreensio das caracteristicas estruturais do nosso sistema de
proteg®o social.Entretanto , a nosso ver , a mais importante das
vantagens remete As cruciais questdées do futuro do Estado
Frotetor no Brasil:compreendido o caso brasileira como um padr&o
— entre os varios sob o0s gquais moldaram—se no mundo capitalista

os modos de intervenc3o e regulaco social do Estado - a

discuss&o sobre as possibilidades e alternativas de
desenvolvimento futuro pode alimentar—se muito mais
consistentemente da experiéncia internacional.Finalmente , a
démarche aqui seguida corresponde a postura metodoldgica que
implica afastarmo—nos seja do idealismo ~ - que pensa modelos
gerais,ahistéricos —seja do historicismo,que postula a

irredutibilidade de cada caso histdédrico:a intervencdo social do
Estado Brasileiro é especifica , é certo , mas tal especificidade
significa reter e amalgamar caracteristicas de tendéncias gerais
(as formas da intervencdo dos Estados capitalistas ) as
condicles histéricas particulares do Brasil.

Neste trabalho , trataremos de partir dos estudos
tipolégicos sobre o Welfare State para , em primeiro lugar,
examinar sua pertin@ncia para a analise do caso brasileiro e , em
segundo lugar ,para discutir , também no guadro dos debates
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internacionais , as alternativas de transformacXo do Estado de
Bem Estar Social no Brasil em direcXo a formas mais equitativas
de desenvolvimento .




I — TEORIA E HISTORIA : MODALIDADES ESTRUTURAIS E DINAMICAS DO
WELFARE STATE

Fara nossos objetivos , um bom ponto de partida & o de
partir da constatacido de que o proprio conceito de Welfare State
niAo & univoco e admite variaclies segundo as correntes teéricas a
que se filiam seus estudos.Deve mesmo ser anotada , para futuras
especulaclles , uma diferenca de concepclio entre a tradiclo anglo-
saxade Welfare State e a tradiclio francesa de solidariedade
social e de £tat-Providence.Fara efeitos de economia de
exposicd¥o , apresentamos de inficio algumas definiclies correntes
de Estado do Bem Estar Social para , posteriormente , examinarmos
as variaclies que podem contemplar sequndo os tipos histéricos em
que se cristalizam.

Fara Briggs™~, o Welfare State é "...um Estado no qual
se usa deliberadamente o poder organizado (através da politica e
da administraca3o) num esforgo para modificar o jogo das forgas do
mercado em pelo menos trés diregBes:primeiro , garantindo aos
individuos e As familias uma renda minima independentemente do
valor de mercado de seu trabalho ou de sua propriedadejsegundo ,
restringindo o arco de inseguranga , colocando os individuos e
familias em condiglles de fazer frente a certas "contingéncias
sociais" (por exemplo , a doenga , a velhice e a desocupacado ) ,
que , de outra maneira , condurziriam a crises individuais ou
familiares ; e terceiro , assegurando que a todos os cidaddos ,
sem distingdo de status ou classe , sejam oferecidos os padrdes
mais altos de uma gama reconhecida de servigos sociais.”

Se enfatizarmos o aspec to substantivo das politicas
envolvidas na nogd&o de Welfare State , a tradic3o anglo—-saxa
aponta , desde Beveridge , para as policies de: a) garantia de
renda (income maintenance ) 3 b)Y sadde ; c) educacgio ;
dYhabhitacao . Ent3¥o , se considerarmos . como o faz a 0OCDE . que
a sequridade social envolve o conjunto das politicas referidas a
previdéncia , & assisténcia social e A sadade (mesmo guando ndo
financiada por contribuiglies sociais ) a politica de UWelfare &
entendida como o conjunto das acles que , além da sequridade
social , envolvem a educac3o e a habitacio .

Chamando a atenc3o para os aspectos tendencialmente

> cf.Briggs.,.Anthony —"The Welfare State in Historical
Ferspective , in Archives Europeenes de Sociologie , 11 , 1961
<Pp 228.
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universalistas das praticas de Welfare , Wilenski® trabalha com a
seguinte definigd¥o : "A esséncia do Welfare State @& um padro
minimp — garantido pelo Estado - de renda , alimentac3o , sadade ,
alojamento e instruc&o , assegurado a gualquer cidadd3o como um
direito politico e n3o como beneficiéncia".

Obviamente , as formas de concretizar e implementar
estas politicas variam também seqgundo as diferentes concepcgbes-—
conservadoras , liberais ou neo-liberais , intervencionistas ou

regulorias — do papel do Estado e da relagdo Estado ~ Mercado ou,
em termos mais amplos , Estado — Sociedade.Assim , os liberais e
0os conservadores , coerentes com a idéia de formas minimas de
intervenc3o no Mercado , sublinham a exceléncia do modo
individualizado e seletivo de distribuir recursos em espécie ( o
imposto de renda negativo & uma forma ) apenas aos necessitados
s ao inves de s COMO endossariam os intervencionistas
({keynesianos , marxistas etc ) implementar a ac3o estatal através
da construc3o de eguipamentos coletivos de produc3o e

distribuicdo universal de bens e servicgos sociais , em grande
medida estatizados e burocratizados.

Como se ve& , variam as definigbes assim como as
concepcglies de como , com que peso e grau deve o Estado atuar
na area social . Muitos sdo os autores que assinalam mesmo o
cardter culturalmente comprometido das definigblies de Welfare
State propostas por estudiosos principalmente ingleses , as quais
nao ajudariam a compreender o desenvolvimento e as
caracteristicas de outros tipos de Estado do Bem — Estar Social®
ou outras concepclies mesmo que envolvam , desde o ponto de
partida ,como na tradigXo francesa , a idéia de solidariedade
nacional s Aassim como uma concepgdo extremamente ampliada de
previdéncia , providencia e protec3o social .

Para os NnoOssos propasitos ’ entretanto ,basta
assinalar, aqui , os elementos comuns que essas definigles ,
tomadas em conjunto , parecem reter.Primeiramente , a referéncia
4 acd¥o estatal na organizag3o e implementacdo das politicas
sociais , independente do grau em gque se efetiva a participagio
do Estado em cada um delas . Em segundo lugar e em decorréncia ,
estd envolvida na concepcdo de Welfare State uma determinada
relacdo entre o Estado e o Mercado , na qual o primeiro tende a
alterar o livre movimento assim como os resultados socialmente
adversos do sequndo . Em terceiro 1lugar , esta a nogao de
substituic¥o de renda , guando esta é perdida temporaria ou

permanentemente , dados os ‘“riscos " normais préprios das
economias de mercado : a perda da capacidade de trabalho por
condiclies de velhice , doenca . maternidade , ou na situacdo de

“.cf Wilenski ,H.L.-The Welfare State and Equality ,Rerkeley
JUniv.of Californi Press,1975 , pp XIII

S cf Kini , N.G.S. - "Approaches to a Theory of Compartive
Wel fare Folicies " in Ferpectives on The Welfare State org. por

S.Ayar ,Bombaim , Manaktalas , 1%&6
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desemprego . Mas também - principalmente no tradigc&o anglo - saxa
— a manutengdo ou integrac3o da renda tomado como referéncia um
patamar minimo considerado satisfatdrio para o atendimento das
necessidades sociais vitais dos individuos e das familias . Ou
seja , contemplam—se também agqueles que est3do fora do mercado ou
a ele marginalmente incorporados.Nesta acepcdo , as politicas de
Welfare tém como refereéncia menos o trabalhador contributivo ,
antes o conjunto dos cidad3os jpor sua vez L, estes teém nelas a
garantia do exercicio de um direito e n3o a express3o de uma agio
benevolente do Estado . Direito social , no caso, referido as
necessidades wvitais social e culturalmente consideradas : a
alimentagdo , a atenc3o A& sadde ., a educagd3o e a habitagdo-
nicleo duroc , na concepcdao de Titmus ¢« , dos modernos Estados do

Bem Estar .
Definiddes gerais , entretanto , dificilmente

constituem instrumento analitico suficiente para capacitar - nos
a tratar as nossas politicas sociais com a categoria de Welfare
State.S5e , de um lado , a referéncia substantiva as agbhes
concretas do Estado poderia conduzir - nos a afirmar a
pertineéncia do tratamento , a referéncia entretanto as praticas
de "income maintenance " associada a nogdo de direitos basicos da
cidadania , parece remeter a um quadro por demais estranho a
realidade brasileira.BEntretanta , essa dimens3o do Welfare ndo
apenas ndo esteve presente ao longo de toda a sua histéria , como

parece ser um componente de um determinado padr3o de Estado do
Bem Estar e no de todos 3 finalmente , segundo muitos dos
estudos comparados . as praticas mais universalistas de
manutenc3o de renda minima estariam caracterizando antes as fases
e tendéncias mais recentes da proteg3o social e n3o o Wel fare
em sua definicdo mais abstrata.Mas seria , entado , possivel
examinar a interveng3o social do Estado brasileiro , por mais
restrita e desvirtuada que seja , sob agquelas categorias 7
Fara examinar esta hipotese , & necessario recuar para
um plano mais geral de discussi%o , identificando na literatura
referida as grandes correntes tedricas que trataram de responder
ads seguintes gquestées:qual a natureza do Estado do Bem Estar
Social nos guadros do Estado e da Economia capitalistas
contemporaneas 7 Que razlies explicam sua emergéncia 7?7 GQuais os
determinantes principais de seu desenvolvimento , transformagées
e crise ? Finalmente ,quais s3o e como se explicam suas formas ou
padriies diferenciais 7 A nosso ver  de posse destas respostas
serd possivel extrapolar os conteddos mais descritivos das
definiclies de Welfare State , avancando com passos mais decididos
para a compreensdo dos casos anteriormente supostos como
"andmalos".
Em outros trabalhos . estudamos com detalhe as
interpretaglies te6ricas referentes aos dois primeiros niveis
analiticos a que se referem as perguntas acima .Du seja , o nivel

& —Titmus ,R . Essays on tehe Welfare State ,London, Allen &
Unwin 19&3
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mais geral da questdo das determinagfies da geénese , emergéncia e
desenvolvimento do Welfare State no mundo ocidental ,e o nivel
mais concreto das interpretaclies sobre a sua assim chamada crise
atual.” Neste , nossa preocupac@o estari voltada muito mais para
o terceiro nivel de questles acima indicadas , o referente as
formas ou padryes do Estado do Estado do Bem Estar Social ,ou
mais especificamente » as modalidades estruturais e de
funcionamento do Welfare State.

Identificar um quadro de determinaglies que permita dar
conta tanto da emergéncia quanto das variactes formais e
susbstantivas dos modernos sistemas de Welfare State parece ser o
esforgo desenvolvideo por Feter Flora e Arnold Heidenheimer , em
trabalho j& classico® .Frente as diferentes interpretagbes
teédricas de orientagc3o durkheimiana,weberiana ou marxista ,os
autores partem da afirmago de que ¢é comum , aos classicos,a
idéia de que , pelo menos no Ambito europeu , o crescimento do
moderno Welfare State pode ser interpretado como uma resposta a
dois processgs fundamentais :a expansiio do capitalismo , que se
torna o modo de producdo dominante apds a Revolucdo Industrial ,
e 0o movimento que vai da formag3o do Estado Nacional a sua
transfarmacdo em democracia de massas a partir dos Gltimos
decénios do século XIX.Instituigties assistenciais desenvolveram—

se muito antes , sob a égide dos Estados Absolutistas ; mas esta
& , sobretudo , a pré—-histéodria do Welfare.S5eu inicio efetivo da-
se exatamente com a superacdo dos absolutismos e a emerg®ncia das
democracias de massa .Nesse sentido , o Welfare GState pode ser
interpretado , segundo Flora e Heidenheimer , como uma resposta a
crescente demanda por igualdade s6Gcio — econmica ou , como quer
Marshall , como a institucionalizacdo dos direitos sociais apbos
0 desenvolvimento dos direitos civis e politicos .

Mas o© Welfare ¢é bem mais que um mero produtc da
democracia de massas.Constitui-se pela transformac3o fundamental
do préprio Estado , de sua estrutura , de suas funglies e de sua
legitimidade .As funcbes estatais de garantia da seguranga
externa , da liberdade econdmica interna e da iqualdade frente a
lei s3o progressivamente substituidas por uma nova razdo de ser :
a distribuicio de servigos sociais de base securitaria e as

7 — cf Draibe , Sonia M. . " A especificade do Welfare State
no Brasil " em Cepal —-Relat6rio da FPesquisa As Politicas Sociais
na América Latina , vers3o preliminar , abril 1988 3 Draibe
.50nia M. e Henriques ,Wilnés - "Welfare State ,Crise e Gestio da
Crise :um balango da literatura internacional" em Revista
Brasileira_de Ciencias Sociais ,ANFOCS ,n &6 vol.3 , fev.1988.

e — Flora,P.4Heidenheimer sA. ~The Developmento of Welfare
States  in Europ and America ,New Brunswick,N.J.,Transaction
Books,1981.Aqui estamos utilizando a tradugq&o italiana :11

Sviluppo de; Welfare State in__FEuropa e in America ,Firenze,Il

Mulino,1986.
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transferé@ncias em dinheiro . sequndo critérios estandartizados e
de rotina , n¥o limitados & assisténcia de emergéncia .Tal como

en tende "Ewald “,& o Estado mesmo gue se transforma :é agora o
"Estado -—securitario” ,um Estado distribuidor de encargos e
vantagens sociais .

Nesse sentido , o Wel fare e ndo apenas uma resposta a
demanda por igualdade sdcio-econtmica , ¢ também uma resposta A
demanda por sequranca sdcio—econBmica -Segundo Flora e

Heidenheimer , @ o processo de expans3o capitalista que subjaz
Aqueles movimentos politicos de transformag3o do Estado .Na
tradicd¥o marxista , o Welfare , em altima instancia , constitui
uma resposta aos conflitos de classe e as crise ciclicas do
capitalismo .Por issao mesmo,a sua histéria sd tem inicio em fins
do s#culo XIX , com o agravamento dos efeitos do ciclo econOmico
sobre as condigdes de vida dos trabalhadores e a intensificagdo
dos conflitos de classe .

Entretanto spara os autores , agquelas relacgbes:
assinaladas s3o , porque genéricas em damasia , ainda incapazes
de responder aos seguintes problemas:os estudos histédricos sobre
a emergéncia dos Welfare State mostram que a) n3o foram as
sociedades européias mais avangadas em termos democraticos e
capitalistas as que primeire desenvolveram as instituiglies e
politicas do moderno Welfare State ; b) os Estados fascistas que
se firmaram apéos a primeira guerra n3c apenas ndo desmantelaram
aguelas instituiglles como , em alguma medida , até mesmo as
desenvolveram 3 c) um pais n¥o-democratico e n¥o—capitalista como

a URSS péos — 1917 criou instituighes muito similares.Em suma ,se
ha relaglo entre capitalismo , democracia e Welfare State ,elas
se dido em s termos bastante complexos , que precisam ser

demonstrados.Como insistem Flora e Heidenheimer *°,0 "...Welfare
State parece ser um fenfmeno bem mais geral de modernizagaso , n3o
exclusivamente vinculado a sua versio ‘democratico—

s n

capitalista’”.

Serd na (complexa ) teoria da modernizagdo elaborada
por Durkheim que os autores buscardo as explicagBes para a
generalidade do fen®meno historico do Welfare .S5intetizemos o
argumento.Em termos gerais , na perspectiva durkheimiana , o
Welfare pode ser interpretado como uma tentativa de criar nova
forma de solidariedade em sociedades altamente diferenciadas ,

tuscando resol ver os problemas correlatos & divis3o do
trabalho.Enfraquecidas as antigas associagbes e poderes
intermediarios das sociedades , ampliam - se as oportunidades de

individualizacdo § por outro lado , os maltiplos procesos de
transformac¥o da vida social imp&em mecanismos de centralizagao .
Esses procesos fundamentais se refletem pas instituicfes do
Welfare :"...as burocracias ptblicas assumem

® — Ewald ,F -L‘'£état Frovidence ,Grasset ,Faris,1986

1o — gp cit pp 35
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muitas das fungbies antes desenvolvidas por unidades menores ,
enquanto as transferéncias e servigos tendem a se tornar cada
vez mais individualizados."** Ao integrar o ponto de vista
durkheimiano , os autores podem agora afirmar serem a seguranca
e a igualdade as duas dimensffes fundamentais do Estado de Bem
Estar Social.

Mas o Welfare longe esta , nesta 6tica , de constituir
uma resposta - absolutamente satisfatéria aos problemas
fundamentais das sociedades diferenciadas:a anomia e a
desiqgualdade.Nas sociedades industriais ,a anomia refere-se a um
déficit de regulag&o , produto do crescimento da economia de
mercado , que se manifesta em instabilidade econ@mica recorrente
e intensificac3¥o dos conflitos industriais .£ certo que , ao
instituir mecanismos de garantia de renda e prestaca&o de servigos
individuais , o Welfare pode enfrentar a questdo das necessidades
materiais dos individuwos , ainda que n3oc tenha sido capaz de
atuar na origem dessas mesmas necessidades .Foli assim limitado na
tentativa de estabilizar o mercado e institucionalizar as
relactles e conflitos industriais . Respondeu ent3o miuito mais ao
problema da inseguranca econdmica que A quest3do mais geral da
anomia nas sociedades modernas .Enfretar mais fortemente esta
twltima teria , historicamente significado o aprofundamento da

regulamentacd3o normativa . Na complexa tradica3o cultural
ocidental , tal seria possivel sempre que " justa " , isto &,
sempre que respeitados os ideais de igualdade , na sua dupla e
contraditdoria dimensao de " igualdade de resultados " e
"igualdade de oportunidades".

A igualdade de resul tados suptie um critério
igualitario na alocagdo de recursos , produtos e servigos — uma

redistribuicdo adequada as necessidades e referida a seguranca
econdmica . & por responder a esse tipo de demanda por igualdade
que podemos perceber o sentido das politicas de Welfare de
garantia de renda minima ( sob forma de assisténcia aos pobres ,
salario minimo . pens3o social , instrucXo obrigatéria , servigos
sociais etc ) ,distintas de esforgos redistributivos em sentido
estrito (o imposto progressivo sobre a renda , por exemplo
) .Responder & demanda por igualdade de oportunidade ( o exemplo
mais claro e o desenvolvimento da educacdo secundaria
compreensiva , mas também os programas de seguros sociais
proporcionais a renda ) significou , entretanto , implicitamente,
a legitimac&o da desigualdade :enfatizando o mérito .reforcam-se
as bases de sua déefinic3o — as diferengas de renda e de condigles
sociais .

As dimenstes , ent3do , de seguranca e igualdade
constituem objetivos contraditorios do Welfare , mas gque podem
interagir e completarem -—se :as respostas a demandas por
seguranca reafirmam , na sua face meritocratica , as posicles
sociais , contribuindo para a estabilizacXo da desiqualdade .Mas,
apo fazé-lo ,pode —se estar atenuando a desiqualdade , uma vez que

12 — gp cit pp 35
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os estratos mais pobres da populac3o s3p os mais inseguros e ,
portanto , tendencialmente , os gue mais demandam por seguranca.
8 esquema que Flora elabora para aproximar - se dessas variacdes
& o seguinte :

REDISTRIBUIc¥o
I
Igualdade de 6 Resul tados
( minimos u nacionais}
A
L
D
A
Seguranga D Regulamentac&o
E dos
"social" SEGURANGA INSEGURANGCA Mercados
D
E
5
1
G
u
A
L
D
A
Igualdade de D Oportunidade
E
MERITOCRACIA
0 equilibrio relativo entre esses objetivos , na
edificac¥o e transformac3v do Welfare , varia historicamente ,
assim como produz impactos diferentes no plano institucional.Tais
variacles e impactos ,segqundo o autor ,relacionam—se tres
fatores—chave ,no plano nacional , e a um fator definido no plano

internacional .Em geral s Aas variaveis desenvolvimento s&cio—
econgmico(industrializag3o e urbanizac3do no contexto capitalista
da produgao) e mobilizag2o da_ classe operaria(pressio versus
acies defensivas do sistema politico através das instituiglbes do
Welfare) e,mais proximamente , o©o desenvolvimento institucional
(extenslo do sufragio , caracteristicas do regime politico)
produzem efeitos convergentes gque explicam a emergéncia dos
Welfare States assim como respondem pelas caracteristicas que os
diferenciar3o entre si.No plano internacional « através do
conceito de efeito de difus3o ,o0 autor da énfase aoc fato de que ,

presentes jA determinados processos de institucionalizacio do
Welfare em alguns paises , suas inovacties difundem—se em outros,
atrasados ,exercendo press@ies no mesmo sentido.

Fundamental & ,para o autor , a considerag3o da
variavel proéxima — o desenvolvimento institucional. Isto é ,as
caracteristicas do regime politico tanto no momento da emergeéncia
do Welfare guanto ao longo de suas transformagles s3o cruciais
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para a explicac3o das formas institucionais que adquirem o Estado
do Bem Estar Social : o maior ou menor grau em que se aproxXimarXo

os polos - redistribuicdo/meritocracia -1 formas  mais
assistencialistas e seletivas versus tendéncias mais

universalistas na dispensa dos bens e servigos sociais ,enfim a
maior ou menor fraqgilidade /forga com que ser3o consagrados os
direitos sociais.Nessa linha ,o0s8 estudos que faz do "ambiente
constitucional " europeu no momento da emergeéencia do Estado
Frotetor permitem o estabelecimento de probabilidades de
configuracdo distintas da protecdo social:os regimes
parlamentares (democracia liberal e democracia de massas ) e as
regimes ndo—-parlamentares (monarquias constitucionais com
sufragio limitado ou sufragio alargado) estar3o mais ou menos
asspciados a formas de assistencia puablica , & consolidacgdo de
direitos sociais , ao asistencialismo paternalista e a um perfil
autoritirio e burocratico de bem—-estar social , respectivamente.

Obviamente , estas hipoteses classificatérias estdio
muito fortemente referidas & situac3o européia e a um momento
particular - o da emerg@ncia dos sistemas de protegc3o social.S5d%0
entretanto ldteis para ampliar os critérios e a compreensioade
classificacties e tipologias elaboradas por outros autores e gue
pretenderam examinar caracteristicas mais permanentes dos
diferentes "modelos" de Welfare.Vejamos.

A mais classica tipologia ,recorrentemente utlizada nos
estudos comparativos sobre os Estados do Bem Estar Sacial é
aguela organizada por Titmus.2 Segundo esse autor . ¢é possivel
delinear trés modelos ou padrdes de politica social:

— o Modelo  Residual ("The residual Wel fare Model of Social
Folicy™)

~0 Modelo Meritocratico-FParticularista (" The Industrial
Achievement-Performance Model of Social Policy”)

-0 Modelo Institucional Redistributivo ("The Redistributive Model
of Social Policy"}

Sequndo o modelo Residual , a politica social intervem

ex—post , quando os canais "npaturais" e “tradicionais" de
satisfagdo das necessidades ( familia , rede de parentesco ,

12 ~ Titmus R.—8Bocial Folicy - An Introduction
.Londos,Allen & Unwin,1974;3;ver também Titmus,R ~ Essays on the

Welfare State , op cit e Titmus,.R.- Commitment to Welfare -
London , Allen & Unwin , 1968.
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mercado ) ndo estio em condigbes de resolver determinadas
exigéncias dao individuosa intervencl3o possui entdo um car&ter
temporalmente limitado e deve cessar com a eliminacio da situacdo
de emergéncia.A experiéncia inglesa da Lei dos Pobres constitui ,
para Titmus ,a base deste modelo .Contemporaneamente , residual e
seletivo , porque dirigido a grupos particulares de individuos ,
dotados de caracteristicas especificas , parece ser , para o
autor , o Welfare State nos EEUU .

0 modelo Meritocratico-Farticularista *= fundamenta-se,
por sua ver , na premissa de cada um deve estar em condiglies de
resolver suas préprias necessidades , em base a seu trabalho ., a
seu mérito , & performance profissional & produtividade.An
politica social intervéem apenas parcialmente,corrigindo as agbes
do mercado.0 sistema de Welfare , por importante que seja , & tao
somente complementar as instituiglies econBmicas.

0 terceiro maodelo , Institucional Redistributivo,
concebe o0 sistema de Welfare como elemento importante e
constitutivo das sociedades contemporaneas . voltado para a
producXo e distribuiclio de bens e servigos sociais “"extra-
mercado’”, os Qquais s3o garantidos a todos os cidad3os :estes sio
assim cobertos e protegidos segundo critériaos as mais
universalistas. Respeitando minimos historicamente definidos de
necessidades e condigles de vida , tal sistema tende a mesclar os
mecanismos de renda minima ,integraclio e substituiglo de renda
com agqueles tipicos dos equipamentos coletivos pablicos gratuitos
para a prestac3o de servigos essenciais , especialmente os de
satlde e de educac3o.Internamente s em geral , contempla
mecanismas redistributivos de renda e de recursos.PFalises
escandinavos e a Inglaterra exemplificariam este modelo,que
suplie a incapacidade do wmercado de realizar , por si proprio ,
uma alocac¥o de recursos tal que elimine a insequranga absoluta ,
ou se se quiser ,a pobreza ,atual ou futura.tEsse e basicamente o
ideal social-democrata de Welfare.

Como toda tipologia ,esta padece também dos males do
esquematismo e da inevitavel restrig3c do numero de variaveis
levadas em conta na sua construg¥o.Claramente , na classificagao
de Titmus , as variaveis sd¥c , de um lado ., a relacdo Estado-
Mercado e, de outro ,os destinatarios das politicas (se poucos,se
muitos . 5e todos) ,ausentes outras caracteristicas que
permitissesm uma elaboragao mais qualitativa do perfil
institucional dos varios tipos de Welfare.Dada tal restrigso ,
ndo & td%o clara,por exemplo ,as diferenca entre os dois primeiros
modelos e,entdo ,nd¥c € por acaso que os estudos que utilizam esta

1 — ytlizamos aqui a tradugdc que Ugo Ascoli faz da
expressi3io de Titmus - "jndustrial— achievement performance
model“—-poque ganha mellhor sentido em lingua latina.cf Ascoli . U.
-m11 Sistema Italiano de Welfare " in Ascoli,U (org) — Welfare

State all Italiana,lLaterza,1984
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classificac¥o tendem a tomé—-1la polarizadmente pelo primeiro e
terceiro modelos.

For ocutro lado . o modo como dicotomicamente se
apresenta nesta tipologia o duplo residual-institucional(leia-se
organizagtles institucionais publicas) n3o permite captar os "mix"
histédricos que compuseram e compliem diferentemente o0s pesos
relativos do Estado , do Mercado e do que vem sendo chamado o
"terceiro setor” na organizagi3o mais geral da protec3o social.For
"terceiro setor",os autores tém querido designar as instituigbes

voluntariaas e/ou de solidariedade,tanto as tradicionais ( a
familia extensa,a comunidade local,.a Igreja,as associagbes
corporativas)quanto as “moderpas" (as formas contempora@neas de

associatismo e cooperativismo,envolvendo associag@ies de bairro
,de moradores,de vizinhanca,comunitarias,as ONGs de todo tipo gue
se articulam tanto para a demanda quanto para a intermediac3o da
prestaclo de servigos sociaisjalém,é claro,da familia nuclear ,do
voluntariado elitista mas também do profissional-militante
etc).0Ora,este setor , ao 1longo da construgo e transformac3o do
Wel fare State ,mostrou-se sempre presente,transformando-se ele
propric em npatureza e em relag3o as instituictes econdmicas e
publicas de prestagdo de servigos sociais.Voltaremos a este ponto
mais adiante.Por ora basta assinalar a recuperac3o analitica do
soi—-disant terceiro setor que vem sendo feita pela
literatura,principalmente a que tem se dedicado & crise Estado
Frotetor.*<«

Un outro plano de discuss3o desta tipologia di:z
respeito 4 sua baixa capacidade para apreender as relacgtes entre
o perfil da protecdop social e a dinamica do sistema de interesses
e do sistema politico . Ora.,a literatura tem dado grande destaque
,para a compreensao do Welfare Jtanto a&s caracteristicas
corporativistas que , mesmo em sistemas mais universalistas ,
marcam o movimento de definig3do e conquista de direitos
sociais,quanto & importancia do sistema partidéario e dos ciclos
eleitorais na dinamica da expansiic dos sistemas de proteci#o
social,aqueles fenAGmenos deixando sua "marca" no perfil do
sistema.

Freocupado exatamente com oOs componentes
corporativistas e clientelistas que parecem caracterizar certos
padrties de Welfare,Ugo Ascoli tenta reelaborar a tipologia citada
de modo a contemplar aqueles componentes,basicamente tratando de

diferenciar o modelo meritocratico-particularista
anterior.Segundo sua argumentagdo,h& sistemas - e este parece ser
0 italiano — que ainda que "respeitando" as principais diferengas

socio—econbmicas criadas pelo mercado,tendem a subordinar os
principais mecanismos puablicos de distribuigo dos recursos a
légica clientelista que parece regular , em geral,o funcionamento
do sistema politico.Este tipo  no gual os partidos tendem a
monopolizar parte importante do acesso aos recursos

14 — Ver.por exemplo.Rosanvallon,F. - La crise de 1 gtat
Frovidence,Seuil ,Faris,1781 '
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publicos,distinguem —se de um outro , no qual s3o principalmente
as organizaglies de interesses corporativos que displiem daquele
"quase—monopélio” .0 esquema que proptie ,ent3o , alterando o de
Titmus , & o seguinte:

TIFPOS DE WELFARE STATES

A — Welfare Residual (caracterizado principalmente pela politica
seletiva)

///;781 — Corporativo

B2 — Clientelista

B — Welfare Meritocratico-Farticularista

C - Welfare Institucional - Redistributivo(caracterizado pela
politica substancialmente universalista e igqualitaria,mais ou
menos temperada pela politica seletiva)

Essa classificac3o modificada €& a que lhe permite
afirmar e verficar a hipoteses de ser o sistema italiano de
Welfare do tipo particularista-clientelista , assim como de
examinar suas transformacles recentes como transito a um tipo
"institucional-redistributivo".1®

E interessante notar gqQue essa tipologia , inclusive
coma modificac¥o introduzida por Ascoli ’ foi por algum tempo
utilizada em termos de um evolucionismo linear:nos estudos de
caso , pareceira que o terceirto modelo , universalista ,
institucionalizadoi , com fortes conteados igualitarios ,
constituiria , na trajetédoria dos paises , a fase mais avancada de
um processo de desenvolvimento do Welfare que , em principio ,
tivera se iniciado através do modelo meritocratico—
particularista .Interpretacdo linear que nos estudos mais
recentes tem sido alterada , seja por n8o corresponder muito
precisamente aos movimentos identificados em diferentes paises ,
seja porque , sob o impacto da crise dos anos 80 e principalmente
sob a direg3o conservadora de alguns governos , muitas das
caracteristicas universalistas e igualitarias de sistema
marcadamente institucional -redistributivos parecem estar sendo
modificadas numa direg3o mais seletiva , residual , e portanto ,

12 —Agcoli,U — op cit., pp 5-51.
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particularista e assistencialista .1

De posse de alguns instrumentos teédricos e analiticos
oferecidos pela literatura examinadalB ,tentaremos refletir sobre

as caracteristicas das politicas sociais brasileiras .
Verificando como se apresentam atualmente os bindmios igqualdade
de resul tados\igualdade de oportunidades;redistribuicio/
critérios meritocriticos 3 universalismo/particularismo
{clientelista , corporativista) ; graus de seguranga/inseguranga
sociais — enfim os parametros organizadores dos Estados de EBem
Estar Social - trataremos de especular n3o apenas sobre as
caracteristicas estruturais do Welfare no Brasil mas também sobre
as alternativas que parecem estar sendo construidas pelas

tendéncias em curso.

16 - Var ,por exemplo , a discussdo qua a esse repeito faz
Maurizio Ferrera em 11 Welfare State in_Italia , Sviluppo e crisi
in_ prospettiva comparata,Bologna ,11 Mulino ,1984.
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II. O ESTADO DE BEM ESTAR SOCIAL NO BRASIL:
PERIODIZAGAO E CARACTERISTICAS

Entre os anos 30 e a década dos setenta, construiu- se
e consolidou- se institucionalmente, no Brasil, o Estado social.g
autil, desde logo, explicitar a concepcdo de Welfare com a qual
estamos trabalhando e que se apoia na literatura anteriormente
citada. For Welfare State estamos entendendo, no ambito do Estado
Capitalista, uma particular forma de regqulagdo social que se
expressa pela transformac3o das relaghes entre o Estado e a
Economia ,entre o Estado e a Sociedade, a um dado momento do
desenvolvimento econ®mico.Tais transformagles se wmanifestam na
emergéncia de sistemas nacionais, publicos ou estatalmente
regulados de educaglo, saudude, integracdo e susbstituicio de
renda, assisténcia social e habitagdo gque, a par das politicas de
saldrio e emprego, regulam direta ou indiretamente o volume, as
taxas e os comportamentos do emprego e saldrio da economia,

afetando portanto, o nivel de vida da populacio
trabalhadora.Concretamente, trata- se de processos que, uma ve:z
transformada a prépria estrutura do Estado, expressam —-se na

organizag¥o e produgdo de bens e servicos coletivos, na montagem
de esquemas de transferéncias sociais, na interferéncia pablica
sobre a estrutura de oportunidades de acesso a bens e servigos
publicos e privados e, finalmente, na regqulagdo da produgdio e de
bens e servigos sociais privados.

Fundamental, nesta concepc3o, ¢ o carater de sistema
nacionalmente articulado, estatalmente regqulado da proteco
social .For isso mesmo, ao pensar a periodizagldoc de constituigio
de Welfare no Brasil, somente podemos ter como ponto de partida a
década de 30,considerados o conjunto de transformacglies do Estado
brasileiro e as formas de requlago social que ai tém inicio.Por
outro lado, essa mesma concepg3o nos obriga a examinar
criteriosamente a natureza da produgioc 1legal e inovagbes em
politicas que transcorrem dos 30 até agora, de modo a evitar uma
vis¥o linear do movimento de construg3o e consolidag3o do Welfare
State entre nés.

¢ sabido gque ao longo deste periodo, duas fases de
produgdo 1legal se destacam:a fase 1930/1943 e a fase
1966/1971 ,ambas, alias, efetivadas sob regimes autoritarios,
situacqo que parece referendar a tese das aglies preventivas das

elites e da busca de formas de legitimacdo via politica
social*.Essa n¥%o ¢é, entretanto, a discussao que aqui nos
A - A historiografia da constituic3oc do Welfare State

brasileiro, que reconstitui o processo geral de montagem do
aparelho social centralizado e os movimentos particulares de
formagdo das politicas de educacgio, saude, previdéncia,




19

interessa fazer.Antes, parece- nos importante examinar até gue
ponto esses dois periodos se assemelham, na sua natureza, ou
expresam momentos distintos daquele movimento geral que queremos
periodizar.

A produgdo legislativa a que se refere o periodo 30/43
e fundamentalmente a que diz respeito 4 criac3o dos Institutos de
Aposentadorias e Pensties, de um lado, e de outro, a relativa a
legislagdo trabalhista, consolidada em 43.Se essa ¢é de fato a
inovagdo mais importante, o periodo & também fértil em alteractes
nas aAreas de politica de sadde e de educag3o, onde se manifestam
elevados graus de centralizag3o, no Executivo federal, de
recursos e instrumentos institucionais e administrativos.

Mais tarde, no quadros limitados do regime democratico
que tem vigéncia entre 43 e 64, simultaneamente segue o movimento
de inovacdo legal—- institucional (nos campos da educagio, satde,
assisténcia social e, mais tenuamente, na habitag3o popular) e
expande— se o sistema de proteg3io social nos moldes e parametros
definidos pelas inovaglies do periodo 30/43.1sto &, ao mesmo tempo
ha avangos nos processos de centralizagao institucional e no de
incorporacdo de novos grupos sociais aos esquemas de protegdo,

sob um padri3o, entretanto, seletivo(no plano dos
beneficidrios) , heterogéneco (no plano dos beneficios) e
fragmentado (nos_ planos institucional e financeiro )] de

intervencd3o social do Estado.

Muito diferente, pela sua natureza, conteddo e impacto
social, @€ o periodo que vai de meados da década dos 60 a
praticamente meados da década seguinte, gquando o conjunto de
medidas legislativas complle, em relagdo ao periodo anterior, um
quadro de radical transformagcdo da armagdo institucional e
financeira do sistema de politica social.Transformac3o radical
porque & esse o momento em que efetivamente se organizam os
sistemas nacionais pablicos ou estatalmente regulados na area de
bens e servigos sociais basicos (educagdo, saude.,assisténcia
social, previdéncia e habitag2o), superando a forma fragmentada e
socialmente seletiva anterior, abrindo espaco para certas
tendeéncias universalizantes, mas principalmente para a
implementagio de politicas de massa, de relativamente ampla
cobertura.fAlém disso, é também esse um periodo de inovacgio em
politica social, uma vez gque sO al se confirma a intervencao
estatal na area da habitag®o, que se introduzem mecanismos de
formagdo do patrimonio dos trabalhadores e da assim chamada
participagdo nos lucros das empresas (FGTS5,FIS-PASEP) e que,
embora mantendo fortes caracteristicas de exclus3do. o sistema de
proteg3o avanga para a inclus3o dos trabalhadores rurais.

& dessa forma, sob as caracteristicas autoritarias e
tecnocraticas do regime gue se instalou em 64, que se completa o
sistema de Welfare no Brasil: define- se ©o ndcleo duro da

assisténcia social e habitagd3o foi por nos realizada em " A
especificade do Welfare State no Brasil" em As Foliticas Sociais
na América tLatina,cepal,ap.cit.
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intervenc3¥o social do Estado; arma- se o aparelho centralizado
que suporta tal intervencl3n; s3%o identificados os fundos e
recursos que apoiardo financeiramente os esquemas de politicas
sociais; definem— se os principios e mecanismos de operaglo e,
finalmente, as regras de inclusio/exclus3o social que marcam
definitivamente o sistema.A expans3o massiva que se verifica a
partir de meados dos anos 70 far—se—& sob este padr3o organizado
desde &4 e que, ja ao final dos 70 apresenta indicios de
esgotamento e crise {nos seus aspectos organizacionais,
financeiros e sociais).

As consideraglies anteriores permitem— nos propor uma
periodizacdo do processo de constituic3o do Estado do Bem Estar
Brasileiro, com os seguintes cortes e caracteristicas temporais:

19230/19484 — Introducao e Expansasio Fragmentada

a) 1930/1943 - Introducdo
b) 1943/19464 - Expansdoc fragmentada e seletiva

1964/1985 — Consolidacdo Institucional e Reestruturac3o Conser-—

vadora

a)1964/1977 - Consclidac3o Institucional
b)1977/1981 — Expans3o Massiva

c)1981/1985 - Reestruturaclo Conservadora (ensaios)

1985/1988 —-Reestruturacdo FProgressista

_a)l1985/1988 —~ Reestruraci3o progressista - ensaios
b)1988 ... ~ Definicd&o do novo perfil (Constituinte)

VArias observaclies devem ser feitas em relaglo aos
critérios utilizados nesta proposta de periodizaclo.Em primeiro
lugar, os treés grandes cortes ( 1930,1964 e 1983) levam em conta
antes as mudancas no plano do regime politico e, para 1930 e
1964, as mudangas na forma do Estado,do que as ocorréncias
especificas ao nivel das préprias instituiclies do Welfare.Esse
critério nos parece indispensavel seja por exigéncias da proapria
definicdo mais geral com que trabalhamos,seja pelo fato de as
caracteristicas do regime politico marcarem fortemente a
concepc¥o, a moldagem e o perfil da protecdo social,
principalmente no que se refere a seus aspectos mais ou menos
universalistas, mais ou menos assistencialistas ou enfim
redistributivistas.Além, & claro,da definicldo das relacties entre
a politica social e a politica econfBmica (tanto no nivel mais
estrutural da regQulaclo econdmica e social quanto no plano dos
modelos de desenvaolvimento ou de ajustamentos da economia.)

Em segundo 1lugar, os critérios considerados para
especificar os sub-periocdos s3%o bastante heterogéneos, o que,
naturalmente, introduz algumas dificuldades.Entretanto, no

estAgioc atual do trabalho historiografico no campo das politicas
sociais brasileiras, nd3o foi possivel superar plenamente este
risco.Exempla de dificuldade ¢é o fato de que o sub- periodo
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1930/1943 (Introdugio) remete basicamente A legislagdo
previdenciaria e trabalhista, enquanto que outros sub- periodos,
principalmente o da Consolidacao Institucional,tém como
referencia o quadro mais geral da acd3o social do Estado
(incluindo,portanto, educacao, saude,habitacdo etc).Como n3do sio
estritamente contemporaneas as inovacles ou modificacties de monta
das varias areas ou sub-areas de ac3¥o social do Estado, a opgio
tende a enfatizar as que parecem mais importantes na organizacgio
e complementacdo do nucleo basico do Welfare State.

Também as expresslies "expans3io fragmentada e seletiva"

e ‘"expansa¥o massiva", wutilizadas para denominar o modo de
crescimento, avanco e cobertura da protegao social,sdo
insuficentes para dar conta da especificade do movimento em cada
uma das sub—-fases.A primeira, obvimente, e pensada como

fragmentada e seletiva seja porque nem todas as Areas de
intervencdo social do Estado operam plenamente, seja porque a
politica se dirige a grupos sociais que v3o passo a passo sendo
incorporados ao sistema (previdenciario mas tambem a outros

equipamentos de consumo coletivo ).A segunda — expansio massiva-
diz respeito a um momento de crescimento com caracteristicas de
politica de massas, na qual o acesso amplia-se

enormemente,resolvendo pelo primeiro polo o bintmio quantidade x
qualidade.0 problema de expressfies descritivas como essas & que
nXo permitem captar diferencas particulares, quando se sabe que
fragmentacdo, seletividade, universalismo e atencdo massiva podem
permear ambos os sub—periodos de formas distintas.For exemplo, a
expansio massiva ndo significa necessariamente universalizago e
portanto ruptura com modos seletivos de crescimento.

Finalmente, ha uma dificuldade adicional em relac3o ao
periodo que se abre por volta de 1981.Rigorosamente pensado, este
periodo se estende até nossos dias, uma vez que nNAO ocorreu, de
fato, uma reestruturacio plena do sistema de politicas sociais
brasileiro.A reestruturacXo progressista foi,na verdade, iniciada
pelas novas definigles de direitos sociais contidas na nova
Constituigio, a ser ainda completada pela legislacao
complementar.Entretanto, ¢é certo que, no plano das agendas
governamentais, a questao da reestruturag3o esta colocada desde
os Ultimos anos da decada dos setenta e, nas condigles da crise
econdmica, & acentuada.Mas & certo também gque se pode distinguir
entre as concepglies e encaminhamentos de reestruturagao ensaiados
ainda pelo regime militar ou pelo governo civil da Nova Republica
- as que denominamos ent3o de conservadora e progressista.

Apesar de todas essas ponderaglies, a tentativa de
periodizagdo parece— nos atil, pelo menos para apoiar a analise
posterior da mor fologia e funcionamento da Welfare State
brasileiro, tal como se consolidou no pos—64.Antes de empreende-
la, porém, vale a pena sublinhar caracteristicas gerais do padr3o
obedecido no PBrasil ao longo das fases de Introdug&o e
Consolidagao.

Como vimos na primeira parte, as tipologias de Welfare
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enfatizam principalmente o0 binGmio meritocracia - universalismo
na orientacdo das agles sociais do Estado, assim como os aspectos
residuais ou de seletividade com que atingem e/ou incorporam
grupos sociais particulares a seus beneficios.g o0 principio do
mérito, entendido basicamente como a posicdo ocupacional e de
renda adquirida aoc nivel da estrutura produtiva,que constitui a
base sobre a qual se ergue o sistema brasileiro de politica
social .No caso da previdéncia social, esse & o principio vigente
desde a fase de Introduclo; na fase de Consolidag3o, quando se
definem outros beneficios e o sistema de fundos sociais, também a
relagdo renda — contribuiglo — beneficios seqgue dominante e,
nesse sentido, as politicas sociais, na sua maioria, reproduzem o
sistema de desigualdades predominante na sociedade. 8S3c escassos
seus aspectos redistributivos e igualitarios, teoricamente
presentes tXo somente no ambito da educac3o basica (obrigatbéria e
gratuita) e no de satde (atendimento de urgéncia ).Assim, a

inexisténcia de minimos sociais (em natura,renda,servigos ou
bens) extensivos a todos os cidad3os independentemente de sua
posic¥o no mercado de trabalho, faz com que, na relagio

Estado/Mercado, sejam de fato muito frageis, no Brasil, os
mecanismos corretores que,em principio, deveriam operar através
das politicas sociais.

NXo sera estranto, entXo, afirmar ser o padrao
brasileiro de Wel fare State do tipo meritocratico-—
particularista, tal como o definiu Titmus.Entretanto. sobre essa
base, o sistema barsileiro adquiriu também, ao longo dos anos 70
e, principalmente, a partir do sub—periodo que se abre em Bi,
outras caracteristicas importantes.Dada a moldagem meritocratica,
de umn lado,e a perversa estrutura de emprego e salario vigente,

de outrao, a sistema brasileiro desenvolveu um esquema
assistencial denso, sobreposto e/ou paralelo ao nucleo
securitdrio (por exemplo, o0s programas da LBA ou os de
distribuicXo gratuita de alimentos do INAM) .esquema que
simul taneamente se refere a grupos especificos - e portanto
teoricamente residuais - mas que termina por se dirigir a maior

parte da populac3p, assalariada ou n8o: definida como critério de
elegibilidade a renda familiar de até dois salarios mininos, de

fato aqueles programas assistenciais (nao— contributivos) por
definicdo referem—se a" grupos de risco" - criangas,
gestantes,nutrizes, idosos -~ o0s quais, entretanto, dados os

baixos salarios vigentes, compliem a grande maioria da populag3o.
Dessa forma, o aspecto teoricamente suplementar da
politica de assisténcia pdblica & menos residualj;opera antes como
substitutivo precario, é certo, de minimos sociais (n3o
definidos, nXo institucionalizados e ,por isso mesmo, nNA#o
garantidos) .Dbviamente, a miséria, o subemprego e o desemprego
estao a base dessa derivagdo uwlterior do sistema
brasileiro,acentuada, alias, no p6s-B5, como se sabe.De todo
modo, € importante assinalar o fato de que, mais que
universalizar—se ou caminhar na direc3o dos minimos sociais, o
sistema brasileiro de protegdo social avangou na trilha de
suplementar-— se por mecanismos assistenciais, de corte
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assistencialista, cujo volume, hoje, parece ser bastante
importante (lembre-se dos programas variados operados pelo
FINSOCIAL ,FAS,SEAC etc.)=.

Nas suas relagties com o5 grupos de interesse e com o
sistema politico, o Welfare State brasileiro tendeu a adquirir,

desde a fase de Introducdo, conotacdo corporativista ,
caracteristica que frequentemente marca os sistemas de base
meritocrdaticaa -~ particularista. Mas talvez seja o carater

clientelista aquele que mais fortemente afeta sua din&mica.E isso
por varias e complexas raztles.Desde a fase da Introducio, por
exemplo, sabe-se das relaglles privilegiadas e de condugtes
corporativistas e clientelisticas, no caso da Previdéncia Social,
entre as burocracias sindicais alojadas nos IAPs, a burocracia do
Ministério do Trabalho e cdpulas partidarias, especialmente do
PTB.Rompido este padr3o no pos—64, outras formas de clientelismo
se inseriram no sistema, afetando a alocagldo de recursos, O
movimento de expans3o e, enfim, tendendo a feudalizar (sob o
dominio de grupos, personalidades e/ou cpulas partidarias) areas
do organismo previdenciario e principalmente a distribuigi3oc de
beneficios em periodos eleitorais.

Desde o fim dos anos setenta, o crescimento do espago
assistencial de politicas sociais somente veio reforgar a
dimens¥o clientelista § a abertura do sistema politico, pOs—-85,
deixou transparecer com maior nitidez aquela caracteristica.g&
importante lembrar, entretanto, que o0 clientelismoc ndo di:z
respeito tXo somente ao nicleo da sequridade social: afetou desde
sempre a educacdo (nas relacgles politicas entre as esferas da
Federacdo e,apbs &4, principalmente através do funcionamento do
Conselho Federal de Educag3o) e marcou também o funcionamento do
Sistema Nacional de Habitac3o.Nos setores de educacgdo e de sadde,
a dimens3o corporativista ganhou importancia no passado mais
recente,principalmentedevido a expressdo dos setores
profissionais envolvidos no sistema — professores, mé#dicos, para-—
médicos etc.

£ certo que tendé@éncias universalizantes — em termos de
cobertura e de beneficiarios - foram sendo introduzidas no
sistema.No campo da seguridade social, a unificagdo dos IAFs, sob
o INPS, constituiu ja um movimento de homogeneizacgdio de
beneficios e universalizacdo de direitos, pelo menos a todos os
assalariados urbanos formalmente inseridos no mercado de
trabalho.Em relag3ioc A politica de saude, desde fins dos 70, via
medicina previdenciaria, abre-se o atendimento de urgéncia a toda
a populagdo.No caso da educagdo, o nivel basico obrigat6rio e
gratuito consta ja& da primeira constituig®o republicana e a
extensdo da obrigatoriedade para oito anos de educagdo basica, na
década dos 70, amplia esse "direito" da cidadania (sabe—-se que é
baixa a efetiva cobertura nesse ciclo,principalmente apés a

=2 — Para maiores informagdes,examinar NEFF-UNICAMF -—-Brasil
1985 - Relatério sobre a Situag3o Social do Fais, 2 vols, Ed

Unicamp,1986,1987.cf. também volume referente a 1986.
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primeira série, que apresenta taxas de evas3o em relacdo a

segunda da ordem de 50%Z). Entretanto, estas tendeéncias
universalizantes longe est3do , ainda, de conferir ao sistema
brasileiro caracteristicas do tipo "institucional-

redistributivo”.

Feitas estas observaclies sumarias, & passivel elaborar
o quadro morfolédgico (apresentadoc em anexo) do Welfare State no
Brasil, tal como se manifestou a partir dos anos 70.Seguindo a
Jens Alber™=, tomamos como objetivos polares a redistribuicd3o.de um
lado, e a manutencdo da estrutura de oportunidades, de outrojno
outro sentido,assinala- se o cariter puablico ou privado da oferta
de bens e servigos sociais.Uma avaliacXo rigorosa deste quadro
envolveria um esforco de quantificacdo (de recursos, servicos

oferecidos, beneficiarios etc) impossivel de ser agqui
realizado.Mas desde 1logo, & possivel observar que, tal como
montado o sistema, a maior igualdade, no sentido de uma

redistribuic3do vertical da renda (através das politicas sociais),
nXo constitui objetivo prioritario: o nivel minimo a todos
oferecidos igualmente & bastante minguado , o que se torna mais
grave gquando se sabe ser também bastante fragil o mecanismo
redistributivo interno ao esquema de transferé@ncias sociais.

Em principio, o objetivo primeiro do sistema
brasileira tenderia a ser, no &ambito da seguridade social, a
protec¥o do status j& adquirido pelo trabalhador contra os riscos
do declinio social( presente ou futuro).Mas também aqui, seja
pela forma de financiamento do sistema, pelas iniquidades que
abriga, seja finalmente pelos baixos valores dos beneficios e
aviltamento historico das aposentadorias e pensfies, mesmo esse
objetivo dificilmente & atingido.

A essas caracteristicas morfologicas somam-se outras,
de corte dinamico, referidas aos modos de funcionamento do
sistema e que foram adquiridas no periodo de Consolidacdo
Institucional, sob a égide do autoritarismo.A elas nos dedicamos
agora.

£ possivel ididentificar os principios de organizagdo do
sicstema brasileiro do protec3o social,tal como foram definidos e
cristalizados na fase de Consolidag&o, respondendo desde entdo,
dinamicamente, pela reproduci3o do sistema.Vejamos.

—A EXTREMA CENTRALIZAg&o FOLATICA E FINANCEIRA NO NiVEL FEDERAL

DAS Aclies SOCIAIS DO GOVERNO
£ indiscutivel que a centralizac&o do poder de decisties

e dos controles financeiros no governo federal assumiu proporglies

sem precedentes.De um lado, a centralizag3o "desapropria" os

= -~ Alber, dJens - "“"Folitiche Sociali e Benessere nella
Repubblica Federale Tedesca: un Bilancio" in Ferrera,M. - Lo
Stato del Benessere:Una Crisi senza Uscita?,lLe

Monnier,Firenze,1981.
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estados e municipios dos instrumentos de interveng3o social em
trés sentidos:ao concentrar recursos financeiros no executivo
federaljao estabelecer normas gerais aplicAveis Aas politicas
sociais; e ao submeter a aplicagio de fundos federais as decisles
da Unido, evitando sempre qualquer tipo de "“repasse automatico"de
recursos.Por outro lado, dentro do Executivo federal,ha uma
reduc¥o relativa da agdo social da administrac3do direta e sua
substituicdo por grandes complexos organizacionais (BNH,S5INPAS
etc) ou entldo por organismos da administragc3o indireta,as
empresas estatais, as fundaglies, as autarquias.

~-UMA FORMIDAVEL FRAGMENTAc3o INSTITUCIONAL
A outra face da centralizac3do foi a multiplicagao de

diferentes formas de organismos pablicos, tais como institutos,
fundaglties e principalmente empresas publicas.Tal sorte de
"descentralizac3o" provocou consequencias desastrosas para o
perfil organizacional do aparelho social do Estado:

—a burocratizaglo excessivaj

-0 blogqueio a formulag¥o e implantac®o de planos gerais para
cada setor de uma politica social nacionalj

—a auséncia de mecanismos publicos de controle,abrindo assim
espaco para o livre movimento dos interesses privados no aparelho
de Estado; .

—a incrivel superposic3do de programas e de clientelas,como
expressdo da desintegrac3o institucional.

—A EXCLUSao DA PARTICIPAcao SOCIAL E POLATICA DA POPULAgHOD NOS
PROCESSOS DE DECIS2o

0O movimento de centralizacdo e de fragmentagilo de tipo
burocratico e autoritario suprimiu ou evitou a participagio de
sindicatos partidos e movimentos sociais em todos os dominios das
politicas sociais,tanto onde havia anteriormente tal tradiglo
quanto nos novos setores, tecnocraticamente concebidos e
geridos.Também as diretrizes béasicas das politicas sociais ndo
foram objeto de discussdo no Parlamento.bDessa forma, estiveram
suprimidads todos os mecanismos de controle pablico ,levando o
sistema de protecdo social a apresentar no inicio dos 80 todas as
formas de desordem institucional, desorganizag3do administrativa,
fraudes, corrupcio.

—0 PRINCiPIO DO AUTOFINANCIAMENTO DO INVESTIMENTO SOCIAL

Esse principio, além de ter significado a criagao de
fundos financeiros especificos para cada setor, representou
também a submiss3o do gasto social a critérios econdmicos e
financeiros de rentabilidade privada para a alocacgiao de
recursos.Exemplo disso foram as “prioridades" do BNH
privilegiando habitacdo em detrimento de saneamento e a habitacdo
para a classe média em prejuizo da habitagdio popular.

~0 PRINCAPIO DA PRIVATIZAg3NO
Uma regra de ouro passou a dirigir as politicas
sociais, traduzindo o principio do autofinanciamente:os usuarios
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devem pagar pelo que recebem.No limite, essa regra desemboca na
privatizacdo dos servigos sociais,que tem diferentes aspectos:

—a abertura de espago para a penetragdo dos interesses
privados no aparelho de Estado.,através de grupos de
pressi3o, "lobbies” etcs;

—uma forma de articulag3o bastante estruturada entre o
aparelho de Estado e o setor  privado produtor de servicos{ como
os hospitais) ou fornecedor de “produtos sociais" (como as
construtoras) .Pode—-se dizer, portanto, gque se estabelece uma
divisdo de trabalho entre o Estado e o setor privado: o Estado
estabelece as regras e transfere recursos; o setor privado
encarrega— se da producdo de bens ou da distribuicdo de servigos;

—a diminuicgdo da participacdo relativa do Estado nos setores
de educacdo e de saldde e o correlato crescimento da participacdo
do setor privado na oferta desses servigos.

—0 USO CLIENTELiSTICO DA MAGUINA SOCIAL

Em decorréncia de varios destes principios,em
particular da quase total auséncia de controles pablicos, o
comportamento clientelista do governo pode deixar sua marca no
modo de funcionamento do sistema.Seja sob as formas tipicas da
politica de favores levada a cabo sob o regime militar,seja mais
claramente sob o - regime civil péds-85, © certo & que o uso
clientelista do aparelho social tem sido constante,constituindo
para governo, partidos, personalidades inestimavel recurso de
poder.

Foram estes os principios que estiveram A base da
concolidac¥o do Welfare State no Brasil e que tém marcado seu
funcionamento desde entio.Por isso mesmo, n3o causa nenhuma
estranheza o volume de distorglies que vem se acumulando naquele
sistema.

Em primeiro lugar, a questi3o da natureza extremamente
regressiva do financiamento do gasto social.No que diz respeito
aos recursos de origem fiscal mobilizados para a Area social,
estes tém adquirido, através do tempo um carater bastante
residual: tanto o Estado gasta diretamente uma proporgo
relativamente pequena do que arrecada com impostos gquanto este
gasto constitui fraglo desprezivel no conjunto do dispéndio

social .Os outros recursos -~ contribuigclles sociais, fundos
patrimoniais e fundos/contribuicies de empresas - uma vez
definidos como uma relagdo salario( ou folha salarial) e

contribuicdo,oneram fundamentalmente os assalariados e, em geral
os de mais baixa renda ou operam como se fossem impostos
indiretos, sendo repassados aoos pregos e arcados, ent3o, pelo
conjunto dos consumidores .

Um outro aspecto a comentar ¢ o burocratismo excessivo
que tem caracterizado a maquina social puablica,respondendo por
parte significativa dos desacertos da politica social nacional,em
particular a ineficiencia, ineficacia e, de forma exagerada, o
seu alto custo, abocanhando a parte do ledo dos recursos.

Dadas todas as caracteristicas que aqui foram
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lembradas, entende-se porque o Brasil chega,nos meados da década
dos 80,naquela situag¥o de gastar na area social quase como um
pais desenvolvido (18,34 do FIB}, apresentando entretanto
recsul tados t3%o desanimadores guanto os do mundo subdesenvolvido.*

Essas observaglies ajudam a esclarecer o carater
meritocratico- particularista do Welfare State nacional®.Na
verdade a intervenclo social do Estado estd fundada na capacidade
contributiva do trabalhador, sancinando aquilo que podemos chamar
de distribuic3o primaria da renda.Assim, por exemplo, a extensso
da rede de &gua e esgoto somente foram feitas quando os estados e
municipios puderam servir os empréstimos contratados junto ao ex-
BNH, cobrando aos usuarios "tarifas realistas".Os empreéestimos
concedidos para a construc3o de habitacBies populares,realizados
com recurspos basicamente do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de
Servico) requereram sempre um valor da prestagio compativel com
os custos do BNH e dos agentes financeiros, o que tendeu a
resultar em uma taxa de juros reais em torno a a 107 ao ano,
responsdvel por um altissimo indice de insolvéncia entre os
mutudrios de baixa renda, relativamente t¥o poucos.As tarifas dos
servicos de transportes coletivos urbanos deveriam remunerar os
investimentos privadosios estudantes universitarios,ano n3o
encontrar vagas na rede pablica, passam a arcar com mensalidade,
na rede privada,compativeis com o investimento em educagaoj;os
hospitais privados, operando como qualquer aplicagio de capital,
passaram a responder por 707 dos atos médicos .Nesse quadro, como
ja dissemos, 0 gasto publico financiado por sistemas regressivos,
ndo desempenhba nenhum papel redistributivo que pudesse alterar a
distribuicXo primaria da renda.

As conhecidas distorgties do nosso Estado de Bem Estar
Social tornam— se mais inteligiveis quando postas no seu efetivo
qudro de fundo, isto & o, o caminho conservador de "progresso”
social trilhado pelo capitalismo brasileiro.Com isso estamos
querendo dizer gque:

~0 desenvolvimento econtmico rapido provocou  uma
acelerada e profunda transformagdo da estrutura socialj
—essa transformacdo traduz-se em transformagado na

estrutura de emprego, que se expressa socialmente em um processo
de mobilidade social ascendente;

—-mas por outro lado,vigoram baixos saldrios para amplos
contingentes de trabalhadores, ao mesmo tempo em que milhbes

permanecem sub—-empregados nas cidades ou inteiramente
marginalizados no campo.
0 progresso social assume, portanto, a forma de

mobilidade com miséria absoluta de ampla parcela da populagio,de

4.~ ctf BRanco Mundial - PBrazil,Report of the Socia
Expenditure Review Mission,October 20,1987 ,mimeo.

- _ . .
Liana Aureliano colaborou no desenvolvimento ¢
argumentacio que seque.
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mobilidade com desigualdade extrema.O progresso social entre nos
realiza-se quase que preenchendo integralmente os requisitos da
forma ideal” de desenvolvimento social do capitalismo, a
concorréncia sem travas entre homens livres, que "seleciona” os
"mais capazes" e inibe a integracfo e incorporagdo de amplas
camadas da populagdo.

Ora, essa situagdo @ inteiramente distinta do gquadro
histérico do Welfare State dos paises desenvolvidos.Como se sabe,
as politicas sociais de bem—estar social surgem simul taneamente a
um situagdo de pleno - emprego que, acompanhada de uma subida
persistente do salario real, eleva os niveis de vida da
esmagadora maioria da populagdo.Aqui,n¥o.Para a grande maioria,
os saldarios s3o baixos e para uma parte expressiva n3o ha
empregos regulares.Varias s3o as consequéncias dessa nossas
"especificidades":

—a propria base contributiva (o salario) per capita &
relativamente estreita, se tomarmos a Area da seguridade
social.Consequentemente, a qualidade dos servicos & afetada e os
beneficios s3o necessariamente insuficientes para as finalidades
a que se destinam;

—~a politica tende a se& "assistencializar® e os
programas assistenciais wvoltados para o combate 3 miséria ficam
“"sobrecarregados” por terem de enfrentar as caréncias de
praticamente um tergo da populagXo;

-05 outros tergos, mesmo empregados e recebendo

regularmente salarios, necessitam da assisténcia do Estado para
assegurar uma vida digna.Por isso mesmo a propria definig3o da
politica assistencial fica entdo prejudicada. exigindo outra base

conceitual.
-nesse quadro, recorrentemente os recursos tornam-se

parcos para suportar as tarefas ampliadas da politica
assistencial e para complementar os beneficios de base
contributiva (previdéncia, satde etc). »

0 capitalismo brasileiro assinala um caminho
conservador de edificacio do Welfare State e, atraves de todas as
distorcties que examinamos, especifica-o praticamente negando o
bem—estar prosetido pelo progresso econdmico.



ITI. O WELFARE STATE BRASILEIRO EM PERSPECTIVA

Nos ni3o vamos nos estender, neste trabalho, no exame
das realizaclies limitadas e insuficientes do Welfare State no
Brasil, dos resultados mediocres, tributarios de todas aquelas
caracteristicas morfologicas e estruturais, daguelas dimenstes ou
principios de operag¥o que acabamos de assinalar.Gostaria, sim,
de refletir sobre o sentido das mudancas que t@m sido observadas
no seu compor tamento para, a partir delas, avaliar as
possibilidades de conviver, nas proximas décadas, com um padrio
mais equitativo de desenvolvimento .

Devemos reconhecer, de partida, gque a realidade do
Estado de Bem Estar Social brasileiro, como todas as realidades
sociais, nd3o & imbvel, imutavel.Move-se quando entra em crise,

por exemplo, isto &, quando perde a possibilidade de se
repraoduzir segundo seus principios estruturadores.Movimenta- se
quando, nestas circunstancias, alguns de seus pilares
caracteristicos sdo alterados, seja no plano do seu
financiamentro, seja no que se refere as suas dimensf@ies
organizacionais e de operac3o.flue estes movimentos signifiquem
transformacXo, que expressem tendéncias mais profundas de

reestruturaco, nA¥o temos davida.A dificuldade esta em, meio
mesmo a seu curso, identificarmos o sentido, as caracteristicas
e,se quisermos, o perfil futuro projetado pelas mudangas.Vai
nessa direg3o o esforgo que realizamos nesta terceira parte.

Desde o fim da década dos setenta mas principalmente
nos anos 80 o Estado Social brasileiro vem passando por
transformagfes.Sem nenhuma ddavida, a crise econBmica acelerou
este processo,dadas as restriclies mais gerais que impde nos
planos do emprego e da renda, assim como suas implicagtes sobre o
financiamento do setor publico em geral e das politicas sociais
em particular.Também a gest3o conservadora da crise, no inicio da
década, deve ter contribuido para acentuar este movimento.Mas foi
sobretudo a crise do reqime autoritdrio e o processo de
democratizaco que mais fortemente determinaram as mudancgas.

Na Area social, como ja& o dissemos, alguns ensaios de
reestruturaco tém inicio j& no fim da década passada, sem que
contudo uma radical alteraclo dos principios gestores do Welfare
tenha se processado ( propostas de alterac@ies na politica de
satidejmedidas encaminhadas no financiamento da Previdencia em 81
etc) - Algquns governos estaduais de oposig3o,eleitos em
1982,1levaram avante «COm alqum sucesso, certas praticas
inovadoras, principalmente nas Aareas da sadade,programas de
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alimentag¥o0 e nutrig3o,habitag3o popular,etc.

Apos B85, com o governo da Nova Repablica, também s3o
feitas tentativas de transformagdo do padr3o de politica social,
sem que entretanto se tenha logrado muito sucesso nisso *.Mais
recentemente, transformaglies de qualidade foram decididas na
Constituinte e possivelmente, com a nova Constituic3o, sejam
consagrados novos principios de uma politica social mais justa.

Mesmo sem transformaglles radicais, sem modificagbes
suficientemente significativas a ponto de apontarem para um novo
padr3o de politicas sociais,alteraglles vém se processando seja na
concepgdo, seja no plano institucional seja, finalmente, ao nivel
da operagdo do sistema.S53o miltiplas e de natureza distinta as
razles imediatas que impulsionam tais mudangas.S53c também, no
plano da ideologia, bem diferentes os modos de pensar, conceber e
executar alteraglies que , entretanto,enquanto teses s  Sao
aparentemente comuns a conservadores, liberais ou
progressistas.Entretanto, se examinarmos toda a década, podemos
identificar novas caracteristicas que vém se impondo no campo das
politicas sociais e que, a nosso ver, expressam tend@ncias mais
profundas de transformaglies, possivelmente aguelas sobre as quais
se assentam, efetivamente, as alternativas e perspectivas futuras
do Estado Social no Brasil.Novas caracteristicas, por sua vez,
que se est3o presentes no Brasil, s3o0 entretanto, mais gerais e
vém se manifestando, de um modo ou de outro, na maior parte dos
Welfare States do mundo ocidental.

Ja bastante conhecidas, tais inovagles gue aqui
valorizamos se processam fundamentalmente a trés niveis : A) o
politico - institucional; B} o0 social, ou melhor dizendo, o da
sociabilidade mesma implicada nas politicas sociais e ()
finalmente, o das relaglies entre o Estado,o setor privado
lucrativo e o setor privado ndo — lucrativo.Vejamos cada um deles
na producd3o e oferta de bens e servigos sociais.

A — No plano politico - institucional, a forte
tendéncia que se manifesta & a da descentralizagldo politico-
administrativa,com suas fortes vertentes de municipalismo e de
localismo.As formas locais, municipais, descentralizadas de
conceber o espaco politico e institucional das politicas sociais
talvez constituam uma das mais fortes posig@es do ideario
ideolégico progressista e tém sido, na maior parte das vezes,
associadas aos processos de democratizagdo.Principalmente no
Brasil e em muitos paises da reqgi3o latinocamericana, recém
eqgressos de regimes autoritarios centralizadores por natureza, a
a tese da descentralic3o parece ter amalgamado densas e variadas
expectativas,desde os tradicionais argumentos da democratizagao

* - A respeito do projeto e estratégia de reestruturacao do
sistema de politicas sociais , da Nova Republica, de seu escopo,
planos , sucessos e insucessos , ver Draibe,Sdnia M. —Notas
(desanimadas) sobre  a Politica Social da Nova Repablica ,1986 ,
mimeo, trabalho apresentado & X Reunifo Anual da ANFOCS, Campos
do Jordao.
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da vida politica até,no caso das politicas sociais, a de maior
aproxXimagcdo entre decisfles, demandas e demandantes.fA verdade &

que estas teses e tendéncias de descentralizagcd3o tém se
apresentado em quase todo o mundo, provocando mesmo  um
questionamento particular socbre o futuro do Estado social: o de
se, de fato, estaria ocorrendo uma "municipalizagdo" do Welfare
State.

& certo que nem sempre descentralizar,municipalizar ou
"localizar" significa imediatamente democratizar:n3do apenas a
descentralizagdo nio constitui monopolio dos processos
democratizantes,como processos descentralizados podem abrir

espago a outras formas de arbitrariedade, ou de comportamentos
politicos autoritarios.Também € sabido que a descentralizagdo de
responsabilidades e encargos sem os correspondentes recursos é
t¥o somente mais uma forma arbitraria de reduzir o gasto.mesmo
quando apresentada sob o eufemismo do “desmonte"” .Por outro lado,
até a combinagdio forte centralismo politico x alto grau de
democracia , rara, n3o ¢ contudo inexistente, como o confirma a
Frangca e entdo a descentralizaglo,nestes casos, devera estar
respondendo a outras demandas além de mais democraciatg inegavel,
entretanto, que no plano politico - institucional, a
descentralizacdo constitui talvez a mais forte tendéncia de
reordenamento das politicas sociais.No Brasil, aléem de ter sido
forte bandeira de luta dos reformadores (radicais ou moderados ),
assinala também o sentido do movimento de mudangcas que ja vém se
verificando por exemplo na politica de sadde, nos programas de
merenda escolar, em programas assistenciais etc, recentemente
referendado pela Constituinte.

B - Ao nivel do que chamamos a sociabilidade basica
das politicas sociais, a inovac3do a destacar ¢ a da elevagdo do
grau de participacdo popular a diferentes niveis do processo de
decis3o, elaboraclo e implementag3o das politicas.Caracteristicas
“conselhistas” e comunitarias vém, assim, marcando n3o apenas o
processo decisério e de controle, mas sobretudo algumas formas de
operac3o da produc3o e distribuic3o de bens e servigos sociais,
As quais nos referiremos logo a seguir. Fartamente ja se estudou
o carater e o papel dos movimentos sociais , sob este
aspecto.Aqui, basta com chamar a atencdoc para o fato de que,
ideologizados ou n3o, tém constituido no Brasil e em toda a parte
a express3o de novas formas de sociabilidade cuijo sentido mais
geral queremos ressaltar neste trabalho. Obviamente — nunca é
demais insistir - nem o poder se deslocou das formas
centralizadas de decis3o para fori locais e populares , nem muito
menos as formas de particiapgo popular correram a parte e ao
lado do Estado.Entretanto, a intensificagldo da agdo e da
participag3o dos “clientes" nas pollticas de Welfare parece
estar constituindo tendé@ncia a diminuir o grau de passividade com
que anteriormente eram aquelas recebidas,e, mais do que
"dinamizar" os direitos sociais,rearticulam o espagao, a trama
social na gqual se processam as politicas:as associagtes de
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vizinhanga, de moradia, os organismos comunitarios, as
organizactes voluntarias de todo tipo que se farmam nas e para as
politicas sociais expressam agquele movimento social mais profundo
de continua reorganizacdo do tecido sociall,mesmo quando este
fol esgarcado e estilhagado pelas formas politicas e econtmicas
vigentes,principalmente na crise atual.

C - Reflitamos, por Gltimo, nas alteragles que veéem
reordenando as relacgfies de equilibrio entre o Estado,o setor
privado lucrativo e o setor privado n&o—-lucrativo no campo das
politicas sociais, assim como na forma atraveés da qual o Estado
se faz presente na dispensa e operacldies dos servigos sociais. Se
examinarmos, em conjunto, uma série de inovacfies que se vém
processando a esse nivel, o0 que encontramos &, na verdade, uma
tend@ncia de mudanga nos modos de produzir e distribuir os bens e
servigos sociais.lIsto &, estdo em curso processos sociais que
tendem a alterar as relagties entre o Estado e o Mercado; o
pablico e o privado; os sistemas de producdo,de um lado, e os de
consumo, de outro, dos equipamentos sociais.As assim chamadas
“formas alternativas” - os mutiries e a auto-construgda, as
diversas experi@ncias de ajuda - mutua, praticas comunitarias e
de vizinhanga ( nma guarda de criancas, no setor de alimentacao,
na coleta e processamento do 1ixo) - estes s3%o, no Brasil,
exemplos que se multiplicam e que correspondem a tantos outros,
vaerificados em todo o mundo,de partricipag3o dos proprios
beneficiarios e de envolvimento de associaglies voluntarias e de
redes de ONGs -~ Organizaglies Nao - Governamentais -  no
encaminhamento das politicas sociais.0Ora, este aspecto que , como
vimos, expressa formas novas de sociabilidade, mostra também um
reordenamento das relacgles destas partes da Sociedade com o
Estado ¢ a Economia:ali onde antes predominavam o Estado ou o
Mercado(ou os seus varios "mix"), um espago passa a ser ocupado
por estas novas formas da “"solidariedade social”.Isto de um lado.

De outro, vém persistentemente ocorrendo, ainda que de
forma lenta, alteraglies no modo como se concretiza e se faz
presente o Estadosa incontestavel predominancia dos equipamentos
coletivos puablicos, principalmente nas &reas de educagao, saude,

transportes urbanos, vem sendo pelo menos abalada pela
introduc3o de outros mecanismos.Referimo — nos aqui aos tickets,
aos cupons, as transfereéncias em dinheiro - mecanismos nos

quais,ainda permanecendo a responsabilidade do Estado na dispensa
dos servigos sociais, diminui o grau em que ele mesmo,sob suas
formas tipicas centralizadas e burocratizadas, opera as
politicas.Essas formas que foram, no passado, monopolio da
concepcdo liberal, tem sido incorporadas, defendidas e

disseminadas nas mais diversas situaglies politico-ideolaqgicas ,
inclusive socialistas e social—democratas .E tém sido
justificadas tanto pela vontade de desburocratizar e desestatizar
a politica,quanto pelo fato de ampliar o grau de individualizagao
e liberdade do usuario quanto, finalmente,por razfes econ®micas :
a monetizacdo de tais relagbes ampliaria o grau de demanda
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solvavel das familias,introduzindo mais energia a economia. No
Brasil,os tickets - refeig3o, o0 vale - transporte, o cupom do
leite ,o0s auxilios em dinheiro as familias( por exemplo para
responderem a domicilio pela guarda de seus filhos antes
internados em instituicles piblicas - as Febem’s),as subvencdes
a associacgBes filantrépicas prestadoras de servicos sociais -—-s3o
todos exemplos, ainda que bastante diferentes entre si, daquelas
tendénciassas justificativas que os acompanham s3o praticamente
da mesma ordem.

Outra alteragdo a destacar é o jA referido crescimento
mais que proporcional dos programas assistenciais do governo—
isto é, sem base contributiva — em particular os de distribuicdo
gratuita de bens in natura a populagio pobre,além dos incontaveis
programas de assiténcia e promog3o social em praticamente todas
as Areas.0 "assistencialismo” que vem marcando o crescimento do
nosso Welfare n3o e, entretanto, exclusivo da situagido
brasileira,fazendo-se presente, hoje, em toda a parte.

Finalmente, @ interessante refletir sobre uma outra
tend@éncia que se vem manifestando - e que comega a emergir no
Brasil - a de garantir a todos os cidad¥os uma renda minima,um
salario social.Como vimos na primeira parte deste trabalho,a
idéia de minimos sociais,sob a justificativa da igualdade de
resul tados n3o é nova, antes constituiu a marca de alguns Welfare
State seja sob a forma de imposto negativo de renda,naqueles de
corte residual-seletivo, seja como renda em dinheiro, em padries
de tipo institucional-redistributivo.Hoje,as justificativas mais
correntes da introduc3o do minimo social remetem, & verdade, a
tese geral da garantia dos direitos sociais bAsicos a todos os
cidadaos. Mas remetem muito particularmente ao reconhecimento
de que ha formas de pobreza, marginalidade, n3o—- integracgao
(tradicional, mas também a nova pobreza, o contemporanec ‘estar-—
fora—-do mercado) que n&o foram e dificilmente ser3o amenizadas e
superadas pelos mecanismos tradicionais das politicas sociais.For
outro lado, o minimo social,numa economia de mercado, reforgaria,
segundo uma argumentacido de corte keynesiano,aqueles mecanismos
j& descritos de dinamizag3do da demanda.

No Brasil n3o existe formalmente definida uma renda
social minima, garantida a todos os cidadi3os.Entretanto, a Renda
Mensal Vitalicia, do regime da Previdéncia Social Urbana, alocada
a idosos que n3o contribuiram no passado e que foi extendida pela
nova Constituicd¥o a todos os idosos e aos deficientes fisicos ,
enquanto concepcdo aproxima-se de um salario social minimo .For
isso mesmo foi chamada, em trabalho recente, de" salario de
cidadania",com a previs3o de que, pela dinamica tipica dos
beneficios sociais, tendera a extender—-se a toda a populag3io .2=

Todas essas caracteristicas inovadoras, € quase ocioso
dizer, vém ocorrendo a par de um gradual reforgo das estruturas
"tradicionais" do Welfare brasileiro, pelo menos no que se refere

2 — cf Dain,Sulamis - Crise Fiscal e Dilema
Redistributivo,tese de Titulag%o, mimeo,UFRJ.Dep.Economia,1788.
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a seu nucleo duro, o sistema previdenciario, através dos tipicos
processos de extensdo, universalizaclo etc.

Se quisermos pensar, no limiar do ano 2.000,as
perspectivas e alternativas que se vém desenhando no campo das
politicas sociais brasileiras, ¢é imprescindivel que tomemos a
sério o conjunto das tendéncias acima descritas e as remetamos
para o quadro mais geral e profundo de transformaglies que vém
afetando as sociedades capitalistas contemporaneas, o Brasil
inclusive.Isto porque, como j& foi apontado por tantos, um dos
aspectos que mais chama a ateng&o, na crise atual, diz respeito
as profundas alteraglies que vem se dando no mundo do trabalho,
tornando—o cada vez mais redundante.lOra, a redund&ncia do
trabalho, transmutada, & verdade, em desemprego e pobreza no
negativo cenario que vimos vivendo., significa, entretanto, a
alteragdo da base sobre a qual ergueram — se os Welfare States,
inclusive o nosso, ou seja , a relagdo emprego X salario X
contribuiclies X beneficios sociais.E ao ser esta alterada,
modificam—se tambeém tanto as condiglies materiais quanto as
concepglles e justificativas ideoltgicas do peso e papel do Estado
na dispensa da garantia da seguranga social.Mas se & esta, ent3o,
a tendénci&a profunda de transformagcdo com que vimos convivendo
neste final de século, serd exatamente sobre sua base gque
deveremos tratar de construir os cendarios alternativos com os
quais haveremos de conviver no futuro.g esta a argumentacdo que
desenvolveremos a seguir.i

A crise atual e a revoluglio tecnoldbgica que vem se
processando no seu interior ,ao acelerar o processo que torna
redundante o trabalho,levam a que, no plano ideolédgico, torne-
se caduca,a propria ética do trabalho ,como insiste Gorz® ou,como
quer Habermas®, esgotem —se as energias utdpicas que tinham o
trabalho como a base da emancipagdo e da felicidade. Mas também,
no plano material, criam as condiglles para que se alterem as
relacies vigentes de equilibrio entre as formas do trabalho:o
trabalho com objetivo econf®mico, o trabalho doméstico e o
trabalho para si.No mundo capitalista, trabalhamos tendo em vista
um pagamento; trabalhamos também na esfera doméstica tendo em
vista resul tados concretos, a reprodug3io de nos mesmos e dos

nossos( trabalho predominantemente imposto as mul heres)
e,finalmente- uma terceria forma de trabalho .de esforgo—

3-Gorz,Andre ~"Pour donner un sens aux changements”
,trabalho inédito preparado para numero especial de Temps

Modernes,a Ssairjmimeo.Apoiamo—nos intensamente,desde agora, na
argumentacdo de Gorz desenvolvida no trabalho citado e em "Qui ne
travaillera pas mangera guand meme" ,Futurible,FParis,n 101,julho-
agosto 1986,pp 56-73.

4 — Habermas,J.—"A Nova Intranspareéncia", Novos Estudos
CEBRAF n 18, S.Faulo, Set.1987.
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realizamos atividades autonomas, que constituem fim em si
mesmas,as quais desenvolvemos livremente spelo prazer,pelo
enriquecimento pessoal.0Ora, & exatamente o espaco do trabalho com
objetivo econGmico que vem se encurtando.

A revolucao tecnolégica vem, segundo alguns calculos
operando uma redugdo do trabalho da ordem de 30 a 40%Z Um estudo
citado por Gorz afirma que, a continuar a tendéncia presente de
evolugdo, daqui a uma gQuinzena de anos a populaclo ativa estaria
segmentada nas sequintes proporglies:25% de trabalhadores

permanentes, qualificados e protegidos por convenglies
coletivas,nas grandes empresas;253%Z de trabalhadores periféricos,
localizados precariamente em empresas de sub-contratacio
ou"informais",pouco qualificados,desprotegidos;finalmente, S0% de
trabalhadores marginais, desempregados ou semi-empregados,
localizados em trabalhos ocasionais, sazonais,absolutamente

desprotegidos.
Sob as formas capitalistas de produg2o, o progresso e a

economia de trabalha mostram sua face negativa . Ao tornar
desnecessario um volume crescente de trabalho com objetivo
econfmico, amplia -se o espago do trabalho doméstico e do

trabalho para si.Entretanto,como lembra o Prof.Cardoso de Mello®=,
nas perversas condiglies deste mundo capitalista em crise, esta
efetiva liberac3o do trabalho ndo tem significado sen3o
mmarginalidade e desemprego, no centro capitalista e
pobreza,miséria e desemprego cronico na periferia deste sistema.g
realidade ainda bastante distante aquela que concebeu o tempo
livre como o tempo do lazer, do 6cio, das atividades de
enriquecimento pessoal.

Mas alguns impactos destas novas formas de distribuigao
do tempo social ja& vém .dinamicamente, se fazendo sentir.No que
nos interessa mais diretamente,os trés grupos de caracteristicas
anteriormente citados aparentemente mostram que parte do tempo
livre vem j& sendo apropriado pela sociedade sob as novas formas
de solidariedade,de um 1lado e que, de outro, no caso dos
beneficios sociais, had Ja4 um progressivo distanciamento entre

agqueles e o tempo de trabalho, ou melhor, parece estar
tendencialmente ocorrendo uma ruptura na relagcao emprego X
contribuiglies x beneficios sociais, base sobre a qual

estruturaram—-se os Welfare States. Vejamos mais concretamente
estes "indicios".

0 gue significa, de fato, nos termos da economia
capitalista, a redugdo do tempo de trabalho necessario a produgio
da riqueza social? Positivamente,comao enfatiza Gorz, significa
que pela primeira vez na histéria moderna o trabalho pago podera
cessar de ocupar o lugar mais importante do tempo social e da
vida dos individuos.Tem também um outro significado:indica estar
em alteragco a atual fonte basica de identidade, de insercgao
social, de socializag@o - o trabalho remunerado.Finalmente

S - Cardoso de Mello,Jd.M. - "A crise
atual:notas”,conferéncia proferida na FEA-USF,1986.
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significa que a economia capitalista,dentro de seus limites, nao
estA mais em condicgBes de garantir a cada um o direito ao
trabalho atil e remunerado,coisa alias, que garantiu t3%o somente
em uma curta fase da sua ja longa histéria e apenas no centro
do sistema internacional por ela organizado.

Hoje, para assegurar trabalho a todos ou pelo menos a
muitos, n3o basta crescer a taxas compativeis.Para que aquela
garantia seja cumprida, requer—-se em primeiro 1lugar, que a
durac®o do trabalho seja fortemente reduzida e, em segundo lugar,
que se desenvolvam possibilidades de trabalho fora da
econamia,em atividades sem fins econOmicos, de acesso bastante
generalizado."Ora,tudo isso exige um conjunto de politicas
especificas e em particular, uma politica social que faca
depender o poder de compra n&%o da quantidade de trabalho
dispensada mas da gquantidade de riqueza socialmente produzida"“.*

Vejamos cada um destes requerimentos.A reducl3o da
jornada de trabalho é& e deverad ser uma das mais fortes bandeiras
do movimento operario e sindical.Mas é também uma realidade que
jA vem caracterizando a maior parte dos paises desenvolvidos.”
Infelizmente,na periferia do sistema capitalista convivem ainda
altissimas taxas de desempreqgo, sub—emprego e marginalidade com
longas jornadas de trabalho.Sera,entretanto, no sentido da
reducio que se tendera a caminhar, mesmo que lentamente,
principalmente se direglies politicamente mais progressistas forem
imprimidas a4 gest3o econtmica.

A par da reducgldoc da jornada, reforcam— se as tendencias
de desenvolvimento de atividades nd3o — econ®micas, um campo de
atividades nas quais as individuos empregam seu tempo
“livre","liberado" .Forque, como se ha de convir, o tempo livre,
nestas condiclles, deixa de ser, tendencialmente, o tempo do nao-
trabalho,do descansao, o " tempo que resta",como insiste Gorz.&
agora o tempo das atividades de enriquecimento humano, das trocas
spciais,uteis, frutiferas entre os homens livres.S5e esse e
todavia um quadro do futuro,n8o deixa de ser, entretanto, um
retrato da situac3do que j& comega a se desenhar.For que ndo e
esse o sentido da proliferagdo das associaglies voluntarias,das
organizacles n3o-governamentais, das redes assistenciais e de
solidariedade, de ajuda mitua,de cuidados e ateng3o com
criangas,idosos, que vem se desenvolvendo nas cidades,nos
municipios,nos bairros, nas vizinhangas,enfim,na comunidade?Estas
atividades autonomas,que ndo se confundem com a economia"
alternativa","submersa" ou "informal" tém afetado as areas
culturais e estéticas,mas se desenvolvem saobretudo no dominio das

& - Gorz,A. —op cit pp 10

> — N Europa, a jornada de 30 horas semanais ou & diarias
vem ja caracterizando inumeros setores econtmicos.Calculos
citados por Gorz indicam a necessidade de redugdo para 1.000
horas anuais, em vez das 1.600 médias atuais, para a manutencdo
do nivel atual de emprego.cf.BGorz,A— op cit.i7-19.



7

politicas sociais.Surgem, & verdade, principalomente na crise e
se justificam a si prdprias pela faléncia ou limites das agbes do
Estado na garantia dos direitos sociaisMas s30 materialmente
possiveis porgque tem havido um aumento do tempo socialmente livre
na sociedade.Por outro lado, & sob esta forma que a sociedade se
assenhorea do espaco aberto pela reduc3o do trabalho,
preenchendo—o com uma nova forma de sociabilidade ,com novas
formas de relagies sociais n¥o-econdmicas mas socialmente
tteis.Mas & sob essa forma, também, que os individuos,as
familias, enfim a comunidade recuperam sua soberania, reforgam
seu poder de autodeterminagdo,vis—a-vis os outros poderes
dominantes,o poder do "mercado" ou o poder do Estado.

Mas em parte, a condicdo de viabilidade e de
consolidago destas novas formas de trabalho social & dada pelo
fato de que,nos termos de Gorz, a renda tende a se desvincular da
quantidade de trabalho dispendida.Nas suas palavras, "...Quando a
economia demanda menos e menos trabalho e, para um volume de
produc3o crescente, distribui menos e menos salarios, o poder de
compra dos cidad3os e seu direito a uma renda n3o podem mais
depender da quantidade de trabalho que eles realizam".® Em
geral ,poder—-se—ia dizer que o salario indireto, isto & , o volume
de recursos em espécies e beneficios que s3o agregados ao salario
através das politicas sociais indicam ja aquele distanciamento
entre renda e tempo de trabalho a que se refere Gorz.A maior
parte dos mecanismos redistributivos atuais constituem indicios
daquele "afastamento" e das possibilidades de participag3o mais
generalizada na riqueza social por formas outras que nYo a
contabilidade do tempo de trabalho assalariado.fAqui, queremos nos
referir a determinadas féormulas que,de algum modo, reforcam a
relativa independéncia da renda em relagio a quantidade de
trabalho:

Em primeiro 1lugar, a renda social minima ( ou se se
quiser, o salario social, o "minimo insercio" dos franceses ou
a renda social) garantida incondicionalmente a todos os
cidaddos.Cara . aos liberais (especialmente quando definida a um
patamar inferior ao patamar de subsisténcia ),esta féormula tem
sido hoje encaminhada seja em nome dos direitos sociais minimos
do cidad®o, que teria assim garantida suas necessidades vitais
basicas, seja como uma férmula de ao mesmo tempo responder aquele
desiderato e solvabilizar a demanda , monetizando as relacg@ies dos
clientes com os beneficios sociais, ao invés de empurra-los para

equipamentos sociais do Estado, de resto caros, imensos,
burocratizados e ineficientes.
Em segundo lugar, o crescimento09 tendencial dos

programas assistenciais de todo tipo, sobre os quais ja nos
referimos.Seu crescente peso mostra, ainda que sob a perversa
forma do assistencialismo,a possibilidade de que parte da
populacdo aproprie-se de parte da riqueza social sem a fErrea
contrapartida do trabalho remunerado .

® — ¢f Gorz,A. op. cit. pp 19
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Em terceiro 1lugar, o crescimento do emprego no setor
publico, em particular nas areas sociais, a educac3o, a sadtde, a
assisténcia e promocdo social etc.0 parasitismo, o inchaco do
Estado, o emprego publico fazendo as vezes do seguro-
desemprego, todos esses fenamenos que tanto assustam aos liberais
e conservadores atestam, mesmo que deformadamente, o fato de que
a sociedade displie de parte de sua riqueza mantendo formas de
trabalho que s&o, teoricamente, socialmente dteis, ainda que
economicamente improdutivas.Deformadamente, porque comporta hoje
alternativas que ja vem se esbo¢gando aqui e ali, qual seja, a de
que certas necessidades sociais basicas, tais como a assisténcia
as criancas ou aos idosos, por exemplo, possam ser realizadas em
casa, pelas familias, ou na comunidade, sob forma de cooperacio
voluntaria, pelos proprios pais ou parentes que teriam ,em
contrapartida, renda garantida seja porque a recebem diretamente
do Estado. seja porque tiveram reduzida sua jornada de trabalho
sem perda de renda.0Ora, mas esta forma de dizer n3o ao Estado
teria ent3o um sentido todo diferente do que querem os
liberais:estaria significando niXo a pobreza ou o descaso piblico
com as condigles de vida, antes o repatriamento & sociedade( as
suas bases comunitarias, locais, de vizinhangca ,isto &, &s suas
formas modernas de agregac3o) das atividades que tém sido
realizadas sob forma ineficiente em todos o0os sentidos e, mais
ainda, sob corte tecnocratico, profissionalizante e
burocratizado.Como quer Gorz," n3o se trata de desmantelar o
Estado Provid@éncia mas de aliviia-lo , & medida em que a duracgio
do trabalho com fins econ®micos diminui, de tarefas que, além de
seu custo, se acompanham de pesada tutela sobre seus
destinatarios".” Mas esta substitugdo do Estado pela Sociedade -

porque €& disso que se trata - somente podera realizar-se e
simul taneamente conservar seus conteddos de justica social se
fortemente planejada e coordenada pelo Estado, assegurada por
instituigties democraticas qu assequrem os direitos sociais e
inibam os particularismos, isto é, o florescimento dos estreitos
interesses privados e corporativos.

Finalmente, um outro mecanismo que reforca o anterior
em varios aspectos s3o as subvenglies estatais a associacgies
voluntarias que executam politicas socias.Nada nova, uma vez qgue
o velho assistencialismo nutriu — se através dos séculos por esta
formula,hoje as subvengiles podem ganhar um carater distinto, o de
manter a responsabilidade do Estado na garantia dos direitos
sociais sem que isto signifique reproduzir ad eternum as formas
estatizadas e burocriaticas de produc3o e distribuicio de
servicos sociais.Carater distinto que adquirem somente quando
publicamente controladas por instituicf@ies capazes de inibir os
desvirtuamentos de todo tipo gque sabidamente podem ocorrer no
ambito de ac3o das entidades filantrépicas ou comunitarias.For
issp mesmo e mais uma vez, a forte coordenaclles, o planejamento e
o controle estatais se fazem necessarios.

® — Barz., A. - ap. cit. pp 20
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As formas anteriormente assinaladas ,como j& dissemos,
vem constituindo "indicios" das profundas transformacbes do tempo
de trabalho socialmente disponivel e que se traduzem na
possibilidade de relativa dissociag3o entre renda e quantidade de
trabalho.Obviamente, tais formas tém se manifestado diferen-
temente segundo configuractes stOcio—politicas
conservadoras,liberais ou progressistas.Vale a pena acrescentar
duas ou treés palavras sobre tais diferencas .

Tomemos a renda minima.A tese da garantia de uma renda
independente do trabalho tem,teoricamente, encontrado adeptos a
direita, no centro e a esquerda.Pareceria até haver mesmo um
consenso de que, dadas as condiglies atuais, o direito A renda ja
n&o pode mais ser confundido com o direito ao emprego e,
portanto, ao salario.?© Entretanto, t%o logo esta tese geral se
manifesta em programas concretos, as clivagens de concepcio
politica se fazem sentir.An versio conservadora,a
direita,endossada hoje por toda a pregacao neo—-liberal, &
bastante velha e tem o significado de admitir as "“imperfeicglles"
do mercado capitalista,tornando socialmente toleraveis suas
consequencias em termos de pobreza e desempreqgo.Traduzida em
termos contemporaneos,esta idéia de minimos sociais tem sido
tomada por governos conservadores coma estimulo ao
desenvolvimento de programas assistenciais de todo tipo,
"assistencializando” a politica social e,por isso mesmo,
fragilizando—a.Nos ambientes conservadores,em geral esta tese vem
acompanhada de outras,tais como a da privatizacdo dos servigos
sociais e a da substituic3do das regulagties juridicas e politicas
pela requlacido do mercado.

HA também uma versd3o social-democrata da renda minima:
sua légica n¥%o responde Aas imperfeicles "naturais" do mercado,
deve antes traduzir a referida diminuigdo da quantidade de
trabalho de que a sbciedade necessita. Sua forma e a dispensa
periddica de um determinado volume de recursos em dinheiro aos
que ndo trabalham,basicamente os desempregados, situacga3o
possivel sempre que aliada a uma diminuig3o gradativa da jornada
de trabalho sem perda de renda dos que continuam trabalhando.Nos
dias atuais,tal concepgdo vem associada em geral a politicas de
defesa e de reforco dos programas publicos de protecao assim como
os de criac%o de emprego (pelo Estado e em geral fora da
economia, ligados por exemplo a defesa do meio ambiente).

Ha finalmente uma concepcdo mais radical,péos-social-
democrata,se assim pudermos dizer, na qual a renda minima,ainda
que entendida como a anterior e aliada também a diminuic3o da
jornada (sem perda de renda), deve entretanto se traduzir n¥o em
distribuic¥o individual de dinheiro, antes como pagamento do
trabalho dispendido nos programas sociais levados a cabo por
entidades e associacghes comunitarias que gradativamente
substituem o Estado na ac3o social.Esta ¢ a forma que se assenta

10 ~ cf Borz,A.— "Qui ne travaillera pas mangera quand
méme"”, op cit pp 57.
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na e reforga a tendéncia de alteragc3o da sociabilidade, da
crescente capacidade de acd3o coletiva da sociedade.

Mas também as avaliaglies da natureza e papel das
organizaglies sociais variam muito.Na versl3lo conservadora, ndo se
trata de reforgar as entidades participativas e atuantes, ao
contrario. Pretende-se de um lado atribuir vagamente,sem os
correspondentes recursos, a um sempre indefinida "comunidade" a

responsabilidade pelas acglies sociais junto aos “pobres" privados
de qualquer definigdo de direitos aos servigos sociais. De outro,
quando identificadas, s30 principalmente as entidades

assistencialistas da elite as que s3o0 privilegiadas, em geral sem
o devido controle ao uso. gque fazem dos recursos piblicos.
Finalmente,na sua vertente contemporanea, sob a tese de reforgo
das assim chamadas Organizaglies Ni¥o-GBovernamentais,o gque se
processa, efetivamente, & uma politica de privatizagdo dos
servigos sociais, os beneficiarios devendo pagar pela pouca e
precaria assisténcia que recebem.

Na versdo social-democrata, tende a ser diminuto o peso
e papel atribuido As organizagles da sociedade civil.A partir de
um modelo estatizante de Welfare,as organizaglies voluntarias
tendem a ser negativamente julgadas, até mesmo pré—julgadas.Em
geral, o argumenmto & o de que ou s3o incapazes de realmente
serem participes da execugdio da politica social, ou ent3o, numa

vers3o mais “radical”, o de que vinculd—-las A operacio das
politicas sociais significa introduzir novas formas de
exploragi#o do trabalho, uma vez que, além do tempo normal do
trabalho assalariado, preve-se o trabalho adicional dos

trabalhadores para terem acesso a bens e servigos que, por
direito, deveriam ser dispensados pelo Estado.

Finalmente, uma posigdo mais a esquerda que tem se
manifestado & a que valoriza o pleno envelvimento das orgazacgles

voluntarias nas politicas sociais como condig3o mesmo de
possibilidade de um futuro que seja ao mesmo tempo de
desenvolvimento econdmico e de maior equidade social.Alinham—se
aqui as posigles de defesa das formas sociais "autOnomas" como
sindnimo e expressdo da maior capacidade organizativa e de ac#o
coletiva da sociedade, frente aoc Estado, obviamente,e frente ao

Mercado,seguramente.Entendamos o nicleo desta argumentacgdo.
Parte— se em geral da tese de que a crise atual n3o
apenas mostra sua face positiva, a de liberagl3o do trabalho, tal
como ja a descrevemos e que paode ter como consequéncia , ainda
que n¥o automadtica, a ampliag3o do tempo social dedicado as
atividades da solidariedade.A crise abalou também as formas e
mecanismos da gestdo estatal tal como as conhecemos, tornando— as
falidas e caducas. Em outras palavras, trata-se de uma crise da
forma contemporanea do Estado Capitalista e uma das suas
dimensffies é a reiterada restrigdo gque vem se manifestando no
funcionamento dos Welfare States, seja a conhecida insuficiencia
financeira, seja no que se refere a seu formato centralizado,
burocratizado etc. 0Ora,nd3op é um privilégio do pensamento liberal
e neo—-liberal reconhecer tal situagdo.0 pensamento progressita
pode nXo apenas reconhece- la como apontar superaglies que n3o
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significam restauragdo, isto &, formas utbpicas de retrocesso as
(m&gicas}) virtudes do Mercado ou conservago, isto &, a
impassivel continuidade da forma atual de intervenc3o e regulagdo
estatal.A proposta &€ a de que a Sociedade se refaorce, a de que se
adense a capacidade de ag3o coletiva da Sociedade, mais forte em
alguns paises, mais fraca em outros, em todos enfraquecida pela
‘crise atual.Mas isso ,nos termos atuais da sociedade capitalista,
no se faz sem e contra o Estado.Ao contrario,tanto para o
florescimento das forgas centripetas e de aglutinac3o a partir de
instancias necessariamente miltiplas e descentralizadas, quanto
para restringir o esgarcamento das politicas pela inserco de
interesses particulares e paroquiais, a decidida coordenagao
estatal, através de faormas democraticamente planejadas, passa a
ser condicdo de possibilidade de que, sob esta novo modo, a
Sociedade apodere-se do seu praprio destino.Agentes sociais e

governo ,redefinidos seus papéis no campo da politica
social ,podem assim agir contra as atuais forgas centifugas que
foram t3o reforgcadas pela crise e que enfraqueceram ou

obstaculizaram a construc3o bhistorica da capacidade de agio
coletiva organizada.**

£ hora, cremos, de nos perguntarmos sobre o futuro da
protecdo social no Brasil, na travessia deste final de seculo.A
discussd0 anterior tem o mérito de apontar para as tendéencias
mais profundas que vém alterando o mundo das relacgbes de trabalho
e as sociais a elas vinculadas, tendéncias gerais da sociedade
capitalista e que afetam de modo especifico paises como o
nosso.Mas s%o obviamente insuficientes para dar conta de toda a
nossa especificidade.No limite auxiliam— nos a compor os quadros
alternativos mais provaveis de encaminhamento do nosso Welfare
State no futuro préoximo.Sobre eles nos deteremos a partir de
agora.

Sem nenhuma pretens3o de aplicar e desenvolver, nos
termos deste trabalho, a metodologia classica dos cenarios, nos
limitaremos aqui a descrever trés situagbes— limite ., tres
contarnos possiveis para a equagdo desenvolvimento economica x
equidade social, levando em consideragao os vigentes parametros
demograficos, o atual padr3o de protecao social,as tendéncias
gerais de transformagdo ja& assinaladas e as variaveis que mais
proximamente podem afetar as politicas sociais: no plano
econAmico, as taxas de crescimento da Economia, de emprego e de
saldrios 3§ no plano institucional, o grau de efic&cia dos

13 - Yer a este respeito os documentos da Cepal Desarollo
Equitativo,Algunas Sugerencias para la accion,LC/R.628
22/12/87,Div de Desarollo Social ;Restriciones al Desargallo
Sostenido en America Latina vy el Caribe y Requisitas para su
Superacivon,LC/6.1488,8/2/883La_Situacion del BienEstar Social
para el Desarollo en America Latina,LC/L.426,13/08/87
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mecanismos de politica econtmica e social, o perfil do
financiamento do setor publico, o desempenho em geral do aparelho
de Estado. Finalmente, no plano politico, a orientacg®o politico-
ideolégica e a definigdo de estratégias e prioridades de governo
vis—a-vis a pobreza e miséria , a exclus3o social.

Obviamente, as taxas de crescimento da economia e em
particular do empreqo e dos salarios jogardo papel crucial no
desempenho futuro da protec3o social no pais.A crer nas previsbdes
dos analistas econOmicos, dificilmente repraoduziremos entre nos
as altas taxas de crescimento verificadas até a década passada.
Mas uma politica economica que se comprometa com O
desenvolvimento podera apresentar, sem davida, realizacles menos
mediocres que as atuais e elevaria mais ou menos as taxas de
empreqo na medida em que a ela estiverem também vinculadas
coerentes politicas setoriais além das de emprego e de formac3io
de m3Xo—de—obra,conduzindo a uma diminuic3o das taxas de
desempreqgo, sub—emprego e de atividades no mercado informal de
trabalho, tudo isso tendendo a reduzir as pressties saobre as
politicas sociais.Entretanto, reduco efetiva de tais presstes
somente podem se manifestar se de fato se verificar uma
significativa elevaglo dos salarios, situg3o possivel a partir de
um patamer elevado de crescimento econ®mico, mas nio
automaticamente resultante deste.N¥o ha ddvida de que qualquer
perspectiva mais otimista em relag3o A proteglo social no Brasil
tem como premissa tal elevagldo de salarios, para que se rompa de
vez com O férreo circulo que faz com que também os assalariados
formalmente insertos no mercado de trabalho sejiam necessariamente
tlientes da assisténcia social, como ja& vimos.

FPor outro lado, a reforma do Estado ¢ condico de
possibilidade de um crescimento com equidade e, na sua ausencia,
apenas cendrios mediocres e negativos da proteglio social podem
ser projetados.Rapidamente, podemos nos referir aos termos desta
reforma que venha a superar, no meédio prazo,as atuais
caracteristicas de faleéncia do Estado: a recupoerac3o da eficacia
dos mecanismos de financiamento do setor piiblico, em geral, e das
politicas sociais em particularsuma reforma administrativa que
verdadeiramente descentralize e descontraia 0os poderes de
decis3o, democratizando o Estado, mas ao mesmo tempo restaure a
sua capacidade de coordenaglo e planejamento.Em outras palavras,
0 que estamos afirmando & que ou atualizam-se os mecanismos de
gestido publica, modernizando-se e acompanhando o sentido das
transformaglies e demandas sociais, ou conviveremos com um Estado
cada vez mais incapaz de responder pelas suas fungfies gerais,
constituindo mais um dos elementos desintegrados pela crise.

No planco politico mais geral, & importante reconhecer o
grau de autonomia relativa com que a politica social pode ser
colocada em relaco A politica e & politica econfBmica : as
prioridades com que serdo assumidas as questdes do combate a
pobreza, A miséria e a desiqualdade social, assim como as formas
e timings de sua concretizag3o diferenciarlo posicles
conservadoras, liberais e democraticas no tratamento da questio
social.
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0O comportamento dessas variaveis tendo como quadro de
fundo o atual perfil da politica social brasileira assim como as
atuais tendéncias de sua trasfornag3o pode dar origem pelo menos
a trés diferentes légicas de evolug¥o futura da proteclo social:

A Minima Protec®o Social ( ou a impossivel manutencdo )

Num quadro de baixas e oscilantes taxas de crescimento
econdmico , de emprego € de salarios,sem reduc3o da jornada de
trabalho, e portanto de manuteng¥o dos patamares atuais de
desemprego, sub-emprego . pobreza e miséria, & possivel
descortinar um horizonte de manuteng3o do atual padr3o de
politica social, nos seus termos minimos, sem significativas
reformas do aparelho de Estado e sem que as politicas sociais
ganhem verdadeira prioridade nos programas de governo.lsto, a

nossao ver, contraditoriamente significa de um lado dar
continuidade, ainda que muito lentamente,ao processo de ampliag3o
dos direitos sociais em curso, sem contudo consolidar os

mecanismos institucionais e financeiros que podem garanti-los.Mas
a par dessa tetrica ampliago do sistema de MWelfare, mantem—se e
se fortalecem as tend@ncias de assistencializag®o dos programas,
agora sob sua forma “descentralizada"( e sem recursos), e
também,dados os limites observados, da privatizag3o de muitos
esquemas e beneficios ( o que, na verdade, reforga também
tendéncias em cursos na saade, na educagl3o e atée mesmo nas
apaosentadorias complementares).Por isso mesmos, torna—-se dificil
e problematica a verdadeira manutenc3o do quadro atual ,face a
forca das pressdes desagregadoras .Com efeito, o0 quadro descrito
aponta mais para a evoluglio, a médio prazo, da situag3o atual em
direc®o aoc padr3o conservador que descrevemas abaixo.

A Revers¥o Conservadora (de orientag3o liberal)

As premissas s30, obviamente, as baixas taxas de
crescimento econdmico,do emprego e dos salarios e a manutencdo da
atual jornada de trabalho.A médio prazo, tendem a se reforgar
nd%o somente as taxas de desemprego, mas as de marginalizacg3o de
contingentes crescentes da populacao face aos focos de
desenvolvimento, aprofundandoc a dualidade, na economia, entre os
que trabalham e, portanto, est3o protegidos, e a massa nl3o-
empregada , introduzindo assim rupturas nos atualmente jA& frageis

liames de solidariedade social entre trabalhadores ativos,
inativos e ndo—-trabalhadores. Na ausencia de reformas
institucionais de monta e face as inevitaveis restricles

financeiras com que ha de se enfrentar o Estado aos trés niveis
da Federacdo, a politica social cada vez mais passa a ser
concebida em primeiro lugar como responsabilidade de uma tedrica
"comunidade" que, Ssem recursos adequadas, pode no maximo
impulsionar programas assistencialistas junto aos pobres, num
quadro de crescente privatizagdo, principalmente junto A& classe
média, dos esquemas de protecdo social.A politica social ganha,
ent¥o, perfil cada vez mais seletivo e residual, voltada
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crescentemente para os "grupos de riscos’ individualizados,aos
guias se distribui arbitrariamente dinheiro e beneficios in
natura, fragilizando—-se enquanto politica que cada vez menos se
assenta sobre direitas sociais claramente definidos e
universalmente respeitados.

A Nova FProtec3o Social (ou a sociedade se protege )

Neste cenario positivo, & claro que se suptie um
comportamento altamente adequado das variaveis de crescimento
econfmico,emprego, salarios e reduc#o progressiva da jornada de
trabalho. Assim, mesmo com restricles, j& que n3o sXo previstas
altissimas taxas de crescimento, o0 proprio comportamento da
economia responde positivamente pela manutengcXo da solidariedade
basica entre trabalhadores, de um lado, e pela capacidade de um
Estado - instucionalmente transformado e descentralizado na suas
decislies e operaclies - de arcar com as tarefas de planejar,
fazer executar e controlar uma politica ampla de protecdo social
cada vez mais assentada sobre a capacidade organizada e de acio
coletiva da sociedade.Isto &, nestas condiglies prefigura-se uma
situacdo, no Brasil, em gque ao mesmo tempo em que reforcam—-se
certos nldcleos estatizados e nacionalmente articulados do Bem—
Estar Social - previdéncia, sauade, educac¥o -~ definem—se e
reforgam—-se também as formas descentralizadas e realizadas
basicamente por organizagles voluntarias, n3o-governamentais, de
implementaXo de programas assistenciais, de cuidados com criangas
e idosos , de meio-ambiente, de habitag3o popular.sob formna
econdmica cooperativa ou monetariamente referida ao mercado
(isto @, sob formas tais como as do cheque—educag®o para a pré
escola, ou cheque- medicamentos etc).O0u seja,numa situagdo de
reforgo da solidariedade, uma ponta do sistema evolui para o
adensamento dos minimos sociais universalmente garantidos e
oferecidos sob forma poreponderante de equipamentos coletivos

publico, enquanto a outra avanga para formas modernas de
programas ndo—contributivos seletivamente oferecidos, asseqgurados
por instituiglies e recursos piablicos, mas controlados e

executados basicamente por redes comunitAdrias de solidariedade,
incluindo os desempregados ou nXo-empregados e suas familias,
(isto ¢ , os proprios beneficiidrios) que, para este "trabalho",
fazem jus a uma "renda minima”".A busca de maior grau de
eficiéncia e de menores custos dos programas sociais, de um
lado,e de novas formas de socializag3o, solidariedade e controle
por parte dos beneficiarios, de outro, devem integrar os
objetivos deste novo padr3o de politicas.

Dados os limites deste trabalho, nXo had como nos
estendermos, até mesmo para ndo tangenciarmos em demasia a
especulacd¥o, sobre estas situagles - limite que vimos de
esbocar .Parece—nos interessante, para finalizarmos,tecer algumas
observaclies adicionais sobre a especificidade do Welfare State no
Brasil e de seu futuro.UOs cendarios t3o rapidamente enunciados
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acima levam—nos a sublinhar a auséncia de um verdadeiro futuro
social—-democrata no pails, quando visto pelo prisma do padri3o de
politica social com que paoderemos e haveremos de conviver.A idéia
de que continuaremos a seguir indefinidamente pela trilha da
construgXo de um Welfare State altamente centralizado,
estatizado, institucionalizado nos moldes dos perfil
institucional-redistributivo a que fizemos referéncia, tal idéia
parece distante de nossas possibilidades.Seja porque contradiz,
no geral, a tendéncia mais profunda de transformaglo do tempo de
trabalho, seja porque defronta-se com as fortes e contemporaneas
demandas por descentralizag3o, participag3o,desburocratizagdo,
individualizagao,nqo—massificagdo, seja finalmente pelas
previstas dificuldades de financiamento, 0 padrio social-
democrata do poés—qguerra de Welfare State parece constituir uma
realidade que n3o se edificara entre nos. Aparentemente, mais uma
vez, segundo a alternativa mais promissora, este nosso pais
trilhard o caminho dos paises capitalistas desenvolvidos, sem
contudo repetir todas suas fases e wmodelos.No cenario mais
otimista, "ajustaremos" nosso futuro Estado de Bem—Estar as
caracteristicas que os Welfare States parecem estar adquirindo
nestas Gltimas décadas do século.Mas é certo, também, que outra
vez nd¥o repetiremos a histéria.A nosso ver, a especificidade que
conservaremos diz mais uma vez respeito ao papel do Estado.A
diferenga das teses liberais , neo—-liberais mas também das
anarquistas, aqui entre nés o reforgo da Sociedade através das
suas formas organizadas participantes se dara junto e a par de um
estupendo reforgo da capacidade de coordenagldo e controle
estatais. Coordenagao e planejamento de um lado, fortes
instituictles publicas assequradoras dos direitos, de outro,
constituem condicdo de possibilidade tanto para o florescimento
das formas de ac3o coletiva da sociedade ( pelos bloqueios que
podem significar aos apetites mesquinhos das elites conservadoras
do pais) quanto para a garantia de que a politica social ,ainda
que descentralizada e pulverizada, se fard a graus crescentes de
igualdade, justica e equidade sociais.
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