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A Emergente Tematica da Politica Social

Introducio

E significativo que tenha se multiplicado,
em tempos recentes, a produgdo de textos
sobre politicas sociais no Brasil. Sinal, po-
de-se supor, de contemporancidade da
“inteligéncia’” nacional, que rapidamente
traduz em reflexdes os problemas dominan-
tes na realidade. E dominantes, hoje, sao,
de fato, os temas da prote¢do e do bem-
-estar, ora embutidos, como estiveram, na
discussdo que acompanhou os trabalhos da
Constituinte, ora exigidos pelos {ndices
alarmantes de degradagdo das condigdes de
vida; manifestos em demandas dos assala-
riados de baixa renda ou latentes no res-
sentimento dos setores mais frageis da po-
pulacdo, e ndo menos presentes na retorica
governamental (o “tudo pelo social”) do
que dramatizados no ceticismo generalizado
em relagio ao sucesso de qualquer inter-
vengao neste campo.

Quase tdo vasta quanto a problemética
‘a enfrentar, a literatura que lida com a
politica social brasileira se caracteriza por
extrema diversificagio e profunda hetero-
geneidade, Diversificadas se mostram as
fontes produtoras — da academia s pré-
prias agéncias executivas — e as formas de
abordagem (centralidade no econbmico
versus centralidade mno politico constitui
apenas uma caricatura do leque disponivel).
Heterogéneos resultam, também, os produ-
tos, em termos de embasamento tedrico,
alcance . da investigacdo, aspectos contem-

na Bibliografia Brasileira
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plados etc. Ensaios tépicos e avaliagdes de
programas convivem com descrigdes hists-.
ricas e tentativas de interpretagdo mais
amplas.

A despeito desta multiplicidade, porém,
estudos com a expressa intencio de detec-
tar as singularidades de um padriio de pro-
lecBo social sfo ainda raros. O préprio con-
ceito de protegdo social enquanto sistema,
para ndo mencionar a nogdo de Estado do
Bem-Estar Social, parece alheio & meditagao
sobre politicas sociais no Brasil, mesmo sob
a forma de indagacdo da existéncia. Con-
forme anotado num trabalho recente (Drai-
be e Aureliano, 1988), “a politica social
brasileira (...) ndo tem sido examinada,
em seu conjunto, sob a Otica analitica do
Welfare State”. A énfase recorrente na seto-
rializagdo — politica de satide, politica
educacional etc. — e as referéncias a um
possivel paradigma, quando feitas, vazadas
numa terminologia que se abstém de tras-
ladar para o verndculo conceitos como
Welfare State ou Etat Providence, consti-
tuem sinais de uma auséncia. Auséncia que
se revela no &mbito da andlise, técnica ou
académica, mas que tem sua contrapartida
no plano do concreto: a formulagdo/exe-
cucio das politicas estd longe de se orien-
tar por uma concep¢do integrada de direi-
tos sociais, e muito menos esta concepgio
se incorporou ao vocabuldrio cotidiano da
populagio. Ciéncia e senso comum carecem,
ambos, de uma linguagem que reflita idéias
“welfarianas”.
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56 de algum tempo para cd vem se difun-
dindo o uso do conceito de seguridade
social para designar positivamente o con-
junto de mecanismos de manutengdo e rein-
tegragdo direta e indireta da renda. Se, em
geral, a definicdo das 4reas constitutivas da
politica social é objeto de discussdo tedrica
e pratica,! no Brasil, a percepcdo de certas
politicas como sociais se torna mais dificil
em face tanto da baixa densidade da nogdo
de protegdo social como das caracteristicas
que marcam a trajetéria das medidas imple-
mentadas. Seus reduzidos efeitos num que-
dro de pobreza e miséria crescentes, a inefi-
cicia financeira dos intmeros fundos e
contribuigdes sociais que as sustentam, a
fragmentacio e a opacidade da méquina
administrativa que as opera, impdem um
tom de negatividade ao caso brasileiro, Ou
seja, 0 tratamento dispensado a questdo da
politica social como um tipo de intervengido
estatal de natureza mais global acaba, fre-
qiientemente, por se ater a salientar ano-
malias, apontar desvics, o que implica
tomar como referencial um modelo de
Welfare State univoco, consubstanciado na
social-democracia ocidental. ®

No texto acima citado, as autoras salien-
tam justamente o fato de gue os estudos
comparados, em nivel internacional, tém
sugerido a diversidade de padrGes resul-
tantes dos processos de consolidacio dos
Estados de Bem-Estar Sccial contempoté-
neos. Tendéncias diferenciadas demonstram
raizes e condigdes histdricas distintas, mani-
festando-se em complexas dimensfes da
protecBic social: nas relagBes de inclusdo/
exclusdo que abrigam, nos seus aspectos
redistributivos e nos vinculos que mantém
com o sistema politico.

“Exatamente o que essa literatura
tem mostrado € que o Welfare State
pode ser mais universalista, institucio-
nalizado e estatizado, em alguns casos,
a0 passo que em outros se mostra mais
privatista e residual; mais generoso na
cobertura assim como na diversifica-
¢do dos beneficios e servicos sociais
distribuidos em uns; mais seletivo e
assistencialista em cutros; mais infen-
so aos mecanismos e dindmica politico-
-partiddria e eleitoral, em certas cir-
cunstincias, mais politizado e cliente-
listicamente utilizado em outras. Em
alguns casos e padrbes foi capaz de
praticamente extirpar a pobreza abso-
luta, garantindo uma renda minima a
todos quantos ndo lograram nunca

integrar-se- via mercado e saldrio; em
outros, tem deixado relativamente a
descoberto e desprotegidos os bolsGes
ou as camadas mais pobres da popu-
laggo.” 3

O ponto reforca # relevancia de uma re-
flexdo mais estruturada sobre as particula-
ridades do “caso brasileiro”, no intuito u.
avangar teoricamente as possibilidades de
se lidar com um padrdo determinado de
politica social, através de uma abordagem
comparativa. Que elementos conformam a
via de desenvolvimento do Welfare Siate
no capitalismo tardio periférico, num pais
que organizou (e reorganizou) seu modelo
de protegio social em contextos autoritdrios,
atrelando-o a um sistema produtivo estimu-
lador da concentracio de renda e da exclu-
déncia social? Em que medida as especifi-
cidades do gque recentemente vem sendo
sugerido como um perfil de intervengdo
social encontram suas origens em processos
histéricos, em .especial na montagem de
certos mddulos de relacionamento entre o
Estado e a sociedade?

A literatura sobre poiitica social no Brasil
j4 fornece elementos importantes para a
consirugdo de paradigmas analilicos capa-
zes de dar conta tanto do que se constitui
como singular quanto do que & recorrente
em padrdes mais abrangentes, abrindo ca-
minho para maior utilizagBio de esquemas
comparados. Estes elementos, entrctanto,
estdo dispersos — com excegdes que serdo
consideradas adiante — pelos indmeros
ensaios, documentos, relatdrios etc., que
compdem a lista heterogénea e diversificada
de trabalhos existentes.

Na tentativa de ordenar a bibliografia
que contribui mais axplicitamcnte para o
entendimento -do padr@o brasileiro de pro-
tegdo social, objeto da presente resenha,
trés dimensdes, traduzidas em critérios de
classificacdio, foram aqui privilegiadas, A
primeira, escolhida pelo preceito da abran-
géncia, permitiu juntar trabalhos de natu-
reza diversa que tém em comum © propé-
sito de tratar o social, no Brasil, como uma
questio geral, Este tratamento, seja qual
for o dngulo analitico adotado, consiste em
apontar tendéncias gue se manifestam glo-
balmente (o clientelismo do aparato social
do Estado, a inoperancia do gasto social, a
regressividade dos esquemas de financia-
mento das politicas sociais, o estado social
da nagdo etc.). Embora de maneira desi-
gual, revela-se nos estudos com tal carac-
terfstica 0 empenho em decifrar rafzes his-



téricas e marcas distintivas da intervengio
sobre o social no pais.

Um segundo critério se imp6s pela forte
tradigdo setorializante da politica social bra-
sileira e seus conseqiientes reflexos na ana-
lise. Com efeito, boa parte dos trabalhos
que buscam aprofundar o exame do tema
politica social o faz pela trilha do estudo-
-de-caso de uma politica setorial. Alguns
interessantes e generalizdveis aportes deri-
vam destas investigacBes seccionais.

O terceiro conjunto emergiu da consta-
tagdo de que um nimero expressivo de es-
fudos apareceu, nos dltimos trés anos, todos
eles calcados em inquietagbes bastante se-
melhantes. Emanam uma certa perplexidade
diante do.fato de que, findo o periodo
autoritdrio, os obstdculos & consecugio de
politicas sociais efetivas prosseguiram pra-

ticamente os mesmos, Uns mais, outros ,
menos, abandonam a idéia de culpa exclu-

siva dos governos militares em relagio &/
perversidade do aparelho de politica social
brasileiro e passam a examinar as razdes
estruturais — que a ditadura agravou ou
consolidou — da sua ineficdcia atual.

Estudos sobre Politica Social no Brasil:
Peculiaridades de um Modelo '

Reunidos nesta categoria estdo trabalhos
bem diferentes. Compartilham, porém, a
intengfo de evidenciar tragos emblemadticos
do caso brasileiro, fornecendo insumos
importantes para a compreensdo de um
padrio de protegdo social cujas singulari-
dades ndo necessariamente constituem ano-
malia. Esta idéia, qual seja, a de que o
perfil de intervencdo estatal sobre o social,
no Brasil, tem caracteristicas que o iden-
tificam como um dos paradigmas possiveis
de relacionamento entre Estado e socieda-
de, ndo estd explicitada em todos os tra-
balhos anotados. Muito menos seus coro-
iarios imediatos — a preocupacio com o
entendimento da especificidade desse per-
fil, imprescindivel a qualquer comparagio,
e a perspectiva de que sua transformacédo
ndo dispensa o conhecimento das varidveis
que atuaram para moldé-lo.

Vérias sBo as aproximagdes da proble-
mética do perfil brasileiro de protegio social
sugeridas pela literatura selecionada. Um
tipo de abordagem mais fluida consiste nas
formulagbes embutidas em estudos com
propostas de maior amplitude. Estudos
sobre o padrdo de desenvolvimento brasi-
leiro ou sobre a natureza do Estado nacio-
nal muitas vezes levantam questdes refe-

rentes ao papel das politicas sociais. Exce-
deria em demasia os linites deste levanta-
mento bibliografico comentar a volumosa
produgdio que, assim, passa pela politica
social no Brasil. A relativa centralidade
que o assunto ocupa no interior das ané-
lises — ou, ao contrério, o seu descaso
— poderia ser, aliés, objeto de _interessapte
pesquisa. Trabalhos como os de Draibe
(1983), Jaguaribe ef al. (1985), Figueiredo
(1986) e Fiori (1988) exemplificam o caso,
além de toda a enmsafstica que trata das
questdes do sindicalismo, da politica traba-
thista e de distribuigdio de renda.

Como segundo approach, numa escala
progressiva de contemplagfo do tema, pode
ser considerado o conjunto de textos que
se distingue pela énfase no diagnéstico da
situagio social do paifs, embora fazendo
mengdo &4 agdo estatal. Jaguaribe et 4l
(1986) configura um trabalho tipico nessa
linha: sua intenc@o primordial é oferecer
subsidios a atuaciio do Estado, revelando

necessidades e indicando prioridades.
Outros, como Abtanches (1985), Demo
(1976), Unicamp/Nepp (1986 e 1987),

Vieira (1983), Medeiros (1987), mesclam a
constatacio situacional com a reflex@o sObl:e
o tipo de intervengio responsdvel por tais
resultados. . As caréncias apontadas tém
causas, e estas residem, principalmente, no
modo pelo qual um certo padriio de domi-
naciio se instituiu com sede no Estado.

"“H4 uma assincronia estrutural no
processo de avango do capitalismo
industrial no Brasil, associada ao seu
cardter retardatdrio em relagdo & ordem
capitalista global e & profunda hetero-
geneidade de sua formagio social (..).
Essa assincronia produz sérias pertur-
bagBes econdmicas e sociais que, a
falta de firme determinagdo politica
para corrigilas, produzem desigualc}a}-
de, maior pobreza e novos desequili-
brios estruturais.”

A citagio acima é de Abranches (1985).
Neste livto, © autor, procura mostrar que,

.se o padido de acumulagfo impde restri-

¢Bes A politica social, desenhando o pei:fz’]
da escassez, é a ordem politica que define
as opgbes possiveis de acdio e as direcOes
da intervenc@o estatal. No Brasil, a Pr(_)d_u-
¢io da injustica e a légica da destltu:cgo
estdo intimamente associadas “ao padréo
vigente de consumo ¢ acs rs}ecanismes de‘
distribuicio de bens e servicos fora dos
circuitos normais do mercado, atraveés das
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politicas de cobertura social”. O padrdo
de consumo, segundo o autor, se define,
do lado da oferta, pela disponibilidade cor-
rente de bens e servigos, em particular
aqueles essenciais & sobrevivéncia e a um
minimo de bem-estar. Envolve, portanto, a
produgdo suficiente de bens e servigos, um
perfil adequado em termos de bens ofer-
tados e precos relativos compativeis com o
nivel de renda da populagdo. Pelo lado
da demanda, o padrdo de consumo carac-
teriza-se pela capacidade de obtengdo dos
meios de provisdo das necessidades basicas
e pelo acesso aos mercados dos bens e ser-
vigos essenciais ou a mecanismos alterna-
tivos de provisdo. O diagndstico da situa-
¢do social realizado por Abranches sugere
como, de ambos os lados, se evidencia a
precariedade: a disponibilidade de bens e
servigos — o tipo de bens e servigos ofer-
tados e seus precos — discrimina os setores
de menor renda; e hd um vasto contingente
de cidaddos destituidos dos meios de sub-
sisténeia e que enfrentam barreiras no
acesso a bens e servigos essenciais.

A partir de uma anélise da agfo gover-
namental sobre o social durante o autori-
tarismo — caracterizada pela auséncia quase
total de “pressdes de baixo”, pela absoluta
centralizacdo decis6ria, pela fragmentacio
do aparelho de Estado em intmeros seg-
mentos com forte autonomia e por uma
acentuada tendéncia a privatizacdo das po-
liticas —, Abranches indica mudangas ne-
cessdrias, com o que visualiza, pelo con-
traste, o paradigma adotado no Brasil.
Mudangas que exigiriam, de uma parte, a
reorientagdo do estilo de desenvolvimento
incidente sobre os padrBes de investimento

“ e consumo, ademais de alteragdes na com-
posicBo do gasto piiblico; de outra, uma
revisgo dos instrumentos de politica social
no sentido de suptir caréncias, corrigir dis-
torgdes distributivas e prevenir a destitui-
¢80 permanente.

O trabalho acima citado, publicado em
85, deixa entrever um horizonte alentador
em vista dos passos dados, entdo, pela
emergente Nova Reptiblica. A prioridade
do social aparecia em documentos oficiais
e nas formulagdes preliminares do Plano de
Desenvolvimento como meta a ser atacada
de imediato.

E no cotejo das novas proposigdes sur-
gidas a partir da instauracio da Nova Re-
ptblica com as caréncias gritantes no qua-
dro social que estdo centrados os trabalhos
de Medeiros (1987) e Unicamp/Nepp (1986
e 1987). Brasil 1985: Relaidrio sobre a
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Situc: zdo Social do Pais (Unicamp/Nepp —
1986] procura tracar as linhas gerais da
crise dos anos 80, contextualizando as pri-
meiras medidas de politica econdmica toma-
das pelo governo da transicdo. Sobre este
panc de fundo, procede a uma meticulosa
avaliagdo dos indicadores sociais nas dreas
de etnprego e rendimentos, beneficios pre-
videnciarios, satide, transportes caoletivos,
habitacdo, alimentagdo e nutrigdo, assistén-
cia social e educagdo. Paralelamente, faz
um halango dos programas em andamento
nas diversas dreas, buscando salientar avan-
cos zlcancados e dbices pertinazes.

Tento o relatério Brasil 1985 quanto o
que lhe dd prosseguimento, realizado pela
mesina equipe (Unicamp/Nepp — 1987),
se situam na linha do diagndstico simulta-
neo da situagdo social do pais e da atuagéo
governamental nas A4reas tidas como so-
ciais.® A tonica deste diagndstico reside
num conjunto de indagacdes que podem ser
assiny, resumidas: quais os principios e os
perfis de financiamento, de organizagdo, de
decisdo e de realizagdo que marcam as po-
liticas sociais do Brasil? Que tendéncias,
resulzados, éxitos e distor¢Ses devem ser
assirialados nesse sistema de  politicas,
quando questionado a partir da perspec-
tiva dos direitos sociais dos cidaddos e das
suas condi¢bes particulares de vida e de
trabalho?

Abordagem semelhante efetua Medeiros
(1987), cujo estudo objetiva investigar a
natureza da crise social e a fisionomia das
propostas de reforma das politicas sociais
a partir de evidéncias sugeridas pelos prin-
cipais documentos globais e setoriais divul-
gados. O autor analisa os impactos sociais
imediatos da crise ocorrida no periodo 80-
-83, chamando a atengdo para sua incidén-
cia sobre o emprego e os salérios e, conse-
gilientemente, sobre a distribuigdo de renda.
Discute, em seguida, a incapacidade dos
mecanismos de seguridade social “de con-
trarrestar, minimamente, os efeitos de desa-
gregacdo social”, para, afinal, analisar as
proposicdes reformistas. ®

De modo geral, estudos como os citados
anteriormente avangam a constatacio de
um ceterminado perfil de implementacgéo da
politica social no Brasil, consolidado du-
rants o regime autoritario, cujas caracteris-
ticas principais seriam: a) a centralizagdo
em nivel federal tanto das decisGes quanto
dos comandos financeiros, centralizagéo essa
que os autores concordam ter implicado
uma profunda “desapropriaggo” dos instru-
mentos de agfo social dos estados e muni-



cipios, além de propiciado a substituigdo
da acdo direta da administra¢ao estatal por
grandes complexos organizacionais, como o
Sistema Financeiro de Habitagdo; b) a frag-
mentagdo institucional, expressa na multi-
plicagdo de autarquias, fundagdes e empre-
sas estatais, com conseqiiéncias tais como
a crescente incapacidade de formular e
implementar politicas gerais para cada setor,
a impossibilidade de estabelecer uma poti-
tica social de corte nacional, a auséncia de
mecanismos de controle, a inoperincia ad-
ministrativa e a abertura de espagos para
a insercdo de interesses particularistas e
para a corrupgio; c) o bloqueio da parti-
cipagdo social e politica nos processos de-
cisérios, com a supressdo das formas mais
eficazes de controle ptdblico e do cidaddo
sobre os destinos da protegfo social no
pafs; d) a privatizagdo, manifesta tanto na
abertura do aparelho burocrdtico ao assé-
dio- de grupos privatistas quanto na arti-
- culagdo entre o aparato de governo e o
setor privado produtor de servigos ou for-
necedor de bens, sendo apomtado como
aspecto crucial desta privatizagio o cresci-
mento da rede privada de ensino e satdde,
dado o declinio da participagdo do Estado
nessas #reas e a decorrente deterioracdo
das redes piiblicas; e) o padrio de finan-
ciamento das politicas sociais, obstaculi-
zante de transferéncias reais de rendas e
impeditivo da promogdo de solidariedade
no interior do sistema; védrios autores mos-
tram como as fontes de financiamento
recaem pesadamente sobre os assalariados,
penalizando os de mais baixas rendas, o
que, aliado ao cardter regressivo da estru-
tura tributdria e & l6gica empresarial que
orientou a alocagdo dos recursos, contribui
de modo decisivo para o fechamento dos
canais de acesso da populagio aos bens e
servigos sociais.

A identificaciio dos tragos perversos do
sistema de politicas sociais vigentes apro-
xima trabalhos como os de Medeiros (1987),
Abranches (1985) e Unicamp/Nepp (1986
e 1987) — enquadrados acima na catego-
ria “diagndstico social” — de outros, mais
nitidamente voltados para a descricdo de
um padrdo de protegdo., Neste ultimo tipo
de enfoque, pode-se distinguir dois grandes
veios, ndo excludentes, explorados pela lite-
ratura: a andlise que enfatiza os aspectos
“econémicos” e aquela que traz & tona, com
maior destaque, os aspectos “politicos”.

Estudos “econdmicos” estdo centrados na
questdio do financiamento das politicas so-
ciais, Coutinho (1987), Azeredo (1987), Dain

(1987, a e b), Silva (1986), Vianna e Piola
(1984) e Salm (1984) constituem bons exem-
plos. A reflexdo nesta linha discute, fre-
glientemente com grande quantidade de
dados empiricos, a natureza e a adequagéo
das fontes dos recursos aplicados em poli-
ticas sociais no periodo posterior & reforma
tributdria de 1967,

Algumas afirmagdes aparecem com gran-
de regularidade na bibliografia produzida
sobre financiamento de politicas sociais no
Brasil, revelando, em resumo, que: a) con-
sideradas apenas as contribuigBes mais
importantes, o total arrecadado correspon-
de a mais de 80% da receita tributdria da
Unido, ou seja, “recursos correspondentes a
um outro or¢amento séo extraidos compul-
soriamente da sociedade sob a justificativa
de estarem vinculados a aplicagdes de inte-
resse social” (Silva e Azeredo, 1986); b) as
principais politicas sociais, inclusive servi-
gos de saide, sio custeadas por recursos
extraorcamentérios localizados em fundos
especiais (Azeredo, 1987).

Assim, a expansdo da arrecadagio com-
pulséria  sob a rubrica “contribui¢io
social” 7 e seu papel decisivo no financia-
mento das politicas sociais justificam a exis-
téncia de uma extensa literatura gue pro-
cura examinar ‘o impacto deste padrio de
financiamento, vis-@-vis outros, cujas fontes
de recursos originar-se-iam fundamental-
mente de fontes fiscais tipicas, sobre o
volume e o cardter dos gastos em politicas
sociais. © o

Os autores buscam, de um lado, enten-
der as razdes histéricas associadas ao mo-
delo de crescimento da economia brasileira
pés-anos 70 que levaram o Estado, em di-
versas situagdes conjunturais, a ampliar sua
arrecadacio através de mecanismos de ex-
tragdo compulséria de poupanga utilizando
para isto as contribuicdes sociais ao invés
de fazélo ampliando a arrecadagdo da
carga tributdria tipicamente fiscal. De
outro, salientam elementos relacionados as
diversas incompatibilidades e inigiiidades
que se fizeram presentes a partir da ado-
cdo desta estrufura de financiamento das
politicas sociais. Adequar o cardter de
“puro gasto” destas politicas & natureza das
novas fontes de financiamento, que em sua
maioria exigiam algum tipo de remunera-
¢Ao para os recursos utilizados, resultou
num actimulo de distorgdes destas politicas
e na ampliagBo, para a ponta do gasto, da
inigiiidade inerente ao formato da arreca-
dagfio dos recursos. ®



Nesse sentido, Dain (1987a) procura
mostrar que a anélise do financiamento das
politicas sociais tem como objetive dar
conta das condigBes materizis e dos recur-
s0s que viabilizam a formulagdo ¢ a imple-
mentagio das politicas na 4rea social. Suas
conclusdes apontam pteocupagdes de ordem
geral, referidas A necessidade de ampliagio
de recursos e de redesenho institucional
da esfera de gusto social, e preocupacdes
coneretas com as dificuldades reais de cor-
regio das distorgbes e da seletividade per-
versa observada nas aplicagdes de recursos
financeiros com contribuiges socieis. Em
trabalho posterior, bastante conclusivo e
abrangente (Dain, 1988), discute a prépria
concepgdo do financiamenio piblico no
Welfare State contemporineo, identificando
as pecuiigridades do caso brasileiro.

“No Brasil (...) dadas as condicbes da
distribuigio de renda e de salérios, o
baixo piso salarial e o limitado alcance
do segmento formal do mercado de
trabalho, tornam o aporte de recursos
fiscais simultaneamente mais necessario
¢ mais diffcil. Mais necessério, para
fazer face aos gastos de cobertura de
protegfo social & populagdo como um
todo, néo financiados com receita de
contribuigéic. Mais dificil porque a
esfera tributdria revela-se incapaz, face
as limitagOes estruturais & expansio da
receita impositiva, de acomcdar uma
crise fiscal originaria de transferéncias
para o setor privado e para o setor
externo.” (Dain, 1988, p. 145)

O privilegiamento do formato politico de
gestao das politicas sociais se enconfra em
trabalhos como Draibe (1586 a e b), Fun-
dagdo Jodo Pinheiro (s/d), Coimbra (1980),
Teixeira (1984), Demao (1981), Santos (1979),
Abranches (1982) e Draibe e Aurelianc
(1988). De modo variado, nestes trabalhos,
a indicag@o das singularidades do caso bra-
sileiro vai desde a constatacio de um perfil
atual & busca de suas origens.

A andlise do perfil atual significa, de fato,
o reconhecimento de que nos tltimos vinte
ou vinte e cince ancs, vale dizer, no pds-
64, a intervengdo social do Estado ganhou
dimensdes e caracteristicas bastante nitidgs,
“definindo um perfil especifico de politica
social, regido por principios ‘simples’ e
coerentes com o padrdo excludente & con-
servador de desenvolvimento econdmico™, ¢

Na identificacdio dos eixos distorcidos que
conformaram a politica social sob o auto-
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ritari:mo, os autores sdo quase unénimes.
Do ponto de vista global dos rumos toma-
dos pelo. desenvolvimento capitalista no
Brasil, “o periodo pés-64 constitui, na tra-
jetéria da politica social, um movimento no
qual maior énfase se deu as politicas sociais
de tipo compensatério; entretanto, estas po-
liticas foram muito mais orientadas pela
légica da acumulagio do que pela légica
redistributiva” (Fundagdo Jodo Pinheiro,
s/d, p. 34). Na perspectiva da gestio de
politicas concretas, salienta-se 0 crescimen-
to e a burocratizagdo dos aparelhos res-
ponsédveis, a manipulagio ideoldgica e poli-
tica dos programas e seus parcos resultados.

“Também os programas sociais pade-
cem de uma dupla superposigdo, seja
nos seus objetivos, seja, muitas vezes,
em relagdo a clientela que pretendem
atender — o que expressa a irraciona-
lidade da politica social, formulada e
posta em prética por uma méquina
imensa, pouco &gil, extremamente cara,
descoordenada e desproporcionalmente
sofisticada. Esse conjunto de problemas
presenies nos incontéveis Orglos, co-
missdes e conselhos responsédveis pela
politica social nfio tém sido até agora
decididamente enfrentados e, como se
sabe, tém comprometido muito os re-
sultados das  politicas, socialmente
pifios quando avaliados por qualquer
critério.” (Unicamp/Nepp, 1986)

A concordéncia dos autores quanto &
consolidacdo de determinados tragos do
sistema de protegio social no Brasil revela
o avango da compreensdo de um padrio
especifico de funcionamento. Centralizagdo
deciséria, fragmentacdo institucional, ausén-
cia de participacdo e controle dos interes-
sados, manipulagio ideclégica, inigilidade
do investimanto, sfo, enquanto indicagdo
dos elementos que caracterizam este padréo,
pontos comuns as analises. E sugerem, de-
certo, um esquema conceitual que permite
descrever, com precisio, o cardter do Wel-
fare State brasileiro.

Contudo, o caminho tomado tem sido
essencialmente descritivo. A n@o ser pela
Stica do estudo-de-caso de uma politica,
coma se verd a seguir, a busca de explica-
cOes capazes de transcender a mera cons-
tatacfio, mesmo que de um perfil, ainda ndo
ganhou corpo na literatura. Tustra esta
imaturidade a fluida vinculagdo estabeleci-
da enire as caracteristicas constatadas.
QOutro ponto que chama a atengio pela ca-



réncia analitica € o fenémeno do cliente-
lismo, freqiientemente assinalado sem que
se indague sobre suas ligagbes com o perfil
decisério. Nesse sentido o préprio termio
“clientela”, incorporado pela literatura
para designar a populagéo potencialmente
benefici4ria das politicas sociais, sugere um
tom pejorativo, jd que a politica social —
e nio a outras politicas piiblicas — é gue
se atribui, via de regra, o viés clientelis-
ta, !® Trebalhos recentes, que avaliam ten-
tativas de mudanga na gestio da politica
social posteriores ao regime militar, se abs-
tém de questionar a manutencio -— em
alguns casos até o recrudescimento — dos
padrdes clientelistas da operagao do apa-
relho social do Estado.

Ir além da enumeragao de tragos implica
rastrear origens e tentar investigd-las a par-
tir de categorias interpretativas mais abran-
gentes. A forma usual como isso tem sido
feito, majoritariamente nos estudos que
tomam uma politica setorial enquanto caso
exemplar do modelo brasileiro de protegio
social, consiste em demonstrar a permanen-
te subordinagéio das politicas sociais ao pro-
cesso de acumulacdo de capital. O modelo
de protegho social acaba se confundindo
historicamente com o papel do Estado no
desenvolvimento do capitalismo brasileiro,
conforme sugere, com preciséo, Castro San-
tos (1985).

Santos (i979) supera a generalidade dessa
formulagéio, constituindo-se num dos pou-
cos exemplos bem-sucedidos na tentativa de
estabelecer um quadro analitico consistente
para examinar a politica social brasileira a
partir de suas origens histéricas. Relacio-
nando a emergéncia da politica social & ne-
cessidade de regulagfo estatal dos conflitos
gerados pela forma industrial de producao
e acumulaciio capitalista — em qualquer
pais — este autor mostra as singularidades
que tal processo adquiriu no Brasil. Aqui.
desde os anos 30, a agdo governamental vai
assumir o objetivo de conciliar uma poli-
tica de acumulagdo, que nido exacerbasse
(além dos limites) as iniqiiidades sociais,
com uma politica voltada para a eqiiidade,
gue longe de comprometer, até ajudasse a
acumulagéo.,

A idéia bdsica no texto € a de que um

determinado formato de engenharia institu-
cional — que deitaria rafzes profundas na
ordem social brasileira — presidiu a reoi-
ganizagdo do processo acumttlativo, BEste
formato pode ser resumido com - precisio
no conceito de cidadania regulada.

“Sugiro que o conceito-chave que
permite entender a politica econdmico-
-social pds-30, assim como fazer a pas-
sagem da esfera da acumulagio para a
esfera da eqliidade, é o conceito de
cidadania, implicito na prética politica
do governo revoluciondrio, e que tal
conceito poderia ser descrito como o
de cidadania regulada. Por cidadania
regulada entendo o conceito de cida-
dania cujas raizes encontram-se, ndo em
um codigo de valores politicos, mas em
um sistema de estratificagio ocupacio-
nal, e que, ademais, tal sistema dec
estratificacdo ocupacional é definido
por norma legal.,” (Santos, 1979, p. 75)

Cidadania regulada consiste, pois, numa
cidadania embutida na profissdo, pela qual
os direitos do cidaddo restringem-se aos di-
reitos do lugar que o individuo ocupa no
processo produtivo, tal como reconhecido
por lei. A lei de sindicalizagio em 1931, a
exigbncia da carteira de trabalho fixada em
1932 e, coroamento deste desenho institu-
cional, a partilha da populagdo economica-
mente ativa em regulamentados e ndo regu-
lamentados (estabelecida pela Carta de
1937) constituem os parfmetros no interior

" dos quiais se definird a cidadania. Santos
© (1979) mostra coino, a partir da regulamen-

tagdo' das profissGes, do instituto da car-
teira profissional obrigatéria e do sindicato
plblico, o Estado reestruturou a esfera da
produgéo; depois, se voltou para a politica
social, A ordem da cidadania regulada pas-
sou a condicionar o sistema de desigual-
dades decorrentes da politica oficial de pre-
vidéncia, por um lado, e, por outro, o de-
senvolvimento de um conflito ao mesmo
tempo politico e intraburocratico.

A afirmagdo de que a legislacdo social
anterior & politica previdencidria antecipa a

. montagem de um arcabougo institucional e

politico facilitador da acumulacdo, em sua

/forma industrial, ¢ condicionador do rela-

cionamento das classes subordinadas com
o Estado é clara nos trabalhos de Vianna
(1S77) e Gomes (1979). ** Sao autores indis-
pensaveis & compreensido das peculiaridades
do padrio brasileiro de protegdo social,
embora nfo lidem diretamente com o as-
sunto, justo porgue examinam em profun-
didade a natursza desta camisa-de-forca que
é o corporativismo.®® Trata-se de um ele-
mento analftico decisivo, na medida em que
corrige o simplismo da nogSo de atrela-
mento da politica social & 16gica da acumu-
lacio sem incorrer no erro do sinal contré-
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rio que seria a2 negagio total das vincula-
¢oes estabelecidas.

Abranches (1982), com intentos explici-
tos de singularizar um perfil latino-ameri-
cano de Welfare State, trabalha também
com o pressuposto de que alternativas ao
ingfesso autbnomo das classes trabalhado-
ras no cendrio politico (caracteristica do
desenvolvimento do modelo social-democra-
tico, no qual o bem-estar social aparece
como contrapartida de direitos politicos
adquiridos) se fizeram vidveis nos marcos
de regimes — alguns mais, outros menos —
autoritdrios, desde a mera repressdo das
demandas sociais as praticas de cooptagho.

Cooptagao como mostra o autor, é um
conceito difusa e confusamente aplicado
para designar as relagdes entre o Estado e
as classes subalternas na América Latina e
se refere 4 incorporagio controlada e nfo-
-autdnoma dos setores populares a um sis-
tema econdmico que se moderniza sob o
signo da excludéncia social e do elitismo
politico. Enquanto modo de enfrentamento
da questdo social, decorre de um tipo de
relacionamento estabelecido entre as classes
dominantes e dominadas, em que o Estado
desempenha o insubstitufvel papel de me-
diador. Os beneficios sociais concedidos o
s@o de maneira discriminatéria e na maio-
ria dos casos visando. retornos politicos:
imediatos (voto, cargos, apoio efc.), ao
estilo populista, ou de mais félego, como
a busca de legitimidade, em geral através
de um consenso fundado na retérica ideo-
Idgica do tipo “solidariedade nacional”,
“grandeza da pétr:a etc., cara aos regimes
ditatoriais.

A repressiio, o controle dos movimentos
populares, a intervencdo nos sindicatos,
sempre presentes, sdo alguns dos instrumen-
tos usados para frear as veleidades de auto-
nomia por parte das organizagdes popula-
res. A dindmica da cooptagdo implica igual-
mente g_alocacdo assimétrica de recursos,
garantindo o favorecimento, pelo aparato
estatal, de determinados interesses no pro-
cesso de acumulagdo de capital.

Entretanto, o “modelo de cooptagio”
sugerido por Abranches no envolve apenas
manipulagdo. Trata-se, com efeito, de uma
resposta antecipada s demandas dos des-
privilegiados por direitos sociais e politicos,
funcionando como redistribuigéo dmglda e
seletwa de renda. As politicas sociais con-
cebidas segundo a dindmica da cooptagio
(que constituem, segundo o autor, mani-
festagbes concretas da incorporagio contro-

ladas das -forgas emergentes & ordem capi-
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talista em ascens@o) langam tentéculos na
mdquina administrativa do Estado. Os bene-
ficios sociais se integram, geralrnente numa
rede burocratica clientelista que instrumen-
taliza a cooptagdo, estimula a corrupgdo e
cria os entraves a qualquer .reforma que
pretenda impor medidas universalizantes ou
minimizar privilégios.

Instituidas de cima para baixo, e conso-
lidadas, via de regra, no contexto de regi-
mes “populistas”, as prdticas e as conse-
giiéncias do padrdo cooptativo de Welfare
resistem a mudangas, inclusive ao colapso
das circunstincias que as propiciaram. O
autor indica que a ‘'despeito de aparente-
mente destituida de racionalidade, a poli-
tica social que deriva da cooptagdo encer-
ra a estratégia que estd implicita nos pro-
cessos de modernizagAo conservadora: a pri-
vatizaciio da l6gica da agiio estatal.

No caso brasileiro, onde politicas de
Welfare sempre estiveram condicionadas a
uma determinada base institucional e finan-
ceira que € a Previdéncia Social — virios
autores insistem nesse aspecto —, os desdo-
bramentos do modelo de cooptagio, mesmo
sem a utilizagho explicita do conceito, vém
sendo objeto da reflexdo de indmeros pes-
quisadores dedicados & reconstrugdo histo-
rica do sistema. A idéia se encaixa em di-
versos tipos de estudos: nos que destacam
o papel cumprido pela legislagio previden-

_cidria na regulagdo do conflito social (Mal-

loy, 1976-a); naqueles que descrevem as
alteracoes sofridas pela estrutura da Previ-
déncia no decorrer de conjunturas politicas

distintag (ver, por exemplo, Teixeira, 1984);

nos que salientam a funcionalidade de tal
modelo na montagem de um “complexo
médico industrial” (Cordeiro, 1980) etc.
Com o advento da Nova Repuablica, tras-
passada pelo impeto de exorcizar os fantas-
mas autoritdrios do passado, a temética da
politica social passou a ocupar lugar de
destaque na agenda das preocupagbes go-
vernamentais, e algumas tentativas transfor-.
mistas foram levadas & pratica. Contudo,
conforme bem demonstrado numa série de
trabalhos que vém sendo publicados ulti-
mamente, ndo sb obstdculos concretos con-
tinuam a impedir uma efetiva alteragéo dos
padrBes tradicionais, como certas indaga-
cbes, no nivel da anélise, continuam a de-
mandar resposta. Como implementar politi-
cas sociais de novo tipo sem demolir a
velha estrutura de gestdo e execugdo dos
programas? Como planejar politicas de
Welfare em moldes democréaticos e contem-
porfineos a partir de instituigdes marcadas



por um exacerbado ¢ anacrdnico particula-
rismo?

O modo pelo qual a reflexfo dos estu-
diosos pode encaminhar respostas ndo se
confunde, evidentemente, com estratégias
préprias & agdo governamental. Desenhar
cendrios, por parte do analista, significa
lidar com possibilidades sugeridas por va-
ridveis cognosciveis e (em graus variados)
controldveis. A literatura brasileira sobre
politica social tem avangado nesta diregdo,
desvendando desde as distorgdes visiveis e
atuais do sistema, passiveis de alguma inter-
feréncia, as suas raizes macro-historicas,
menos aparentes ¢ mais dificeis de serem
extirpadas. ‘

Maior poder explicativo serd alcangado,
contudo, na medida em que se construa
um modelo tedrico capaz de articular pas-
sado e presente, ou seja, categorias analiti-
cas que propiciem a compreensdo das vicis-
situdes de hoje pelo elucidamento das estru-
turas forjadas historicamente, Os conceitos
de cidadania regulada e cooptacdo, por
exemplo, bem como as tentativas de espe-
cificar as relages entre piblico e privado
no Brasil, constituem marcos importantes de
um conhecimento que permite trabalthar
numa dimensdo comparativa o sistema de
Welfare brasileiro.
~ Usando-os, Teixeira (1986) procura anali-

sar o padro de protegdo social a luz de
consideragdes que possam esclarecer a con-
cepgao de cidadania, entendida como “me-
diagdo que d4 organicidade” & relagio
entre Estado e sociedade. Assim, postula
que o caso brasileiro de desenvolvimento
dos direitos sociais se assemelha ao padréo
autoritirio (caso alem#o), no qual “a con-
quista da cidadania se d4 de forma a frag-
mentar a classe trabalhadora, concedendo
beneficios como privilégios de certas fra-
¢des, como parte de um projeto de corpo-
rativizacdo do movimento operirio e sin-
dical”. Ao longo do tempo, passando por
diferenciagdes importantes em termos de
lutas empreendidas e maiores ou menotes
avangos na legislag@o, teria se consolidado
um estilo discriciondrio, cooptativo, centra-
lizador e privatizante da atuacfio estatal no
campo das politicas sociais.

Neste trabalho, a autora reforca a impor-
thncia da associagdo entre previdéncia e as-
sisténcia no periodo. A cobertura previden-
cidria passou cada vez mais a abarcar seto-
res marginais ou externos & estrutura pro-
dutiva, 14 Mas, insiste, ndgo houve “rompi-
mento da cidadania regulada como relagao
de direito e organizac@io social”, j4 que os

programas assistenciais foram preservados
como “atipicos” dentro do padrdo de segu-
ro social dominante.

“A politica assistencial jamais deixou
de ser executada e pautada em termos
de ‘cidadania investida’ na qual o indi-
viduo entre em telagdo com o Estado
no momento em que se reconhece como
um n#o-cidaddo carecendo de atributos
juridicos e institucionais que lhe asse-
gurem o gozo de beneficios.”

Ensaios como os de Teixeira, sistemati-
zam pontos importantes contidos na litera-
tura, com o que caminham no sentido de
caracterizar as especificidades do padrio
brasileiro da politica social: a concepgdo (e
a prdtica) de cidadania, consubstanciada
historicamente a partit de um modelo cor-
porativo e estratificador das relacBes entre
segmentos populares e Estado; a matriz de
relacionamento pudblico-privado, constituida
com base num movimento bifronte em que
o Estado avanga sobre a sociedade, estati-
zando-a, a0 mesmo fempo em que se deixa
capturar por interesses particularistas, pri-
vatizando-se; a perversa vinculacio da poli-
tica social & politica econdmica (ou a colo-
ca¢io das duas como pélos antagdnicos).

A despeito de constatagOes interessantes
e verdadeiras, porém, nem sempre esses tra-
balhos incursionam sobre possiveis razdes,
histéricas e/ou estruturais, da_constincia de
certas situagdes observadas. Isso leva a
certos impasses no que se refere & perspec-
tiva de transformacdes efetivas desse perfil.
Nas palavras de Teixeira (1986):

“0O resgate da cidadania iniciou-se
recentemente com a extensdo do direi-
to de voto aos analfabetos e deverd
prosseguir com a alteracdo da Conso-
lidagdo das Leis Trabalhistas e da Lei
de Greve. No entanto, sé se consoli-
dard com a ampliagdo universal dos
direitos sociais, fato que, além de de-
finir uma nova situagfo para os traba-
Ihadores, implicard a alteragdo e a repo-
sicio da questio da autonomia nacio-
nal.”

Ora, em que contexto institucional e po-
litico isso se dard? A ampliagdo universal
dos direitos sociais, ou, pelo menos, sua
efetividade, ndo deveria exigir que antes se
fizessem alteragbes no modelo econdmico
para que a continuada produgio da miséria
deixasse de multiplicar demandas irrespon-
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sdveis? Mas estas alteracOes ndo se pdem
sequer em pauta na auséncia de um quadro
institucional e politico que permita maior
influéncia nas decisdes. E este quadro ins-
titucional e politico — suas particularidades
¢ seus vinculos, particulares ou nfo, com
a politica econbmica — que estd ausente
da maijoria das andlises. A politica social
resulta entendida como vontade, como de-
cisdo iluminista do Estado (supostamente
democratizado, sem gue se esclarega como
e por quem o seria). Vontade e decisdo
cujas consegiiéncias teriam que rumar na
diregio linear de um padrdo idealizado (e
ndo anémalo) de Welfare.

Embora com menos riqueza em detalhes
histdricos e evidéncias empiricas que outros,
Santos (1987) fornece pistas para a cons-
trugdo de um modelo tedrice que dé conta
tanto das especificidades do caso brasileiro
quanto do parentesco que possui com
outros sistemas. Resgata a idéia de cami-
nhos histéricos diferenciados, gerados pela
seqiiéncia e modos distintos de formacgdo
dos principais agentes econfmicos e sociais,
fundamentalmente o empresariado e as
classes trabalhadoras. Mas é sobretudo na
relevancia que atribui a uma manifestagéo
dessas diferencas, as variacdes institucionais
entre os pafses “avangados” e os, latino-
-americanos, que reside a novidade do texto.

O autor parte de um esquema sugerido
por Dahl ** que estipula a existéncia de dois
eixos cenirais para a compreensic da evo-
lucdo politica das sociedades: liberalizacdo
e participagdo. “O eixo liberalizagdo refe-
ve-se ao grau de institucionalizacéo ja alcan-
cado pelas regras de competicio pulitica e
acatamento de seus resultados, isto €, a me-
dida' em que todos os participanies da
disputa politica se reconhecem mutuamente
os direitos de criar organizagdes, de expres-
580, de voto, de competir por cargos plbli-
cos, enfim de todos os direitos caracteris-
ticos de uma ordem liberal, O eixo parti-
cipaciio refere-se & proporcao da popula-
co a que tais direitos e liberdades sdo
garantidos.”

Estes dois eixos, ou movimentos, nio
obedeceram ao mesmo ritmo de evolugio
e seqiincia. Para Dahl, o ideal democra-
tico “é representado pelo sistema politico
que seja plenamente institucionalizado e que
compreenda toda a populagdo, restando
apenas o requisito de um minimo de idade
para que se tenha acesso complete ao caté-
logo de direitos e liberdades”. Duas, tam-
bém, seriam as seqiiéncias que caracterizam
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a instauragio das sociedades de massa
contemporéneas.

A primeira conduz de um regime de oli-
garquia fechada a um regime de competi-
¢do oligdrquica (liberalizacio sem partici-
pagéo ampliada) e daf & poliarquia, isto €,
& participaciio generalizada; nesta primeira
seqiiéneia, a insfifucionalizagdo da compe-
tigdo politica precede a ampliagio da par-
ticipagdo. A segunda vai das oligarquias
fechadas 2s oligarquias inclusivas (amplia-
cdo da participagfio sem institucionalizacéo)
e dai & poliarquia, através da instituciona-
lizacdo da competicdo politica; a institu-
cionalizagdo vem, portanto, depois da am-
pliacdo da participagdo. Em ambos os casos,

/porém, a poliarquia, isto €, a participagio

generalizada com regras universais institu-
cionalizadas é conseqiiéncia dos dois movi-

. mentos, ainda que ocorrendo de maneira

distinta.

Mantendo a férmula, Santos (1987) adi-
ciona duas consideragdes “cruciais para o
entendimento do percurse latino-americano”
e igualmente cruciais para entender o papel
da politica social neste percursc. A primei-
ra é que “a estabilidade das poliarquias
contemporfineas parece estar associada a
seqiincia que prevaleceu na instauragdo
das sociedades industriais de massas”, Pai-
ses que seguiram a seqiléncia I (antes a
liberalizacdo e depnis a patticipagdo) séo
mais estdveis do que aqueles que seguiram
a I1 (antes o alargamento da participagao
e depois a institucionalizacio da competi-
¢do politica). Inglaterra ¢ EUA constituem
exemplos da segiiéncia ¥; Franca e Itédlia,
da seqiiéncia II.

O processo latino-americano parece se
assemelhar aos exemplos da seqiincia II.
As massas foram incorporadas i dinfmica
da competicdo politica antes de institucio-
nalizadas as regras desta competigdo. T4 ai
haveria uma possivel origem da instabili-
dade recorrente dos sistemas latino-ameri-
canos. A identificacdo dessa “raiz” é im-
poriante, pois mosira, como diz o autor,
que “a instabilidade endémica do continente
latino-americano resulta primeiramente de
certo tipo de engenharia politica e pode,
pois, por esta ser remediada, antes que de
causas por assim dizer naturais, de dificil
transmutacéo”. Afinal, pode-se depreender
da argumentacdo, Franga e [Itdlia sdo hoje
respeitaveis democracias.

Mas o autor tece uma segunda conside-
ragio “absolutamente crucial” para enten-

_ der as peculiaridades latino-americanas em

relagdc a todas as democracias contempo-



rlneas, inclusive a francesa ¢ 2 italiana.
Trata-se justamente do_ papel da politica
_social na instauragio e consolidagdo da
ordem industrial contemporinea.

Politica social, segundo Santos (1987), faz
parte de um conjunto de politicas ligadas
ao processo de redistribuicdc. Em todas as
democracias modernas, este processe ocor-
reu depois de solucionados os problemnas
referidos no modelo de Dahl, liberalizagdo
e participagdo, ou seja, os problemas gque
conformam o processo de integracio na-
cional.

“Na América Latina a politica social
— o problema redistributivo — nfo
foi posterior & resolugdo dos dois pro-
~blemas anteriores, mas utilizada preci-
| samente como instrumento de engenha-
| ria politica auxiliar na solugdo do pro-
blema de conciliar participagdc amplia-
da e baixa institucionalizagdo.”
Esta surge, pois, como a primeira e rele-
vante peculiaridade latino-americana. O
(fato de que a politica social foi utilizada
| como instrumento de engenharia politica
} para dar resposta ao problema da partici-
| pacio ampliada em um contexto de baixa
L_institucionalizagdo liberal. Mas por que ndo
deu certo? Por que, indaga Santos (1987),
a evolugdo da politica social latino-ameri-
cana serviu “de obstdculo histérico, antes
que de auxilio & institucionalizagdo demo-
cratica”? Para responder, o autor introduz
novas dimensGes ao modelo de Dahl (cen-
trado unicamente na questdio temporal) e
trabalha com seqgiiéncia e forma de incor-
‘poragdo dos diversos segmentos sociais,
tomando o caso brasileiro como ponto de
referéncia.

\

“No Brasil verificou-se, quanto & se-
qiiéncia, que trés dos principais agentes
da ordem industrial contemporfnea —
a burocracia estatal, as forcas armadas
¢ a intelectualidade — adquiriram suas
identidades coletivas antes de que a
ideologia liberal alcancasse hegemonia
no universo de valores em disputa para
efeitos de socializagdo politica.”

O caso brasileiro, como mostra o autor,
é exemplar quanto & segiiéncia e quanto &
forma de incorporagio. Nenhum dos atores
politicos que pesam no cendrio contempo-
rdneo (nem mesmo © empresariado urbano)
tem sua identidade coletiva formada atra-
vés de partidos politicos. Ao contririo,

atores politicos mais ou menos homogéneos
constituiram-se antes dos partidos nacionais
e “estes pouco ou nada contribuiram para
produzir tal homogenizagdo”. A participa-
gao politica vai, pois, prescindir de uma
estrutura partidaria, indispensavel em todos
os processos de “integrag@o” conhecidos.

Com efeito, 20 se constituirem, depois da
Segunda Guerra Mundial, partidos politicos
nacionais encontram a dindmica da com-
peticdo entre interesses divergentes — em
particular o conflito capital/trabalho —
encravada dentro do Estado (e por ele do-
mesticada). Isto, por wa lado, enfraqueceu
o nascente sistema partidirio, instabilizan-
do o processo politico formal (que se de-
senrolava desenraizado das forgas sociais
relevantes). Por outro, estimulou a postura ~
arbitral da burocracia estatal, € “a sua arro-
gincia enquanto solucionadora dos confli-
tos” (via, predominantemente, politica
social). o

A solugdio da crise de participacdo atra-
vés de politica social, tida como redistri-
butiva, longe de contribuir para a soluggo
dos problemas de integracdo nacional (espe-
cialmente quanto ao seu eixo liberalizagio),
impediu que o processo politico formal
adquirisse confluéncia com o processo poli-
tico substantivo.

O enfoque, que ndo deixa de ser uma
reatualizagio da famosa conferéncia de T.
H. Marshall, em Cambridge, no ano de
1949, 1% permite costurar uma série de. cate-
gorias bésicas para o entendimento do
padrdo de protegdo social no Brasil a par-
tir de processos macro-histéricos cujos des-
dobramentos seguem presentes. A autono-
mia da mdquina burocritica, fragmentada
e clientelista — bem como sua resisténcia
a mudancas —, a insuficiéncia dos canais
de representagBo enquanto mecanismos de
controle social das politicas pablicas, a per-
manente reestratificagdo da clientela usué-
ria de beneficios sociais, garantindo a per-
manéncia do modelo da cidadania regulada, .
as alternativas populistas, sempre na gen-
da, reiterando as préticas cooptativas de
incorporacéio controlada: caracteristicas de
um perfil explicivel pela nunca superada
defasagem entre integragdo (sobretudo,
repita-se, na dimensfo da institucionalidade)
e redisiribuigo.

Atraente justamente por enfatizar o
indiscutivel papel da precariedade institu-
cional na modelagem ineficaz do sistema
de protegdo social brasileiro, o binbmio
explicativo integragdo/redistribuigdo encer-
ra, porém, o petigo de, pendendo para o
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primeiro termo, descurar o segundo. O su-
posto de que politicas sociais sdo em si
redistributivas, de modo algum pacifico,
obscurece a necessidade de desatar um outro
né da questdo, qual seja, o da intocada
estrutura de apropriagdio da riqueza gerada
no pais.

Na proposta de elaborar um modelo teé-
rico consistente para distinguir sistemas de
Welfare avanga também o recente texto de
Draibe e Aureliano (1988) que identifica o
caso brasileiro como, um tipo de conjuncéo
de determinadas varidveils, encontrdvel
igualmente em outras formagdes sociais. As
autoras lidam com fungdes diferenciadas
(até¢ contraditérias) presentes na prépria
idéia do Estado de Bem-Estar: a fungdo
redistributiva — a busca da igualdade social
entendida como igualdade de resultados —
fruto da democratizagdo imposta ao capi-
talismo pelas lutas operdrias, e a fungdo
xeguladora (vista como equalizagéo de opor-
tunidades, configurando a dimensdo merito-
critica do Welfare State), decorrente da
necessidade de seguranca econdmica que o
mercado nfio supre ou deixa de suprir em
dado momento histérico.

Trabalhando com uma literatura interna-
cional bem atualizada no enfrentamento
tedrico da questdo do Welfare State, Draibe
e Aureliano classificam as principais hipé-
teses concernentes & origem dos- sistemas
(ou seja, a varidvel tempo) e & expansdo
dos mesmos (varidvel ritmo). Em seguida,
verificam as possibilidades analiticas dai
derivadas quanto & interpretacdo das diver-

' sas estruturas institucionais que caracteri-
zam os padrbes de protecdo social, suas
dimensdes, e as relagdes que mantém com
a instneia da politica abrangente, Utilizam,
para tanto, uma tipologia, — colhida na-
quela literatura —, 17 pela qual se pode con-
ceber trés grandes formatos de Welfare
State: o Welfare Siate “residual”, caracte-
rizado principalmente pela politica seletiva,
sonde o Estado intervém ex-past e por ternpo
| limitado quando 0s canais “naturais” e “tra-
dicionais” de satisfagio das necessidades
(familia, rede de parentesco, mercado) nio
estdo em condigbes de resolver determina-
das exigéncias do individuo; o Welfare Staie
mentocratlco-parnculansta , fundamentado
na premissa de que cada um deve resolver
suas préprias necessidades (inclusive pela
demanda ao Estado de suprimento adicio-
nal) a partir de seu trabalho e produtivi-
dade, seu mérito e performance profissio-
nal; neste tipo de Welfare State, a politica
social interfere apenas parcialmente, corri-
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gindo distorgtes do mercado, tendendo a
um padrdo de relacionamento ora “corpo-
rativo”, ora “clientelista”; por fim, o Wel-
/fare State “institucional-redistributivo”, ca-
| racterizado pela politica social substancial-
' mente universalista e igualitdria (ainda que
| mais ou menos temperada por politicas
| seletivas), concretizada na produgdo de
| bens e servigos sociais “extramercado”, ga-
| rantidos a todos os cidaddos, e na insti-
| tuigdo da renda minima e dos mecanismos
'de integracio da renda.

De posse de um instrumental tedrico e
analitico bastante diversificado, nas suas
préprias palavras, as autoras passam 2
questdo da especificidade do caso brasileiro.
Sublinhando a concepgdo de Welfare que
-informa a anédlise empreendida (“a de uma
transformag@o nas relagSes entre o Estado
e a Economia, que se manifesta em modi-
“ficacGes na propria estrutura do Estado ¢

| na emergéncia de sistemas piablicos ou esta-
‘taliriente regulados, nacionais, de educagio,
| satide, integragdo de renda, assisténcia
\ socmT e habita¢do popular™), revisam a his-
l, | toriografia coticernente-ao modelo de pro-
“tecdo social no Brasil e propdem uma nova
periodizacdo para entendé-lo, 18

Entre 1930 e 1964 teria se dado a etapa
de introdugde e expansdo fragmentada do
sistema. No periodo 30/43 a introdugdo pro-
priamente dita, via legislagdo especifica nas
dreas previdencidria e trabalhista; no se-
guinte, o avango do sistefna nos moldes e

 pardmetros definidos pelas inovagdes do

perfodo 30/43. Em toda esta fase cristali-
Za-56 pouco a pouco um processo de cen-
tralizagdo institucional e de incorporagio
de novos grupos sociais aos esquemas de
protegdo, sob um padrdo “seletivo (no plano
‘dos beneficidrios), heterogéneo (no plano
dos beneficios) e fragmentado (no plano
\institucional e financeiro) de intervengio
isocial do Estado)”.
— Na etapa que vai de 1964 a 1985, ocorte
a consolidagdo institucional e a reestrutura-
céio conservadora do sistema. Entre 64 e
77 se organizam os sistemas nacionais pd-
blicos ou estatalmente regulados na 4rea
r de bens e servigos sociais bésicos (educa-
¢do, satide, assisténcia social, previdéncia
(‘e habitac@o) superando a forma fragmen-
‘tada anterior. De 77 a 81 o sistema se ex-
pande, abrindo espago para certas tendén-
cias universalizantes, mas, sobretudo, para
a implementacdo de politicas de massa e
de relativamente ampla cobertura. Na tlti-
ma fase do autoritarismo os indicios cres-
centes de esgotamento e crise (em termos















































































































































































































































































































