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a se passaram quase 20 anos de ajustamentos e re-

formas, na América Latina, entre estas as que pre-

tenderam moldar uma nova institucionalidade para
as politicas sociais. Como se sabe, aqui estd um dos cal-
canhares desse Aquiles que pretendeu reorganizar, sob a
perspectiva do mercado, o arcabouco institucional e re-
gulatorio do Estado e as formas concretas daintervengdo
das politicas publicas. Em parte, pelos quase nulos efei-
tos das reformas sobre a equiidade,® mas em parte tam-
bém pela baixa capacidade de se enfrentar com politicas
e programas sociais, mesmo quando adequadamente con-
cebidos e implementados, os mais devastadores impac-
tos sociai s das mudangas econdmicas em curso, concen-
trados no desemprego e na precarizagéo do trabalho.

Os programas sociais constituem um campo de es-
pecial interesse das reformas institucionais por dois
outros motivos. Em primeiro lugar, porque foram mui-
to pouco reformados, no sentido forte da palavra. Se
algum sentido tiver a nogdo de sistema de protecdo
social, ndo se deixara de reconhecer que, apds quase
20 anos, os paises apresentam, ainda hoje, sistemas do
mesmo ti po dos que exibiam nasituagdo “pré-reforma”.
Tanto quanto antes, suas politicas sociais tendem a es-
tar organizadas segundo o modelo meritocratico-
particularista ou conservador,? salvo talvez o Chile. A
segunda razéo € a de que, paradoxalmente, foi e tem
sido muito forte ainovag8o institucional experimenta-
da pelas politicas, programas e mesmo sistemas nacio-
nais de protecéo social naregiao; e seguramente deve-
se atribuir a tal movimento, mais do que as reformas
deliberadamente programadas, a manutencéo do pata-
mar minimo de reproducéo social, muito provavelmente
em nivel acima do que verificar-se-ia na auséncia de
tais inovacoes.

O objetivo desse texto é o de indagar sobre o sentido
das transformacfes — sejam as grandes reformas, sejam
as peguenas mas multiplas mudancgas — que vém alteran-
do afisionomia dos sistemas | atino-americanos de prote-
¢do social. Em doisoutrostrabalhos (Draibe, 1993 e 1995),
o foco foi areconstitui¢cdo detal hada desses processos em
um grupo de paises. Esta literatura sera retomada muito
sinteticamente na primeira parte deste artigo apenas para
apoiar umareflexéo de natureza mais geral, que examina
0 conjunto dos processos particul ares segundo os termos
do debate contemporaneo sobre a crise e atransformagao
dos Estados de Bem-Estar Social nas sociedades capita-
listas. A preocupagéo central é, sobretudo, com as pers-
pectivas futuras, mesmo reconhecendo a dificuldade de
enfrenté-las.

ASREFORMASE OSRESULTADOS

Welfare States latino-americanos: a situagdo
“ex ante” eastendéncias dindmicas as
vésper as das reformas

Os paises|atino-americanoslograram construir, até os
anos 70, as estruturas béasicas do Welfare State, porém de
modo imperfeito e deformado, devido a dois conjuntos
principais de motivos: os estruturais e os institucionais e
organizacionais.

S&o, com efeito, razbes de natureza estrutural que po-
dem explicar, por exemplo, o alto grau de excluséo so-
cial e a baixa equidade com que se desempenhavam as
politicas e programas sociais daregido. Se é verdade que
0s programas educacionais, os de salde e os de segurida-
de social constituem, nos Estados de Bem-Estar Social,
as estruturas que, juntamente com os mecanismos diné-
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micos do mercado de trabalho, operam aintegracdo ein-
corporagdo social, 0s estudos realizados com um grupo
de paises® mostraram que, apesar das diferencas, a uni-
versalizagdo e a eguidade ndo caracterizavam plenamen-
te os programas, mesmo nagueles paises que, como a
Argentina, o Chile e a Costa Rica, além do Uruguai, ha-
viam avangado ja e significativamente em diregdo a um
Estado de Bem-Estar Social mais denso. Ora, a crer na
literatura doméstica, séo as mesmas, no plano estrutural,
asraizes sociol 6gicas da exclusdo, apoiadas em semel han-
tes vetores de desigual dades socioeconémicas: as deren-
da, asurbano-rurais, asregionais (interprovinciais), além
das de cor, raga e género. Assim, emborareferidasadis-
tintas estruturas socioecondmicas e operando programas
junto a clientelas de diferentes dimensdes, as politicas
sociais dos varios paises tendiam a excluir ou a preterir,
dos seus beneficios, grupos da mesma natureza social: as
popul agdes rurais; os setores pobres urbanos e rurais; 0s
trabalhadores ligados ao setor informal e a atividades
marginais; enfim, os grupos desprovidos de organizagéo,
forca e poder de barganha. Como se sabe, isto € mesmo
muito comum em paises dotados de sistemas conserva-
dores de Welfare State, que tendem a proteger sempre as
categorias sociais dotadas de maior poder de organiza-
¢do e barganha.

A constatacdo remete para um outro plano as inegé-
veisinsuficiéncias e distor¢des do tipo de Welfare Sate
gue aqui se construia: mostra que seus limites esbarra-
vam também na heterogeneidade e dualidade social das
nossas soci edades — caracteristicas estruturai s que, obvia-
mente, ndo sdo e nem podem ser plenamente resolvidas
pelos programas sociais. O enorme esforco social, insti-
tucional e financeiro investido na construgdo desses sis-
temas de politicas sociais torna-se mais nitido quando
confrontado com as tenazes restri¢des postas pela estru-
tura soci oecondmica dessas sociedades, em particular as
referidas a seus mercados de trabalho pouco integrados
(principalmente a segmentacdo urbano-rural) aos niveis
baixos de assalariamento e, enfim, aos patamares baixis-
simosde salarios. A sobrecargadas politicassociais, pres-
sionadas a atender todos os tipos de insuficiéncias, foi
constante na maior parte dos paises, com excegdo talvez
da Argentina e do Chile.

As outras razdes sdo de natureza institucional e orga-
nizacional. As vésperas das turbuléncias dos 80, os pai-
ses latino-americanos mostravam, sem excegdo, nas ar-
magBes e mecanismos de regulacdo dos seus sistemas de
protecdo social, as seguintes caracteristicas, bastante re-
feridas pela literatura: alto grau de centralizagéo; débeis
capacidades regulatérias e de implementacdo das politi-
cas nos niveis subnacionais de governo; comportamen-
tos fortemente corporativistas por parte dos corpos pro-

fissionais ligados aos grandes subsistemas de politicas;
e, finalmente, fracatradicéo participativa da sociedade na
implementacéo e operacdo dos programas.

De fato, a centralizagdo — de recursos, de poder deci-
sorio e administrativa, — afragmentag&o institucional e a
auséncia de participagdo, ainda quando diferentes de pais
para pais ou entre 0s programas, marcaram fortemente a
constituicdo e operacdo dos servicos sociais na regido.
Outras quatro dimensfes orgnizacionais e pertinentes a
institucionalidade vigente das politicas sociais merecem
especial referéncia, jaque permitem identificar com mais
precisdo as variagoes entre paises:

- dadas as caracteristicas unitérias ou federativas da or-
ganizagdo politica dos Estados, tendiam a diferenciar-se,
entre os paises, as competéncias especificas de cada ni-
vel de governo sobre programas sociais determinados.
Mesmo entre paises com organizacBes de governo idén-
ticas, variavam também as esferas governamentais que
efetivamente concentravam poder e capacidades (state
capabilities) paraaimplementacdo dos diferentes progra-
mas sociais determinados. Em quase todos, era o gover-
no central o que de fato concentravatais capacidades, em
geral as provincias, regides e principalmente municipios
carecendo fortemente daquel es recursos e capacidades;*

- variam muito, entre os paises, as dimensfes das redes
publicas de servigos sociais, sendo essa diferenca
significativa nos processos de mudangas. Paises dotados
de grandes e extensas redes de educacéo, saude e
seguridade® jamostravam, no final dos anos 70, problemas
tipi cos de entropia, de ausénciade mecanismos de controle
da qualidade da prestacéo, além dos desperdicios e
problemas de geréncia. Entretanto, também nos paises
dotados de redes relativamente pequenas, as caréncias
organizacionais e sistémicastendiam aconstituir obstaculos
a coordenacdo e geréncia, bem como aimplementacdo de
inovagbes.® Situagdes intermediarias revelavam-se
aparentemente mais vantajosas;’

- adin@micaorganizacional dos sistemas de protecdo sem-
pre esteve muito marcada pelo comportamento de atores
estratégicoslocalizados entre os beneficiérios diretos dos
programas e ou entre os funciondrios que osimplementam.
Como se sabe, os sistemas de protecdo social da regido
abrigaram situacdes de acentuados privilégios e foram,
em geral, mobilizados por comportamentos fortemente
corporativistas dos funciondrios e beneficidrios, em que
pesem as variacles entre paises. Os subsistemas de pre-
vidénciasocial eram, viaderegra, estratificados em mul-
tiplos regimes especiais, proprios de categorias funcio-
nais especificas, os militares e funcionérios publicos entre
elas.® Por sua vez, as grandes burocracias e, principal-
mente, os corpos profissionais médicos e docentes, em
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geral de forte tradicdo sindical, mobilizavam significati-
VOS recursos organizacionais e de voice, principalmente
nos paises dotados de extensos sistemas de politicas, como
a Argentina, o Brasil e o México.® Os comportamentos
desses atoresinstitucionais— pré ou contrareformas—ope-
raram como fatores decisivos nos episddios de mudan-
¢as, sgjapelaforcadas suas resisténcias corporativas, seja
pelas suas capacidades de liderarem processos reformis-
tas.’® A excegdo cabe menos a paises, e mais as circuns-
téncias de certas reformas, ocorridas navigénciade regi-
mes autoritérios;

- deve-se destacar, a crer nas evidéncias registradas, a
auséncia sistemética de tradi¢éo participativa na opera-
¢80 mesmo dos programas sociais. Ainda que as diferen-
¢as nacionais sgjam aqui também muito fortes, a partici-
pacdo de associacbes voluntarias no desenho e
implementacéo ndo constituiu traco marcante da dinami-
ca das politicas sociais da regi&o, com excecdo do tradi-
cional envolvimento sindical nos sistemas de seguridade
(em periodos de regimes politicos democraticos), ou das
“juntas de padres’ no sistema de ensino fundamental em
alguns paises. Experiéncias comunitarias mais densas
comegam asefazer sentir, entretanto, desde os anos 70.%

A essas caracteristicasinstitucionais estiveram sempre
associados outros tragos bem conhecidos dos programas
sociais: os problemas de ineficacia do gasto; améfocali-
zacado dos objetivos; abaixaefetividade social. Defato, 0
binbmio forte centralizag&o, fragmentac&o institucional
e corporativismo versus fracas capacidades estatais e
participativas tendeu a conferir pouca transparéncia aos
sistemas de politicas, concorrendo para a baixa
accountability dos programas e parainibir ou restringir a
forca dos mecanismos de correcdo, modernizagdo ou ino-
vagdo institucional. Consequentemente, as caracteristicas
organizacionais apontadas transformaram-se, na historia
institucional dos paises, nos fortes vetores de iniquida-
des, agravando as diferencas sociais originais que, teori-
camente, pretendiam reduzir.*?

No limiar dos anos 80, sob esta ética, os programas
sociais de todos os pai ses que examinados projetavam um
imperfeito Estado de Bem-Estar Socia que admitia, ine-
gavelmente, amplas margens de melhorias. Ainda assim,
ndo se pode deixar de registrar que, em algumamedida, a
dinamica da sua expansao parecia projeté-1os em direcéo
aum padréo mais redistributivista e institucional, princi-
palmente em funcdo do reforco e expansdo dos progra-
mas universais de educacéo fundamental e de salide,® da
tendéncia a reducdo da heterogeneidade das prestacdes
securitérias'* e da maior integragdo entre 0s programas
previdenciérios, de salde e de assisténcia social,*® estes
ultimos adquirindo especial densidade no Brasil e no

M éxico. Inegavelmente, a projecdo em direcdo amaiores
graus de equidade foi também alimentada pel o otimismo
gerado pelo dinamismo econdmico da etapa anterior, pe-
las tendéncias de reducdo da pobreza absoluta registra-
das em quase todos os paises, mesmo hos mais desiguais
como o Brasil e, jadno final dos anos 70, pel os processos
de liberalizagcdo politica. Porém, ndo ha davidas de que
esse lento processo esteve sempre e tensamente contra-
riado peladinamicados interesses das categorias,'® pelos
mecanismos da sua relagdo com o sistema politico — o
populismo, o clientelismo, o patrimonialismo —, enfim,
pelas forcas de movimento préprias do padréo conserva-
dor de bem-estar social sob o qual erigiram-se os siste-
mas de politicas sociais. Desse modo, a reproducdo das
distor¢Bes ndo foi nunca afastada do horizonte de sua
expansao.

Ao longo do periodo de industrializacdo e urbaniza-
¢do, o Estado Desenvolvimentista, na América Latina,
amadureceu também a dimens&o social da sua interven-
¢do, mas o fez sob as caracteristicas assinaladas. Sem ter
sido generoso e sem mesmo ter garantido o efetivo bem-
estar da cidadania, ainda assim, do ponto de vista da sua
estrutura e dinamica, moldou-se também como Estado de
Bem-Estar Social. Pelas suas virtudes, foi sob estaforma
gue se cumpriu a promessa desenvol vimentista da incor-
porac&o das massas. Pelas suasinsuficiéncias e distorgdes,
estafragil modalidade de progresso social fez dacrise do
desenvolvimentismo um episddio de profunda frustracéo
histérica. Com esse legado, 0s sistemas de prote¢éo so-
cial foram submetidos, desde o inicio dos anos 80, as
multiplas e desencontradas pressdes da democratizagéo,
da crise e dos gjustamentos.

O Processamento da Agenda:
Forca e Fraqueza dos Programas Sociais *’

Nadécadade 80, atransicdo e ademocratizacdo cons-
tituiram a via de entrada dos sistemas de prote¢do social
na agenda de reforma do Estado, mesmo quando o fize-
ram através de férmulas que vinham sendo subterranea-
mente corroidas pelainflacdo e, mais tarde, pelas moda-
lidades preval ecentes de reestruturacéo.

Como se h& de lembrar, pelo menos nos paises que
emergiam de regimes autoritarios, reforcaram-se expec-
tativas de reordenamento das politicas sociais de modo a
fazer com que a democracia politica pudesse se fazer
acompanhar da sua base indispensavel, a democracia so-
cial fundadanamaior eguidade. Para o conjunto do siste-
ma de protecéo social, tal demanda por ampliagdo dos
direitos sociaistraduziu-se em metas de el evacéo dos graus
de universalismo, extensdo da cobertura dos programas e
melhoria da efetividade social do gasto. No plano institu-
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cional, a descentralizac&o, a transparéncia dos processos
decisorios e a ampliacdo da participagdo social foram
postas como metas da democratizag&o.

As pressfes advindas do sistemadeforcas politicas nem
sempre tiveram essa conotagdo progressista: mobilizacdes
deforte teor corporativista, e os conhecidos mecanismos
clientelistas (quase sempre associados a prati cas populis-
tas dos governos, segundo os ciclos eleitorais) tenderam
a presidir e a capturar as demandas e alguns ensaios de
reformas, impondo limites aos escopos efetivamente de-
mocréticos de alteracdo do padréo de politicas. N&o por
acaso, 0 modo vago de expressdo das demandas quase
sempre traduziu-se em pressdes por ampliacdo dos pro-
gramas sociais segundo a férmula “fazer mais do mes-
mo”. Condic¢des, afinal, que tornaram aindamais dificil o
processo de construgdo, ainda no bojo dastransformagfes
dos anos 80, de uma alternativa democrética para a mo-
dernizago e reforma das politicas sociais. E nesse vacuo
intelectual que sefazem sentir osimpactos dos ajustamen-
tos estabilizadores.

Na sucessdo de episodios e ondas de gjustamentos fis-
cais dos anos 80, as politicas sociais ocuparam lugar no
campo de atencdo dos policy-makers reformistas a partir
detrés grupos sucessivos de argumentos. Deum lado, tra-
tava-se de exigir do gasto social uma forte adequagdo aos
objetivos macroecondmicos maiores, particularmente os
da estabilizacdo e os de natureza fiscal: o corte do gasto
social haveriade ser o resultado mais pal pavel dessadire-
triz, alcangado tanto através dosinstrumentostradicionais
guanto de outros tais como a privatizagcdo e a descentrali-
zacdo do financiamento e operacdo dos programas sociais.
O foco da atencéo, nesse plano, esteve concentrado sobre
0s sistemas de pensbes, cuja reforma foi entendida tanto
como condicdo do gjustamento do setor publico quanto
para estimular a retomada do crescimento, dados os efei-
tos de “alivio” que haveria de produzir sobre a contrata-
¢ao da mdo-de-obra. Em seguida, tratava-se de reorientar
0 gasto social de modo a que, pelo menos em parte, aten-
desse ap previsivel empobrecimento da populagdo, resul-
tante dosimpactos do ajustamento recessivo sobre empre-
go, renda e reducdo dos servigos sociais. A focalizagéo do
gasto e a opcdo por fundos sociais de emergéncia e por
programas compensatdrios dirigidos exclusivamente aos
grupos pobres e vulneraveis passaram a compor o nucleo
duro da estratégia de reforma da érea social. Finalmente,
tanto para canalizar recursos para agdes de grande poten-
cial de externalidades quanto para considerar 0s requisi-
tos mais amplos da reestruturagcdo econdémica e integra-
¢ao competitiva das economias da regido, o0 gasto social
haveriade priorizar ag6es bésicas de salde, nutrigdo e prin-
cipalmente os programas de caréter “ produtivo” ou, se se
quiser, do investimento em capital humano.

O resultado de quase 20 anos de experimentacdo re-
formista no campo das politicas sociais paradoxal mente
frustra e gratifica.

Duas ordens de argumentos podem resumir a insatis-
facdo. Se o parémetro utilizado for o padr&o histérico de
armag&o dos Estados de Bem-Estar Social mencionados,
pouca transformacao se registra entre os paises: em ape-
nas um caso — o do Chile— poder-se-iaafirmar ter havido
uma reforma global do sistema de protecéo social; pro-
gramas singulares de previdéncia social foram mais ge-
nericamente reformulados, principalmente nos anos re-
centes; os sistemas de saude foram reformados
globalmente apenas no Chile e no Brasil e nenhum pais
registrareformainstitucional plena do programa de edu-
cacdo compreensiva. Mais generalizadas foram as altera-
¢des no campo de programas compensatorios para a po-
breza, especialmente financiados por fundos sociais. Ao
final do ciclo de mudancas dos anos 80 e primeira meta-
de dadécadade 90, a auséncia de um reordenamento con-
sistente dos sistemas de prote¢do social indicagque aagen-
da de reformas, na regido, processou-se até agora nos
limites de uma combinacéo desequilibrada entre politi-
cas econbmicas dotadas de claros objetivos e politicas
sociais oscilantes, frouxamente definidas e de objetivos
pouco transparentes. Com certeza, ndo € este o melhor
cenario para aaspiracdo de maior egiiidade, muito menos
para corrigir e melhorar os programas e as politicas so-
ciais.

O mais palpével resultado dagquela distorcida combi-
nacgéo foi a fragilidade com que o gasto social enfrentou
as reformas, sofrendo, hamaior parte dos paises, quedas
significativas que obedeceram a um padrdo sistemético
pré-ajuste fiscal, caindo proporcionalmente mais que
outros componentes do gasto publico e recuperando-se
menos nos ciclos de expansdo subsequientes. Mesmo em
paises que ja tinham saneado suas financas na década
anterior, arecuperacdo do gasto social no comeco dosanos
90 mal atingiu ainda os niveis de 1980, o que mostra a
vulnerabilidade do dispéndio social particularmente nas
areas de educacdo e saude, ja que a seguridade e os pro-
gramas assistenciais aumentaram tendencialmente sua
participacdo. Se algum papel estratégico foi reservado ao
gasto social, esse foi, sobretudo, o de contribuir para a
reducdo das brechas fiscais, aprofundando, mais do que
aliviando, os custos sociais do gjustamento (Cominnetti,
1994).

J& se acumularam evidéncias, em toda a regido, dos
mais negativos efeitos desse modo de equacionamento.
Com alguma regularidade e certaindependéncia das par-
ticularidades institucionais dos paises, trés linhas de im-
pacto tém sido registradas: a fragilizagcdo dos programas
universais de saude e educagdo; a tendéncia a “assis-
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tencializagao” da politica social e a quebra de solidarie-
dade nos regimes previdenciérios reformados, seja a
solidadariedade intergeneracional, seja a que, através de
pensbes sociais, vinculavam trabalhadores do mercado
formal einformal detrabalho.®® Examinados por esta 6ti-
ca, osjalimitados sistemas de protecéo social emergem
da primeira onda de reformas mais destruidos que refor-
mados, com menor potencial de agdo, exatamente quan-
do passaram areceber mais volumosas demandas; enfim,
com perdas significativas de qualidade dos servigos, em
decorrénciada decomposi¢ao das carreiras profissionais,
da reducéo dos recursos para investimentos sociais e da
deterioragéo dos equipamentos instalados.

Em dois planos dos sistemas de politicas sociais, en-
tretanto, revelaram-se saldos positivos dessa primeira eta-
pa de transformacfes, resultados decisivos, diga-se de
passagem, para 0 equacionamento futuro da equidade,
jaque projetam saudaveis possibilidades paraa novaetapa
de construcgéo institucional.

No plano dos valores, mesmo quando mescladas com
a mobilizacdo defensiva das corporacdes, certas formas
deresisténcia a alguns esteredti pos de reformas — princi-
pal mente aos impul sos privatistas e as concepgdes mera-
mente compensatdrias da primeira hora— revelam a per-
sisténcia de valores solidaristas nos quais poderdo se
firmar novos formatos de agéo social. A preservacéo da
concepgao universalista e publica da educagao e da sad-
de, ou a preferéncia por modelos previdenciérios que
envolvam, na base, compromissos solidarios, sinalizam
nesta dire¢cdo. Mas a expressdo provavelmente mais al-
vissareira dessa potencialidade ética é asuperagao relati-
va do antagonismo que, no inicio do periodo, op6s con-
cepgdes universalistas aconcepgdes focalizadas e seletivas
de programas sociais. Aquela polarizagéo radical e sim-
plificadora veio desembocar, hoje, em matriz mais com-
plexa na qual o que se opdem sdo sobretudo formas e
modalidades de combinar o universal e o focalizado; o
estrutural e o emergencial; o curto e o longo prazos, ex-
pressando tanto o aggiornamento das concepgdes de jus-
tica social quanto o amadurecimento do pensamento so-
cial ao reconhecer que amelhoria da efetividade do gasto
social é condic¢éo para a construgdo dos direitos da cida-
dania.

No plano institucional residem os mais palpaveis re-
sultados positivos dessa etapa de mudangas. Ainda que
tenham sido raras as reformas compreensivas dos siste-
mas de protecéo social, o periodo foi e tem sido muito
rico em experimentacéo, alteracfes e inovagdes institu-
cionais, concentradas em trés vertentes principais: ades-
centralizac8o da prestagéo dos servigos sociais; 0 aumento
relativo da participacgéo social nas formas col egiadas que
tendem a acompanhar os programas inovadores; e a for-

midavel ampliagdo do campo e da experimentacdo de
parcerias entre os setores publico, privado lucrativo e,
principalmente, privado sem fins de lucro, presente nos
novos tipos de organizacBes ndo-governamentais.

Os resultados sdo modestos e heterogéneos, mas 0s
processos referidos mostram gque novos perfis e inéditos
estilos de politica vém sendo criativamente construidos
no campo da protegdo social, mesmo quando os sistemas
destinados a prové-latenham emergido do ciclo de refor-
mas em situacdo especialmente adversa, ja que, como
demonstrado, nem foram adequadamente fortal ecidos nem
foram plenamente reformados.

O terreno sem duvida mostrou-se fértil, pelas inova-
¢Oes e experimentacdesindicadas, paraenraizar e alimen-
tar anovainstitucionalidade das politicas sociais que pa-
rece estar sendo desenhada. Porém, em que condic¢des e
sob quais caracteristi cas sistémicas podera se concretizar
tal positivo cenario? A indagacdo é a mesma que, hoje
em dia, permeia 0 debate internacional sobre o destino
do Welfare State. E esse o plano no qual pretende-se exa-
minar, a partir de agora, o campo de alternativas e pers-
pectivas hoje abertas aos sistemas de protecédo social da
regiao.

ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL E
DEMOCRACIA

A crise dos sistemas de protecéo social latino-ameri-
canos € por suposto especifica, mas o processo que ade-
sencadeou e vem até agora pautando seus encaminhamen-
tos & da mesma natureza daquela que, nas economias
centrais, também vem alterando a fisionomia dos Esta-
dos de Bem-Estar Social ali construidos desde o segundo
pbs-guerra.

A Naturezada Crise

As dificuldades do Welfare State foram sublinhadas
em praticamente todas as suas dimensdes por porta-vo-
zeslocalizados ao longo de todo o espectro politico-ideo-
|6gico.’® Para os objetivos da reflexdo pretendida, € in-
dispensavel a compreensdo do seu papel na producdo da
igualdade que funda a democracia de massas.

E preciso entender o Estado de Bem-Estar Social como
aforma histérica do Estado que, no capitalismo do pés-
guerra, estabel ece limites aos efeito socialmente diferen-
ciadores do mercado. Sabidamente, coexistem na dina-
mica capitalista processos simultaneos de homogenei zacéo
social — cuja base é o0 assalariamento em massa — e de
reiteragdo da heterogeneidade — assentada na continua
producdo de diferencas sociais através do mercado. Estas
Ultimasinteressam parti cularmente ao tema abordado neste
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artigo. A referéncia agui ndo é apenas quanto as diferen-
¢as abstratas de classe, mas também as concretas e sem-
pre repostas diferencas de sal &rios, renda e consumo que,
através dos mecanismos tipicos do mercado, instauram e
reproduzem a desigualdade no capitalismo. Até mesmo
no seio dos segmentos sociai s teoricamente igual ados pela
e na condi¢do salarial, como afirma Castel (1995). Ndo
serd necessério insistir no caréter disruptivo da forma
mercantil de diferenciacéo social. Nela enraizam-se for-
tes riscos que rasgam o tecido social e ameagam a coesao
da sociedade. A novidade do pés-guerra — o Estado de
Bem-Estar Social — foi ter imposto um particular meca-
nismo de freios as forgas brutas da desigual dade social-
mente produzida pelo mercado, através do sistemade di-
reitos e politicas sociais.

Defato, ao garantir um conjunto de beneficios aos que
perderam a renda do trabalho — seguro-salde, seguro-
maternidade, indenizacbes por acidente de trabal ho, apo-
sentadorias, pensdes e seguro-desemprego — e ao subtrair
da forma mercantil pura os bens e servi¢os destinados a
reproducdo social —educacdo, assisténciaasalde, alimen-
tos, habitacdo, transportes col etivos, abrigos—, o sistema
de politicas sociais préprio do Welfare State assegurou o
direito as condicdes bésicas da vida, reduzindo e repre-
sando aforca do mercado que, de outro modo, expulsaria
recorrentemente da sociedade membros anteriormente
incorporados, relegando-os asituacdo de parias (Belluzzo,
1996). Se a producdo e a exclusdo dos “excedentes so-
ciais’ estdo inscritas na prépria dindmica do mercado, a
inclusdo e a manutencdo dos individuos na sociedade e
na cidadania constituem obras das institui¢cdes da vida
democrética, entre elas este sistema de direitos sociais e
politicas do qual se estafalando aqui. E nesse sentido que
0 Welfare State constitui a regulacé@o social propria do
capitalismo avangado. Sob suas estruturas, concentraram-
Se 0S mecanismos que operam como barreiras ao merca-
do, inibindo seu curso desenfreado e impedindo a
autoregulacdo de que falava Polanyi. N&o se deve enten-
der o freio a desigualdade como supresséo da pobreza e
muito menos como ainstauracdo da plenaigual dade. Po-
rém, ndo resta davida de que tal sistema de freios a vio-
Iéncia do mercado corresponde a formas mais densas de
participacdo na riqueza social e de elevacdo do patamar
de equidade, permitindo a Habermas descrever o Estado
de Bem-Estar Social como uma formidavel méquina de
producéo de igualdade. A capacidade da acdo estatal de
promover o desenvolvimento social esbarra hoje em li-
mites significativos, impulsionados pela onda de trans-
formagdes produtivas e de imposi¢oes da ordem interna-
cional globalizada. Embora distantes da realidade
latino-americana, as formas desenvolvidas de Estado de
Bem-Estar Social permitem diagndsticos mais acurados

das pressdes que incidem sobre as politicas sociais e que,
guardadas as diferencas, manifestam-se também nos pai-
ses da América Latina

Para efeitos de sintese, é possivel agrupar em trés pla-
nos as dificuldades que hoje enfrentam os sistemas ha-
cionais de protegdo social em quase todas as partes onde
se ergueram e se consolidaram. Desde logo, ha fortes li-
mites que se verificam no plano do gasto social: a queda
sistemética que vem acusando sugere ter sido revertidaa
tendéncia histérica a alta que seguiu até a década passa-
da. Defato, o novo perfil de endividamento dos Estados,
maximizado pelo encolhimento das bases tributarias e de
financiamento do setor publico, expressa-se ho aumento
relativo do componente financeiro do gasto publico to-
tal,?® com a correspondente queda da participacdo das
despesas com seguridade, salde, educacdo, infra-estru-
turaurbana, etc., exatamente quando se ampliam as pres-
sBes da demanda em funcdo do desemprego e da precari-
zacao do trabalho. Mudancas nos desenhos dos programas
tém sido recorrentes, na busca de ampliar seus graus de
eficiéncia e efetividade, e é 6bvio que hd margens para
isso. Entretanto, os resultados aparentemente tém sido
modestos ou nulos, principal mente porque, com as refe-
ridas alteracdes da estrutura do gasto publico, aumenta a
rigidez do campo de alternativas em que se processam as
decisdes governamentais, encolhendo-se as margens de
liberdade dos governos para conferir prioridade as des-
pesas sociais e revitalizar afungdo social do Estado.

O segundo plano é o das concepcdes e ideologias: 0s
principios estruturantes do Estado de Bem-Estar tém sido
sacudidos por novas configuragdes de valores referentes
aos conceitos abstratos de justica e liberdade, as relacbes
entre o individuo e acoletividade, entre o pablico e o pri-
vado e, em particular, as formas da solidariedade. O dia-
gramaintelectual eideol bgico, hoje hegeménico, de cor-
te liberal e individualista, referenda exatamente agquela
acdo diferenciadora do mercado, orientada pela ética da
eficiéncia e pelo individualismo ascendente, minando as
bases dalegitimidade em que se apoiou o Estado de Bem-
Estar Social.

Entretanto, € inegavel que a for¢a de desestruturacéo
gue afeta decisivamente os Estados de Bem—Estar Social
tem origem nas mudancgas do mundo do trabalho que vém
acompanhando atransformacé&o produtiva. Aqui é neces-
sério reconhecer que € o sistemade protecdo social —mais
gue seus programas especificos — que se vé abalado pela
vigorosa economia de trabalho e suas mais contundentes
manifestacdes: 0 desemprego estrutural; o subemprego;
0 emprego precario e de baixa qualidade; ainformaliza-
¢do das relacBes de trabalho; e outras mais.

Os mais nitidos efeitos sociais desse processo plas-
mam-se em tendéncias de ampliacdo das desigual dades,
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aumento e diversificacdo da pobreza. Para a politica so-
cial em geral, o resultado mais dramético é a perda de sua
integridade sistémica, ou seja, asrupturas das relacdes e
vinculos que as estruturavam como sistema de politicas
—condic¢ao de sua eficéciano passado. Tréstipos de efei-
tos sistémicos parecem afetar o “equilibrio” do conjunto.
O mais claro € adimensao financeira, sendo que seu sig-
nificado sistémico constitui, em Ultimainstancia, ainca-
pacidade de que o gasto social publico venha a substituir
a parte do gasto social privado antes financiada com sa-
l&rios e beneficios da seguridade. Tal ruptura do equili-
brio virtuoso prévio pode ser também percebida desde a
perspectiva daeconomiafamiliar: o desemprego dos seus
membros ativos restringe hoje sua possibilidade de en-
frentar, através dos mecanismos pretéritos de compensa-
¢do e de estratégias de maximizacéo de recursos, as tipi-
cas situacdes de dependéncia de seus outros membros —
0S jovens ou 0s inativos carentes de protecdo. Essa é a
dinémica dadesestruturacéo da solidariedade salarial, que
organizou a sociedade do trabalho e foi viabilizada pela
mediagdo impessoal das institui¢cdes do Welfare State.

Em outro plano, ocorrem alteracdes na defini¢cdo e na
localizagédo dos sujeitos sociais. Se antes compareciam
principal mente como sujeitos dacidadaniasalarial, alcan-
¢ados de modo impessoal através de direitos ligados a
relacdo emprego/sal &rio/seguridade social, hoje afiguram-
se como receptores da acdo fragmentada do Estado, atin-
gidos concreta e individual mente apenas nas bases “ter-
ritorializadas” dos programas — o domicilio, o bairro, a
cidade— ou nos equipamentos sociais dotados de altaca-
pilaridade, como é a escola ou o posto de salde, hoje de-
liberadamente enviesados para distribuir bens e servigos
sociais que, de outramaneira, ndo chegariam as familias.
Verificam-se também deslocamentos de demandas entre
programas sociais, mas sob uma modalidade distorcida,
do ponto de vista da eficécia do sistema de protegdo: im-
possibilitadas de serem atendidas através da seguridade
social, as ampliadas e diferenciadas demandas geradas
pel o desemprego séo enderecadas a programas sociais que
ndo foram explicitamente desenhados nem adequadamen-
te preparados paraenfrenté-las. A multiplicac8o de agdes
emergenciais, a transferéncia para a &rea da assisténcia
social de agBes antesinscritas em subsistemas maisinsti-
tucionalizados da politica social (como o0s esquemas de
seguro-desemprego) ou alocalizagdo, nos servigos sociais
universais de educacdo e salde, de agbes ndo-escolares
ou que extrapolam a atencdo a salde s80 movimentos
expressivos desta tendéncia. Esta sobrecarga de deman-
das tende areduzir a eficécia dos programas e a comple-
mentaridade virtual do sistema de politicas sociais.

N&o se deve perder de perspectiva que a eficacia do
Estado de Bem-Estar Social, ao longo dos “trinta anos

gloriosos’ que sucederam & Segunda Grande Guerra, re-
pousou em dois pilares complementares: por um lado, o
pleno emprego — e seus efeitos no volume de rendimen-
tos que, naeconomiadomeéstica, financiavam parte do con-
sumo social privado; e, por outro, as politicas sociaisin-
tegradas em um sistema autocomplementar fundado nas
combinagdes virtuais de direitos sociais universais e di-
reitos vinculados a condic¢&o de trabalho, os programas
sociais universais e beneficios previdenciarios destinados
aos segmentos especialmente credenciados, os programas
sociais universais e os sel etivamente destinados a grupos
necessitados, etc.

O modo de compor aqueles direitos, beneficios e pro-
gramasvariou, no tempo e entre os paises, mas o sistema
de politicas sociais, enquanto tal, expressou sempre uma
determinada trama de “equilibrios’ e “compensacdes’
entre aqueles componentes. Portanto, na sociedade sala-
rial, foram encadeamentos continuos desse tipo — e ndo
apenas programas fragmentados, distribuidos em perio-
dos isolados da vida das pessoas — os que lograram “ do-
mesticar” asforcas de diferenciacéo dariqueza, darenda
e do consumo que, por definic¢éo, operam através do mer-
cado capitalista, garantindo que a cidadania pudesse con-
tar com contetudos concretos de igualdade social. Quan-
do serompe esta cadeiavirtual —por exemplo, por auséncia
do salério e/ou dos beneficios previdenciérios— reduzem-
se simultaneamente tanto a capacidade de diminuicéo da
desigualdade pelo sistema de protecdo social quanto a
eficéciasocial especificade cadaumadas areas de politi-
cas gue o constituem, ai incluidas as politicas universa-
listas de educagdo e salide ou 0s programas assistenciais,
pressionados pela sobrecarga de demandas.

N&o se pretende reduzir o problema a uma mera ques-
téo de engenhariainstitucional . Para além das dimensdes
organizacionais e quantitativas, as politicas sociais per-
dem eficacia na producéo de equidade porque os referi-
dos deslocamentos e recomposi ¢des de programas ndo sao
efetivos substitutos do sistema anterior, organizado se-
gundo os principios estruturadores do Welfare Sate. Ou
seja, sdo incapazes de preservar ou recuperar os efeitos
de sinergia sistémica anteriormente assentados nos enca-
deamentos virtuosos entre areas de politicas sociais e
impulsionados pelo nucleo dindmico emprego/segurida-
de social. Um exemplo pode ser buscado no campo edu-
cacional. Se é verdade gque o sistema educacional publico
foi e segue sendo um mecanismo importante de amplia-
¢do daigualdade de oportunidades, na economia de mer-
cado, o sistema de seguridade é o mecanismo par
excelence que permite que se reitere — ou que néo se per-
caabsolutamente — o patamar de equiidade aberto pela es-
colaridade no passado e assegurado posteriormente pela
relagdo salarial e pelos direitos sociais. Debilitado o sis-
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tema de seguridade, debilita-se simultaneamente a pro-
pria capacidade dos servicos sociais universais de efeti-
vamente melhorarem a estruturade oportunidades e, mais
ainda, de que venham substituir ou compensar os efeitos
igualizadores darelacdo salarial e dosdireitos que acom-
pGem.

Em outras palavras, sob a forma do Estado de Bem-
Estar Social, foram encadeamentos continuos desse tipo
— e ndo apenas programas fragmentados, distribuidos em
periodos isolados da vida das pessoas — 0s que lograram
“domesticar” as forcgas de diferenciacdo da riqueza, da
renda e do consumo que por defini¢do operam através do
mercado capitalista. Quando se rompe estacadeiavirtual,
reduzem-se simultaneamente tanto a capacidade de redu-
¢80 dadesigualdade pel o sistemade protecéo social quanto
a eficécia social especifica de cada uma das éreas de po-
liticas que o constituem.

Assim estruturados, os sistemas de protegdo social
construidos sob a forma Estado de Bem-Estar Social ndo
foram desenhados e nem capacitados para enfrentar a si-
tuacdo atual de aceleradareducdo do trabalho. Se, namaior
parte dos paises, o pleno emprego ndo foi sua condi¢éo
efetiva, a generalizagdo do assalariamento dava-lhe, en-
tretanto, sentido e dindmica— e é estaforga que vem sen-
do comprometida pelo desemprego e, como no caso dos
paises |atino-americanos, pela precarizagéo e informali-
zacdo do trabalho.

O encadeamento é complexo, como costuma ser has
relagdes historicas. Aceleradas pelanaturezamaterial das
transformag8es produtivas e das forcas da competicao
global, as formas atuais de desigual dade, exclusdo e po-
breza ocorrem segundo graus desconhecidos de hetero-
geneidade social, tanto no interior quanto entre paises.
Porém, podem assim se expressar porque 0s mecanismos
prevalecentes de freio a reproducéo da desigualdade es-
téo sendo minados. Podem ser reiteradas, reproduzidas e
mesmo ampliadas também porque, no espaco aberto pela
fragilizag8o do ethos solidério, o individualismo e a ética
de resultados estimulam interpretacfes “naturalistas’ da
desigual dade, a0 mesmo tempo em que emitem recorren-
tes sinais desestabilizadores e deslegitimadores dos me-
canismos e das politicas voltadas para a reducéo da desi-
gualdade.

E portanto a natureza mesma dos Estados de Bem-Es-
tar Social que se vé afetada, registrando gradativa perda
de capacidade para corrigir ou atenuar as grandesiniqui-
dades da sociedade. Convive-se hoje com o processo de
enfraguecimento da forma preval ecente de regulacéo so-
cial construida sob o signo e as institui¢Bes do Welfare
State. Entre as |eituras mais céticas desta tendéncia, su-
pbe-se ter definitivamente perdido a grande promessa
acenada pelo Estado-Providéncia, como se aquela forma

histérica Unica de producéo de equidade somente pudes-
se ter florescido nas excepcionais condic¢des dos “trinta
gloriosos” — este breve episddio de um brevissimo século
XX.

As Possibilidades da Politica Social

Os limites das politicas sociais sdo reais, mas nao ab-
solutos. Apenas o individualismo exacerbado poderia
suprimir do seu estreito campo de visdo as energias posi-
tivas também mobilizadas pela reestruturacdo produtiva
e que, se ndo sdo suficientemente fortes para contra-
arrestar os efeitos socialmente del etérios da gl obali zacao,
podem entretanto ser potencializadas pelavontade politi-
ca dos governos e das organizacdes da sociedade, inte-
ressados na restauracdo e renovacao da solidariedade. O
ponto de partida é o reconhecimento dos novos significa-
dos que hoje integram a no¢do de equidade, quando refe-
rida, por um lado, as atuais tendéncias de reestruturacéo
das economias e, por outro, ao problema da pobreza.

Tome-se a questéo, em primeiro lugar, pela dimensdo
da produtividade do trabalho e das bases do crescimento
sustentado. O moderno padréo produtivo, marcado pela
flexibilidade e competitividade, e as novas formas da con-
corrénciaem escala globalizada exigem patamares inédi-
tos de formacéo de recursos humanos e melhoria nos ni-
veis de qualificacdo da forca de trabalho. O j& quase
consensual entendimento desta equac&o insiste no cara-
ter estratégico da educacéo, da salde e da distribuicdo da
renda para o crescimento da produtividade. Mais ainda,
reconhece-se amaior eficacia daacéo publicaparaa pro-
moc&o do crescimento econdmico quando a proviséo da-
gueles “bens publicos’ vitaliza-se e integra-se aos inves-
timentos em capacitag8o, comunicagéo, infra-estrutura
urbana, preservag@o ambiental e segurancga individual,
produzindo “habitat” adequado igualmente para o capital
e para o homem.

O argumento concerne as condi¢bes do crescimento, e
n&o aos seus resultados. Defato, entre assuas premissas,
estd aconsideracdo de que tanto osriscos de dualizacéo e
segmentacdo do tecido social quanto a perda de oportu-
nidades de integracéo internacional podem ampliar-se
enormemente, sem correcdo possivel, quando se separam
no tempo as decisdes econémicas e 0s investimentos em
capital humano. No nulcleo do argumento, insiste-se nas
vantagens econdmicas— e ndo apenas 0s objetivos de jus-
tica social — da simultaneidade do ajustamento macroe-
condmico e da politica social.

Mas a equidade é a outra dimensdo constitutiva da ar-
gumentagdo: o crescimento econdmico, noOs seus atuais
termos, ganha sustentabilidade apenas quando envolve
também uma aposta na maior eguiidade. Ou seja, entre as
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condicdes da integracdo competitiva das economias na-
cionais esta também a reducdo das distancias sociais en-
tre grupos de suas populacdes e entre paises, ja que pa-
drBes mais homogéneos das estruturas produtivas e dos
comportamentos inovadores — que redundam em maior
equidade — ampliariam as possibilidades da incorpora-
¢do e difusdo dos perfis tecnol bgicos exigidos pela com-
peticdo e para uma melhor insercdo internacional.

Equidade e desenvolvimento sdo, ent&o, termos de uma
mesma matriz dindmica: o crescimento econémico deve
e pode ser equitativo porque existem vinculos funcionais
internos, sorte de “circulo virtuoso” entre crescimento,
competitividade, progresso técnico e equidade. Em ou-
tros termos, € a prépria estratégia de integracéo interna-
cional eregional das economias nacionais que exige me-
Ihoria nas estruturas de oportunidades, através de
investimentos sociais de impacto necessariamente redis-
tributivos.?*

Especialmente no caso dos segmentos pobres, essa
concepcao de equidade supde politicas capazes de trazé-
los & posicédo de sujeitos econdmicos, aumentando sua
produtividade e reforcando sua precéria ou nula protecéo
social. Porque, na estratégia de integragdo competitiva,
também a redugdo da pobreza é elemento-chave para
soldar os pilares de novo padrdo de desenvolvimento.
Desde logo porque os grupos pobres — sob as formas ve-
Ihas e novas da pobreza — arcaram com 0s piores custos
sociais da reestruturagdo, mas também porque a pobreza
aumenta os riscos ambientais e sociais — ai incluidos os
problemas da violéncia e inseguranca urbanas — fra-
gilizando ent&o a posi¢ao relativa de paises e regides nos
mercados internacionais e regionais.

Estar-se-iajadiante de um novo circulo virtuoso entre
igualdade e crescimento, entre protecdo social e desen-
volvimento econbmico, entre crescimento econémico e
distribuicdo equitativa dos seus frutos? Sim e néo.

E positivaa perspectiva porque, conforme se argumen-
tou, ha bases e estimul os materiais para tanto. Aparente-
mente até mais que no passado, j& que a compatibiliza-
¢ao entre eqliidade e crescimento pareceria estabel ecer-se
no ponto de partida do novo padréo econdmico que vem
seimplementando. Porém, negativamente, o novo padréo
traz consigo barreiras duras, do ponto de vistadaamplia-
¢do da egliidade. Se a sua implantacéo envolve desem-
prego, precarizagdo e informalizagdo do trabalho, tam-
bém o seu dinamismo néo é gerador de emprego. Nesse
plano, o circulo é sobretudo vicioso e perverso.

Os automatismos do mercado nem instauram a
virtuosidade da relacéo crescimento/equidade nem rom-
pem o circulo vicioso da relacdo crescimento/desempre-
go. Porém, no passado também néo fizeram: como se sabe,
na base da armagéo do Welfare State, além dos impulsos

positivos da estrutura econdémica, foi 0 compromisso
socialdemocrata que expressou a disposicéo politica de
forgas sociais conflitivas em construir e garantir o desen-
volvimento econdmico e ademocracia. No presente e nas
condicdes hoje experimentadas pelos paises latino-ame-
ricanos, liames virtuosos entre crescimento e equidade
serdo produtos do compromisso democratico e da deter-
minag&o politica dos governantes, ou ndo seréo.

Em outros termos, a coesdo social na ordem econémi-
caglobalizada é atarefa de construcéo histéricaque defi-
ne arazdo de ser dos Estados contemporaneos. Se no pas-
sado recente, sob aformado Estado de Bem-Estar Socidl,
tal fungéo pode se partilhada com as for¢as socialmente
integradoras do mercado, atualmente parecem ter sido
transferidas decisivamente para o Estado as possibilida-
des de contra-arrestar as tendéncias de exclusdo e frag-
mentacdo sociais, protegendo a ordem col etiva dos seus
efeitos desagregadores e garantindo as sociedades nacio-
nais os padrées minimos de integracéo social exigidos
tanto para a preservagao davida democrética quanto para
a sua participagdo na dindmica econdmicainternacional.

Diferentemente do que pretendeu a simplificagéo neo-
liberal radical, arenovacdo e arevitalizagcdo dos sistemas
de protecdo social, apoiados em forte capacidade con-
dutorados Estados, estéo entre as condic¢des de possibili-
dade de integragcdo na economia mundializada, pelo me-
nos para aqueles paises que pretendem fazé-lo com
autonomia e competitividade, conferidas por sélida base
democrética e sustentada dinamica de crescimento eco-
ndémico.

Per spectivas do Estado de Bem-Estar Social ha
América Latina: asbasesda novainstitucionalidade
das politicas sociais

E possivel retomar, aluz das tendénciasinternacionais
mais gerais, a discussdo sobre o sentido e os contelidos
das reformas e programas sociais. O ponto de partida é a
instauracdo de novas capacidades das politicas sociais para
se enfrentar adequadamente os niveis hoje preval ecentes
de desigualdade e pobreza, produzindo igualdades onde
imperaaheterogeneidade, ou impedindo que esta se acen-
tue, quando avancam as forcgas diferenciadoras da din&-
mica do mercado.

Como ja mencionado anteriormente, 0s paises latino-
americanos, com poucas excegdes, arrastaram até ostem-
pos atuais padrdesinaceitaveis de desigual dades e pobreza
que, sob a onda transformadora da globalizagdo, foram
expostos aos novos e fortes mecanismos que refor¢cam a
diferenciacéo, que aumentam a desigualdade e ampliam
aexclusdo social. Ora, tais forcas desagregadoras podem
debilitar os alicerces de sustentacéo das emergentes de-
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mocracias e comprometer, no limite, a rota de uma inte-
gracdo internacional pautada pela soberania e colabora-
Géo.

A capacidade de resposta a tais circunstancias vem
exigindo, no continente, consideraveis esforgcos de
reequacionamento da questéo social, até porque, ao fim
deste longo periodo de transformacges e reestruturacao,
foram postas a nu as fragilidades e limites da agdo dos
Estados através das politicas e programas sociais. E por
dois e simultdneos motivos.

J& os embrionarios e distorcidos sistemas de protecéo
social aqui construidos revelaram, no passado, reduzida
eficicia na reducdo da pobreza e na reversdo das fortes
diferencas segmentadoras e constrangedoras da cidada-
nia— o que impunhasuareestruturacdo. Mais ainda quan-
do, posteriormente, foram perigosamente debilitados seja
pela corrosdo inflacionéria, seja pelas restricbes fiscais
da etapa de estabilizacdo, exatamente quando chamados
aresponder aos elevados custos sociais dos processos de
gjustamentos e, agora, as maiores exigéncias de forma-
¢ado dos recursos humanos — o que requer imediatamente
o0 seu fortalecimento.

A duplaequac&o define o horizonte em que devem ser
pensadas as politicas sociais de nova geragéo, bem como
os desafios que se imp&em aos Estados Nacionais dare-
gido. A capacidade que terdo em combinar as tarefas de
sustentacdo de condicdes estruturais de competitividade
em escala global — que requerem ambientes de austeri-
dade e restricdes fiscais — com 0s objetivos de justica so-
cial — que supbem politicas sociais eficazes, inclusivas e
competentes para atender as demandas e restringir os
efeitos socialmente negativos da globalizagdo — constitui
a face dura daquele desafio, tanto maior quanto tenha
sido adiado, no passado recente de cada pais, o esforco
por aguelacombinagdo virtual. Porém, estetambém &, sem
davida, o nlcleo daagenda social dos governos daregiéo
gue possuem efetivamente como perspectivao reforgo da
vida democrética sustentada em economias dindmicas e
formas inteligentes de integracéo internacional.

Transposta a questdo para a situagéo latino-america-
na, poder-se-ia afirmar que o componente inovador da
nova geracdo de politicas®? que se quer implementar na
regido repousa na sua capacidade de regenerar e revitali-
zar o tecido social, instaurando as novas bases da coesdo
e integracéo sociais. Nesse plano, as suas virtudes me-
dem-se pelo “metro” da democracia, ou seja, pelos seus
impactos na consolidacdo dos regimes democraticos no
continente.

Entretanto, a dimensdo social do novo padréo de cres-
cimento econdmico reordena as relagdes entre politica
social e politica econdémica no &mbito do conceito mais
amplo de desenvolvimento. Frente aos impactos social-

mente negativos das politicas de estabilizac&o, reestrutu-
ragdo produtiva e integragdo competitiva internacional,
novas exigéncias séo direcionadas as politicas sociais,
pressionando-as para que assumam novos formatos e pro-
duzam melhores resultados.

Algumas diretrizes sobressaem, por coeréncia, dessa
novainstitucionalidade regulatéria e participativa através
das quais vém se redesenhando as politicas sociais. Res-
gatando as li¢bes do passado recente, definem as linhas-
mestras da reorganizacdo dos programas sociais ancora-
das no triplo reconhecimento de que:

- 0 reordenamento das politicas e programas de investi-
mento social ndo pode nem deve se atrasar em relacdo as
reformas estruturais das economias, tanto pelo alto custo
social que, a frente, ter-se-4 que enfrentar, quanto pelas
exigéncias mesmas do novo padrdo de crescimento eco-
némico em termos de qualificagdo e produtividade dos
recursos humanos, assim como dos ambientes urbanos e
socioculturais em que podem se inserir 0s novos investi-
mentos,

- as politicas sociais sdo decisivas para a consolidagédo
democrética e para o futuro da economia, dado o seu po-
tencial de reducéo dos riscos politicos e sociais;

- as politicas sociais s6 tém eficacia quando atuam de
modo integrado sobre as condi¢des de vida dos segmen-
tos sociais.

Porém, sdo do mesmo modo decisivas e cruciais as
relagdes entre as politicas sociais e o sistemapolitico. Em
outras palavras, os objetivos de equidade e da consolida-
¢do democrética que orientam aimplantagdo de um novo
sistema de protecéo social tém um enderegamento preci-
s0: no campo juridico, a instituicdo e efetivacdo dos di-
reitos sociais como expressdo dos direitos humanos uni-
versais, indivisiveis, interdependentes einterrel acionados,
instrumento da extensdo da cidadania e principios
estruturadores do sistema de prote¢do social. Principiose
objetivos que se inscrevem entdo no quadro internacio-
nal dereferéncia, traduzindo umaconcepgao integradade
progresso social abarcando o conjunto das necessidades
sociais e ambientais nos termos do desenvolvimento hu-
mano sustentével.

Ora, a extenséo da cidadania tem, na América Latina,
o duplo significado de reduzir a excluséo passada, pro-
vocada pela pobreza e pela desigualdade e atenuar afor-
¢a dos mecanismos que, hoje, reiteram e ampliam a ex-
clusdo. Em decorréncia, os trés eixos nos quais deve
repousar o arcabouco do sistema de protecédo social séo o
emprego, 0S programas sociai s universais e os programas
emergenciais para a pobreza. A potencialidade relativa
de cada grupo de politicas queintegram tais eixosjaé um
problema, mas o desafio maior em que esbarra a sua es-
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truturagcdo é o de combina-los segundo uma modalidade
capaz de potencializar o impacto redistributivo das poli-
ticas no &mbito do novo padréo produtivo.

Finalmente, no plano da dindmica do desenvolvimen-
to, impdem-se duas condi¢Bes do estabel ecimento de uma
combinagéo virtuosa entre politicas econdmicas orienta-
das para o crescimento sustentado e ndo-inflacionério e
politicas sociais eficazes para a promocéo da eqlidade e
do desenvolvimento humano. A primeira é a preservagdo
de um patamar minimo de gasto social, capaz de assegu-
rar a continuidade do desenvolvimento social; a segunda
estérelacionada a capacidade de geracdo de emprego que
se logre introduzir na economia, através das politicas
publicas adequadas, de modo a preservar as bases dain-
tegracéo social nos novos dinamismos do crescimento.

Diretrizes de Reor ganizagdo do
Sistema de Politicas Sociais

A Descentralizacdo dos Programas — A descentraliza-
¢do é tendéncia continua na regido e vem sendo reforca-
da nos processos mais gerais de reforma do Estado. Os
sucessos relativos ja alcangados, assim como aforte cre-
dibilidade e legitimidade que a cercam, transformam-na
na principal forca de reordenamento e dinamizag&o das
novas politicas.

Entretanto, a descentraliza¢&o ndo é um processo sim-
plesereguer, paraavancar com solidez, a observanciade
algumas condi¢Bes basicas. uma politica explicita, coor-
denada e continua, o que supde um “centro” dotado de
boa capacidade de conducdo; a adequada simetria entre
descentralizacdo fiscal e descentralizacdo de competén-
cias e encargos; a construcéo de capacidades administra-
tivas nos niveis descentralizados em que passam a operar
0s programas; aintroduc&o de sistemas &geis de monito-
ramento, avaliacdo e circulacdo dainformacéo.

Do ponto de vista da equidade, é fundamental que os
processos de descentraliza¢do ndo suprimam nem esva-
ziem, no “centro”, suas fungdes redistributivas e sua ca-
pacidade corretora das desigual dades regionais e indivi-
duais.

A Conjugacao de Esforcos Publicos e Privados: par-
cerias e participacéo social — O reconhecimento daim-
poténciado Estado em, sozinho, responder por toda a de-
manda social é uma das li¢cBes do periodo. De fato, a
experiénciaregiona da ultima quinzena de anos é extre-
mamente rica em termos da associacéo das energias néo-
governamentais ao esforco erealizages estatais. Do mes-
mo modo, ampliaram-se os espacos e as formas da
participagdo social, através de conselhos e colegiados de
variados tipos.

Hé& incontaveis dificuldades nesse movimento, entre
estas afalta de um sistema eficaz de supervisdo, por parte
do Estado, desses“ poderes del egados’. Porém, de nenhum
modo reduzem aimportancia, paraademocratizacéo e para
aampliagdo dosrecursos do Estado, do significado dessas
formas de associag&o e participagdo. Suas dimensdes pa-
recem cruciais. Por um lado, as novas modalidades de
parceriae participagdo social remetem paraaquestdo mais
geral da multiplicacdo dos espacos publicos ndo-estatais
nas sociedades. Ou seja, dagueles espacos que resultam
da concertag8o de interesses distintos, ndo-publicos, dis-
postos a construir e alcancgar objetivos de amplo alcance
social. Por outro lado, sdo também espacos do exercicio
de formas emergentes da solidariedade social. A questéo
€ polémica, mas onde as leituras liberai s apenas enxerga-
ram o avanco do privado e onde as interpretacdes simetri-
camente opostas apenas viram o recuo do Estado, essas
formas de uso do tempo social liberado parecem prometer
novas modalidades da solidariedade, que vém se instalar
exatamente nos espacos antes preenchidos pela solidarie-
dade salarial. Do ponto de vistadas novas geracfes de po-
liticas, sem divida ai se abre um campo fértil de ancora-
gem para hovos formatos da protecdo social.

Integracéo de Programas e Resgate das Sinergias Sis-
témicas — A integragdo dos programas deve constituir
diretriz forte de reorganizacdo dos servic¢os sociais sob as
novas concepcdes de politicas. A integracéo de objetivos,
acoes e formas de acéo frente a um dado publico-alvo,
visando a complementaridade da intervencéo social, é
tema recorrente da reorganizacéo dos servicgos publicos,
gue se reitera como meta da reforma mais geral do Esta-
do e, em particular, dos programas sociais. Mas aqui, a
preocupacgdo com integracéo vai além das questdes ad-
ministrativas.

No centro do argumento esta a constatacdo de que, nas
condic¢des atuai s de reestruturacdo em direcdo aeconomias
abertas, flexiveise competitivas, tanto parareduzir osgraus
de desigualdade quanto para suprimir as tendéncias de
reproducdo intergeneracional e espacial e alcancar graus
minimos de sustentabilidade dos novos padrbes de cresci-
mento, as politicas e 0s investimentos sociais apenas ga-
nham eficacia e eficiéncia se, simultaneamente, adquiri-
rem caréter integrado e sistémico, a ém dasuacontinuidade
no tempo. Ou seja, politicas e investimentos nas &reas que
afetam imediatamente as condicdes bésicas de vida das
populacdes presentes e, mais remotamente, das geracfes
futuras constituem o “nacleo duro” eindissociével de pro-
gramas de seguridade, salide, educagdo basica e secund&
ria, inversbes em capital humano, infra-estruturasocial de
saneamento, transportes col etivos, equipamentos culturais
e esportivos, programas de geracdo de empregos, tanto no
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setor formal quanto no informal, através de estimulos a
melhoria da sua eficécia. Sob esta concepgdo integrada, €
0 proprio conceito de politica social que se vé afetado.

Com efeito, o caréter integrado ou sistémico das poli-
ticas einvestimentos sociais ndo significa, € claro, amera
justaposi¢éo, no tempo, dessas acles, emborasejaesse ja
um ponto de partida. Significa reconhecer os efeitos mu-
tuos, as economias de escal a e recursos, as sinergias com-
plexas que se gestam quando assim s&0 concebidas e ope-
radas estas politicas e programas. Por isso mesmo — e é
essa a énfase que vem sendo posta nas novas concepcdes
de politicas sociais —, a natureza social de um dado in-
vestimento afere-se pela sua capacidade de se integrar a
este “nucleo duro” de conformagéo das condi¢fes basi-
casdevida. Tém natureza social — pelas suas relacdes e
efeitos sinérgicos com outras politicas—as politicas, pro-
gramas einvestimentos capazes de causarem impactos nas
condicdes de vida das popul agdes presentes — de todos 0s
seus segmentos de renda — mas, sobretudo, de prepara-
rem, entre 0s segmentos pobres, as suas geragdes futuras
para adequarem-se as novas realidades das economias
reestruturadas e competitivas.

Mesmo no que concerne ao tratamento da pobreza, a
questdo permanece. Ou seja, uma politica especifica para
a pobreza é necesséria, mas o0 modo positivo, continuo e
confidvel de evitar apobrezafuturaestdindissoluvelmente
ligado & concepcéo anteriormente exposta.

Dois conceitos devem ser entéo sublinhados, nessa
concepcdo. Em primeiro lugar, reforga-se aqui, mais uma
vez, aconcepcdo da politicasocial como sistema de poli-
ticas— conjunto de programas e agdes continuadas no tem-
po, que afetam simultaneamente varias dimensdes das
condicdes bésicas de vida da populagéo. Ora, esta con-
cepcao, como argumentada anteriormente, esteve nabase
daestruturacéo do Welfare State; a perda dessa capacida-
de sistémica é hoje uma dimensdo da sua crise. Cabe
resgaté-la sob a nova geracéo de politicas.

O segundo conceito tem uma expressao quaseterritorial:
através da nocdo de “habitat”, emprestada dos urbanistas,
remete as base da organizagéo do sistemade politicas numa
determinada &rea de implantagdo. E principalmente em re-
lac8o a politica para a pobreza que a “territorializacgo” das
politicas ganha maior significado, ainda que néo se esgote
ai. Sabe-se hoje que, em areas caracterizadamente pobres, a
sua melhoria econdémica e social depende de um conjunto
de investimentos que ndo se reduzem a educac&o, salde,
alimentacdo e outros programas emergenciais. Depende,
sobretudo, do dinamismo econdmico que selogre recuperar
ou ai instaurar, gerando empregos e ampliando a estrutura
do mercado de trabalho; de melhorias de infra-estrutura ur-
bana que as capacitem a atrair e reter capitais; de investi-
mentos e agdes de reestruturacdo urbana que ampliem e di-

versifiquem as oportunidades culturais e de lazer, reduzin-
do tanto os isolamentos socioculturais quanto os niveis de
violéncia nelas prevalecentes; de programas de defesa do
meio ambiente e de seguranca civil, inibindo tendéncias
destrutivas e de deterioracdo ambiental . Depende, finalmente,
da dinédmica de participacdo socia que ai ganhe impul so.

A outraface, portanto, daintegracdo das politicas € a
constituicéo e preservagéo de ambientes saudéveis, for-
ma quase fisicade implantar as bases do desenvolvimen-
to humano sustentével.

O Gasto Publico Social no Centro do Modelo de De-
senvolvimento Humano Sustentavel — A observagéo fi-
nal retomaa condic¢do imprescindivel daimplantacéo da
nova agenda de politica social — o nivel do gasto social.
A reordenagdo do sistema de politicas sociais tem, entre
seus objetivos, o de elevar o padrdo de eficécia e eficién-
ciado gasto social e esta é umatarefa dareformado Es-
tado que néo pode ser descuidada. Porém, a nova estraté-
giade desenvolvimento social ndo se desenvolverasem a
aplicacdo de fortes recursos nas éreas sociais fundamen-
tai's, organizadas segundo os trés eixos referidos. E difi-
cilmente poderd ser implantada se ndo contar com um
patamar minimo de gasto, que evite, nos momentos re-
cessivos ou de gjustamentos fiscais, 0 aprofundamento da
crise social e a deterioragéo dos servicos sociais.

A vulnerabilidade do gasto publico social, revelada
durante o ciclo de reformas dos anos 80, de t&o nefastas
conseqiiéncias, obriga a que, sob a nova geragéo de poli-
ticas, seja sublinhado o carédter estratégico do gasto pU-
blico para sustentar o programa de desenvolvimento hu-
mano. E impde também o resguardo do nivel j4 atingido
pelas despesas sociais, sem 0 qual sera impossivel man-
ter e ampliar a qualidade do desenvolvimento social fu-
turo. Regressdes, neste nivel, mesmo quando realizadas
sob argumentos de racionalidade, produzem prejuizos na
situacdo presente que comprometem a possibilidade fu-
tura da politica social integrada

H& muitas maneiras de definir minimos para o gasto
social, tanto gerais quanto setoriais. E importante, porém,
encontrar formas mais integradas de determiné-los, for-
mas que guardem correspondéncia com as modalidades
de integracéo dos programas de que se falou antes. Como
também é importante o esfor¢o comum de grupos de pai-
ses hessa linha.

E sob aduplaexigéncia de reforma e simultaneo for-
talecimento que os sistemas de politicas sociais dere-ins-
titucionalizados devem enfrentar a demanda acrescida e
diferenciada por equidade e igual dade, porque essa ¢ uma
exigénciadavidademocrética. E sob adupla pressédo que
0S programas sociais vém sendo chamados a elevar os
graus de qualidade dos servigos gque oferecem, porque €
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esse um requisito dos novos parametros produtivos. E
entdo sob essas complexas expectativas que os sistemas
de prote¢do social avangam em direcdo ao novo ciclo de
politicas comprometidas com o caréter democrético e sus-
tentavel do desenvolvimento.

NOTAS

1. Houve piora dadistribui¢&o de renda em todos os paises, inclusive naguele que,
no ponto de partida, mostrava-se 0o maisigualitério, o Uruguai . O agravamento da
pobreza, ocorrido tanto nos episodios de hiperinflagdo que antecederam aos ajus-
tamentos quanto nas fases iniciais destes, tem se revelado de dificil reversdo, mes-
Mo Nnos paises que apresentaram taxas mais elevadas de crescimento e recuperagéo
econdmica. Recentemente, noticiou-se que o Chile ainda conta com um tergo da
sua populagdo abaixo da linha da pobreza, embora tenha conseguido reduzi-la do
patamar de 50% em que se encontrava uma quinzena de anos atras, na etapa “ difi-
cil” do seu gjustamento fiscal. Dessa forma— o que € dito e reconhecido por todos
os lados — até agora os melhores resultados da inflex&o reformista pré-mercado
tém estado concentrados na estabilizag@o das economias, duramente mantida fren-
te a ondas especulativas contra as moedas nacionais, de impacto sabidamente de-
vastador e que pouco ou nada tém aver com eventuais — se ainda existirem — pres-
sOes populistas ou corporativistas internas. Veja-se a respeito Cardoso (1997).

2. Osoutrostipos, diferenciados nas tipol ogias cl4ssi cas de Titmus/Ascoli ou de
Esping-Andersen, séo o de residual ou liberal, de um lado, e o institucional-re-
distributivista ou social-democrata, de outro. Ver arespeito, Draibe (1989).

3. Os paises sdo a Argentina, a Bolivia, o Brasil, a Coldmbia, a Costa Rica, o
Chile e 0 México. O Projeto Regional de Reformas de Politica Publica, patroci-
nado pela Cepal e Governo dos Paises Baixos, foi coordenado por Oscar Altimir
e estudou, entre os anos 1990 e 1991, o conjunto de reformas econdmicas e so-
ciais implementadas naqueles paises. Os sete estudos nacionais sobre reformas
dos programas sociais, ja publicados na Série Politicas Publicas da Cepal, foram
sintetizados e comparados no ensaio de Draibe (1995).

4. Por exemplo, o Brasil e a Argentina destacam-se, entre os paises estudados, pelo
fato de que seus niveis provinciais (ou estaduais) apresentavam, no inicio dos anos
80, fortes capacidades referentes aos programas de educagéo bésica e secundériae
de satde. O caso brasileiro merece uma observagdo adicional. Os municipios, por
constituirem esferas quase auténomas de governo, puderam organizar com alguma
liberdade suas redes de educagéo e salde, principa mente os municipios grandes.
Ainda assim, sdo as redes estaduais de educacéo bésica e secundéria as que con-
centravam — e ainda concentram — amaior parte das matriculas e dispdem de re-
cursos humanos, pedagdgicos e administrativos de melhor qualidade.

5. E 0 caso do Brasil e do México.
6. Assim mostraram-se os casos da Bolivia e da Coldmbia nas décadas de 70 e 80.

7. Os casos chileno, costarriquense e argentino aparentemente possuiam siste-
mas publicos apoiados em organizacoes de dimensBes administraveis e burocra-
cias competentes e capazes, 0 que tendia a garantir, mesmo em periodos de cri-
se, uma oferta em patamares minimos de qualidade.

8. Entre os sete paises estudados, o Brasil mostrava, apds as reformas da Previ-
déncia de 1966 e 1977, o mais unificado e harmonizado, as diferengas concen-
trando-se nas aposentadorias especiais e nos regimes de funcionarios publicos.
O Chile, até o Governo da Unidade Popular, abrigava mais de 20 regimes previ-
denciérios especiais.

9. Refere-se agui a expressao eminentemente pol itica das organizagdes e de seus
atores. Sabe-se que grandes e complexas organizagdes, ocupadas por imensas
burocracias, adquirem poder e autonomizacGes proprias, 0s processos deciso-
riostendendo a se tornar prisioneiros deinércias, culturas e resisténcias particu-
lares as redes, principalmente as mais antigas e sedimentadas. S&o essas, em
geral, as mais porosas aos particularismos de toda a ordem, impulsionados por
grupos profissionais que corporatizam e feudalizam segmentos das polices, in-
troduzindo assim a regra privada na | 6gica do Estado.

10. Os estudos nacionais especial mente preparados para a pesquisa destacam a
forte atuacdo reformista dos profissionais da salide em prol da construcdo de
sistemas Unicos no Brasil, na Costa Rica e no México. Resisténcias corporativas
contrareformas educacionais (municipalizacéo do ensino ou quebra da gratuidade
do ensino superior) sdo freqlientes em quase todos os casos, salvo nas situagdes
em gue o regime autoritario suprimiu a atividade sindical, como no Chile.

11. Especialmente no Chile e na Costa Rica.

12. De algum modo, o gasto social plasmou, na sua composi¢&o, as categorias
de apropriagéo dos beneficios: a participagéo mais que proporcional e crescente
das despesas com a seguridade ou com a instrugdo universitéria tendeu aintro-
duzir rigidez no manejo dos recursos, sentidas com forca nos periodos recessi-

vos, inflacionérios e finalmente de crise, quando posi¢des corporativas defensi-
vas tratam de resistir a bruscas mudancas de prioridades.

13. A expanséo da cobertura e, em alguns casos, a orientacéio mais compreensi-
va, pouco a pouco foram de imprimindo as éareas, reforgando os principios uni-
versalistas da prestacio desses servicos.

14. Seja através do mecanismo de “manifestacdo dos privilégios’ de que fala
Mesa-Lago, seja pela alteracdo da composi¢éo entre beneficios contributivos e
beneficios que dispensavam exigéncias de contribuicdes pretéritas, extravasan-
do, portanto, o critério ocupacional em que se apoiavam os sistemas originais.
Na década de 70, muitos paises ensaiam ou fazem reformas unificadoras dos
seus regimes previdenciérios, restringindo os graus internos de diferenciagéo e
de privilégios. E também nesse periodo que muitos paises introduzem ou refor-
¢am as pensdes sociais para trabalhadores precariamente incorporados ao siste-
ma de seguros, principa mente os ligados ao trabalho rural.

15. Gerando estruturas mais tipicas da seguridade social que de seguro indivi-
dual restrito. Segundo Mesa-Lago, os sistemas |atino-americanos ja se classifi-
cavam entdo como mistos, ao lograrem transitar do estreito conceito de seguro
social para uma concepgao mais ampla de seguridade social, sem contudo atin-
gi-la(Mesa-Lago, 1989: xvii).

16. Que em geral conduz aampliacéo vertical de novos beneficios agruposjaprote-
gidos e aincorporacéo horizontal de novos grupos ao sistema bésico de privilégios.

17 - S&o reproduzidos aqui, parcialmente, argumentos desenvolvidos em Draibe
(1996) e Silvae Silva (1997: Prefécio).

18. Estas tendéncias séo descritas em Draibe (1995).

19. Para uma sintese das principais teses e argumentos econdmicos, politicos e
ideol 6gicos, ver Draibe e Henriques (1988).

20. Entre 1980 e 1993, enquanto o gasto publico medido como percentual do
PIB registrou crescimento entre 2 e 5 pontos nos EUA (2,1%), Franca (6,2%) e
Inglaterra (5,2%), a participacéo das despesas sociais no gasto publico sofreu
queda quase simétrica (EUA, -6,1%; Alemanha, -4,3%; Franca, -5,1%) ao mes-
mo tempo em que cresceu mais que proporcional mente a participacéo das des-
pesas com juros no gasto publico total (EUA, 5,5%; Franga, 5,1%; Inglaterra,
0,8%; Alemanha, 7,8%). Bird, apud Schwartz (1995).

21. Esta é a argumentacéo que esta na base do lema Transformagdo Produtivae
Equidade, da Cepal.

22. Esta é a expressdo cunhada pelo PNUD para identificar os contetidos e for-
matos inovadores do segundo ciclo de reformas institucionais.
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