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Apresentacao

O livro que trazemos a publico neste momento é um projeto comum
acalentado ha alguns anos. Sendo professoras de disciplinas de politica so-
cial na graduagdo e nos programas de pds-graduagido de nossas respectivas
universidades — UER] e UnB —, acompanhando e participando do debate
politico e académico no dmbito do Conjunto CFESS/CRESS e ABEPSS ao
longo dos anos 1990 até os dias de hoje na condigao de militantes e dirigentes
de entidades, e realizando pesquisas na drea da politica social, além de orientar
teses, dissertacdes e trabalhos de graduacdo, vinhamos sentindo a necessi-
dade de reunir numa tnica publicagdo um debate critico acerca desse pro-
cesso social, dessa mediacdo tdo densa e tensa que é a politica social.

O ambiente de confusdo dos espiritos, como dizia o saudoso Milton
Santos, no qual a ressemantificacdo de termos como sociedade civil, cida-
dania e reforma passaram a ser lugar-comum na linguagem e nas proposi-
¢des concretas de programas e politicas focalizados a esquerda e a direita,
ja vinha nos desafiando e instigando a contribuir para colocar as idéias
sobre esse tema em outro lugar: a politica social na historia, relacionada a
configura¢do da questdao social — aqui compreendida como expressado das
relagdes de produgdo e reprodugdo social no capitalismo — e as respostas
das classes sociais e do Estado. Essa perspectiva obriga a tratar a politica
social tal como foi delineada nos véarios periodos histéricos desde sua ori-
gem, em sua relacdo com a economia, a luta de classes, a politica e a cultu-
ra, de modo a compreender suas tendéncias e sua dindmica contempora-
nea, bem como a maneira como € apreendida pelo Servigo Social.

O convite da Cortez Editora para escrever um livro sobre politica so-
cial para a Biblioteca Basica de Servigo Social veio ao encontro de nossos
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propositos e inquietagdes académicas e politicas, e com nosso processo de
amadurecimento de uma interlocucdo muito proficua. E sintomético que
exista a proposic¢do de uma Biblioteca Bésica e que seus primeiros volumes
tratem da economia politica e da politica social. O aumento do niimero de
unidades de ensino e de estudantes de Servigo Social, que lamentavelmen-
te, em intimeras situagdes, vem acompanhado da simplificacdo dos con-
tetdos e da banalizacdo da formacdo profissional, apesar de todos os esfor-
¢os contrdrios da ABEPSS, é um dos elementos que requisitam a existéncia
de uma Biblioteca Bésica de qualidade. E ela comega com esses temas por
sua localizagdo estratégica no dmbito das Diretrizes Curriculares da ABEPSS:
como suporte imprescindivel & diregdo tedrica e social e ao perfil profissio-
nal ali previstos, assentados no Cédigo de Etica do Assistente Social e na
Lei de Regulamentacdo da Profissdo de Assistente Social'.

Cabe lembrar que esta ndo € a primeira experiéncia de construgdo de
um texto didatico sobre politica social. O trabalho de Vicente Faleiros em O
que € politica social?, de 1986, e que vem sendo uma bibliografia obrigatoria
na graduacdo, merece ser lembrado e constitui uma referéncia e uma inspi-
racdo para nos, por sua abordagem tedrica e metodoldgica, num dos mo-
mentos mais inspirados do autor. Contudo, vinte anos depois, hda um ama-
durecimento tedrico no campo do Servigo Social e os significativos proces-
sos historicos que sacudiram a condigdo da politica social precisam ser de-
batidos com vistas a avangar no debate. Entre esses processos, incluem-se o
advento do neoliberalismo, a reestruturacdo produtiva e a mundializacao
do capital, bem como suas repercussdes na realidade brasileira, por meio
de uma contra-reforma do Estado nos anos 1990, que vem constituindo
uma ofensiva conservadora contra as politicas sociais.

Esperamos oferecer aos estudantes e professores de Servigo Social e
também de areas afins que lidam com o tema da politica social — um tema
nitidamente interdisciplinar — um trabalho didatico, mas sem reducionis-
mos e simplificagdes. Muitas vezes o texto didatico corre o risco de empo-
brecer o debate. A proposta da Biblioteca é assegurar o carater didatico do
texto, fugindo a essa pressao. Que nosso esfor¢o, entdo, nao seja em vao! E
colocamo-nos a disposigdo para criticas e sugestdes de todas e de todos.

Um livro, para além da responsabilidade principal de suas autoras, é
sempre produto de uma ampla interlocugéo coletiva, institucional e afetiva.

1. Lei B.662, de 7 de junho de 1993.
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E este nado é diferente. Assim, ndo poderiamos deixar de registrar aqui al-
guns importantes agradecimentos: a Cortez Editora, na pessoa de Elizabete
Borgianni, entusiasta do projeto da Biblioteca Basica de Servigo Social, e
que nos fez o convite honroso para a realizagdo deste trabalho; a José Paulo
Netto, um carinhoso incentivador deste livro (nos aeroportos da vida, nas
oficinas da ABEPSS, no inverno chileno, nos recados...), e que prontamente
aceitou redigir o texto da “orelha”; a Mione Apolindrio Hugon e Evilasio
Salvador, pela colaboragdo nas indicagdes de filmes e pelo apoio na revisao
de dados; a revisdo cuidadosa de Silvana Cobucci Leite; a Fernando Garcia
e Paulo Ernesto pelo suporte e pela amizade de sempre; a forca de Vera
Kostolias e Vania Aragdo; a Alba Teresa Barroso de Castro, companheira de
jornada na UER], pelo grande apoio; a Rosa Stein e Marilda [amamoto, com-
panheiras de trabalho, interlocutoras no projeto PROCAD /CAPES, ami-
gas, e que afetivamente aceitaram dar sua opinido na quarta capa do livro;
aos pesquisadores do GOPSS (UER]) e do GESST (UnB), pela interlocugao
e troca, presentes neste livro; a Faculdade de Servico Social da UER] e ao
Departamento de Servigo Social da UnB e a seus Programas de P6s-Gra-
duagdo, um agradecimento que é extensivo a seus professores e estudan-
tes, com os quais compartilhamos a experiéncia docente na drea da politica
social e do Servigo Social; a CAPES, que, por meio do projeto PROCAD,
viabilizou a realiza¢do de um estagio pés-doutoral da Prof® Ivanete Boschetti,
no Rio de Janeiro, possibilitando a dedicagdo a este trabalho; ao Conjunto
CFESS/CRESS, espago de lutas e militdncia que marca nossa vida politico-
académica; a ABEPSS, cujas demandas e inquietagdes quanto as Diretrizes
Curriculares orientam este livro; aos nossos pais, Amélia, Olivo e Vera —
em especial a Sérgio Ribeiro Behring, que estaria muito feliz com este resul-
tado —, irmas e irmdo e sobrinhos(as), que sentem nossas auséncias mas
nos ddo a maior forga. E aos nossos muitos amigos, aqui representados por:
Kénia, Silvana, Andréa, William, Jacinto, Samya, Maria Inés, Maurilio, Fa-
bio, Sandra, Tatiana e Cris. Isto posto, boa leitura!

ELAINE RosseTTT BEHRING
IvANETE BOSCHETTI
Entre Laranjeiras e Colina
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servico Social e politica social

Este livro trata do tema da politica social, de sua histéria e fundamen-
tos, e estd voltado a formacéo profissional na drea de Servigo Social, embo-
ra possa ser util para todos aqueles que lidam, pensam e trabalham no
dmbito das politicas sociais, uma &drea necessariamente multidisciplinar.
Por ser um texto que integra a Biblioteca Béasica de Servi¢o Social, contudo,
convém perguntar qual a importéncia e a trajetoria desse tema no Servigo
Social brasileiro.

A conexdo entre politica social e Servigo Social no Brasil surge com o
incremento da intervengdo estatal, pela via de processos de modernizacao
conservadora no Brasil (Behring, 2003), a partir dos anos 1930. Essa expan-
sdo do papel do Estado, em sintonia com as tendéncias mundiais ap6s a
grande crise capitalista de 1929, mas mediada pela particularidade histori-
ca brasileira, envolveu também a area social, tendo em vista o enfrenta-
mento das latentes expressoes da questao social, e foi acompanhada pela
profissionalizacdo do Servigo Social, como especializacao do trabalho cole-
tivo. Ha, portanto, um vinculo estrutural entre a constitui¢do das politicas
sociais e o surgimento dessa profissdo na divisdo social e técnica do traba-
lho, como afirmam Ilamamoto e Carvalho em seu texto fundamental de 1982.!

1. Relagdes sociais e Servigo Social no Brasil: esbogo de uma interpretagio historico-metodoldgica, de
lamamoto e Carvalho, hoje em sua 18. ed., foi um trabalho pioneiro e até hoje é imprescindivel a
formacao em Servico Social.
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Um artigo de Costa (1979), publicado no primeiro niimero da Revista
Servigo Social e Sociedade, mostra que, apesar dessa condicdo estrutural, a
introdugao da temadtica da politica social nas pautas profissionais foi tardia
— a partir dos anos 1950 nos congressos internacionais, e dos anos 1970 no
debate brasileiro, com énfase no planejamento de programas sociais. Hou-
ve uma tentativa malograda de introduzir a discusséo no curriculo em 1962,
o que s6 aconteceu de fato em 1970, em plena ditadura militar, ou seja, a
partir de um viés tecnocratico de abordagem do tema. Como se pode ver,
entre a criagdo das primeiras escolas, a partir de 1936, e a introdugéo no
curriculo, houve um hiato de trés décadas para a percepcao desse vinculo
estrutural entre Servigo Social e politica social. Mas a inclusdo no curriculo
exatamente nos anos 1970 ndo resolveu esse hiato, considerando o modo
como o tema foi apreendido pelo Servigo Social na época.

Os comentarios de Coimbra (1987) em Politica social e combate a pobre-
za, sobre o que ele denomina de “perspectiva do Servigo Social”,* apontam
as seguintes caracteristicas, que a nosso ver podem ser atribuidas aquelas
sistematizagdes iniciais dos anos 1970: pobreza categorial; natureza descri-
tiva e operacional; vocagdo para o empirico e o pragmatico, com certa hos-
tilidade para com a teoria; subordinagao da produgdo as praticas governa-
mentais conjunturais. Assim, ao analisar a politica social, o Servigo Social
teria como caracteristicas “focalizar o estudo de politicas e problemas no
dmbito estritamente local e nacional; privilegiar o estudo de programas
governamentais e empresariais isolados; adotar uma abordagem essencial-
mente voltada para a pratica; possuir um enfoque multidisciplinar e teori-
camente confuso; ser basicamente empirista; situar-se ingenuamente pe-
rante os efeitos ideologicos de sua propria prédtica” (Coimbra, 1987: 79).
Contudo, se essa critica de Coimbra ndo se aplica a toda a formulagiao do
Servigo Social, ela cabe a perspectiva profissional que Netto (1991) caracte-
rizou como modernizadora, e que implicou uma leitura tecnocratica e prag-
matica da politica social, funcional a modernizacao autocratico-burguesa
empreendida na ditadura, a qual aderiram alguns segmentos profissionais.
Essa tendéncia tem um esbog¢o timido no Documento de Araxd, de 1967, nao
obstante seus ares desenvolvimentistas, e se consolida plenamente no
Documento de Teresépolis, de 1970.

2. Coimbra baseia-se fortemente no livro de Mishra (1981), como ele mesmo reconhece. Nes-
se livro, contudo, Mishra se refere 4 perspectiva da administracao social e ndo do Servigo Social.
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Na ditadura militar p6s-64 o pais viveu mais um processo de moderni-
zagdo conservadora, talvez o tltimo suspiro nessa modalidade marcante do
desenvolvimento nacional: industrializacdo e urbanizacdo aceleradas, e
modernizagdo do Estado brasileiro, inclusive com expansdo de politicas
sociais centralizadas nacionalmente. Esse processo, que representou uma
espécie de salto adiante, foi conduzido pela logica de “deixar crescer o bolo
para depois dividir”, segundo a conhecida frase de Delfim Netto, entdo
responsédvel pela politica econémica. O que se assistiu, na verdade, foi ao
acirramento das contradigdes sociais no pais, com a radicalizacao das ex-
pressoes da questdo social. Ao lado disso, houve uma mudanca do perfil
dos profissionais de Servigo Social, que se tornaram trabalhadores assala-
riados, oriundos das camadas médias baixas e da classe trabalhadora. O
Servigo Social inseriu-se na universidade, deixando a condigdo originaria
das institui¢des de ensino isoladas e confessionais, para mergulhar em um
contexto majoritariamente priblico e laico. E interessante notar o processo
contraditério da ditadura, que moderniza setores da sociedade e no mes-
mo passo cria as condigoes para o seu proprio ocaso: gerou a maior concen-
tracdo operdria do mundo — o ABCD paulista — e assalariou os profissio-
nais de nivel superior. Pois bem, essa nova situagdo estrutural exigiu do
Servico Social uma reflexao mais sofisticada sobre a realidade brasileira e a
criagdo de identidades politicas com “os de baixo”, que assumiam uma
nova posigao no cendrio politico em fins dos anos 1970, marcado pelas gre-
ves dos metalurgicos paulistas, pela presenca dos movimentos sociais ur-
banos e do movimento estudantil, entre outros. A crise da ditadura — crise
econdmica ja a partir de 1974, com indicios de esgotamento do “milagre
brasileiro”, mas também politica, com a emersdo de uma sociedade civil
mais complexa, que inclui uma classe trabalhadora organizada e concen-
trada, com uma agenda de lutas democriticas — abre espago também para
segmentos mais criticos no meio profissional, antes abafados.

Nesse ambiente de efervescéncia social e profissional germina uma
profunda revisdo critica que, desde as articulagdes com o Centro Latino-
Americano de Trabajo Social — CELATS e com o Trabajo Social latino-ame-
ricano, passando pelo Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais de 1979
(o famoso “Congresso da Virada”), origina o hoje chamado projeto ético-
politico profissional, em forte sintonia com o processo de redemocratiza-
¢do do pais, que se desenvolve ao longo dos anos 1980 e culmina na Cons-
tituicdo de 1988. Dai decorre uma nova reflexdo sobre a politica social, de
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viés democrético, na perspectiva da cidadania e dos direitos, uma marca
da produgdo profissional a partir dos anos 1980. Na década de 1980 ocorre
também uma espécie de acerto de contas tedrico-metodolégico com o obje-
tivo de apreender o significado social da profissdo em busca de uma maior
qualificagdo do debate critico, conduzido pela entdo ABESS, e publicado
em seus varios Cadernos, especialmente nos primeiros. Contudo, esse acerto
tratou lateralmente o tema da politica social, cuja presenga cresce no debate
profissional critico a partir da segunda metade da década, impulsionada
pela conjuntura de redemocratizagdo e de formulagao constituinte. O tema
da politica social, desde entdo, sempre esteve presente na principal publi-
cagdo de circulacdo nacional que é ainda hoje a Revista Servige Social &
Sociedade e em algumas produgdes pioneiras. Aqui, deve-se destacar a sen-
sibilidade dos docentes e profissionais da PUC-SP pelo tema. Com o texto
“A assisténcia na trajetdria das politicas sociais brasileiras”, de 1985, e ou-
tros que vieram na seqiiéncia, eles apontam para um novo patamar de re-
flexdo sobre a assisténcia social. Cabe também ressaltar os trabalhos pio-
neiros de Faleiros: A politica social do Estado capitalista, de 1980, e o ja citado
O que é politica social, de 1986, bem como o texto de lamamoto e Carvalho
(1982), que aponta para a importancia do espago ocupacional das politicas
sociais. Este ultimo, porém, foi subaproveitado quanto a compreensao dos
vinculos entre politica social, questao social e a profissao.

Trata-se, na verdade, de uma reflexdo ja nos anos 1980 que, parafra-
seando Netto (1991), visa romper com aquela perspectiva modernizadora
jA mencionada. E realizada por assistentes sociais sintonizados com o pro-
cesso de redemocratizacdo do pais, com a perspectiva de superar a desi-
gualdade social, que travam uma interlocugao com a tradi¢do marxista. Se
essa interlocucdo situou o Servigo Social em relagdo a politica social e ao
processo historico-social concreto numa perspectiva radicalmente demo-
cratica e teoricamente mais qualificada, esse processo néo esteve isento de
contradi¢des que merecem uma andlise critica. Behring’ (1993 e 1998) faz
um balango dos avangos e limites do debate da politica social pelo Servigo

3. Behring (1993) analisou os textos basicos das disciplinas de politica social das principais
unidades de ensino do Rio de Janeiro, a publicagio de artigos sobre politica social na Revista Servi-
g0 Social & Sociedade — como expressao do debate profissional no campo progressista — entre 1979
e 1989 (36 artigos — 29 de assistentes sociais, 5 de outras dreas — apenas a partir de 1985, e dois
interdisciplinares), e os ji referidos textos marcantes dos anos 1980,
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Social nos anos 1980, identificando os tragos predominantes dessa produ-
cdo. Essa andlise revela que na segunda metade da década de 1980 houve
um amadurecimento do debate profissional sobre politica social, com o afas-
tamento da interlocucdo com a tradicdo marxista em seu viés estruturalis-
ta. Sobretudo a partir de 1985, verifica-se a busca de novas referéncias na
tradi¢do marxista, com destaque para Gramsci. Nega-se a idéia da socieda-
de sobredeterminada e das politicas sociais como aparelhos ideolégicos do
Estado, presente na leitura influenciada por Althusser,* o que implicou a
rejei¢do da miséria da teoria destituida da politica e da histéria (Thompson,
1981; Coutinho, 1972). Critica-se 0 economicismo e a visao meramente ins-
trumental do Estado. Tem-se, entdo, um arcaboucgo tedrico-metodolégico
mais rico para a abordagem do tema da politica social, o que acarreta a
ruptura definitiva com o pragmatismo anterior. Esse movimento trouxe tam-
bém um afastamento em relagdo a “teoria do engodo” (Coimbra, 1987), que
marcou muitas abordagens marxistas sobre politica social. Segundo essa teo-
ria, a politica social se restringiria a dominagao/cooptagdo dos trabalhado-
res, buscando a adesdo e a docilidade do movimento operdrio e popular.

No entanto, essa revisdo paradigmatica ainda trazia em si alguns pro-
blemas, por comportar uma certa subestimacdo das determinag¢des econd-
micas da politica social e uma presenca apenas periférica do debate econ6-
mico em geral e da critica marxiana e marxista da economia politica, em
particular, o que resultou em alguns limites:

* Um tratamento da politica social que separa produgéo e reprodu-
¢do social, apostando na politica social como solugdo para a desi-
gualdade, sem levar em conta a natureza do capitalismo, especial-
mente na periferia do mundo do capital. Essa op¢ao metodologica
considerava viavel no Brasil o projeto do welfare state social-demo-
crata, que, pela via da politica social, realizaria a tdo sonhada redis-
tribuicdo de renda, numa visdo redistributivista, de alcance extre-
mamente limitado no ambiente neoliberal do capitalismo maduro.

4. O filésofo francés Louis Althusser (1918-1990) escreveu viarias obras nas quais faz uma
leitura muito particular da obra de Marx, a partir de uma perspectiva estruturalista, embebida de
um forte anti-humanismo e de uma subsungao dos sujeitos a estrutura, que pouco tem relacao com
a obra marxiana e por esse motivo foi alvo de intimeras criticas. O conhecimento da obra de Althusser
é importante, porque visbes mecanicistas e empobrecidas parecem retornar ciclicamente ao debate
da tradicdo marxista sob nova roupagem.
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Essa visdo idealista poderia limitar nossa andlise das possibilidades
concretas de realizacdo das necessarias reformas democraticas no
Brasil, com a remissdo a um conflito na ordem — e nio contra a or-
dem —, ainda que taticamente importante no capitalismo periférico;

* Uma visdo de politica social que a reduz a vontade politica dos
sujeitos, a regulacdo dos conflitos, a busca de legitimagéo e de con-
sensos, a resposta as pressoes dos movimentos sociais, com uma
certa superestimacdo dos sujeitos politicos — configurando o
politicismo —, e é decorrente da subestimacdao das determinagdes
econdmicas: a politica social como troféu arrancado pelos trabalha-
dores, no processo da luta de classes;

* Um forte ecletismo tedrico na andlise sobre politica social, seja em
funcdo de uma declarada referéncia a tradicdo marxista, mas sem
assumir suas conseqiiéncias principais — o que tem suas expres-
sbes mais importantes na separagdo entre produgdo e reprodugio e
na desconsideragdo do circuito do valor —, seja pela pouca qualifi-
cacao de termos como cidadania;

* Identifica-se também um certo estatismo. Se é verdade que a politi-
ca social se refere ao Estado, do qual pode e deve ser reivindicada
como direito, também é verdade que ela envolve institui¢des publi-
cas e privadas, inscritas nas relagdes entre as classes e seus segmen-
tos. Além de uma caracterizagdo pouco clara do Estado, perdeu-se
a dimensado da rede institucional privada mobilizada pelas politi-
cas sociais, e com isso 0 Servigo Social conectou-se as tradicdes das
ciéncias sociais brasileiras, que por muito tempo pouco enxerga-
ram o campo da sociedade civil, em funcao do peso do Estado num
pais como o Brasil. Hoje, ironicamente, esse processo se inverteu:
as ciéncias sociais e também segmentos profissionais redescobrem
a sociedade civil, s6 que reificada como o territério das virtudes e
destituida de contradicdes.

A partir desses tragos e tendéncias, aquele balango apontava alguns
desdobramentos, e neste livro esperamos abordar alguns deles: a necessi-
dade de recusar a falsa questdo economicismo versus politicismo; a cons-
ciéncia de que o ambiente contemporaneo guarda uma forte tendéncia nao
redistributiva e de que ha uma fragilidade do movimento operario e popu-
lar nesse contexto, mas de que essa visdo realista ndo implica uma atitude
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imobilista, do ponto de vista da luta politica em torno das conquistas em-
preendidas pelos trabalhadores — mesmo no nosso “Estado de mal-estar”
; a necessidade de qualificar a idéia de cidadania e o carater tatico impor-
tante de sua defesa, num pais como o Brasil, dentro de uma agenda de
radicaliza¢do da democracia, aqui entendida segundo o principio ético apon-
tado no nosso Cddigo de Etica do Assistente Social (1993); a recusa do con-
ceito de escassez, cuja naturalizagdo submete as iniciativas no campo das
politicas sociais numa sociedade marcada pelo desperdicio em meio a abun-
déncia; a necessidade de maior precisdo do conceito de Estado no capitalis-
mo maduro, que pode ser entendido na perspectiva de que possui uma
autonomia relativa, e é marcado por diretiva politica com consciéncia de
classe, ou seja, trata-se de um Estado ampliado com hegemonia burguesa;
a busca de compreender melhor a articulagdo publico/privado ou Estado/
sociedade civil no campo da politica social; a explicitagdo das potencialida-
des da tradi¢do marxista para a abordagem da politica social, de modo a
contribuir para enfrentar os limites apontados.

Essa interlocucdo critica e que envolveu outros autores, a exemplo
de Menezes (1993), Sposati (1985), Yazbek (1993), Schons (1999), Pereira
(1996), Faleiros (1989), Netto (1992), dentre outros, realizada no inicio nos
anos 1990, fez avangar ou precisar melhor os termos da discussdo concei-
tual sobre politica social e também a compreensado da natureza da agdo po-
litica e profissional dos assistentes sociais nesse campo, num processo cla-
ro de maturacdo ainda maior do Servico Social brasileiro. Assim, temos
desde entdo uma compreensao mais profunda dos acontecimentos dos anos
1990, dos impactos do neoliberalismo para as politicas sociais de uma ma-
neira geral, mas também na particularidade brasileira e latino-americana,
com a publicacdo de livros, teses e dissertacdes, bem como o desenvolvi-
mento de linhas de pesquisa nos programas de pds-graduacao e também
nas graduagoes.

O tema da politica social, portanto, seja de um ponto de vista histori-
co-conceitual, seja a partir de analises mais especificas, no Brasil e no mun-
do, tem sido central para a area de Servigo Social, no debate profissional, na
pesquisa cientifica e na formagdo profissional nos anos 1990. No que se
refere ao debate profissional, as demandas postas pelo mercado de traba-
lho, que cresceu fortemente, certamente exigem esse investimento. Houve
um boom de pesquisas sobre o mercado de trabalho nos anos 1990, porque
muitos acreditavam que ele estaria se retraindo, quando na verdade pas-
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sOou por uma expansao, s6 que com novas configuragoes. Um levantamen-
to nacional sobre mercado de trabalho, realizado pelo CFESS em 2004, re-
vela que o maior empregador de assistentes sociais é o Estado em seus
varios niveis (78,16%) nas politicas de seguridade social, em especial a sati-
de (CFESS, 2005), confirmando tendéncias ja apontadas pelas pesquisas de-
senvolvidas pelos CRESS, em articulagdo com as universidades.

Mas, para além das demandas do mercado, contribui bastante para
isso 0 que vem sendo chamado nos ultimos anos de projeto ético-politico
profissional (Netto, 1999), que inclui o tema na sua agenda de lutas e dis-
cussoOes, a partir da organizacdo politica dos assistentes sociais — em espe-
cial o conjunto formado pelo Conselho Federal de Servigo Social (CFESS) e
Conselhos Regionais (CRESS) —, que estabelece uma interlocugdo social
ampla e proficua com os movimentos sociais, dos demais trabalhadores e
populares. Forte expressdo desse movimento tem sido a realizagdo de gran-
des eventos nacionais em torno do tema,” bem como a aprovacdo da Carta
de Maceid, no XIX Encontro Nacional CFESS /CRESS de 2001, um documento
estratégico para o debate da seguridade social e da politica social em geral
no meio profissional. Outro indicador importante disso é o fato de que os
assistentes sociais, por meio de suas organizagdes, tém participado dos con-
selhos de controle social das politicas sociais nas trés esferas de governo
(Behring, 2001; CFESS, 2006), aos quais cabe realizar o debate or¢amenta-
rio, a exemplo, no nivel nacional, do Conselho Nacional de Assisténcia So-
cial, do Conselho Nacional de Satde, do Conselho Nacional de Defesa dos
Direitos da Crianca e do Adolescente e do Conselho Nacional do Idoso.

Essa intensa atividade profissional encontra suporte na pesquisa cien-
tifica, com uma ampla producio tedrica e bibliografica sobre o tema, esti-
mulada pelo crescimento da pés-graduacao na area, nos altimos anos. Pa-
radigmatico foi o crescimento do volume de trabalhos enviados para os ulti-
mos Encontros Nacionais de Pesquisadores em Servigo Social (ENPESS) —
realizados em Brasilia (2000), Juiz de Fora (2002) e Porto Alegre (2004)° —,
a maior parte deles sobre questdes relacionadas as politicas sociais, para o

5. Referimo-nos aqui aos Encontros de Servige Social na Esfera da Seguridade Social no
Brasil, realizados desde 1997 e, integrados nos Gltimos anos & pauta dos Congressos Brasileiros de
Assistentes Sociais, com apresentagoes de trabalhos, conferéncias e atos piablicos em torno de te-
miticas que envolvemn a defesa dos direitos sociais.

6. O proximo ENPESS, a ser realizado em dezembro de 2006 em Recife, ji conta com 1.015
trabalhos enviados, segundo informagoes da ABEPSS,
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10° Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais (CBAS), realizado na UER],
em 2001, no qual foram apresentados 748 trabalhos, dos quais 293 trata-
vam do tema da seguridade social, incluindo em ambos os eventos a inter-
face com a area da Infancia e Juventude, bem como para o 11° CBAS, reali-
zado em 2004, em Fortaleza, agora fundido ao Encontro Nacional de Servi-
¢o Social e Seguridade, que manteve a mesma tendéncia, com ampliagio
do volume de trabalhos para 1.450.

Em que pese todo o investimento do Servigo Social brasileiro nessa dis-
cussdo, um de seus aspectos, o financiamento e o or¢amento ptblico, nao
tem sido abordado por um numero significativo de pesquisadores,” embora
tenha também tomado maior félego nos altimos anos, até mesmo com a par-
ticipagdo do CFESS no Férum Brasil de Or¢amento (FBO). Contudo, ainda
existem dificuldades no trato dessa relagdo entre politica social e economia
politica, privilegiando-se no debate a discusséo setorial e de programas, um
rico debate conceitual — o que demonstra o amadurecimento da area —,
da gestdo e do controle social, com énfase na experiéncia dos conselhos.

No ambito da formagdo profissional de graduagdo, as Diretrizes Cur-
riculares da ABEPSS (1996) situam a discussdo das politicas sociais,
centrando-as no enfrentamento da questdo social — objeto do trabalho pro-
fissional. Vale dizer que as Diretrizes da ABEPSS, lamentavelmente desres-
peitadas pelo Conselho Nacional de Educacdo (em abril de 2001%), estdo em
processo de implementacdo nas unidades de ensino, o que requer subsi-
dios das pesquisas, projetos de extensao e assessorias. Trés matérias, indi-
cadas nessas Diretrizes, apresentam contetidos diretamente relacionados a
politica social:

* Economia Politica: Sistema capitalista segundo as analises liberal,
marxista, keynesiana e neoliberal. As transformagoes contempora-
neas no padrio de acumulagao e suas implicagdes nos mecanismos
de regulagdo social.

* Direito e Legislagao Social: As institui¢des de Direito no Brasil.
Direitos e garantias fundamentais da cidadania. A organizagdo do
Estado e dos poderes. A Constituicdo Federal. A legislagdo social:

7. Dos poucos, destaca-se o trabalho de Boschetti (2001, 2003 e 2006), Boschetti e Salvador
(2006), Paiva e Rocha (2001) e Behring (2003).

8. Sobre o desmantelamento das Diretrizes Curriculares da ABEPSS pelo CNE e uma analise
de suas implicagoes, consultar lamamoto (2002) e Boschetti (2004a).
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CLT, LOAS, ECA, SUS etc. Relagdes juridicas no marco da integra-
¢do supranacional (Mercosul e ALCA). A legislacdo profissional.

¢ Politica Social: O ptiblico e o privado: as politicas sociais e a cons-
tituicdo da esfera piblica. Formulagdo e gestao de politicas sociais
e a constituigdo/destinacdo do fundo publico. Andlise comparada
de politicas sociais. Transformag¢des no mundo do trabalho e novas
formas de regulacdo social. Politicas sociais ptblicas e empresariais.
Desenvolvimento do sistema brasileiro de protegdo social. Politicas
setoriais e legislagdo social.

Esses visiveis saltos de qualidade do Servigo Social brasileiro nao sig-
nificam que nédo existam hoje perspectivas profissionais pragmaticas, ou
mesmo que aderem aos termos compensatorios e seletivos do receituario
dos organismos internacionais para as politicas sociais, ao voluntariado, a
ode a familia e & sociedade civil “do bem” como formas de enfrentamento
das expressoes da questdo social. Mas é certo que ha debate critico vivo e
qualificado, académico e politico, para o enfrentamento dos desafios que
estdo postos, e é nesse campo que se situa este livro.

Sobre a estrutura do livro

Este trabalho estd pautado pela preocupagdo com uma perspectiva
pedagogica e didética de organizagdao dos contetidos. Nesse sentido, consi-
deramos que o melhor caminho para discutir a politica social seria o de
situar o tema na histéria, mas ndo a partir de uma perspectiva cronolégica.
O que significa isso? Queremos pensar a politica social como um processo
inscrito na histéria, com seus momentos de inflexdo, de rupturas e conti-
nuidades e que implicaram também mudancgas conceituais, com fortes re-
percussoOes para a politica social. Esse caminho estd alicer¢ado na perspectiva
metodologica aqui adotada e que tratamos de explicitar no primeiro capi-
tulo do livro, no qual estd presente um breve resgate das grandes matrizes
teérico-metodologicas do pensamento social e suas repercussdes para a
andlise do tema da politica social. Esse capitulo procura desenvolver as
potencialidades do materialismo histérico e dialético para a apreensdo da
politica social na realidade.
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Os capitulos que seguem buscam explicitar o desenvolvimento da
politica social na histéria, no enfrentamento das expressoes da questio so-
cial, desde as suas origens até os dias de hoje, e, dentro disso, como elas
vao se metamorfoseando, acompanhando os momentos de inflexdo econé-
mica, politica e cultural do mundo do capital, no contexto da luta de clas-
ses e de sua repercussdo para o Estado.

Assim, o Capitulo 2 aborda o surgimento da questdo social — o que
requer uma reflexdo acerca dessa categoria a partir da perspectiva tedrica
aqui adotada — no periodo entre meados do século XIX até a crise de 1929-
1932, num ambiente cultural de predominio do liberalismo, mas também
de intensificacdo das lutas dos trabalhadores, principalmente a partir de
1848. O capitulo discute também as contribui¢des da critica marxiana da
economia politica a tematizagdo da politica social. Trata, ainda, da expe-
riéncia histérica concreta nesse periodo: desde as primeiras leis dos pobres
e legislacoes fabris e suas diferentes configuracgdes, até Bismarck e o seguro
social, como resposta ao crescimento do movimento operério e da social-
democracia. Discutimos o que acontecia na periferia do mundo do capital
nesse periodo: as primeiras iniciativas de politica social no Brasil.” O capi-
tulo finaliza com a crise de 1929-1932, uma crise do capital e que coloca o
liberalismo em xeque, sobretudo por se seguir a Revolugao Russa de 1917,
com todos os seus desdobramentos para a luta de classes, bem como pelos
projetos de saida da crise que implicaram tendéncias de desenvolvimento
da politica social que serdo consolidadas no periodo seguinte.

O Capitulo 3 discute as novas configura¢oes da questdo social, do Es-
tado e das classes sociais no periodo que se abre ap6s a Segunda Guerra
Mundial, os conhecidos “anos de ouro” do capitalismo. Vamos observar os
fundamentos socio-histéricos para o ciclo de crescimento do capital, a di-
namica das classes e do Estado e seus impactos para a politica social. Nesse
contexto, realizamos uma reflexdo sobre as obras de Keynes, Marshall e
sobre sua relagdo com o projeto da social-democracia: as matrizes do pen-
samento social no novo ciclo e também o lugar da politica social. O capitu-
lo analisa a experiéncia histérica concreta no capitalismo central com o Pla-
no Beveridge, a seguridade social e o Welfare State na Europa e a timida

9. Nao iremos discutir a politica social nos demais paises da América Latina, esperando que
a dindmica brasileira revele aspectos comuns ao continente. Considerando a natureza deste livro,
tivernos que optar por privilegiar o Brasil.
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experiéncia americana, bem como a construgdo do Estado social na parti-
cularidade brasileira.

O Capitulo 4 situa o periodo de esgotamento dos anos de crescimen-
to, a estagnacdo do capitalismo que se abre em fins dos anos 60 e inicio dos
anos 70 do século XX e seus impactos na questdo social, Estado, classes
sociais e politica social. Aborda a reacdo burguesa a estagnacédo, com a rees-
truturacdo produtiva, a mundializacdo do capital e o neoliberalismo, que
colocam a politica social em uma nova condigao, ja que essa reagao demarca
uma crise do Welfare State e uma nova dindmica de alocagdao do fundo publi-
co. Vamos discutir de um ponto de vista critico os argumentos que susten-
tam as novas propostas para a politica social. Observaremos a experiéncia
histérica concreta e as temporalidades diferenciadas na implementacédo do
projeto neoliberal no Brasil, na Europa central, a forte ofensiva nos EUA, e,
por fim, vamos tratar o desenvolvimento da politica social brasileira no con-
texto da ditadura militar p6s-1964 até o processo de redemocratizacdo dos
anos 1980, que resulta no desenho social-democrata da Constitui¢do de 1988.

O quinto e ultimo capitulo discute condigao atual da politica social
brasileira, situada no ambito da contra-reforma dos anos 1990, em que coe-
xistem de forma tensa e com hegemonia conservadora principios contradi-
térios: aqueles inscritos na Constitui¢io de 1988 e os novos formatos das
politicas sociais no neoliberalismo. Tratamos também das questdes do fi-
nanciamento e do fundo ptblico, bem como dos problemas que envolvem
o controle democrético das politicas sociais e a experiéncia dos conselhos.
Finalizamos com um debate acerca das expressdes da questdo social no
Brasil e sua relagdo com as tendéncias da politica social.

Este livro foi construido a partir dos programas das disciplinas de poli-
tica social ministrados em nossas respectivas unidades de ensino — UER] e
UnB — e também com base em textos publicados na forma de artigos e k-
vros, individual ou coletivamente, bem como em palestras e conferéncias
realizadas pelas autoras. Quando adotamos um texto ja publicado ou pales-
tra/conferéncia, indicamos em nota de rodapé. Mas o fundamental é que
esses trabalhos dispersos se inserem aqui numa logica que € propria a um
livro que compde a Biblioteca Basica de Servigo Social, ou seja, objetiva arti-
cular os contetidos que consideramos imprescindiveis para abordar a maté-
ria politica social. Ao final de cada capitulo incluimos uma filmografia na-
cional e internacional que podera ser 1itil para professores e alunos, discutin-
do os temas que envolvem a politica social a partir de uma outra linguagem.



E&R 25

Capitulo 1

Iniciamos esta obra com um debate sobre a questdo do método e as
abordagens correntes da politica social, jd& que consideramos importante
esclarecer o caminho a partir do qual vamos “quebrar os ovos para fazer a
omelete” (Faleiros, 1986), melhor dizendo, nosso mirante de andlise. Isso
porque as concepgoes da politica social supdem sempre uma perspectiva
teérico-metodolégica, o que por seu turno tem relagbes com perspectivas
politicas e visdes sociais de mundo (Léwy, 1987). Toda andlise de processos
e relagdes sociais, na verdade, é impregnada de politica e disputa de proje-
tos societdrios, apesar de algumas perspectivas analiticas, como veremos,
propugnarem de variadas formas o mito da neutralidade cientifica.

O processo social que estd em nosso foco de anélise — a politica social
— é revelador da interacdo de um conjunto muito rico de determinacoes
econdmicas, politicas e culturais, no mesmo passo em que é coberto pelo
véu ideologico do “mundo da pseudoconcreticidade”, aquele que, segun-
do Kosik (1986), precisa ser destruido para que possamos ir além das suas
manifestagdes fenoménicas, para em seguida reconstrui-lo no nivel do pen-
samento com toda a sua riqueza. Tanto que, muitas vezes, o debate sobre a
politica social torna-se fortemente descritivo, com um volume excessivo de
dados técnicos, os quais evidentemente nao falam por si: requisitam a ana-
lise exaustiva de suas causas e inter-relagdes, e das razdes econdmico-poli-
ticas subjacentes aos dados. Esse é um procedimento que amitide despolitiza
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a questdo, transferindo-a para uma dimensdo instrumental e técnica, e es-
vaziando-a das tensdes politicas e societdrias que marcam a formulagdo e a
cobertura das politicas sociais. De outro dngulo, e tdo empobrecido quanto
o primeiro, encontram-se perspectivas prescritivas: discute-se, ndo a politi-
ca social como ela é (parafraseando Nelson Rodrigues em A vida como ela é),
mas como ela deve ser, sobrepondo-se o projeto do pesquisador a andlise
da realidade. Com isso inviabiliza-se o conhecimento mais aprofundado
da politica social, bem como a formulagdo de estratégias consistentes por
parte dos sujeitos politicos envolvidos. O superdimensionamento analitico
unilateral das determinag¢fes econdmicas ou politicas também tem sido re-
corrente nas discussdes sobre o tema, bem como a formulagao de classifica-
¢oes, modelos e “tipos ideais”, propondo-se intimeras tipologias de politi-
ca social a partir da analise de experiéncias histéricas comparadas (Draibe
e Aureliano, 1989, Esping-Andersen, 1991).

Neste trabalho, a politica social sera abordada a partir da perspectiva
critico-dialética, tal como ja vimos enunciando e iremos desenvolver me-
lhor no iltimo item deste capitulo. A maior contribui¢dao da tradi¢do mar-
xista para uma abordagem da politica social — e dos processos sociais, de
uma maneira geral — ou de uma reconstrugiao dessa categoria inscrita na
realidade sdcio-histérica é exatamente a sua perspectiva metodologica, com
o que concordamos com Lukdcs, quando nos diz: “O marxismo ortodoxo
nao significa, pois, uma adesdo sem critica aos resultados da pesquisa de
Marx, nao significa uma “fé’ numa ou noutra tese, nem a exegese de um
livro ‘sagrado’. A ortodoxia em matéria de marxismo refere-se, pelo contra-
rio, e exclusivamente, ao método”™ (1989: 15). Esta tem a potencialidade de
evitar abordagens unilaterais, monocausais, idealistas, funcionalistas e a-
histéricas. Antes de prosseguir neste argumento, contudo, faz-se necessa-
rio tematizar, critica e brevemente, os limites do empiricismo/funcionalis-
mo e do idealismo, como grandes matrizes do pensamento social, procuran-
do apontar suas implicagdes para a andlise da politica social.

1.A perspectiva fundonalista

Facamos uma visita aos principais argumentos de Emile Durkheim,
em suas conhecidas Regras do método socioldgico, inicialmente publicadas
em 1895, de onde podemos inferir suas orientagdes metodolégicas centrais,
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que sdo as principais expressoes da perspectiva segundo a qual o objeto se
sobrepde ao sujeito. O chamado “pai da sociologia” inicia seu texto classico
com uma espécie de manifesto contra o vulgo e o senso comum, afirmando
que “o objetivo de toda ciéncia é descobrir, e toda descoberta desconcerta
mais ou menos as opinides formadas” (1987: XV). Até ai estamos inteira-
mente de acordo com o autor. Mas vejamos como ele propoe chegar a tais
descobertas. Sua proposta metodolédgica é a de tratar os processos sociais
como fatos sociais, ou seja, como coisas que nao se equiparam a natureza,
mas que devem ser analisadas a partir de procedimentos semelhantes. J&
respondendo as acusagdes de ter retirado os sujeitos do processo de conhe-
cimento, diz Durkheim:

E coisa todo objeto do conhecimento que a inteligéncia ndo penetra de ma-
neira natural, tudo aquilo de que ndo podemos formular uma nogdo adequa-
da por simples processo de andlise mental, tudo o que o espirito ndo pode
chegar a compreender sendo sob a condi¢do de sair de si mesmo, por meio da
observacdo e da experimentagdo, passando progressivamente dos caracteres
mais exteriores e mais imediatamente acessiveis para os menos visiveis e
mais profundos. (1987: XXI)

Para desencadear esse processo de conhecimento, o autor propde um
conjunto de regras intelectivas e que constituem o seu método, com forte
inspiragdo na tradi¢do empirista de Bacon e no positivismo de Comte. O
sujeito que pesquisa deve se colocar diante de seu objeto numa perspectiva
de exterioridade, tal como os fisicos, quimicos e bidlogos quando se aven-
turam diante de seus dominios cientificos, ou seja, deixando em suspensao
todas as pré-nogdes. Os fatos sociais possuem uma natureza exterior e co-
letiva, melhor dizendo, sua sede é a sociedade e ndo os individuos. Eles
podem ser reconhecidos exatamente por possuirem a particularidade de
exercer influéncia coercitiva sobre as consciéncias individuais e por sua
rigidez quanto a processos de transformacgao. Quando a natureza coerciti-
va dos fatos sociais deixa de ser sentida, o fato tornou-se um habito. A edu-
cagdo, por exemplo, é uma institui¢do central, por meio da qual sdo forma-
dos os individuos e transmitidos os habitos. O fato social, assim, é distinto
de suas repercussdes individuais, cabendo desencadear procedimentos
metodologicos para “desprender o fato social de toda contaminagdo, a fim
de observé-lo em estado de pureza” (1987: 6). Cabe a pesquisa social, por-
tanto, estudar a génese e o funcionamento das institui¢des sociais, apro-
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priando-se da sua realidade objetiva por meio da observacao, da descrigao,
da comparacao, fugindo a um movimento que vai das idéias para as coisas
— em que o fato comparece apenas para confirmar ou infirmar idéias —,
impregnado de pré-nogoes ideologicas que, segundo o autor, desfiguram o
verdadeiro aspecto das coisas. Trata-se de “considerar os fenémenos so-
ciais em si mesmos, destacados dos individuos conscientes que formulam
representacdes a seu respeito; é necessario estuda-los de fora, como coisas
exteriores, pois é nesta qualidade que se apresentam a nds” (1987: 24). As
caracteristicas de consténcia e regularidade dos fatos sociais sdo sinais da
sua objetividade e de que o fato social ndo pode ser modificado por um
simples decreto de vontade. Os fatos sociais, dessa forma, plasmam as a¢oes
individuais e o pesquisador se conforma a natureza que apresentam. Desse
modo, Durkheim reafirma a necessidade de afastar sistematicamente to-
das as pré-nogoes, dando lugar a razao, a explicagdo pelo entendimento e
nao pelo sentimento.

Entdo, como apreender os fatos sociais desde essa perspectiva? Ha
que tomar como objeto um grupo de fendémenos definidos por suas carac-
teristicas exteriores comuns, chegando a uma defini¢do prévia, circunscre-
vendo o objeto. Sdo caracteristicas superficiais, mas que se ligam as pro-
priedades fundamentais das coisas; sdo pontos de partida. A partir dai —
que também é o solo das representagoes e do senso comum, como admite o
socidlogo — buscam-se pontos fixos de apoio e as regularidades do objeto.

Durkheim opera uma distin¢do entre fenémenos/fatos sociais nor-
mais e patologicos: 0os que sdo como deviam ser e 0s que deviam ser dife-
rentes. E interessante notar como cai em contradicio flagrante: como fugir
as pré-nogdes nesses termos? Ele tenta resolver o problema da objetivida-
de, apontando que o pesquisador observa os fatos, ndo os julga. Entao qual
seria o critério para a disting¢do sugerida? Para ele, seguindo os critérios da
biologia para a classificacdo das espécies, sdo normais os fatos que apre-
sentam formas mais gerais numa determinada fase de seu desenvolvimen-
to, e sdo moérbidas ou patolégicas as excegdes a regra. Tais caracteristicas
devem ser submetidas a prova, a verificagdo, bem como a comparagdo com
suas formas passadas, para que se possa chegar a uma caracterizacdo pre-
cisa de sua condi¢do normal ou patolégica. Chega-se assim aos tipos so-
ciais: defini¢des de espécies (fatos sociais) que congregam determinadas
caracteristicas relevantes, num processo que ele denomina de morfologia
social, e que parte dos tipos mais simples, como a horda, o protoplasma
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social onde existe apenas a solidariedade mecénica (tipos que ainda néo
viveram processos de segmentacdo e diferenciacdo e sdo a base natural de
toda classificagdo) para os mais complexos — a divisdo social do trabalho,
e a progressiva coesdo social por meio da solidariedade orgéanica (as insti-
tuigoes e corporagdes). Para Durkheim, as sociedades sdao combinagoes di-
ferentes de uma tnica sociedade original e existem espécies sociais pela
mesma razdo pela qual existem espécies em biologia!

E como explicar os fatos sociais, nessa perspectiva? Durkheim pro-
poe conhecer o funcionamento dos fenémenos sociais, buscando as causas
que os produzem e suas fungdes — o resultado socialmente 1util — que
desempenham. Em suas palavras:

O que é preciso determinar € se hd correspondéncia entre o fato considerado
e as necessidades gerais do organismo social, e em que consiste esta corres-
pondéncia, sem se preocupar em saber se ela é intencional ou ndo. Todas
essas questdes de intengdo sdo, além do mais, muito subjetivas para serem
tratadas cientificamente. (1987: 83)

Portanto, para Durkheim, é na natureza da prépria sociedade que se
deve buscar a explicacdo da vida social, partindo do suposto de que nesta o
todo nao é igual a soma das partes, mas constitui um sistema com caracte-
risticas proprias, cujo movimento ultrapassa os estados de consciéncia dos
individuos, e se explica em funcdo das condig¢bes do “corpo social” no seu
conjunto. As causas dos fatos sociais sdo, portanto, encontradas entre os
fatos sociais anteriores, e sua funcdo estara relacionada a um fim social, e
nunca aos estados de consciéncia individuais. A origem de um fato social
deve ser buscada no meio social interno, visto aqui como um organismo
social, composto por coisas e pessoas, sendo estas ultimas o fator ativo.
Cabe ao pesquisador descobrir as propriedades desse meio social funda-
mental para o entendimento da evolugdo coletiva e que alteram o curso
dos fendmenos sociais. Ponderando acerca da relagdo do passado com o
presente, Durkheim afirma que os periodos histéricos ndo se engendram
em etapas continuas.

O método das variagdes concomitantes é o instrumento central dos
pesquisadores para a andlise dos fatos sociais. Em que consiste? A partir da
observagdo de um numero significativo de provas (casos variados), obser-
var concomiténcias e variagdes, estabelecer metddica e rigorosamente cor-
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relagdes que levem as leis que revelem o desenvolvimento integral da es-
pécie social em foco. Conclui o0 autor que, para alcangar a objetividade cien-
tifica, cabe despir-se da roupagem filoséfica e ser independente em relacao
as “doutrinas da pratica” — o individualismo, o comunismo e o socialis-
mo. A proposta ndo é reformar os fatos sociais, mas expressa-los, conside-
rando que “ndo sdo sendo as experiéncias metddicas que, pelo contrario,
podem arrancar as coisas seu segredo” (1987: 126).

E evidente que o trabalho de Durkheim é repleto de seu tempo: tempo
de Belle Epogue, de revolucdo tecnolégica e da ode ao caminho de Galileu e
as ciéncias naturais, de transferéncia mecinica da teoria da evolucao das
espécies de Darwin para a andlise do social, donde decorrem as analogias
organicistas com a fisiologia do corpo humano, tdo fortes no pensamento
social do periodo. Contudo, a influéncia dessa forma de pensar perdura até
os dias de hoje no campo do pensamento social e, em tempos neoliberais,
talvez estejamos vivendo um certo revival. Exemplo disso é o resgate da
idéia durkheimiana de anomia para a explicacdo das transformacgdes con-
tempordneas, que seriam uma espécie de condigdo moérbida e patologica
geral da sociedade, marcada pela desagregacdo e pelo desequilibrio social,
manifesto pela incapacidade da sociedade de exercer sua agédo sobre os in-
dividuos, levando a disfuncées e conflitos. No estado de anomia, ha uma
espécie de curto-circuito no contato entre os “6rgaos” que compdem o or-
ganismo social, bem como um afrouxamento das normas sociais. Trata-se,
na atualidade, de um resgate dessa perspectiva analitica para descrever a
“desorganizacdo” do capitalismo contempordneo, a “nova” questdo social
e os também “novos” formatos e coberturas da politica social diante da
crise do modelo anterior de regulamentagao e de consciéncia coletiva, no
contexto do colapso das institui¢des que “harmonizavam” a sociedade, em
especial da relagdo salarial. Dai a necessidade urgente de realizar a critica
dessa perspectiva, apontando os limites de suas solugdes metodologicas,
que tém implicagdes para o desvelamento dos processos sociais.

Com o apoio em Léwy (1987), vemos que o positivismo é marcado
por alguns axiomas: a sociedade é regida por leis naturais; pode ser estuda-
da pelos mesmos métodos e processos das ciéncias da natureza; e deve ser
estudada de forma objetiva e neutra. A sociologia nitidamente positivista
de Durkheim incorpora essas trés dimensdes, o que o leva a conclusdes
conservadoras, a exemplo de apontar a desigualdade social como uma lei
natural e imutdvel e as revolugdes como algo tao impossivel quanto os mi-
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lagres. Assim, s6 é possivel lidar com a inevitdvel divisdo social e técnica
do trabalho e com os problemas dai decorrentes a partir do desenvolvi-
mento de corporagdes e institui¢des que teriam a funcdo de coesdo social,
evitando o estado de anomia — donde pode inferir o lugar da politica so-
cial. Segundo a consistente critica de Léwy, a distin¢do entre o normal e o
patoldgico configurou uma estratégia — nada neutra — de legitimacéo e
de apresentacdo dos conflitos de classe como um “estado mérbido do cor-
po social” (Lowy, 1987: 28), no qual um 6rgdo social — a classe operéria —
teria a equivocada pretensdo de erguer uma sociedade superior, negando a
verdade elementar, segundo Durkheim, da impossibilidade de um 6rgao
se sobrepor aos demais que compdem naturalmente o organismo social. A
visdo dos fatos sociais como coisas cuja natureza ndo se modifica pela von-
tade justifica, ao fim e ao cabo, a ordem burguesa, ao naturalizar sua dina-
mica, homogeneizando os dominios cientificos das ciéncias naturais e so-
ciais. Ainda que o objeto das ciéncias sociais seja repleto de politica e as
visdes de mundo sejam elemento constitutivo do ponto de vista do pesqui-
sador, Durkheim oferece uma solucdo impossivel, préxima a solugao de
Adam Smith para o problema da concorréncia entre os capitalistas: o apelo
aos sentimentos morais. Durkheim propoe sinceramente o sangue-frio do
pesquisador, a oposi¢do as paixoes, a serenidade, as precaugdes sistemati-
cas. Trata-se, evidentemente, tanto quanto a solugdo smithiana para expli-
car o mercado como elemento de coesdo social em contexto de intensa con-
corréncia, de uma grande mistificagdo. Vejamos o que nos diz Lowy:

Liberar-se por um “esfor¢o de objetividade” das pressuposicdes éticas, so-
ciais ou politicas fundamentais de seu proprio pensamento é uma facanha
que faz pensar irresistivelmente na célebre histéria do Bardo de Miinchhausen,
ou este herdi picaresco que consegue, através de um golpe genial, escapar do
pantano onde ele e seu cavalo estavam sendo tragados, ao puxar a si préprio
pelos cabelos... Os que pretendem ser sinceramente seres objetivos sdo sim-
plesmente aqueles nos quais as pressuposicdes estdo mais profundamente
enraizadas. Para se liberar desses “preconceitos” é necessdrio, antes de tudo,
reconhecé-los como tais: ora, a sua principal caracteristica é que eles ndo sdo
considerados como tais, mas como verdades evidentes, incontestaveis, in-
discutiveis. (1987: 31-32)

Acerca das regras intelectivas, a critica que se pode fazer é que suas
descobertas, apesar de relevantes no caso do proprio autor — e basta ler
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com atencdo seus estudos sobre o suicidio, as formas elementares da vida
religiosa e da divisdo social do trabalho — tenderdo a certa superficialida-
de. Se a realidade é o ponto de partida do processo de conhecimento, a
descrigdao de processos e sua classificagdo poderdo levar a uma representa-
¢do caodtica do todo e ndo a apreensdo de sua logica interna.

2. A influéncia do idealismo

Agora é o momento de tratar o universo do idealismo, ou seja, aquela
perspectiva metodoldgica segundo a qual o sujeito se sobrepde ao objeto.
Trata-se aqui de uma forma de interpretar e pensar a sociedade
superdimensionando o papel do sujeito, o qual concebe a realidade como
resultado do pensamento, desconsiderando as condigdes e determinagoes
objetivas. Aqui o didlogo se faz com a filosofia cldssica alemd, em especial
com Kant e Hegel, cujas reflexdes estimularam, em parte, essa visao. Por
que em parte? Marx também bebeu da fonte da filosofia classica alema,
especialmente de Hegel, participando diretamente do chamado hegelianis-
mo de esquerda, mas travou um intenso combate ao idealismo.

Segundo Kant, que buscava desvelar os limites formais do conheci-
mento, a razdo é intelec¢do, entendimento. Para ele, é possivel conhecer a
realidade nas suas manifestagdes e expressdes — o que da pernas as refle-
x0es funcionalistas e a aproximacgdes com as ciéncias da natureza anterior-
mente tratadas —, mas a esséncia taltima do ser é incognoscivel. Como nao
se pode conhecer a coisa em si, 0 conhecimento é sempre relativo e produto
racional do sujeito que conhece, quando este submete sensag¢des e expe-
riéncias aos esquemas e regras aprioristicas do pensamento, a razdo tedri-
ca. Por sua vez, Hegel mantém um didlogo critico com Kant, afirmando
que a leitura kantiana teria sentido caso a razdo fosse apenas entendimen-
to. Para Hegel, o entendimento é positivo: parte da existéncia factual do ser
e fixa suas determinagdes. Ja a razdo é negativa: ela dissolve as determina-
¢oes fixadas pelo entendimento no movimento do ser, que aparece como
um processo, de forma que o ser é permeével pela razao, diferente do que
pensava Kant. E possivel conhecer a coisa porque ela é movimento dialéti-
co. Dai certamente derivaram as descobertas marxianas, que avancaram
nessa linha de argumentacdo, superando o mestre.
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Houve um determinado segmento do pensamento social, derivado
dessas reflexdes cldssicas, com énfase em Kant, o historicismo alemao
neokantiano do século XIX, de Dilthey e Rickert,! que distinguia dois tipos
de ciéncia: as da natureza, que buscam causalidades para fazer previsodes,
em que hd uma relagdo de exterioridade entre sujeito e objeto e se busca
obter explicagoes, leis e conexdes; e as do espirito, voltadas para a historia,
a cultura e a sociedade, em que o essencial ndo sdo as causalidades, mas as
motivagdes que produzem os movimentos dos sujeitos, as descrigoes qua-
litativas dos tipos e formas fundamentais da vida do espirito. Aqui ndo ha
relacdo de exterioridade nem preocupacdo com a explicacdo. O sujeito faz
parte do processo que precisa ser compreendido: ndo se trata de explicar os
fatos e suas causas, mas de compreender o sentido dos processos vivos da
experiéncia humana. Essa perspectiva — a sociologia compreensiva — serd
a marca do pensamento de um autor cuja influéncia no debate contempo-
raneo € fundamental: Max Weber. Seu trabalho realiza uma aproximacao
dos processos sociais a partir da compreensao das intencionalidades e agbes
dos sujeitos, que se sobrepdem as condi¢des objetivas que as circunscre-
vem. Nesse sentido, as preocupagoes weberianas estardo voltadas para a
captagdo da relacdo de sentido da acdo humana. Para ele, “conhecer um
fendmeno social seria extrair o contetido simbdélico da agdo ou agdes que o
configuram” e ndo apenas “o aspecto exterior dessas mesmas agoes”
(Tragtenberg, 1980: VIII e IX). Mas a andlise do sentido dos comportamen-
tos humanos submete-se a prova, a validagdo objetiva.

Observemos melhor a perspectiva metodolégica de Weber. Segundo
Lowy (1987), Weber tem uma singularidade, a de fazer uma combinacao
sui generis de temas historicistas e positivistas, apesar da problemaética cla-
ramente antipositivista do historicismo alemao. Contudo, do ponto de vis-
ta da relagdo entre visdo social de mundo e ciéncia, Weber postulou a neu-
tralidade axiolégica das ciéncias sociais. Do que se trata? Ele enfrentou a
problematica da relagao entre valores e ciéncia num momento historico di-
ferente de Durkheim, cuja solugdo ja conhecemos. Ao contrario de
Durkheim, ele reconhece essa relagdo, mas os valores aqui néo estdo rela-
cionados aos projetos societarios, as classes sociais, mas a culturas, nagdes,
religides. Sdo os valores que permitem selecionar, “no caos infinito dos fe-

1. Para maior aprofundamento acerca do historicismo, suas principais correntes e autores,
consultar Lowy (1987).
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némenos sociais”, aquilo que é significativo. Para Weber, a vida cultural e
os fendmenos sociais existem sempre relacionados aos pontos de vista, que
sdo uma condigdo indispensavel para lhes atribuir significado e relevancia.
Os valores orientam a escolha do objeto, a direcdo da investigagdo empirica,
aquilo que é importante e acessdrio, o aparelho conceitual utilizado e a pro-
blematica de pesquisa e questdes que se colocam ou néo a realidade. Afina-
do com o historicismo alemdo, Weber criticava a transposicdo da logica das
ciéncias naturais para as ciéncias sociais e, nessa linha, a problemadtica
weberiana é totalmente antipositivista. Contudo, se os valores orientam a
elei¢do das questdes, Weber postula a necessidade da neutralidade axiologi-
ca quando do encaminhamento das respostas: elas devem ser neutras, ja que
a pesquisa deve caminhar por regras objetivas e universais. Os pressupostos
da pesquisa sdao subjetivos, mas os resultados devem ser vélidos e objetiva-
mente aceitdveis: “na esfera das ciéncias sociais uma demonstracdo cientifi-
ca, metodicamente correta, que pretende ter atingido seu objetivo, deve po-
der ser reconhecida como exata da mesma maneira por um chinés” (Weber
apud Loéwy, 1987: 37). Dessa premissa decorre o imperativo categorico da
separacao rigorosa entre fatos e valores, presente também em Weber, que
afirmava que a interferéncia dos valores impede a compreensao integral dos
fatos e que os dados nao podem ser pedestais para os julgamentos de valor.

Em que pese a coeréncia logica de Weber, o vinculo entre conhecimento
e valores ndo é apenas logico, mas social e estrutural, inscrito na realidade,
na medida em que os fatos se relacionam com as opg¢des praticas e politicas
das classes e seus segmentos; e os valores influenciam a atividade cognitiva
como um todo — o conjunto da pesquisa — e ndo apenas a defini¢do do
problema; a resposta é largamente determinada pela formulacdo da questao.

No entanto, a obra de Weber, como ja referimos, possui também uma
dimensédo historicista, cujas proposi¢des metodologicas incorporam as se-
guintes dimensdes: todos os fenémenos culturais e sociais sdo historicos;
os fatos naturais e os histéricos ndo se assemelham; e o objeto e o sujeito
estdo imersos na histéria, com o que se identificam, o que produz uma
unidade inseparavel entre julgamento de fato e de valor, recaindo-se num
relativismo absoluto, no qual todas as interpreta¢des sdo verdadeiras, po-
rém limitadas e relativas a um ponto de vista. Nessa perspectiva, o grande
esforco do pensamento é o de encontrar um conhecimento social univer-
salmente valido. Essa ambigiiidade entre positivismo e historicismo € o
que confere originalidade a Weber e uma espécie de circulagdo em territo-
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rios que a rigor o recusariam, a exemplo da sociologia conservadora ameri-
cana de forte matiz positivista (Parsons) e a sociologia critica do conheci-
mento (Mannheim, Lucien Goldmann).?

Para operar o processo de conhecimento a partir dessa ambigtiidade,
Weber desenvolve a metodologia do tipo ideal, cujo lugar no processo de
conhecimento é exclusivamente heuristico, mas que constitui o significado
do fenémeno cultural para o sujeito que pesquisa. Segundo Tragtenberg
(1980), o tipo ideal de Weber ndo se identifica com a conceituagao generali-
zadora das ciéncias naturais, em que uniformidades e regularidades obser-
vadas num fenémeno da mesma classe (espécie) sdo comparadas visando
identificar caracteristicas gerais e fatos que se desviam da regra, a exemplo
da proposicdo metodologica de Durkheim. O tipo ideal descreve o movi-
mento normativamente ideal de uma agdo racionalmente dirigida a um
fim (orientada a um objetivo e por valores claros, com coeréncia logica en-
tre meio e fins), o qual é contrastado com a realidade, permitindo situar os
fenémenos sociais em sua relatividade, em relagdo ao tipo ideal — um sis-
tema compreensivo de conceitos —, 0 que permite formular na seqiiéncia
hipéteses explicativas. O tipo ideal nao existe na realidade, que é fluida, ou
seja, ndao se encontra na realidade o tipo puro, de modo que ela ndao pode
ser classificada de forma rigida. Segundo Tragtenberg, o trabalho weberiano
dedicou-se, no contexto do tenso final do século XIX e inicio do século XX,
com um forte movimento operario socialista presente, a opor a descoberta
marxiana de um fator econémico como determinante do ser social outros
fatores, principalmente o ambiente cultural, como o que imprime sentido a
acao humana. Exemplos sdo seus trabalhos sobre sociologia das religides,
especialmente o classico A ética protestante e o espirito do capitalismo (2004),
segundo o qual o capitalismo moderno nao seria possivel sem a mudanga
espiritual bésica operada pela Reforma protestante, com sua tendéncia es-
pecifica para o racionalismo econdémico, especialmente no calvinismo, em-
bora ele ndo considerasse o capitalismo como mera conseqiiéncia desse
processo, mas como uma moldagem qualitativa do ethos capitalista, o que
constituiu uma descoberta importante.

2. As principais obras de Parsons sao A estrutura da agido social (1937) e Os sistemas nas socieda-
des modernas (1960), que podem ser encontradas em vérias edigdes. |4 a principal obra de Karl
Mannheim é Ideologia e utopia (1986). Lucien Goldmann publicou a Secislogia do romance (1967), A
criagdo cultural na sociedade moderna (1972) e Ciéncias humanas e filosofin (1986).
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Do ponto de vista do debate que realizamos neste livro, como o per-
curso weberiano influencia a tematizagdo da politica social? Além de sua
perspectiva metodoldgica, que implica a construgdo ideal de tipos, e que
muito tem influenciado o debate e a pesquisa comparada de padrdes de
protecdo social, suas investigacdes sobre os assuntos econémicos e politi-
cos também estdo presentes no debate. Exemplo disso sdo seus estudos
sobre a constitui¢do de autoridade e legitimidade que constituem o Estado
— “uma comunidade humana que pretende o monopélio do uso legitimo
da forga fisica dentro de um determinado territério” (Weber apud
Tragtenberg, 1980: XXII), para o que precisa ter uma autoridade legitima-
mente constituida. A partir dai, no seu também classico As trés formas de
dominagdo legitima (1984), Weber desdobra os tipos de autoridade — racio-
nal-legal, tradicional e a carismatica —, cada uma das quais corresponden-
do a determinado formato das relagdes entre Estado e sociedade, com seus
critérios de justica e corpo administrativo. Dai advém sua importante dis-
cussdo acerca da burocracia e do patriarcalismo. A politica social seria um
mecanismo institucional tipico da racionalidade legal contemporanea.

3. A contribuicdo da tradicdo marxista

Passemos, agora, a observar as potencialidades metodoldgicas da teo-
ria social de Marx e do marxismo contemporaneo para a abordagem da
politica social. A nosso ver, o método critico-dialético traz uma solugdo com-
plexa e inovadora do ponto de vista da relagdo sujeito-objeto: uma pers-
pectiva relacional, que foge ao empirismo positivista e funcionalista e ao
idealismo culturalista.

A andlise das politicas sociais como processo e resultado de relagdes
complexas e contraditérias que se estabelecem entre Estado e sociedade
civil, no ambito dos conflitos e luta de classes que envolvem o processo de
produgao e reprodugao do capitalismo, recusa a utilizagdo de enfoques res-
tritos ou unilaterais, comumente presentes para explicar sua emergéncia,
fungdes ou implicacdes. As andlises pluralistas®, por exemplo, habituadas
ao racionalismo tecnocrético fortemente inspirado em Weber, na maioria

3. Sobre o pluralismo na andlise de politica social, consultar Draibe e Aureliano (1989) e
Muller e Surel (1998).
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das vezes, limitam-se a discutir sua eficiéncia e eficdcia na “resolugao de
problemas sociais”, sem questionar sua (im)possibilidade de assegurar jus-
tica social e eqliidade no capitalismo. Tal abordagem nao consegue ir além
da demonstracdo da conquista dos direitos na sociedade burguesa, sob a
égide da expansdo das politicas sociais.

Em outro campo analitico, desde as andlises de Marx sobre a legisla-
cdo fabril inglesa (Marx, 1984), até as producdes mais recentes no campo
marxista, sobretudo a partir dos anos 1970, problematiza-se o surgimento e
o desenvolvimento das politicas sociais no contexto da acumulagéo capita-
lista e da luta de classes, com a perspectiva de demonstrar seus limites e
possibilidades na producao do bem-estar nas sociedades capitalistas
(Mishra, 1995). Esse campo, contudo, ndo é homogéneo, e alguns autores
dessa tradicao tedrica também restringem as analises das politicas sociais a
explicagOes unilaterais e empobrecidas. Afinal, sabemos que houve mo-
mentos histéricos de invasdo positivista na tradi¢do marxista, a exemplo
de suas fronteiras com o positivismo — o estruturalismo — e com outras
tradigoes tedricas, resultando em formulagoes ecléticas.* Sao exemplos de
andlises unilaterais no campo da politica social aquelas que situam a emer-
géncia de politicas sociais como iniciativas exclusivas do Estado para res-
ponder a demandas da sociedade e garantir hegemonia ou, em outro extre-
mo, explicam sua existéncia exclusivamente como decorréncia da luta e
pressao da classe trabalhadora. Em ambas predomina uma visdo do Estado
como esfera pacifica, desprovido de interesses e luta de classe. Também
sdo exemplares, nessa diregao, as abordagens que, ao estudar os efeitos das
politicas sociais, as compreendem apenas como funcionais a acumulacédo
capitalista, tanto do ponto de vista econémico quanto politico. Pelo dngulo
econdmico, as politicas sociais assumem a func¢do de reduzir os custos da
reproducdo da forca de trabalho e elevar a produtividade, bem como man-
ter elevados niveis de demanda e consumo, em épocas de crise. Pelo angu-
lo politico, as politicas sociais sdo vistas como mecanismos de cooptagdo e
legitimacdo da ordem capitalista, pela via da adesdo dos trabalhadores ao
sistema.

Esses enfoques ndo sdo, em si, equivocados, pois as politicas sociais
assumem de fato essas configuracdes. Mas sdao insuficientes e unilaterais
porque ndo exploram suficientemente as contradi¢des inerentes aos pro-

4. Conferir Anderson (1976), Quiroega (1991), Coutinho (1972).
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cessos sociais e, em conseqiiéncia, ndo reconhecem que as politicas sociais
podem ser centrais na agenda de lutas dos trabalhadores e no cotidiano de
suas vidas, quando conseguem garantir ganhos para os trabalhadores e
impor limites aos ganhos do capital. Marx, ao analisar as primeiras legisla-
¢oes fabris da Inglaterra no século XIX, reconheceu que essas legislagoes
sociais, ao impor limites ao capital, representaram uma vitéria da econo-
mia politica do trabalho (Marx, 1984). Tal reconhecimento ndo pode indu-
zir a uma mistificagdo das politicas sociais, que ademais ndo constituiram
um processo social detidamente analisado por ele, por nao estar generali-
zado no seu tempo. Contudo, pode-se considerar o capitulo de O capital
sobre a jornada de trabalho e a legislagdo fabril como de fundamental im-
portdncia para a apreensdo desse tema. A andlise marxiana mostrou clara-
mente a impoténcia das legislagOes fabris na superag¢do da ordem burgue-
sa, mas revelou seu carater contraditorio, suas multicausalidades e
multifuncionalidades.

A investigacdo sob o enfoque do método da critica da economia poli-
tica proposto por Marx consiste, portanto, em situar e analisar os fendme-
nos sociais em seu complexo e contraditério processo de produgéo e repro-
dugdo, determinado por miiltiplas causas na perspectiva de totalidade como
recurso heuristico, e inseridos na totalidade concreta: a sociedade burgue-
sa. Como reconheceu Lénin, “Marx ndo nos deu uma logica, mas a logica
do capital” (apud Lowy, 1985), ou seja, a condigao historica e social da po-
litica social deve ser extraida do movimento da sociedade burguesa. Nessa
perspectiva, que € critica, histdrica e ontolégica, o sujeito que quer conhe-
cer ndo apenas descreve, mapeia ou retrata. Esse é um trabalho pré-tedri-
co importante. Mas o central nessa linha de anélise é que o sujeito procura
reproduzir idealmente o movimento do objeto, extrai do objeto as suas
caracteristicas e determinagoes, reconstruindo-o no nivel do pensamento
como um conjunto rico de determinacdes que vao além das suas suges-
tdes imediatas.

As conseqtiéncias dessa perspectiva para a relagdo sujeito/objeto sdo
as seguintes: esse é um sujeito ativo, inquieto, que indaga o objeto, procuran-
do extrair o que se passa nele, seu movimento real. Sujeito e objeto sdo
historicamente situados e em relagido, considerando a particularidade das
relagdes sociais como objeto, de forma que ndo ha nenhuma perspectiva
de neutralidade e a condigdo para uma aproximagdo mais profunda em
relagcdo ao movimento essencial do objeto é exatamente o reconhecimento
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dessa determinacgdo das visdes sociais de mundo que impregnam sujeito
e objeto.

O método, na perspectiva marxiana, ndo se confunde com técnicas ou
regras intelectivas como as que analisamos nos itens anteriores: € uma rela-
¢do entre sujeito e objeto que permite ao sujeito aproximar-se e apropriar-se
das caracteristicas do objeto. Nessa perspectiva, o conhecimento nao é ab-
soluto, mas é possivel apreender as multiplas determinagdes dos processos
sociais historicamente situados, porque o ser social se objetiva — a sociabi-
lidade é objetivacdo. Contudo, a sociabilidade burguesa se objetiva de for-
ma fetichista nas formas econémicas e relagoes sociais, com o que se torna
decisivo “ndo sucumbirmos a ilusdo social assim produzida, para poder-
mos entrever a esséncia por detras dessa ilusao” (Lukécs, 1989: 20).

A investigacdo marxista caracteriza-se, assim, por nio se deixar enga-
nar por aspectos e semelhangas superficiais presentes nos “fatos”, procuran-
do chegar a esséncia do fenémeno (Marx, 1982). E nessa perspectiva que se
situa a andlise das politicas sociais neste trabalho. Estas ndo podem ser
percebidas apenas em sua expressdo fenoménica. Buscamos captar o seu
movimento essencial na sociedade burguesa, desde suas origens até os dias
de hoje. Para realizar esse percurso metodoldgico fugindo a definigdes e
buscando determinagdes, é preciso apreender que o fenémeno indica a es-
séncia e, a0 mesmo tempo, a esconde, pois a esséncia se manifesta no fené-
meno, mas s0 de modo parcial, ou sob certos dngulos e aspectos. O fend-
meno aparentemente indica algo que ndo é ele mesmo e vive gracas ao seu
contrario. A esséncia ndo se da imediatamente, ela é mediata ao fenémeno
e se manifesta em algo diferente daquilo que é. Contudo, a esséncia se ma-
nifesta no fenémeno e, por isso, o fenémeno revela a esséncia (Kosik, 1986:
12). Desse modo, as politicas sociais ndo podem ser analisadas somente a
partir de sua expressdo imediata como fato social isolado. Ao contrério,
devem ser situadas como expressdo contraditoria da realidade, que é a uni-
dade dialética do fenémeno e da esséncia.

Para abordar as politicas sociais em sua complexidade histérico-es-
trutural, supde-se que existe algo suscetivel de ser conhecido como estru-
tura do fenémeno, como esséncia do fendémeno, e que existe uma verdade
oculta nas manifestagbes primeiras dos fenémenos (Kosik, 1986). A exis-
téncia do real e as formas fenoménicas da realidade sdo diferentes e muitas
vezes absolutamente contraditérias em relagao a logica interna do fenéme-
no, seu niicleo essencial. Os fenédmenos que povoam o cotidiano e a atmos-
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fera comum da vida humana — com sua regularidade, imediatismo e evi-
déncia — penetram na consciéncia, assumindo um aspecto independente e
natural, e constituem o que Kosik (1986: 11) denomina pseudoconcretici-
dade. A analise fenoménica da realidade, que ndo chega a sua esséncia,
pertence a este mundo da pseudoconcreticidade e se limita a descrigdo e
compreensao: do mundo dos fenémenos externos (que se desenvolvem na
superficie dos processos essenciais); do mundo do trifico e da manipula-
¢do (praxis fetichizada dos homens); do mundo das representagdes comuns
(projecdes dos fenémenos externos na consciéncia dos homens); e do mun-
do dos objetos fixados, que ddo a impressdao de ser condigdes naturais e
nao sao reconhecidos como acao dos homens (Kosik, 1986: 11).

Assim, descobrir a esséncia dos fenémenos, na perspectiva critico-dia-
lética, pressupde situa-los na realidade social sob o ponto de vista da totali-
dade concreta que, antes de tudo, significa que cada fenémeno pode ser
apreendido como um momento da totalidade. Um fenémeno social é um
fato histérico na medida em que é examinado como momento de um deter-
minado todo e desempenha uma fungdo dupla: definir a si mesmo e defi-
nir o todo, ser ao mesmo tempo produtor e produto, conquistar o préprio
significado e ao mesmo tempo conferir sentido a algo mais (Sweezy, 1983).
Nesse sentido, todo fenémeno social analisado, e aqui se inserem as politi-
cas sociais como processos sociais inscritos na sociedade burguesa, deve
ser compreendido em sua muiltipla causalidade, bem como em sua multi-
pla funcionalidade no &mbito da totalidade concreta, como principio estru-
turante da realidade. A totalidade concreta é um complexo constituido de
complexos que se articulam, é um campo contraditério de forgas que da
vida e movimento a essa totalidade e uma dimensdo de processo, com o
que se incorpora a dimensao faustica (Goethe’) da negacéo.

A totalidade compreende a realidade nas suas intimas e complexas
determinagdes, e revela, sob a superficie dos fen6menos, suas conexdes in-
ternas, necessarias a sua apreensao. Coloca-se em antitese a posicdo do
empirismo, que considera as manifestagdes fenomeénicas e causais, nao che-
gando a atingir a esséncia dos fenémenos. Do ponto de vista da totalidade,
compreende-se a dialética como causalidade dos fenémenos, da esséncia
interna e dos aspectos fenoménicos da realidade, das partes e do todo, do

5. Esta é uma obra imprescindivel para a compreensao das idéias de contradigao e negagao,
e que teve uma forte influéncia na obra marxiana. Ver Goethe, 2006.
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produto e da producdo. Ocorre uma degeneragdao do conceito e uma bana-
lizagdo da totalidade quando esta é explicada de forma simplista como “tudo
estd em contato com tudo; o todo € mais que as partes”. Na filosofia mate-
rialista, historica e dialética, a totalidade ndo significa somatoéria de todos
os fatos. Nos termos de Kosik, “totalidade ndo significa todos os fatos. To-
talidade significa: realidade como um todo estruturado, dialético, no qual
ou do qual um fato qualquer (classes de fatos, conjuntos de fatos) pode vir
a ser racionalmente compreendido. Acumular todos os fatos néo significa
ainda conhecer a realidade; e todos os fatos (reunidos em seu conjunto)
nao constituem, ainda, a totalidade” (Kosik, 1986: 35-36).

O autor explica que a dialética da totalidade concreta nédo tem a inten-
¢do de conhecer todos os aspectos da realidade, sem excegdes, nem preten-
de oferecer um quadro total da realidade, na infinidade dos seus aspectos e
propriedades. Na verdade, os fatos expressam um conhecimento da reali-
dade se sdo compreendidos como fatos de um todo dialético, isto é, deter-
minados e determinantes desse todo, de modo que ndo podem ser entendi-
dos como fatos isolados. Nao podem ser compreendidos e explicados como
atomos imutdveis, indivisiveis e indemonstraveis, ou seja, ao nos referir-
mos as politicas sociais, estas nao podem ser interpretadas como fatos em
si, mas sim como partes estruturais da totalidade (Kosik, 1986: 36).

A perspectiva do método dialético materialista ndo é captar e exaurir
todos os aspectos, caracteres, propriedades, relacdes e processos da reali-
dade. E, sim, uma teoria da realidade e do conhecimento que se tem dela
como totalidade concreta. A dialética compreende a realidade como um
todo que possui sua propria estrutura (ndo é cadtica), que se desenvolve
(ndo é imutivel, nem dada de uma vez por todas); que se vai criando (nao
é um todo perfeito e acabado, é histérica e social). Para Kosik (1986: 52), a
totalidade concreta como concepgéo dialético-materialista do conhecimen-
to do real é um processo que compreende alguns momentos indivisiveis: o
primeiro é a destruigdo da pseudoconcreticidade (ou seja, da fetichizada e
aparente objetividade do fenémeno) e o conhecimento de sua auténtica obje-
tividade; o segundo é o reconhecimento do caréter historico do fenémeno; e
o terceiro é o conhecimento do contetido objetivo e do significado do fené-
meno, de sua funcdo objetiva e de seu lugar histérico (Kosik, 1986: 52).

O método dialético de apreensdo do real em suas ricas determinag¢des
“consiste em elevar-se do abstrato ao concreto”, sendo esta a “maneira de
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proceder do pensamento para se apropriar do concreto, para reproduzi-lo
como concreto pensado” (Marx, 1982: 14). O concreto € a sintese de multi-
plas determinag¢des, assumindo a caracteristica de unidade do diverso. O
pensamento s6 pode compreender o concreto em um processo de sintese, a
partir da reconstrugdo progressiva do concreto, em aproximacgdes sucessi-
vas, afastando suposigdes simplificadoras, e levando em conta um naimero
cada vez maior de fenémenos reais. Nesse movimento, é preciso identificar
as multiplas determinacoes e relagdes do fenémeno e investigar as catego-
rias gerais (partes do todo) para, através da andlise da estrutura interna do
fenémeno, chegar a sua sintese (Rosdolsky, 2001).

Ao explicar esse movimento dialético, Kosik nos esclarece que o todo
nao é imediatamente passivel de conhecimento pelo homem, de modo que,
para compreender esse todo, para torna-lo claro e explicd-lo, o homem pre-
cisa “fazer um détour: o concreto se torna compreensivel através da media-
¢do do abstrato, o todo através da mediagdo das partes” (Kosik, 1986: 30).

E um movimento no qual todo inicio é abstrato, porque o concreto
neste momento é ponto de partida quando ainda se manifesta aparente-
mente. A partir da negacdo da imediaticidade e da evidéncia, busca-se a
superagao deste momento para chegar a concreticidade dos fenémenos,
que agora se constituem como um rico complexo de determinagoes. Para
Kosik, o “progresso da abstratividade a concreticidade €, por conseguinte,
em geral movimento da parte para o todo e do todo para a parte; do fend-
meno para a esséncia e da esséncia para o fenémeno; da totalidade para a
contradi¢do e da contradigdo para a totalidade, do objeto para o sujeito e do
sujeito para o objeto” (Kosik, 1986: 30).

Esse movimento em espiral e por aproximagdes sucessivas exige do
pesquisador um processo de decisdo sobre o que se deve abstrair e o que
nao se deve, sobre a definicdo do problema a ser investigado e sobre os
elementos essenciais desse problema. A tarefa da abstragao, nos diz Sweezy,
é “colocar o essencial em relevo e tornar possivel sua analise” (1983: 24).
Para fazer isso € preciso formular proposi¢des iniciais sobre o que é essen-
cial, desenvolvé-las e confrontar as conclusdes com os dados proporciona-
dos pela experiéncia, de modo a descobrir as verdadeiras inter-relagoes entre
os fatores econémicos e ndo econdmicos na totalidade.

O pensamento que quer conhecer as politicas sociais em suas mualti-
plas dimensdes e determinagdes ndo se contenta, portanto, com os esque-
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mas abstratos de explicacdo, nem com as simples e evidentes representa-
¢oes do senso comum. Ele se esforca para desvendar o significado real das
politicas sociais que se esconde sob o0 mundo fenoménico da aparéncia.
Nao considera as politicas sociais como produtos fixos, como objetos
reificados (coisificados), como algo independente e a-historico. Nédo aceita
seu aspecto imediato e aparente. Ao contrario, esse pensamento utiliza o
método dialético materialista que permite compreender e revelar que as
formas reificadas se diluem, perdem sua rigidez e naturalidade para se
mostrar como fendmenos complexos, contraditérios e mediados, como pro-
dutos da préxis social da humanidade.

Nessa perspectiva, o estudo das politicas sociais deve considerar sua
multipla causalidade, as conexdes internas, as relacoes entre suas diversas
manifestagoes e dimensées. Do ponto de vista histérico, é preciso relacio-
nar o surgimento da politica social as expressoes da questdo social que pos-
suem papel determinante em sua origem (e que, dialeticamente, também
sofrem efeitos da politica social). Do ponto de vista econémico, faz-se ne-
cessario estabelecer relagoes da politica social com as questdes estruturais
da economia e seus efeitos para as condigoes de produgdo e reproducio da
vida da classe trabalhadora. Dito de outra forma, relaciona as politicas so-
ciais as determinag¢des econémicas que, em cada momento historico, atri-
buem um carater especifico ou uma dada configuragdo ao capitalismo e as
politicas sociais, assumindo, assim, um carater histérico-estrutural. Do ponto
de vista politico, preocupa-se em reconhecer e identificar as posi¢des toma-
das pelas forcas politicas em confronto, desde o papel do Estado até a atua-
¢do de grupos que constituem as classes sociais e cuja agio é determinada
pelos interesses da classe em que se situam.

Estas dimensdes — histéria, economia, politica e cultura — nao po-
dem e ndo devem ser entendidas como partes estanques que se isolam ou
se complementam, mas como elementos da totalidade, profundamente
imbricados e articulados. Uma dimensdo fundamental e orientadora da
andlise é a idéia de que a produgdo é o nucleo central da vida social e é
inseparavel do processo de reprodugdo, no qual se insere a politica social —
seja como estimuladora da realizagdo da mais-valia socialmente produzi-
da, seja como reprodugdo da for¢a de trabalho (econémica e politica). Nes-
se sentido, a teoria do valor-trabalho, cuja operacdo também € histérica e
permedvel a agdo dos sujeitos — ndo é, portanto, uma espécie de respiracao
natural do capitalismo —, constitui uma ferramenta importante para pen-
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sar a politica social, ja que esta é uma mediacdo no circuito do valor. A
condicdo/possibilidade de implementar politicas sociais relaciona-se aos
movimentos da taxa de lucros e de extragdo/realizagdo/apropriacdo da
mais-valia socialmente produzida, a relagdo capital /trabalho, em sentido
politico e econdémico, e que estdo na origem dos grandes ciclos econémicos
de estagnacdo e expansao do capitalismo. Tanto que sua articulagdo foi co-
memorada no pés-guerra, nos chamados anos gloriosos, e também foi
execrada na hegemonia neoliberal, apontada como perduldria, quando as
classes dominantes ndo mais apontam para o pacto dos anos de crescimen-
to e criticam os impostos excessivos para manter supostos privilégios.

A analise das politicas sociais sob o enfoque dialético precisa conside-
rar alguns elementos essenciais para explicar seu surgimento e desenvolvi-
mento. O primeiro é a natureza do capitalismo, seu grau de desenvolvi-
mento e as estratégias de acumulagdo prevalecentes. O segundo é o papel
do Estado na regulamentacdo e implementagdo das politicas sociais, e o
terceiro € o papel das classes sociais. Nessa direcao, ndo se pode explicar a
génese e desenvolvimento das politicas sociais sem compreender sua arti-
culacdo com a politica econémica e a luta de classes. E imprescindivel ana-
lisar aspectos centrais da politica econémica como indices de inflacdo, taxas
de juros, taxas de importagdo/exportacéo, distribui¢do do produto interno
bruto nos orcamentos das politicas econémica e social, grau de autonomia
do Estado na condugdo da politica econémica, acordos assinados com or-
ganismos internacionais como Fundo Monetdrio Internacional, grau de
acumulacgdo e concentragdo da riqueza socialmente produzida, de modo a
mostrar seus efeitos sobre a conformacdo das politicas sociais.

No ambito politico, é imprescindivel compreender o papel do Estado
e sua relacdo com os interesses das classes sociais, sobretudo na conducao
das politicas econémica e social, de maneira a identificar se d4 mais énfase
aos investimentos sociais ou privilegia politicas econémicas; se atua na for-
mulagdo, regulacdo e ampliagdo (ou ndo) de direitos sociais; se possui au-
tonomia nacional na defini¢do das modalidades e abrangéncia das politi-
cas sociais ou segue imperativos dos organismos internacionais; se investe
em politicas estruturantes de geracdo de emprego e renda; se fortalece e
respeita a autonomia dos movimentos sociais; se a formulagdo e imple-
mentacdo de direitos favorece os trabalhadores ou os empregadores. En-
fim, deve-se avaliar o carater e as tendéncias da acao estatal e identificar os
interesses que se beneficiam de suas decisdes e agoes.
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Da mesma forma, é fundamental identificar as forcas politicas que se
organizam no ambito da sociedade civil e interferem na conformacéo da
politica social, de modo a identificar sujeitos coletivos de apoio e/ou de
resisténcia a determinada politica social, bem como sua vinculagdo a inte-
resses de classe. Essas forgas sociais podem situar-se tanto no ambito dos
movimentos sociais de defesa de trabalhadores, quanto no de defesa de
interesses de empregadores e empresariado, bem como de organizacdes
nao governamentais que muitas vezes se autoproclamam “imparciais”, mas
que, submetidas a uma andlise mais minuciosa, acabam revelando seus
interesses de classe.

Ha também uma dimensédo cultural, que esta relacionada a politica,
considerando que os sujeitos politicos sdo portadores de valores e do ethos
de seu tempo. Se relacionamos as politicas sociais as estratégias de hege-
monia, isso significa sua configuragdo a partir de uma diregéo intelectual e
moral, que estd imbricada aos projetos societdrios com implicac¢des para a
concepgao e a legitimidade de determinados padrdes de prote¢dao. Exem-
plo disso é o periodo em que estamos vivendo, de retomada dos valores
liberais, de responsabiliza¢do individual pela condigdo de pobreza, o que
justifica ideoculturalmente a focalizagdo das politicas sociais. De acordo
com Mota (1995), a ofensiva neoliberal também forja uma cultura da crise,
que da novos formatos a seguridade social na contemporaneidade. Consi-
derando a importédncia dos meios mididticos de massa, essa dimensao, hoje
particularmente, ndo pode ser remetida a um lugar menor na totalidade
concreta.

Tais elementos ndo constituem tépicos ou indicadores de analise; ao
contrério, sdo referenciais que ajudam a situar e a compreender o sentido e
o significado das politicas sociais e permitem identificar tanto as determi-
nacdes econdmicas quanto as relacdes de poder, de coercdo e de ameaca,
legal e politicamente sancionadas, que determinam os limites e o grau de
“bem-estar social” que a politica social tem condi¢bes de produzir no am-
bito do capitalismo (Offe, 1991). Por outro lado, sao indicages que permi-
tem observar as contradigbes e os movimentos objetivos e subjetivos que
compoem esse processo e situar a politica social no contexto dos projetos
societdrios, em especial seu lugar na agenda contra-hegemonica dos traba-
lhadores.

Por fim, cabe referir que a perspectiva de superacdo do mundo do
capital, articulada a buassola do método — e que € indissocidvel deste ulti-
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mo —, constitui um elemento orientador importante da andlise que sera
desenvolvida nos proximos capitulos deste livro. Como nos ensina Lukécs,
a sociedade burguesa — a totalidade concreta e suas contradicoes — é o
substrato do método, cuja proposicdo central é desvelar tais contradigoes
tendo em vista alimentar um projeto de transformagcéo social. Trata-se de
um patamar de observagao radicalmente critico, e que nao reconhece no
mundo do capital nenhuma possibilidade de conjugagdo positiva entre a
sua acumulagdo e o principio da igualdade. Portanto, se a politica social é
uma conquista civilizatéria e a luta em sua defesa permanece fundamen-
tal, podendo ganhar em paises como o Brasil uma radicalidade interessan-
te, ela ndo € a via de solugdo da desigualdade que é intrinseca a este mun-
do, baseado na exploragdo do capital sobre o trabalho, no fetichismo da
mercadoria, na escassez e na miséria em meio a abundéncia. O dltimo pe-
riodo da histéria da humanidade tratou de desfazer a ilusdo de Marshall
(1967), para quem as conquistas da cidadania poderiam se sobrepor a desi-
gualdade. O neoliberalismo e sua atual saida belicista mostram que houve
uma espécie de revanche da desigualdade sobre a cidadania. O que para-
doxalmente atribui uma radicalidade inusitada a luta em defesa da cidada-
nia, na qual se incluem os direitos sociais e humanos.
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Gapitalismo, liberalismo e
origens ta politica social

Nao se pode indicar com precisdao um periodo especifico de surgi-
mento das primeiras iniciativas reconheciveis de politicas sociais, pois, como
processo social, elas se gestaram na confluéncia dos movimentos de ascen-
sdo do capitalismo com a Revolugao Industrial, das lutas de classe e do
desenvolvimento da intervencgdo estatal. Sua origem é comumente relacio-
nada aos movimentos de massa social-democratas e ao estabelecimento dos
Estados-nagdo na Europa ocidental do final do século XIX (Pierson, 1991),
mas sua generalizagdo situa-se na passagem do capitalismo concorrencial
para o monopolista, em especial na sua fase tardia, ap6s a Segunda Guerra
Mundial (p6s-1945).

As sociedades pré-capitalistas ndao privilegiavam as forgas de merca-
do e assumiam algumas responsabilidades sociais, ndo com o fim de ga-
rantir o bem comum, mas com o intuito de manter a ordem social e punir a
vagabundagem. Ao lado da caridade privada e de agdes filantropicas, al-
gumas iniciativas pontuais com caracteristicas assistenciais sdo identifica-
das como protoformas de politicas sociais." As mais exaltadas e freqliente-
mente citadas como legislagbes seminais sdo as leis inglesas que se desen-

1. Estas questdes foram analisadas em Boschetti (2003) e sdo retomadas aqui sucintamente.,
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volveram no periodo que antecedeu a Revolugdo Industrial (Polanyi, 2000;
Castel, 1998):

¢ Estatuto dos Trabalhadores, de 1349,

e Estatuto dos Artesdos (Artifices), de 1563.

* Leis dos pobres elisabetanas, que se sucederam entre 1531 e 1601.
® Lei de Domicilio (Settlement Act), de 1662.

e Speenhamland Act, de 1795.

¢ Lei Revisora das Leis dos Pobres, ou Nova Lei dos Pobres (Poor Law
Amendment Act), de 1834.

Essas legisla¢oes estabeleciam um “cédigo coercitivo do trabalho”
(Castel, 1998: 176) e seu cardter era punitivo e repressivo e ndo protetor
(Pereira, 2000: 104). Castel sinaliza que essas regulamentac¢des, que se es-
palharam pela Europa no periodo que antecedeu a Revolu¢do Industrial,
tinham alguns fundamentos comuns: estabelecer o imperativo do trabalho
a todos que dependiam de sua forga de trabalho para sobreviver; obrigar o
pobre a aceitar qualquer trabalho que lhe fosse oferecido; regular a remu-
neragao do trabalho, de modo que o trabalhador pobre nao poderia nego-
ciar formas de remuneracdo; proibir a mendicancia dos pobres vélidos,
obrigando-os a se submeter aos trabalhos “oferecidos” (Castel, 1998: 99).

Segundo Polanyi (2000) e Castel (1998), as legislagdes promulgadas
até 1795 (Poor Law de 1601, a Lei de Domicilio de 1662 e a Speenhamland Act
de 1795) tinham como fungdo principal manter a ordem de castas e impe-
dir a livre circulagdao da for¢a de trabalho, o que teria contribuido para re-
tardar a constituicdo do livre mercado de trabalho. A Nova Lei dos Pobres
de 1834, ja no contexto da irrupgdo da Revolugao Industrial, ao contrario
das demais, tinha o sentido de liberar a mao-de-obra necessaria a institui-
¢do da sociedade de mercado.

Polanyi afirma que o principio estruturador dessas leis era obrigar o
exercicio do trabalho a todos que apresentassem condigdes de trabalhar, e
as agOes assistenciais previstas tinham o objetivo de induzir o trabalhador
a se manter por meio de seu trabalho. Associadas ao trabalho forgado, es-
sas agOes garantiam auxilios minimos (como alimenta¢do) aos pobres re-
clusos nas workhouses (casas de trabalho). Os critérios para acesso eram
fortemente restritivos e seletivos e poucos conseguiam receber os benefi-
cios. Os pobres “selecionados” eram obrigados a realizar uma atividade
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laborativa para justificar a assisténcia recebida (Polanyi, 2000; Castel, 1992,
1998).

Essas legislagdes estabeleciam distingdo entre pobres “merecedores”
(aqueles comprovadamente incapazes de trabalhar e alguns adultos capa-
zes considerados pela moral da época como pobres merecedores, em geral
nobres empobrecidos) e pobres “nao merecedores” (todos que possuiam
capacidade, ainda que minima, para desenvolver qualquer tipo de ativida-
de laborativa). Aos primeiros, merecedores de “auxilio”, era assegurado
algum tipo de assisténcia, minimalista e restritiva, sustentada em um pre-
tenso dever moral e cristdo de ajuda, ou seja, ndo se sustentavam na pers-
pectiva do direito. Nas interpretagdes de Polanyi (2000) e Castel (1998), a
principal funcdo dessas legislagdes era impedir a mobilidade do trabalha-
dor e assim manter a organizagao tradicional do trabalho.

A Lei de Speenhamland, instituida em 1795, difere das anteriores, pois
tinha um carater menos repressor. Ela estabelecia o pagamento de um abo-
no financeiro, em complementacdo aos saldrios, cujo valor se baseava no
prego do pdao. Diferentemente das leis dos pobres, a Speenhamland garan-
tia assisténcia social a empregados ou desempregados que recebessem abai-
xo de determinado rendimento, e exigia como contrapartida a fixa¢do do
trabalhador, pois proibia a mobilidade geogratica da méo-de-obra (Castel,
1998:178). Embora o montante fosse irrisério, era um direito assegurado
em lei. Também Polanyi interpreta essa iniciativa como uma forma de re-
sisténcia a implanta¢do da sociedade de mercado, visto que sua instituigao,
em 6 de maio de 1795, assegurava aos trabalhadores pobres uma renda
minima independente dos seus proventos. Diz o autor que essa lei “[...]
introduziu uma inovacao social e econémica que nada mais era que o “di-
reito de viver’ e, até ser abolida, em 1834, ela impediu efetivamente o esta-
belecimento de um mercado de trabalho competitivo” (Polanyi, 2000: 100).

Pode parecer exagerado atribuir a uma lei assistencial o “poder” de
impedir o estabelecimento do livre mercado, mas o fato é que, enquanto as
anteriores leis dos pobres induziam o trabalhador a aceitar qualquer traba-
lho a qualquer prego, a Lei Speenhamland, ao contrario, permitia ao traba-
lhador minimamente “negociar” o valor de sua forga de trabalho, impondo
limites (ainda que restritos) ao mercado de trabalho competitivo que se
estabelecia. A sua revogacdo, em 1834, pela Poor Law Amendment Act, tam-
bém conhecida como New Poor Law (Nova Lei dos Pobres), marcou o pre-
dominio, no capitalismo, do primado liberal do trabalho como fonte tinica
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e exclusiva de renda, e relegou a ja limitada assisténcia aos pobres ao domi-
nio da filantropia. A nova lei dos pobres revogou os direitos assegurados
pela Lei Speenhamland, restabeleceu a assisténcia interna nos albergues
para os pobres “invalidos”, reinstituiu a obrigatoriedade de trabalhos for-
cados para os pobres capazes de frabalhar, deixando a propria sorte uma
populacdo de pobres e miseraveis sujeitos a “exploragdo sem lei” do capi-
talismo nascente. O sistema de saldrios baseado no livre mercado exigia a
abolicdo do “direito de viver”.

O imperativo da liberdade e competitividade na compra e venda da
forca de trabalho fez com que o capitalismo regredisse mesmo em relacéo a
essas formas restritivas de “protecdo assistencial” a populagdo pobre. A
“descoberta” do trabalho livre como produtor de valor de troca e sua po-
tencialidade na e para a acumulacao capitalista (Marx, 1987: 41) precisou o
significado do trabalho para as relagdes sociais. Na sociedade pré-indus-
trial ou ndo capitalista, as atividades de trabalho eram indissociaveis das
demais atividades da vida social (Marx, 1987). Na sociedade capitalista
burguesa, o trabalho perde seu sentido como processo de humanizacdo,
sendo incorporado como atividade natural de produgdo para a troca, inde-
pendente de seu contexto histdrico. Na critica feita a perspectiva da econo-
mia cldssica presente em David Ricardo e Adam Smith, Marx desmistifica
o significado “natural” do trabalho e mostra que o trabalho é atividade
humana, resultante do dispéndio de energia fisica e mental, direta ou indi-
retamente voltada a produgdo de bens e servigos, contribuindo para a re-
producdo da vida humana, individual e social.

No capitalismo, ao ser tratada como mercadoria, a forga de trabalho
possui duplo carater: ser produtora de valor de uso e valor de troca, ou
como explicita Marx (1987: 54) “todo trabalho é, de um lado, dispéndio de
forca humana de trabalho, no sentido fisioldgico, e, nessa qualidade de
trabalho humano igual ou abstrato, cria valor de mercadorias. Todo traba-
lho, por outro lado, é dispéndio de for¢a humana de trabalho, sob forma
especial, para um determinado fim, e, nessa qualidade de trabalho 1itil e
concreto, produz valor de uso”. E nesse sentido que o valor de uso “sé se
realiza com a utiliza¢do ou o consumo” (1987: 42), e que “um valor de uso
ou um bem sé possui, portanto, valor, porque nele estd corporificado, ma-
terializado trabalho humano abstrato” (Marx, 1987: 45).

Assim, o valor de troca se constitui a partir do dispéndio de energia
humana que cria o valor das mercadorias e consiste na relagdo que se esta-
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belece entre uma coisa e outra, entre um produto e outro. Como mercado-
ria, a for¢a de trabalho perde sua utilidade como valor de uso, e reitera o
valor que podera agregar a produgdo, jd que “o que determina a grandeza
do valor, portanto, é a quantidade de trabalho socialmente necesséario ou o
tempo de trabalho socialmente necessério para a produgdo de um valor de
uso” (Marx, 1987: 46).

As relagdes capitalistas constituem relacoes de producgdo de valores
de troca (mercadorias) para acumulacdo de capital, através da expropria-
¢do da mais-valia adicionada ao valor pelo trabalho livre, condicdo da pro-
dugdo capitalista e razdo pela qual se provoca a separagdo entre a forga de
trabalho e a propriedade dos meios de produgédo. O sentido do trabalho,
portanto, sofre profunda modificagdo com a institui¢do das rela¢des capita-
listas, pois assume o carater de trabalho abstrato, produtor de valores de
troca, ja que “o trabalho, como criador de valores de uso, como trabalho
util, é indispensavel a existéncia do homem — quaisquer que sejam as for-
mas de sociedade —, é necessidade natural e eterna de efetivar o intercam-
bio material entre 0 homem e a natureza, e, portanto, de manter a vida
humana” (Marx, 1987: 50).

Se as legislagdes sociais pré-capitalistas eram punitivas, restritivas e
agiam na interseccdo da assisténcia social e do trabalho forgado, o “aban-
dono” dessas timidas e repressivas medidas de prote¢do no auge da Revo-
luc¢do Industrial langa os pobres a “serviddo da liberdade sem protegdo”,
no contexto de plena subsuncdo do trabalho ao capital, provocando o
pauperismo como fenémeno mais agudo decorrente da chamada questao
social. Foram as “lutas pela jornada normal de trabalho” (Marx, 1987) que
provocaram o surgimento de novas regulamentacdes sociais e do trabalho
pelo Estado, como veremos a seguir.

1.Questao social e politica social

As politicas sociais e a formatagdo de padroes de protecao social sao
desdobramentos e até mesmo respostas e formas de enfrentamento — em
geral setorializadas e fragmentadas — as expressdes multifacetadas da ques-
tao social no capitalismo, cujo fundamento se encontra nas relagdes de ex-
ploracdo do capital sobre o trabalho. A questdo social se expressa em suas
refragdes (Netto, 1992) e, por outro lado, os sujeitos histéricos engendram



52 BEHRING +« BOSCHETTI

formas de seu enfrentamento. Contudo, sua génese estd na maneira com
que os homens se organizaram para produzir num determinado momento
histérico, como vimos, o de constitui¢do das relagdes sociais capitalistas —
e que tem continuidade na esfera da reprodugdo social.

Vale destacar que, quando se fala em producéo e reproducédo das re-
lagdes sociais inscritas num momento histérico, sendo a questdo social uma
inflexdo desse processo, trata-se da produgao e reprodugido — movimentos
inseparaveis na totalidade concreta — de condigdes de vida, de cultura e
de produgdo da riqueza.

Poder-se-ia argumentar que, a rigor, a categoria questdo social nado
pertence ao quadro conceitual da teoria critica, diga-se, da tradicao marxis-
ta. Chega-se mesmo a dizer que colocar a questdo social no centro do proje-
to de formacdo profissional, como o fez a ABEPSS a partir das Diretrizes
Curriculares de 1996, seria retomar a idéia de “situagdo social-problema”,
tdo cara ao Servigo Social tradicional. Dentro disso, esta seria uma proposi-
¢do paradoxal, diante da orientagao tedrica adotada pelo Servigo Social bra-
sileiro, e que esta presente neste trabalho.

Observemos cuidadosamente esses argumentos. Em primeiro lugar,
vale lembrar que estd na base do trabalho teérico presente na critica da
economia politica empreendida por Marx, com a colaboracdo de Engels, a
perspectiva de desvelar a génese da desigualdade social no capitalismo,
tendo em vista instrumentalizar sujeitos politicos — tendo a frente o movi-
mento operdrio — para sua superacdo. Esse processo — a configuragdo da
desigualdade, e que tem relagao com a exploragdo dos trabalhadores, e as
respostas engendradas pelas classes sociais e seus segmentos, a exemplo
das politicas sociais — se expressa na realidade de forma multifacetada
através da questdo social. Desse ponto de vista, é correto afirmar que a
tradi¢do marxista empreende, desde Marx e Engels até os dias de hoje, um
esforco explicativo acerca da questao social, j& que o que esta subjacente as
suas manifestagdes concretas € o processo de acumulagdo do capital, produ-
zido e reproduzido com a operacgado da lei do valor, cuja contraface é a sub-
sun¢do do trabalho pelo capital — processo abordado no item anterior —,
acrescida da desigualdade social e do crescimento relativo da pauperiza-
cdo. Esta ultima é expressdo das contradigdes inerentes ao capitalismo que,
ao constituir o trabalho vivo como tinica fonte de valor e, ao mesmo tempo,
reduzi-lo progressivamente em decorréncia da elevagdo da composigao
organica do capital — o que implica um predominio do trabalho morto
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sobre o trabalho vivo —, promove a expansdo do exército industrial de re-
serva ou superpopulacdo relativa em larga escala (Braz e Netto, 2006).

O estudo de David Harvey (1993), acerca das expressoes dessas ten-
déncias constitutivas do mundo do capital hoje, esta repleto de indicagbes
sobre a potenciagdo da constitui¢do de uma superpopulacdo relativa
sobrante, com o que ganha destaque o debate acerca do persistente desem-
prego estrutural. Outro aspecto aqui é que a lei do valor nédo trata apenas
da produgdo de mercadorias na sua dimensao econdmica. Se o processo de
produgdo articula a valorizagdo do capital ao processo de trabalho, ou seja,
se 0 trabalho é o elemento decisivo que transfere e cria valor, entéo tal pro-
cesso se refere sobretudo a produgdo e reproducédo de individuos, classes
sociais e relagoes sociais: a politica e a luta de classes sdo elementos inter-
nos a lei do valor e a compreensao da questao social. Se sua base material é
a produgdo e o consumo de mercadorias, estamos falando também do tra-
balho enquanto atividade humana, repleta de subjetividade, de identida-
de, de costumes e vida.

Uma interpretagdo da questdo social como elemento constitutivo da
relacdo entre o Servigo Social e a realidade, tendo como mediagio as estra-
tégias de enfrentamento adotadas pelo Estado e pelas classes — o que en-
volve a politica social como um elemento central — tem algumas implica-
¢oes.” Trata-se de imprimir historicidade a esse conceito, o que significa
observar seus nexos causais, relacionados, como ja foi dito, as formas da
producdo e reprodugao sociais capitalistas, com seu metabolismo incessante,
como nos chama a atengao Meszaros (2002). E o debate deve incorporar,
necessariamente, os componentes de resisténcia e de ruptura presentes nas
expressoes e na constitui¢do de formas de enfrentamento da questdo so-
cial, ou seja, esse conceito estd impregnado de luta de classes, sem o que se
pode recair no culto da técnica dos mapas da “exclusao”, das fotografias,
da vigilancia da exclusdo, tdo em voga nos dias de hoje.

O importante capitulo de O capital (Marx, 1988) acerca da jornada de
trabalho é uma referéncia decisiva para interpretar a relagdo entre questao

2. No dmbito do Servigo Social, hi consenso de que nao existe uma “nova” questao social,
posicdo esta que difere de autores como Castel (1998) e Rosanvallon (1986). Contudo, existemn di-
vergéncias na compreensao da relacio entre servigo e questao social, tal como proposto nas Dire-
trizes Curriculares da ABEPSS. Esse debate estd publicado na Revista Temporalis n. 3, da ABEPSS,
sobretudo, os textos de Netto (2001), [amamoto (2001), Pereira (2001) e Yazbek (2001).
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social e politica social. Nesse capitulo, Marx d4 ainda mais densidade a sua
tese acerca do lugar central e da condi¢do estrutural do trabalho como fon-
te de valor para o capital — donde decorre seu sentido de negacao, de con-
tradigdo, de antagonismo ao capital —, mostrando a disputa feroz em tor-
no do tempo de trabalho entre os detentores dos meios de produgao — a
burguesia — e os trabalhadores, na medida em que o tempo médio de tra-
balho socialmente necessario é fundamental para o processo de valoriza-
¢do do capital e também de reprodugao da forga de trabalho.

Naquele momento — a segunda metade do século XIX —, a forca de
trabalho reagia a exploracdo extenuante, fundada na mais-valia absoluta,
com a extensdo do tempo de trabalho, e também a exploragdo do trabalho
de criangas, mulheres e idosos. A luta de classes irrompe contundente em
todas as suas formas, expondo a questdo social: a luta dos trabalhadores
com greves e manifestacdes em torno da jornada de trabalho e também
sobre o valor da forga de trabalho — o saldrio, que deveria garantir “os
meios de subsisténcia necessarios a manutencdo do seu possuidor”, o que
tem a ver com as necessidades béasicas, com seu componente histérico e
moral (Marx, 1988: 137), e as estratégias burguesas para lidar com a pressédo
dos trabalhadores, que vao desde a requisi¢do da repressdo direta pelo Es-
tado, até concessdes formais pontuais na forma das legislagdes fabris, mas
em geral seguidas pela burla da acdo ptblica, como revelam os interessan-
tes relatérios dos inspetores de fébrica, fontes da pesquisa marxiana, que
“fornecem uma estatistica continua e oficial sobre a avidez dos capitalistas
por mais-trabalho™ (1988: 184). Segundo Marx, “o capital tem um tnico
impulso vital, o impulso de valorizar-se [...]. Se o trabalhador consome seu
tempo disponivel para si, entdo rouba ao capitalista” (1988: 179). De outro
lado, os trabalhadores, na qualidade de vendedores da sua forca de traba-
lho, querem limitar a jornada de trabalho a uma grandeza “normal”, no
contexto da forca de trabalho como mercadoria e de um contrato de inter-
cambio entre mercadorias. Para Marx, ocorre uma “antinomia de direito
contra direito”, o que o leva a concluir que:

Entre direitos iguais decide a forga. E assim a regulamentacdo da jornada de
trabalho apresenta-se na histéria da producgio capitalista como uma luta ao
redor dos limites da jornada de trabalho — uma luta entre o capitalista cole-

tivo, isto €, a classe dos capitalistas, e o trabalhador coletivo, ou a classe tra-
balhadora. (Marx, 1988: 181)
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Portanto, com o monopo6lio da for¢a, em meio a e embebido da luta de
classes, atua o Estado, sob a direcdo do capital, mas com relativa autono-
mia, ainda que nesse periodo esta fosse muito reduzida, o que levou Marx
e Engels a caracterizarem o Estado como comité de classe da burguesia, no
seu Manifesto do Partido Comunista (1998). O Estado, entdo, reprimia dura-
mente os trabalhadores, de um lado, e iniciava a regulamentacéo das rela-
¢des de producdo, por meio da legislagdo fabril, de outro. A luta em torno
da jornada de trabalho e as respostas das classes e do Estado sdo, portanto,
as primeiras expressdes contundentes da questdo social, ja repleta naquele
momento de ricas e miltiplas determinagoes. Ha o movimento dos sujeitos
politicos — as classes sociais. Tem-se o ambiente cultural do liberalismo e a
énfase no mercado como via de acesso aos bens e servigos socialmente pro-
duzidos, cuja possibilidade de inserc¢do estaria relacionada ao mérito indi-
vidual. Comega a ocorrer o deslocamento do problema da desigualdade e
da exploragdo como questdo social, a ser tratada no ambito estatal e pelo
direito formal, que discute a igualdade de oportunidades, em detrimento
da igualdade de condigoes. Verifica-se, nesse contexto, um deslocamento
burgués em relagdo ao problema da jornada de trabalho, quando os capita-
listas passam a incrementar cada vez mais a maquinaria e a se interessar
por uma jornada “normal” de trabalho, tendo em vista os custos de depre-
ciacdo da forca de trabalho nas condi¢des extenuantes do inicio da Revolu-
¢do Industrial, aumentados pelas paralisagdes e mobilizagdes dos trabalha-
dores na segunda metade do século XIX.

O estabelecimento da jornada normal de trabalho foi, desta forma, o
resultado de uma luta “multissecular entre capitalista e trabalhador”, con-
siderando ai também o tempo decorrido entre a subsuncédo dos trabalhado-
res “livres como os passaros” ao capital e a Revolugao Industrial, cuja dina-
mica constitui a possibilidade de geracdo de uma consciéncia coletiva dos
trabalhadores enquanto classe — “a classe trabalhadora, atordoada pelo
barulho da produgdo, recobrou de algum modo seus sentidos, comegou
sua resisténcia, primeiro na terra natal da grande industria, na Inglaterra”
(Marx, 1988: 211). O periodo das lutas de 1848, cuja importdncia como
momento de ruptura com o projeto burgués é amplamente reconhecida
(Netto, 1998), foi decisivo para a defini¢do legal da jornada de trabalho de
10 horas, mas esta se deu ainda como legislacdo de excecdo. Sua cobertu-
ra para todos os trabalhadores s6 foi possivel apds uma “guerra civil de
longa duragdo mais ou menos oculta entre capitalistas e trabalhadores”
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(Marx, 1988: 227), em que se conquistou “uma lei estatal, uma barreira so-
cial intransponivel” (1988: 229), em meados dos anos 60 do século XIX.
Esse debate acerca da jornada de trabalho mostra a irrupg¢do da luta de
classes e da questao social, bem como de suas formas de enfrentamento,
com o inicio da regulamentagdo da relacao capital/trabalho. Nesse senti-
do, a legislagao fabril pode ser compreendida como precursora do papel
que caberd ao Estado na relagdo com as classes e os direitos sociais no sé-
culo XX. Essa guerra civil prolongada permaneceu ainda mais forte em fins
do século XIX e na passagem para o chamado breve século XX (Hobsbawm,
1995), pressionando pela ampliacdo dos direitos, apesar das resisténcias
burguesas sustentadas pelo mais arraigado liberalismo, o que condicionou
as possibilidades de expansdo das politicas sociais — que viabilizam o acesso
aos direitos — pelo menos até a década de 1930.

2.0 liberalismo e a negacao da politica social

O periodo que vai de meados do século XIX até a terceira década do
século XX, portanto, é profundamente marcado pelo predominio do libera-
lismo e de seu principal sustentdculo: o principio do trabalho como merca-
doria e sua regulagdo pelo livre mercado.

O liberalismo, alimentado pelas teses de David Ricardo e sobretudo
de Adam Smith (2003), que formula a justificativa econémica para a neces-
sdria e incessante busca do interesse individual, introduz a tese que vai se
cristalizar como um fio condutor da acdo do Estado liberal: cada individuo
agindo em seu préprio interesse econdmico, quando atuando junto a uma
coletividade de individuos, maximizaria o bem-estar coletivo. E o funcio-
namento livre e ilimitado do mercado que asseguraria o bem-estar. E a “mao
invisivel” do mercado livre que regula as relagdes econémicas e sociais e
produz o bem comum.

O predominio do mercado como supremo regulador das relagdes so-
ciais, contudo, s6 pode se realizar na condi¢do de uma suposta auséncia de
intervencdo estatal. O papel do Estado, uma espécie de mal necessario na
perspectiva do liberalismo, resume-se a fornecer a base legal com a qual o
mercado pode melhor maximizar os “beneficios aos homens”. Adam Smith
criticou duramente o “Estado intervencionista e o Estado mercantilista”,
mas nado defendeu sua extingdo. Ao contrario, reafirmava a necessidade da
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existéncia de um corpo de leis e a acdo do Estado que garantisse maior
liberdade ao mercado livre. E interessante notar a ambigiiidade liberal-bur-
guesa na relacdo com o Estado, que sempre esteve presente como uma es-
pécie de parteiro (Mandel, 1982) do mundo do capital, desde que mantido
sob controle estrito, sem o que é a fonte de todos os males e crises.

Mas essa interpretagdo do liberalismo acerca do Estado rompeu com o
debate politico iluminista moderno, de Maquiavel a Rousseau.” Facamos
uma breve incursdo nessa reflexdo que precede o liberalismo, buscando
apreender como ela compreende o lugar do Estado na sociabilidade, de
modo a esclarecer o processo de constituicdo da politica social viabilizada
nesse ambito, bem como precisar melhor os axiomas liberais.*

Com a decadéncia da sociedade feudal e da lei divina como funda-
mento das hierarquias politicas, por volta dos séculos XVI e XVII, ainda no
contexto da chamada acumulagéo primitiva do capital, é desencadeada uma
discussdo sobre o papel do Estado. Desde Maquiavel, busca-se uma abor-
dagem racional do exercicio do poder politico por meio do Estado. Naque-
le momento, este era visto como uma espécie de mediador civilizador (Carnoy,
1988), ao qual caberia o controle das paixdes, ou seja, do desejo insacidvel
de vantagens materiais, proprias dos homens em estado de natureza. Em seu
Leviathan, de 1651, Hobbes apontava que, no estado de natureza, os apetites e
as aversdes determinam as agdes voluntdrias dos homens e que, entre pre-
servar a liberdade vantajosa da condi¢do natural e o medo da violéncia e
da guerra, impde-se a rentincia a liberdade individual em favor do sobera-
no, do monarca absoluto. A sujei¢do seria uma opcéo racional para que os
homens refreassem suas paixdes, num contexto em que o “homem é o lobo
do homem”.

John Locke concordava com essa idéia hobbesiana de que os homens
se juntam na sociedade politica para se defender da guerra de todos contra
todos. Porém, dizia que a monarquia absoluta era incompativel com o go-
verno civil, j que o soberano ndo teria a quem apelar a ndo ser a si mesmo.
Nesse sentido, fazia-se necessario que o poder politico estivesse em maos

3. Extratos selecionados dos textos classicos dos autores citados — Hobbes, Locke e Rousseau
— estdo compilados no didatico trabalho organizado por Weffort (1989).
4. Partes do texto desenvolvido neste itemn foram elaboradas por Behring e tiveram sua pri-

meira versao publicada no &mbito do Curso de Especializagio em Politica Social e Servigo Social
(CFESS/ABEPSS/CEAD-UnB), em 2000.
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de corpos coletivos de homens. Para Locke, o poder tem origem num pacto
estabelecido pelo consentimento muatuo dos individuos que compdem a
comunidade, no sentido de preservar a vida, a liberdade e, sobretudo, a
propriedade. A presenca do tema da propriedade introduz uma clivagem
diferenciada a discussdo, ja que hd uma clara associagédo entre poder politico
e propriedade, fortemente vinculada as relagdes capitalistas nascentes. Aqui
a razdo e a perfei¢do da sociedade civil se contrapdem ao caos no estado de
natureza, sendo a propriedade a base da sociedade justa e eqiiitativa.

Com seu Contrato social, de 1762, Jean-Jacques Rousseau acrescenta
novos e polémicos elementos ao debate inglés do Seiscentos. Para ele, um
dos inspiradores da Revolugao Francesa de 1789, os homens no estado de
natureza estdao sem moralidade e sem maldade — a conhecida idéia de que
o homem é naturalmente bom, do bom selvagem —, enquanto a sociedade
civil é a descricdo de como os homens vivem em realidade, e ndo uma cons-
trugdo ideal. A sociedade civil, para Rousseau, é imperfeita: foi corrompida
pela propriedade, e é produto da voracidade do homem, obra do mais rico
e poderoso, que quer proteger seus interesses proprios. Assim, o Estado foi
até aquele momento uma criagdo dos ricos para preservar a desigualdade e
a propriedade, e ndo o bem comum. A saida rousseauniana para o impasse
da desigualdade social e politica na sociedade civil é a configuragdo de um
Estado cujo poder reside no povo, na cidadania, por meio da vontade ge-
ral. Este é o contrato social em Rousseau. Diferentemente de Locke, o pacto
ndo € apenas dos proprietdrios, mas envolve o conjunto da sociedade em
mecanismos de democracia direta (Bobbio, 1988). Assim, apenas esse Esta-
do, um Estado de direito, fundado nas leis definidas pela vontade geral,’
seria capaz de limitar os extremos de pobreza e riqueza presentes na socie-
dade civil e promover a educagdo ptiblica para todos — meio decisivo para
a livre escolha. A preocupacdo de Rousseau com a desigualdade social, as
vésperas da Revolucao Francesa de 1789, expressa o avango da subsuncao
do trabalho ao capital, ainda que ndo sua generalizacao, e suas conseqiién-
cias nefastas, mesmo que encobertas pela luta contra a aristocracia.

5. Categoria chave na concepg¢ao politica e filosofica de Rousseau, segundo a qual cada indi-
viduo aceita um contrato em que abdica de sua liberdade natural (primitiva) em favor de uma
liberdade civil pela qual nenhum homem deve obedecer a outro, mas sim a uma vontade geral
expressa em leis igualitdrias. Assim, o poder e a autoridade estdo vinculados & soberania popular.

Rousseau pode ser considerado um democrata radical e precursor do socialismo do século XIX
(Sandroni, 1992: 74).



POLITICA SOCIAL: FUNDAMENTOS E HISTORIA 59

Porém, se até entdo o debate se concentrava nas conseqiiéncias politi-
cas dos interesses — alcangando até mesmo uma perspectiva radicalmente
democratica em Rousseau —, a consolidagdo econdmica e politica do capi-
talismo nos séculos XVIII e XIX introduziu outros e duradouros condimen-
tos nessa calorosa discussao sobre a relagao entre Estado, sociedade civil e
bem-estar. Se, para os pensadores do periodo de fundacido do Estado mo-
derno, este era o mediador civilizador — idéia resgatada pelas perspectivas
keynesianas e social-democratas que preconizaram, no século XX, um Es-
tado intervencionista —, para o pensamento liberal emergente, era um mal
necessario (Bobbio, 1988). E continua sendo para os liberais do presente.
Voltemos agora ao liberalismo!

E bom que se diga que nos primérdios do liberalismo, no século XIX,
existia um claro componente transformador nessa maneira de pensar a eco-
nomia e a sociedade: tratava-se de romper com as amarras parasitarias da
aristocracia e do clero, do Estado absoluto, com seu poder discriciondrio. O
cenario de uma burguesia ja hegemonica do ponto de vista econémico, mas
nao consolidada como classe politicamente dominante, propicia o antiesta-
tismo radical presente no pensamento de um Adam Smith e em sua ode ao
mercado como mecanismo natural de regulacdo das relagdes sociais, cinica-
mente recuperados pelos neoliberais de hoje, num contexto muito diferen-
te. Ou seja, havia um componente utdpico (Léwy, 1987) na visdo social de
mundo do liberalismo, adequado ao papel revoluciondrio da burguesia,
tdo bem explorado por Marx e Engels, em seu Manifesto do Partido Comunis-
ta (1998). E evidente que essa dimensdo se esgota na medida em que o
capital se torna hegeménico e os trabalhadores comecam a formular seu
projeto autébnomo e a desconfiar dos limites da burguesia a partir das lutas
de 1848, e das lutas pela jornada de trabalho, como ja sinalizamos anterior-
mente. Mas retomemos o raciocinio de Smith.

Segundo ele, a procura do interesse proprio pelos individuos, portan-
to, seu desejo natural de melhorar as condigdes de existéncia, tende a maxi-
mizar o bem-estar coletivo. Uma mao invisivel — o mercado — leva os
individuos a promover um fim que nao fazia parte de sua intengdo inicial.
Nesse sentido, o bem-estar pode ser um efeito nao-intencional da avareza.
A “loucura das leis humanas” ndo pode interferir nas leis naturais da eco-
nomia, e por isso o Estado deve apenas fornecer a base legal, para que o
mercado livre possa maximizar os “beneficios aos homens”. Trata-se, por-
tanto, de um Estado minimo, sob forte controle dos individuos que com-
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poem a sociedade civil,” na qual se localiza a virtude. Smith pensava em
um Estado com apenas trés funcdes: a defesa contra os inimigos externos; a
protecdo de todo o individuo de ofensas dirigidas por outros individuos; e
o provimento de obras publicas, que ndo possam ser executadas pela ini-
ciativa privada (Bobbio, 1988). Ele acreditava que os individuos, ao busca-
rem ganhos materiais, sdo orientados por sentimentos morais e por um senso
de dever, o que assegura a auséncia da guerra de todos contra todos. A
coesdo social se originaria na sociedade civil, com a méo invisivel do mer-
cado e o cimento ético dos sentimentos morais individuais, fundados na
perfectibilidade humana.” Para Smith, ndo h4, portanto, contradic¢do entre
acumulacdo de riqueza e coesdo social.

Ao lado da ética do trabalho,” esse raciocinio torna-se amplamente
hegeménico, a medida que a sociedade burguesa se consolida. Trata-se de
uma sociedade fundada no mérito de cada um em potenciar suas capacida-
des supostamente naturais. O liberalismo, nesse sentido, combina-se a um
forte darwinismo social,” em que a inser¢do social dos individuos se define

6. Trata-se de qualificar o conceito smithiano de sociedade civil. Adam Smith, ao concluir
que a racionalidade individual leva ao bem coletivo, cristaliza um conceito de sociedade civil auto-
regulada pela acdo involuntdria do conjunto dos individuos. Dessa forma, a sociedade civil possui
uma racionalidade inata e benéfica, diga-se, que conduz necessariamente ao progresso e ao bem-
estar geral. A esfera do interesse privado tornou-se autdnoma em relagao 4 do interesse prblico, ja
que, nessa concepgao, o individuo privado divorciou-se do cidadao (Bottomore, 1988: 118 e 351).

7. Conceito de homem originado de Santo Tomas de Aquino (século XIII), para quem uma
pessoa € a substancia individual de uma natureza racional, composta de corpo e alma. A pessoa é
um ser perfeito, tanto do &ngulo material, quanto do espiritual. Tal perfeicio se manifesta pela com-
plexidade do corpo humano e pela razdo. A inteligéncia dd ao homem capacidade de escolha, o
que implica uma dimensao moral. Para Santo Tomads, o homem tende a buscar a virtude e o bem,
diga-se, a Deus (Aguiar, 1989: 41).

8. Direcdo intelectual e moral difundida pelos puritanos — ver o classico de Max Weber,
A ética protestante e o espirito do capitalismo (2004) — que predominou no século XIX e perdura até os
dias de hoje, e que aponta o trabalho em si como atividade edificante e benéfica, sendo seu fruto o
progresso, sem considerar as condigbes em que esse trabalho se realiza. Para uma critica contun-
dente dessa visdo, vale consultar Lafargue, 1999,

9. Charles Darwin publicou A origem das espécies em 1859, texto no qual discutia a trajetdria
de animais e plantas em termos: das leis da hereditariedade, da variabilidade, do aumento popula-
cional, da luta pela vida e da selecao natural, que implica a divergéncia de caréter e a extingdo das
formas menos aperfeigpadas. Os darwinistas sociais fazem uma transposi¢do das descobertas de
Darwin para a historia humana. Segundo Herbert Spencer, por exemplo, a intervengdo do Estado
no “organismo social” seria contraria 4 evolugdo natural da sociedade, onde os menos aptos tende-
riam a desaparecer (Bottomore, 1988: 97; Sandroni, 1992: 83).
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por mecanismos de selegdo natural. Tanto que Malthus, em seus cléssicos
estudos sobre a populagédo, por exemplo, recusava drasticamente as leis de
protecdo, responsabilizando-as pela existéncia de um ntimero de pobres
que ultrapassava os recursos disponiveis. A legislacdo social, para ele, re-
vertia leis da natureza. Nas suas palavras: “ha um direito que geralmente
se pensa que 0 homem possui e que estou convicto de que ele ndo possui
nem pode possuir: o direito de subsisténcia, quando seu trabalho néo a
prové devidamente” (Malthus apud Lux, 1993: 44). Nesse ambiente intelec-
tual e moral, ndo se deviam despender recursos com os pobres, dependen-
tes, ou “passivos” (Kant apud Coutinho: 1989), mas vigid-los e puni-los,
como bem mostrou o estudo de Foucault (1996). Relacdo semelhante se
mantém com os trabalhadores: os salarios ndo devem ser regulamentados,
sob pena de interferir no prego natural do trabalho, definido nos movimen-
tos naturais e equilibrados da oferta e da procura no ambito do mercado.
Trata-se da negagio da politica e, em conseqiiéncia, da politica social que se
realiza invadindo as relagdes de mercado, regulando-o, como apontam as
legislagdes fabris ja comentadas.

Fica evidente, assim, que a débil intervenc¢do do Estado na garantia de
direitos sociais sob o capitalismo liberal ndo emanou de uma natureza pre-
definida do Estado, mas foi criada e defendida deliberadamente pelos libe-
rais, numa disputa politica forte com os chamados reformadores sociais
(Lux, 1993). Para aqueles, o Estado ndo devia intervir na regulacdo das re-
lagdes de trabalho nem deveria se preocupar com o atendimento das ne-
cessidades sociais. Mas, paradoxalmente, podia e devia agir firmemente
para garantir os interesses liberais de estabelecimento do mercado livre na

sociedade civil, como o demonstra a defesa malthusiana das leis do frigo
(Lux, 1993).

A sintese que segue de alguns elementos essenciais do liberalismo aju-
da a melhor compreender a reduzida intervencdo estatal na forma de poli-
ticas sociais nesse periodo:

a) Predominio do Individualismo. Os liberais consideram o individuo (e
nao a coletividade) como sujeito de direito, de modo que os direitos civis
foram os primeiros a ser reconhecidos pelo Estado liberal no século XVIII,
pois a liberdade de ir e vir, de adquirir e comercializar propriedade era um
requisito fundamental para instituir a sociedade de classe.
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b) O bem-estar individual maximiza o bem-estar coletivo. Para os liberais,
cada individuo deve buscar o bem-estar para si e sua familia por meio da
venda de sua forca de trabalho no mercado. Assim, ndao cabe ao Estado
garantir bens e servigos ptiblicos para todos. Nessa perspectiva, cada um,
individualmente, deve garantir seu bem-estar, o que levaria todos os indi-
viduos a atingir uma situagdo de bem-estar. Tal principio se funda em ou-
tro — a liberdade em detrimento da igualdade.

c) Predominio da liberdade e competitividade. A liberdade e a competitivi-
dade sdo entendidas como formas de autonomia do individuo para decidir
o que é melhor para si e lutar por isso. Os liberais ndo reconhecem que a
liberdade e a competitividade ndo asseguram igualdade de condi¢des nem
de oportunidades para todos.

d) Naturalizagdo da miséria. Os liberais véem a miséria como natural e
insolivel, pois decorre da imperfectibilidade humana, ou seja, a miséria é
compreendida como resultado da moral humana e ndo como resultado do
acesso desigual a riqueza socialmente produzida.

e) Predominio da lei da necessidade. Baseados nas teses malthusianas,
os liberais entendem que as necessidades humanas bésicas ndo devem
ser totalmente satisfeitas, pois sua manutengdo é um instrumento eficaz
de controle do crescimento populacional e do conseqiiente controle da
miséria.

f) Manutengdo de um Estado minimo. Para os liberais, o Estado deve as-
sumir o papel “neutro” de legislador e arbitro, e desenvolver apenas agoes
complementares ao mercado. Sua intervengao deve restringir-se a regular
as relacoes sociais com vistas a garantir a liberdade individual, a proprie-
dade privada e assegurar o livre mercado.

g) As politicas sociais estimulam o dcio e o desperdicio. Para os liberais, o
Estado ndo deve garantir politicas sociais, pois os auxilios sociais contribuem
para reproduzir a miséria, desestimulam o interesse pelo trabalho e geram
acomodacdo, o que poderia ser um risco para a sociedade de mercado.

h) A politica social deve ser um paliativo. Como, na perspectiva liberal, a
miséria é insoltvel e alguns individuos (criancas, idosos e deficientes) ndo
tém condig¢oes de competir no mercado de trabalho, ao Estado cabe apenas
assegurar assisténcia minima a esses segmentos, como um paliativo. A po-
breza, para os liberais, deve ser minorada pela caridade privada.
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3.As lutas da classe trabalhadora e a origem da politica social

Com o predominio desses principios ferozmente defendidos pelos li-
berais e assumidos pelo Estado capitalista, nao é diticil compreender que a
resposta dada a questdo social no final do século XIX foi sobretudo repres-
siva e apenas incorporou algumas demandas da classe trabalhadora, trans-
formando as reivindica¢oes em leis que estabeleciam melhorias timidas e
parciais nas condigdes de vida dos trabalhadores, sem atingir, portanto, o
cerne da questdo social. Mas mesmo as reformas sociais do periodo do pos-
Segunda Guerra ndo terdo esse carater. Nesse sentido, as primeiras iniciati-
vas de politicas sociais podem ser entendidas na relacdo de continuidade
entre Estado liberal e Estado social. Em outras palavras, ndo existe polari-
zacao irreconcilidvel entre Estado liberal e Estado social, ou, de outro modo,
nao houve ruptura radical entre o Estado liberal predominante no século
XIX e o Estado social capitalista do século XX. Houve, sim, uma mudanga
profunda na perspectiva do Estado, que abrandou seus principios liberais
e incorporou orientagdes social-democratas num novo contexto socioeco-
ndémico e da luta de classes, assumindo um carater mais social, com inves-
timento em politicas sociais (Pis6n, 1998). Nao se trata, entdo, de estabele-
cer uma linha evolutiva linear entre o Estado liberal e o Estado social, mas
sim de chamar a atengdo para o fato de que ambos tém um ponto em co-
mum: o reconhecimento de direitos sem colocar em xeque os fundamentos
do capitalismo.

O Estado europeu liberal do século XIX foi prédigo no reconhecimen-
to dos direitos civis orientados para a garantia da propriedade privada
(Marshall, 1967 e Coutinho, 1996). Ao Estado cabia proteger o direito a vida,
a liberdade individual e os direitos de seguranca e propriedade. Esse Esta-
do liberal tinha caracteristicas de Estado policial e repressor e sua funcao
primordial era ndo intervir na liberdade individual (Pereira, 2000), de modo
a assegurar que os individuos usufruissem livremente seu direito a pro-

priedade e a liberdade.

A mobilizagdo e a organizagdo da classe trabalhadora foram determi-
nantes para a mudanca da natureza do Estado liberal no final do século
XIX e inicio do século XX. Pautada na luta pela emancipa¢do humana, na
socializagdo da riqueza e na institui¢do de uma sociabilidade nao capitalis-
ta, a classe trabalhadora conseguiu assegurar importantes conquistas na
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dimensao dos direitos politicos, como o direito de voto, de organizacdo em
sindicatos e partidos, de livre expressdao e manifestacdo (Barbalet, 1989).
Tais conquistas, contudo, ndo conseguiram impor a ruptura com o capita-
lismo. Os direitos politicos, diferentemente dos direitos civis, sdo direitos
coletivos, garantidos a todos, e independem da relagdo do individuo com a
propriedade privada. As Constitui¢des liberais, no entanto, restringiam o
direito politico aos proprietarios. A transformacdo do direito universal ao
sufragio em direito positivo s6 aconteceu na Europa no século XX (Cou-
tinho, 1996; Barbalet, 1989).

Assim, a generalizacdo dos direitos politicos é resultado da luta da
classe trabalhadora e, se ndo conseguiu instituir uma nova ordem social,
contribuiu significativamente para ampliar os direitos sociais, para tencio-
nar, questionar e mudar o papel do Estado no &mbito do capitalismo a par-

tir do final do século XIX e inicio do século XX.

O surgimento das politicas sociais foi gradual e diferenciado entre os
paises, dependendo dos movimentos de organizagdo e pressao da classe
trabalhadora, do grau de desenvolvimento das forcas produtivas, e das
correlagdes e composicoes de for¢a no ambito do Estado. Os autores sdo
undnimes em situar o final do século XIX como o periodo em que o Estado
capitalista passa a assumir e a realizar a¢des sociais de forma mais ampla,
planejada, sistematizada e com cardter de obrigatoriedade.

Discutindo a origem do Welfare State, Pierson (1991) entende que a
simples presenca de algumas medidas de regulacdo publica nao é sufi-
ciente para definir sua existéncia. Para esse autor, o que ajuda a demarcar
a emergéncia de politicas sociais sdo alguns elementos surgidos no final
do século XIX, decorrentes da luta da classe trabalhadora. O primeiro foi
a introducdo de politicas sociais orientadas pela légica do seguro social
na Alemanha, a partir de 1883. Essa “novidade” na intervencao estatal,
no contexto de presen¢a marcante da social-democracia alema no parla-
mento e nas lutas sociais, marcaria o reconhecimento publico de que a
incapacidade para trabalhar devia-se a contingéncias (idade avancada,
enfermidades, desemprego) que deveriam ser protegidas. O segundo ele-
mento apontado pelo autor é que as politicas sociais passam a ampliar a
idéia de cidadania e desfocalizar suas a¢des, antes direcionadas apenas
para a pobreza extrema. Em sua interpretacdo, ocorre uma mudanga na
relagdo do Estado com o cidaddo em quatro diregdes: a) o interesse estatal



POLITICA SOCIAL: FUNDAMENTOS E HISTORIA 65

vai além da manutencdo da ordem, e incorpora a preocupacgio de atendi-
mento as necessidades sociais reivindicadas pelos trabalhadores; b) os
seguros sociais implementados passam a ser reconhecidos legalmente
como conjunto de direitos e deveres; ¢) a concessdo de protecao social
pelo Estado deixa de ser barreira para a participagado politica e passa a ser
recurso para exercicio da cidadania, ou seja, os direitos sociais passam a
ser vistos como elementos da cidadania; e d) ocorre um forte incremento
de investimento publico nas politicas sociais, com crescimento do gasto
social: os Estados europeus passam a comprometer em média 3% de seu

Produto Interno Bruto (PIB) com gastos sociais a partir do inicio do sé-
culo XX (Pierson, 1991: 107).

Em meados do século XIX, os trabalhadores organizaram caixas de
poupanga e previdéncia (sociedades de mutualidade) como estratégia de
fundo de cotizagdo para fomentar a organizacgdo operdria e manter os tra-
balhadores em greve. O livro Germinal, de Emile Zola, transformado em
filme, mostra essas primeiras iniciativas dos trabalhadores em um contex-
to de forte repressao estatal aos movimentos grevistas. Essa forma de soli-
dariedade de classe, contudo, foi completamente desvirtuada na Alema-
nha, quando o governo do chanceler Otto Von Bismarck instituiu o primei-
ro seguro-satide nacional obrigatério em 1883, no contexto de fortes mobi-
lizagBes da classe trabalhadora. As iniciativas tomaram a forma de seguro
social publico obrigatério, destinado a algumas categorias especificas de
trabalhadores e tinham como objetivo desmobilizar as lutas. As medidas
compulsérias de seguro social ptiblico tém como pressuposto a garantia
estatal de prestagdes de substitui¢do de renda em momentos de perda da
capacidade laborativa, decorrente de doenga, idade ou incapacidade para
o trabalho. A autora alema Kott (1995) explica que essa legislagdo seminal
foi precedida por uma série de legislagbes pontuais que asseguravam as-
sisténcia social aos pobres. A primeira legislacdo responsabilizando as pre-
feituras alemas a socorrer os pobres residentes na comunidade hd mais de
trés anos data de 1842. Na interpretacdo da autora, as legislacdes sobre os
seguros sociais obrigatorios tém sua origem na tradigdo assistencial ante-
rior: “E a esta legislacdo particular existente na Alemanha do Sul que se
deve atribuir a manutencéo, na lei de 1883, do seguro municipal. Sua natu-
reza subsidiaria, e sobretudo seu funcionamento, remete a essa tradigdo
assistencial” (Kott, 1995: 30).
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Os seguros, conforme aponta Marshall (1967: 80)" foram iniciados ti-
midamente sob a optica privada e destinados a reduzidas categorias pro-
fissionais, mas se espalharam no final do século XIX e inicio do século XX,
de tal modo que, em 1938, entre 30 paises da Europa, Asia, Américas e
Australasia, 20 tinham seguro compulsério contra doenga, 24 possuiam al-
guma forma de aposentadoria contributiva, quase todos tinham planos para
atender acidentes no trabalho e moléstias industriais, somente 8 tinham
seguro obrigatorio contra o desemprego e somente 3 cobriam apenas as
trés situagoes “classicas” de risco social: doenga, velhice e desemprego. Essa
modalidade de protecdo social, contudo, ndo tinha carédter universal.

Na Franga, as primeiras intervengoes estatais durante o século XIX
foram chamadas pelos liberais de Etat Providence (Estado-providéncia). A
expressdo foi forjada por pensadores liberais contrarios a intervencdo do
Estado, justamente para criticar a agdo estatal, pois consideravam que, ao
intervir para minorar as situagdes de pobreza o Estado se atribuia uma “sorte
de providéncia divina” (Rosanvallon, 1986). Alguns autores franceses con-
sideram que o marco de emergéncia do Estado-providéncia é o ano de 1898,
com a aprovacao da primeira lei cobrindo os acidentes do trabalho (Ewald,
1986 e 1996; Renard, 1995), que estabelece a protecdo social obrigatéria aos
trabalhadores, sob responsabilidade estatal (Dorion e Guionnet, 1993).

O modelo bismarckiano é identificado como sistema de seguros so-
ciais, pois suas caracteristicas assemelham-se a de seguros privados. Em
relacdo aos direitos, os beneficios cobrem principalmente (e as vezes exclu-
sivamente) os trabalhadores contribuintes e suas familias; o acesso é condi-
cionado a uma contribui¢do direta anterior e 0 montante das prestagdes é
proporcional a contribuigdo efetuada. Quanto ao financiamento, os recur-
sos provém fundamentalmente das contribuigdes diretas de empregados e
empregadores, baseadas na folha de salarios. Quanto a gestdo, os seguros
eram originalmente organizados em caixas estruturadas por tipos de risco
social: caixas de aposentadorias, caixas de seguro-satide, e assim por diante,
e eram geridos pelos contribuintes, ou seja, por empregadores e empregados.

Ao analisar a origem da intervencéao estatal nas politicas sociais, Pierson
(1991: 110) reconhece que o desenvolvimento variado entre as nac¢des, tan-

10. Marshall fez essa analise com base no Relatdrio Beveridge, que apresenta em seu Apéndi-
ce F, p. 287, a relagao e a situacdo de 30 paises na garantia de beneficios sociais.
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to em termos de alcance, critérios de gasto, constitui¢do de fundos, quanto
de impactos sociais e politicos, dificulta o estabelecimento de um padrao
unico. Mas o autor aponta as iniciativas que indicariam as situagdes da
intervengdo estatal em periodo de predominio do liberalismo:

* entre 1883 e 1914, todos os paises europeus implantaram um siste-
ma estatal de compensacdo de renda para os trabalhadores na for-
ma de seguros;

* no mesmo periodo, 11 dos 13 paises europeus introduziram segu-
ro-satide e 9 legislaram sobre pensao aos idosos;

e em 1920, 9 paises tinham alguma forma de prote¢ao ao desempre-
gado.

Essas timidas iniciativas revelam que, ao menos até o inicio do século
XX, as idéias liberais irdo prevalecer, derrotando na maior parte das vezes
os humanistas, democratas, reformadores e socialistas. De dngulos e em
épocas muito diferentes, T. H. Marshall (década de 1950), Michel Foucault
(década de 1960), Kenneth Lux e Robert Castel (década de 1990) mostram a
forte polémica em torno da reforma social. A avalanche liberal, alimentada
pelas descobertas cientificas e por um crescimento econémico pujante, re-
legou ao esquecimento as adverténcias cldssicas sobre a necessidade de
um mediador civilizador. Mas isso ndo durou muito tempo, porque as fortes
contradi¢des dai decorrentes ndo tardaram a se colocar no cendrio, com
implicagbes para a politica social.

4. A grande crise do capital e a condicdo da politica social

O enfraquecimento das bases materiais e subjetivas de sustentagdo
dos argumentos liberais ocorreu ao longo da segunda metade do século
XIX e no inicio do século XX, como resultado de alguns processos politico-
econdmicos, dos quais vale destacar dois. O primeiro foi o crescimento do
movimento operario, que passou a ocupar espagos politicos e sociais im-
portantes, como o parlamento, obrigando a burguesia a “entregar os anéis
para nao perder os dedos”, diga-se, a reconhecer direitos de cidadania po-
litica e social cada vez mais amplos para esses segmentos, como se mostrou
no item anterior. Vale lembrar que a vitéria do movimento socialista em
1917, na Russia, e seu efeito de fortalecimento do movimento operario in-
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ternacional também foram importantes para configurar uma atitude de-
fensiva do capital, assim como as mudangas no mundo da produgao, com
o advento do fordismo. E que tais mudancas ofereceram maior poder co-
letivo aos trabalhadores, que passaram a requisitar acordos coletivos de
trabalho e ganhos de produtividade, o que vai se generalizar apenas no
segundo pos-guerra.

O segundo e ndo menos significativo processo foi a concentragéo e
monopolizagdo do capital, demolindo a utopia liberal do individuo em-
preendedor orientado por sentimentos morais. Cada vez mais o mercado
foi liderado por grandes monopdlios, e a criacdo de empresas passou a de-
pender de um grande volume de investimento, dinheiro emprestado pelos
bancos, numa verdadeira fusdo entre o capital bancério e o industrial, que
da origem ao capital financeiro, como nos mostra o estudo de Lénin sobre o
Imperialismo, fase superior do capitalismo (1987). Bela expressdo cinematogra-
fica desse processo se encontra no classico Cidadio Kane, de Orson Welles.
A concorréncia intercapitalista feroz entre grandes empresas de base nacio-
nal ultrapassou as fronteiras e se transformou em confronto aberto e barba-
ro nas duas grandes guerras mundiais. Mas, para além das guerras, existe
um divisor de dguas muito importante, a partir do qual as elites politico-
econdmicas comegam a reconhecer os limites do mercado se deixado a mercé
dos seus supostos movimentos naturais: a crise de 1929-1932. Esse periodo
também é conhecido como o da Grande Depressdo. Foi a maior crise eco-
némica mundial do capitalismo até aquele momento. Uma crise que se ini-
ciou no sistema financeiro americano, a partir do dia 24 de outubro de 1929,
quando a histéria registra o primeiro dia de péanico na Bolsa de Nova York.
A crise se alastrou pelo mundo, reduzindo o comércio mundial a um tergo
do que era antes. Com ela instaura-se a desconfianga de que os pressupos-
tos do liberalismo econémico poderiam estar errados (Sandroni, 1992: 151)
e se instaura, em paralelo a revolugdo socialista de 1917, uma forte crise
econdmica, com desemprego em massa, e também de legitimidade politica
do capitalismo.

Como explicar essa crise e quais sao suas implica¢des para o processo
de consolidagado da politica social? Ja sabemos que o que move o capital éa
busca de lucros, ou seja, a extragdo do maximo de mais-valia a partir dos

11. No Capitulo 3 a questao do fordismo é discutida mais detalhadamente.
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simultdneos processos de trabalho e valorizacao que integram a formacao
do valor das mercadorias, o qual se realiza na esfera da circulacdo (Braz e
Netto, 2006). Esse processo ocorre diferenciadamente em contextos histori-
cos a partir: do grau de articulagdo planetaria do mercado mundial; dos
niveis de desenvolvimento e generaliza¢do das forgas produtivas e, ainda,
dos niveis de consciéncia e organizagao das classes sociais e seus segmen-
tos. A busca de lucros adquiriu forma especifica em cada periodo do modo
de produgdo capitalista: o capitalismo concorrencial (século XIX), o impe-
rialismo cléassico (fins do século XIX até a Segunda Guerra Mundial) e o
capitalismo tardio (p6s-1945 até os dias de hoje)."* As politicas sociais se
multiplicam lentamente ao longo do periodo depressivo, que se estende de
1914 a 1939, e se generalizam no inicio do periodo de expansdo ap6s a Se-
gunda Guerra Mundial, o qual teve como substrato a prépria guerra e o
fascismo, e segue até fins da década de 1960. Ou seja, na passagem do im-
perialismo classico (Lénin, 1987) para o capitalismo tardio ou maduro
(Mandel, 1982).

O crack de 1929 foi uma expressao tipica e paradigmatica da operacgao
da lei do valor (Netto e Braz, 2006) e esteve na base dessa passagem, da
mudanga de ciclo do processo de acumulagdo capitalista. Observemos como
Mandel explica a espiral da crise. Ela precisa ser compreendida por dentro
dos ciclos longos de expansdo e depressdo, superando-se, dessa forma, a
tendéncia dos economistas de articularem as crises aos detonadores ime-
diatos, que em geral sdo catalisadores da depressdo, mas ndo sua causa.
Segundo Mandel, o periodo de expansdo notabiliza-se pelo crescimento da
composigdo orgdanica do capital, pelo aumento da taxa de mais-valia (o que
pressupoe o recuo do movimento operario) e pela possivel baixa dos pre-
¢os das matérias-primas. Essa situagdo cria seus proprios obstaculos: com a
redugdo do exército industrial de reserva, tende a se ampliar a resisténcia

12. Periodizacao da histdria do capitalismo desenvolvida pelo marxista belga Ernest Mandel
(1982). Mandel identifica um periodo concorrencial (a partir de 1848), marcado pela revelucao do
vapor; o imperialismo clissico (final do século XIX até os anos 1930), que se distingue pelo processo
de monopolizagdo do capital; e o capitalismo tardio (ou maduro), periodo que vai do final da Segun-
da Guerra até os dias de hoje, em que se aprofunda a monopolizagao do capital e que tem como
caracteristicas centrais a automacio (terceira revolugido tecnoligica) e o encurtamento do tempo
de rotagdo do capital fixo (meios de produgao), bem como a intervengao estatal, de moedo a contro-
lar a inseguranga que a aceleracao de conjunto do ciclo do capital tende a promover, em fungio da
questdo da rotagao do capital (Behring, 1998: 111; Sandroni, 1992: 41).
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do movimento operdrio, baixando a taxa de mais-valia. Hd uma generali-
zagao da revolugao tecnolégica, que esta na base de todo ciclo de expansao,
diminuindo os superlucros extraidos do diferencial de produtividade do
trabalho. Nesse contexto, impoe-se a queda tendencial da taxa de lucros
em relagdo ao conjunto do capital social. A concorréncia é acirrada, bem
como a especulagao. Ha uma estagnacao do emprego e da produtividade, o
que gera uma forte capacidade ociosa na industria. Com isso, configura-se
uma superabundancia de capitais e uma escassez de lucros, produzindo o
desemprego generalizado e a queda do consumo, inviabilizando o proces-
so de realizacdo da mais-valia. Assim, as solugdes para a crise de 1929-
1932, que teve as caracteristicas acima descritas, se dardo no sentido de
reativar o emprego e o consumo, daf a importédncia do fundo ptblico e da
guerra.

O &pice do periodo depressivo — a crise de 1929-1932 —, como é
amplamente reconhecido, promoveu, portanto, uma inflexdo na atitude da
burguesia, quanto a sua confianga cega nos automatismos do mercado. Por
outro lado, de um ponto de vista global (econémico, politico e ideoldgico),
seria insustentdvel, para o capital, vivenciar uma nova crise com as carac-
teristicas de 1929, quando, com todos os limites, se consolidava a experién-
cia socialista na Unido Soviética. A alternativa que se apresentava também
no periodo era o fascismo. Como bem pontua Mandel, o fascismo deu f6le-
go imediato ao periodo de expansao subseqtiente, através da extracao des-
mesurada da mais-valia absoluta por métodos barbaros durante a guerra, a
exemplo dos campos de exterminio nazistas. Porém, nessa forma de orga-
nizacdo politica, o nivel de tensdo entre as classes sociais, no qual a mar-
gem de discussdo e de negociagdo com a classe operaria se reduzia a pata-
mares minimos, ndo poderia se sustentar a médio ou longo prazos. Essa
tensdao entre a saida fascista, liberal-burguesa e socialista se resolveu tem-
porariamente na Segunda Guerra Mundial com a vitdéria dos aliados — o
que incluiu um acordo com a Unido Soviética que foi decisivo para derro-
tar o nazi-fascismo. Naquela época, estavam em disputa econdmica e terri-
torial trés grandes projetos — dois no campo da burguesia (o fascismo e o
projeto liberal-reformista) — e o projeto socialista, ja nesse momento sob a
condugdo de Stalin. A humanidade saiu da guerra quente e adentrou na
guerra fria, com o contraponto entre socialismo (realmente existente) e a
democracia liberal-burguesa nos seus varios formatos.
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Desses processos complexos decorre, entdo, uma espécie de “contes-
tagdo burguesa” do liberalismo ortodoxo, expressa principalmente na cha-
mada “revolugdo keynesiana”. As proposigoes de Keynes estavam sintoni-
zadas com a experiéncia do New Deal” americano, e inspiraram especial-
mente as saidas européias da crise, sendo que ambas tém um ponto em
comum: a sustentacdo ptiblica de um conjunto de medidas anticrise ou
anticiclicas, tendo em vista amortecer as crises ciclicas de superprodugao,
superacumulagdo e subconsumo, ensejadas a partir da légica do capital.
Mandel sinaliza que tais medidas, nas quais se incluem as politicas sociais,
objetivavam amortecer a crise. Com elas, poderia existir algum controle
sobre os ciclos econdmicos. As politicas sociais se generalizaram nesse con-
texto, compondo o rol de medidas anticiclicas do periodo, e também foram
o resultado de um pacto social estabelecido nos anos subseqiientes com
segmentos do movimento operario, sem o qual ndo podem ser compreen-
didas. E o que vamos tratar no préximo capitulo.

5. E no Brasil?

Para pensar o surgimento e o desenvolvimento da politica social nas
condigdes brasileiras no longo periodo temporal tratado neste capitulo, cabe
uma breve caracterizagdo da formacdo do capitalismo entre nés. Afinal,
nao fomos o bergo da Revolugdao Industrial e as relagdes sociais tipicamen-
te capitalistas desenvolveram-se aqui de forma bem diferente dos paises
de capitalismo central, ainda que mantendo suas caracteristicas essenciais.
Dai decorre que a politica social no Brasil, pais da periferia do mundo capi-
talista, se constitui com as marcas dessa particularidade histérica.”* Que
marcas sao essas?

13. Saida pragmitica empreendida por Roosevelt nos EUA durante seus dois primeiros man-
datos (1932-1936 e 1936-194{)) com vistas a retomada do desenvolvimento econdmico. Os EUA,
apds a crise de 29, viviam uma conjuntura de retragao econdmica, pauperismo e elevadas taxas de
desemprego. O New Deal marcou um periodo de forte intervencio estatal na regulagdo da politica
agricola, industrial, monetéria e social, demarcando um recuo em relacao ao liberalismo predomi-
nante até entdo.

14. Neste itern tem-se uma sintese do estudo e de algumas idéias desenvolvidas em Behring,
2003: Capitulo 2.
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A partir de uma leitura dialética do processo de formacao do capita-
lismo brasileiro, é possivel identifica-las e até observar sua presenca ainda
nos dias de hoje. Nesse sentido, auxilia-nos a reflexdo fundadora de Caio
Prado Jr. (1991), que destacou o sentido da colonizagido no Brasil, o qual se
delineia a partir da intrincada e complexa articulagdo da dindmica do mer-
cado mundial com os movimentos internos da economia e sociedade brasi-
leiras. O processo da colonizagdo entre os séculos XVI e XIX, na sua inter-
pretagdo, serviu a acumulacdo origindria de capital nos paises centrais. Os
periodos imperial e da reptblica ndo alteram significativamente essa ten-
déncia de subordinagdo e dependéncia ao mercado mundial, embora se
modifiquem historicamente as condi¢des dessa relagdo. Assim, para Prado
Jr. (1991), a acumulagdo origindria, o colonialismo e o imperialismo sao
momentos de um sentido geral da formacdo brasileira: uma sociedade e
uma economia que se organizam para fora e vivem ao sabor das flutuagoes
de interesses e mercados longinquos (Ianni, 1989: 68 e 69). Outro tema cen-
tral para o historiador foi o peso do escravismo na sociedade brasileira, mar-
cando de forma deletéria (Lapa, 1999: 267) a cultura, os valores, as idéias, a
ética, a estética e os ritmos de mudanca. O maior exemplo desse peso é a
condicdo do trabalho nas relacdes sociais e no ambiente cultural brasilei-
ros, carregados até hoje de desqualificagdo, a qual é definidora da relacdo
entre capital e trabalho no pais (Ianni, 1989: 69 e 70). Por fim, um conceito
orientador da andlise do Brasil é o de desenvolvimento desigual e combinado,
segundo o qual este se configura como “uma formacdo social na qual so-
bressaem ritmos irregulares e espasmddicos, desencontrados e contradito-
rios”, numa espécie de caleidoscépio de muitas épocas (lanni, 1992: 60). O
Brasil capitalista moderno seria, entdo, um “presente que se acha impreg-
nado de véarios passados” (lanni, 1992: 63), em funcdo da nossa via ndo-
classica desse processo de transicdo para o capitalismo. Prado Jr. (1991)
identificou a adaptacdo brasileira ao capitalismo a partir da substituicao
lenta do trabalho escravo pelo trabalho livre nas grandes unidades agrari-
as, numa “complexa articulagdo de “progresso’ (a adaptagdo ao capitalis-
mo) e conservagao (a permanéncia de importantes elementos da antiga or-
dem)” (Coutinho, 1969: 119).

Também Fernandes (1987) persegue e explica as marcas da formacao
social brasileira e a consolida¢do do capitalismo. Para ele, o processo espe-
cifico brasileiro, em que pese o fato de alguns pilares do capitalismo terem
sido introduzidos no pais no contexto do estatuto colonial, s6 é realmente
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impulsionado com a criagdo do Estado nacional, e dai advém a importan-
cia da Independéncia, em 1822. Assim, foram decisivos processos como a
ruptura com a homogeneidade da aristocracia agraria, ao lado do surgi-
mento de novos agentes econémicos, sob a pressdo da divisdo do trabalho,
na direg¢do da construgcdo de uma nova sociedade nacional. Contudo, esse
movimento é marcado pela auséncia de compromisso com qualquer defe-
sa mais contundente dos direitos do cidadado por parte das elites econdmi-
co-politicas, o que é uma marca indelével da nossa formacéo, fato que é
fundamental para pensar a configuracdo da politica social no Brasil.

Com a Independéncia, o poder deixa de ser exercido de fora para
dentro, para “organizar-se a partir de dentro” (Fernandes, 1987: 31). Essa
nova situacgao incorporava elementos de ruptura com o passado. Entretan-
to, ao seu lado, coexistiam componentes conservadores, com propositos de
preservar uma ordem social sem condi¢bes materiais e morais para engen-
drar uma verdadeira autonomia, fundamental para a construgdo da Na-
¢do. Nesse sentido, o elemento revoluciondrio inspirado no liberalismo foi
solapado pelo “predominio de influéncias histérico-sociais que confina-
vam a profundidade da ruptura com o passado”, ainda que aquele fosse o
“fermento histérico do comportamento social inteligente” (Fernandes, 1987:
33), diga-se, uma espécie de dinamizador.

Na verdade, o liberalismo é filtrado pelas elites nativas por meio de
uma lente singular: a eqiiidade configura-se como emancipagao das clas-
ses dominantes e realizagdo de um certo status desfrutado por elas, ou seja,
sem incorporagao das massas; na visao de soberania, supoe-se que ha uma
interdependéncia vantajosa entre as nagoes, numa perspectiva passiva e
complacente na relacdo com o capital internacional; o Estado é visto como
meio de internalizar os centros de decisdo politica e de institucionalizar o
predominio das elites nativas dominantes, numa forte confusdo entre p1i-
blico e privado. Essas sdo, claramente, caracteristicas perenes da nossa for-
macao social! Entdo, se o liberalismo trouxe, nos primérdios da formacao
do Estado nacional brasileiro, dividendos positivos, tais como uma mu-
danca no horizonte cultural das elites ou a organizacao moderna dos pode-
res, nao conseguiu dinamizar em toda a profundidade a construcdo de uma
ordem nacional auténoma. Ao contrario, uma marca da nossa formagio social
é a heteronomia, a dependéncia. Fernandes (1987) mostra o significado da In-
dependéncia e de seu componente cultural liberal para a formacgdo da so-
ciedade e do Estado nacionais: de como o senhor colonial metamorfoseia-
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se em senhor-cidadao, elemento exclusivo da sociedade civil, na qual os
outros ndo contavam. Assim, a democracia nio era uma condi¢do geral da socie-
dade: estava aprisionada no dmbito da sociedade civil, da qual faziam parte ape-
nas as classes dominantes, as quais utilizavam o Estado nacional nascente
para o patrocinio de seus interesses gerais.

Em um belissimo ensaio sobre Machado de Assis, o ja classico “As
idéias fora do lugar” (1977), Schwarz fala da tensdo na relagdo entre as
idéias liberais — que tém sua difusdo associada ao trabalho livre — e uma
sociedade escravista. Para ele, a retérica liberal européia entre os brasilei-
ros é uma espécie de comédia ideol6gica, uma impropriedade, um escan-
dalo no pais do favor, do clientelismo e da escraviddo. Era inevitdvel o
discurso liberal num Brasil que acabara de realizar a Independéncia em
nome dos ideais da Revolu¢ao Francesa e com articulagdes econdmicas cla-
ras com o mundo do capital. Para Schwarz, contudo, “o favor é nossa me-
diacdo quase universal” (1977: 16), o que desmente as idéias liberais e ori-
gina um padréo particular na relacdo entre as classes e segmentos de clas-
se, e também das instituicbes do Estado, que disfarca a violéncia das rela-
¢oes de produgdo no Brasil, desde a escravidao até os dias de hoje. Tanto é
que houve um desenho formal moderno e liberal de institui¢des como a
burocracia e a justi¢a, mas internamente estas eram regidas por relagdes de
clientela, numa coexisténcia estabilizada entre principios distintos. Segun-
do Schwarz (1977: 17): “A{ a novidade: adotadas as idéias e razdes euro-
péias, elas podiam servir e muitas vezes serviram de justificagdo, nominal-
mente ‘objetiva’, para o momento de arbitrio que é da natureza do favor”.
Nesse sentido, para o autor, o liberalismo no Brasil ndo opera como ideolo-
gia que falseia a realidade. Com o liberalismo nas condigdes brasileiras,
perde-se o pé na realidade, o pensamento torna-se um despropésito orna-
mental, no contexto de uma cumplicidade alinhavada pelo favor. Assim, o
desacordo entre representagdo e contexto é funcional para a coesdo social e
a dominagdo das elites econémico-politicas, que, por sua vez, possuem até
hoje a lepidez ideologica sinalizada por Schwarz, gravitando em torno das
idéias produzidas no centro do capitalismo mundial. Tanto é que no Se-
gundo Império, periodo de que trata seu texto e do qual vinha tratando
Fernandes, “as idéias liberais ndo se podiam praticar, sendo ao mesmo tempo
indescartaveis” (Schwarz, 1977: 22). E mais: “Por isso, pouco ajuda insistir
na sua falsidade. Mais interessante é acompanhar-lhes o0 movimento, de
que ela, a falsidade, é parte verdadeira™ (1977: 22). Schwarz considera fun-
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damental, para conhecer o Brasil, a apreensdo desses deslocamentos no
campo das idéias, delineando as relagoes sociais: “vividos e praticados por
todos como uma espécie de fatalidade” (1977: 22).5

Para Fernandes (1987), a expansdo interna do capitalismo nao era
exatamente uma escolha, porque decorria de uma posi¢do prévia do pais
na economia internacional. No entanto, os ritmos do impeto modernizador,
diferenciagdes no interior das classes e capacidade de concretizar utopias
se definiram a partir de dentro. A composi¢do entre passado e presente,
moldando o futuro capitalista e burgués e a relagdo dialética entre orienta-
¢do ideologica e politica dos atores — sua visdo social de mundo —, o apa-
rato institucional e a insercdo material que véo diferenciando e complexifi-
cando interesses na sociedade brasileira sdo apreendidos por Fernandes
como tensdes e fricgdes histéricas, como uma articulagdo singular e plena
de sentido dos tempos discordantes, que delineiam uma sociedade e um Es-
tado nacionais particulares. O Estado brasileiro nasceu sob o signo de forte
ambigiiidade entre um liberalismo formal como fundamento e o patrimo-
nialismo como prética no sentido da garantia dos privilégios das classes
dominantes. O desenvolvimento da politica social entre nés, como se vera,
acompanha aquelas fricgoes e dissonancias e a dindmica prépria da con-
formacdo do Estado.

A Independéncia, portanto, criou as condigdes para o florescimento
do espirito burgués, mas nao em toda a sua plenitude, e sem romper com o
entrosamento visceral com o mercado externo, do que decorre uma nao
equiparag¢do entre autonomizac¢ao econémica e autonomizacédo politica. Cria-
se uma situagdo de mercado, em acordo com possibilidades e limites socioe-
condmicos e culturais de expansao do mercado interno, numa economia
voltada para a exportagdo. Nessa nova situagdo, tem-se uma ordem legal e
politica controlada de dentro e para dentro e uma economia produzindo

15. Roberto Schwarz desenvolve ainda mais as teses de “As idéias fora do lugar” em seu
outro livro Um mestre na periferia do capitalismo — Machado de Assis (1990), onde estabelece a mu-
dan¢a profunda ocorrida na obra machadiana, quando do aparecimento das Memdrias pdstumas de
Bris Cubas, sintonizada com o contexto material e intelectual e moral do final do século XIX. A
maturidade de Machado traz uma relagide de continuidade e ruptura com sua obra anterior. A
ruptura, em destaque, estd num narrador menos coibido no que se refere a caracterizacao dos pro-
prietirios, ou seja, num olhar para esse segmento que se torna radicalmente critico e desesperanga-
do de seu papel progressista, j4 que Machado detecta/revela uma operacao intima das elites: a
suspensao do remorso.
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para fora e consumindo de fora: “um mercado interno nuclearmente
heterondémico e voltado para fora” (Fernandes, 1987: 88). A heteronomia,
portanto, € uma marca estrutural do capitalismo brasileiro, e o processo de
modernizagdo (conservadora), consolidando o capitalismo entre nods, ten-
derd a manté-la. Até porque, se ha uma metamorfose das elites, no sentido
de seu aburguesamento, esta foi acompanhada de uma aceitacdo dos con-
troles estrangeiros na vida econémica do pais, a qual “processava-se sob
forte identidade de interesses e, até, sob lagos profundos de lealdade e de
simpatia” (1987: 98).

No setor novo e urbano, cada vez mais diferenciado, cresceu a insatis-
fagdo com a situagao do pais, com criticas dirigidas a escraviddo. Por seu
perfil capitalista mais tipico, esses segmentos tinham condigdes, ainda que
limitadas, de se libertar da estagnacédo estrutural do setor agrario exporta-
dor, impulsionando a modernizacdo econémica.

Estes, dentre outros — porque ndo se pretende aqui esgotar esse deba-
te, mas apanhar dele aquilo que nos ajuda a pensar a politica social brasi-
leira —, sdo os ingredientes da entrada brasileira no capitalismo, num pro-
cesso de transi¢do condicionado pelos dinamismos do mercado mundial e
marcado pela adaptagio do sistema colonial aos novos tempos. Um aspecto
dessa transicdo, também de natureza duradoura na formacado social brasi-
leira, é a incongruéncia entre as normas legais e as normas préaticas. Na-
quela época, havia uma coexisténcia exoética entre a escraviddo e os privilé-
gios da aristocracia agréria e o status de cidadao, preconizado pela ordem
social competitiva. Esta tltima perspectiva ganha for¢a com a desagrega-
¢do progressiva do regime escravista e eclode no movimento abolicionista,
ainda que este fosse limitado ideolégica e politicamente. Na verdade, era
amplamente hegemonizado por um espirito de elite que delimitava o hori-
zonte do conflito: sem as massas, sem se irmanar com os negros e mulatos.
Ao contrario, disciplinando-os: “fortalecendo-se os lagos que prendiam os
homens aos seus niveis sociais, aos correspondentes codigos de honra e ao
mito de que o Brasil é ingovernavel sem a versdao autocratico-paternalista
do despotismo esclarecido” (Fernandes, 1987: 165).

O lento avango da constituicdo de um setor novo e da urbanizacao
evidenciou os entraves que o poder politico e social da aristocracia agraria
impunham ao processo de modernizagao, até do ponto de vista do capital
estrangeiro. Entre uma visdao de modernizacdo mais acelerada e os interes-
ses senhoriais, prevaleceu uma acomodagao intermedidria, na qual se bar-
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ganhava certa contencdo da heteronomia nos niveis econdmicos e técnicos,
ao lado de uma contencdo do mercado interno moderno, neutralizando as
vantagens econdmicas da criagao de um Estado nacional. Dessa forma, ga-
rantia-se o controle do ritmo da modernizagao, segundo os interesses dos
antigos senhores, e uma acomodacéo limitada no tempo de formas econé-
micas opostas.

A transi¢do — claramente ndo-cldssica — para o capitalismo no Bra-
sil, entdo, é marcada por uma visdo estreita do dinamismo do mercado interno e
destina-se a impedir qualquer crescimento a partir de dentro. Prevalece-
ram os interesses do setor agroexportador e o impeto modernizador nao
teve forgas suficientes para engendrar um rumo diferente, ja que promovia
mudangas com a aristocracia agraria e ndo contra ela. Qualquer semelhan-
¢a com os desdobramentos ulteriores do capitalismo brasileiro nao é, por-
tanto, mera coincidéncia.

A persistente presenga do trabalho escravo teve impactos importan-
tes no nascimento do trabalho livre e nas possibilidades politicas de um
processo mais rapido e radicalizado de transi¢do, com participagdo mais
contundente do movimento operario: “em vez de fomentar a competigéao e
o conflito, ele nasce fadado a articular-se, estrutural e dinamicamente, ao
clima de mandonismo, do paternalismo e do conformismo, imposto pela
sociedade existente, como se o trabalho livre fosse um desdobramento e
uma prolongacdo do trabalho escravo” (Fernandes, 1987: 193). Trata-se de
uma situagdo estrutural, que retardou a consciéncia e a agdo politica opera-
rias no Brasil, cujas primeiras manifestacdes como tal datam do inicio do
século XX. Estas, quando se colocam mais adiante na cena politica, extra-
polando o mandonismo e paternalismo tradicionais das elites, serdo trata-
das a partir da repressdo policial e da dissuasdo politico-militar. A partir
dessas constatagdes, Fernandes caracteriza o drama cronico tipico do capita-
lismo a brasileira, no qual

as impossibilidades historicas formam um circulo vicioso, que tende a repe-
tir-se em quadros estruturais subseqgtientes. Como ndo hé ruptura definitiva
com o passado, a cada passo este se reapresenta na cena histérica e cobra seu
prego, embora sejam muito varidveis os artificios da conciliagdo (em regra,
uma auténtica negacdo ou neutralizacio da “reforma”). (1987: 202)

A crise do poder oligarquico-escravista inaugura um processo de tran-
si¢do — “cinzento e morno” — que cria as bases para a concretizagao do
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poder burgués no pais. Ao invés de constituir institui¢ées proéprias nesse
processo, ela converge para o Estado, procurando exercer pressio, orientar
e controlar a aplicacdo de seu poder politico, segundo interesses particula-
res. A burguesia brasileira nao é “paladina da civilizagdo ou instrumento
da modernidade”. Portanto, vai optar por mudangas graduais e adapta-
¢des ambiguas, polarizada por preocupagdes particularistas e um “entra-
nhado conservantismo sociocultural e politico” (1987: 205) e, acrescenta-
mos, um conservantismo social. De outro lado, a influéncia modernizado-
ra externa ndo ultrapassava os limites da criagdo de uma economia capita-
lista satélite, para ndo estimular sonhos de independéncia.

Assim, os interesses externos e internos convergiam e alimentavam
uma dimensdo autocratica do exercicio do poder politico. Se as diferencia-
¢oes intra-elites foram acomodadas e toleradas, quaisquer manifestagoes
dos de baixo, mesmo por um espacgo politico dentro da ordem, eram vistas
como desafios insuportdveis. Fernandes fala de uma consolidacdo conser-
vadora da dominacdo burguesa no Brasil, especialmente se se observa a
imposigdo desta sobre a classe operaria, marcada pela repressdao ou pela
cooptagdo/corrupcdo: “Isso faz com que a intolerdancia tenha raiz e sentido
politicos; e que a democracia burguesa, nessa situacao, seja de fato uma
democracia restrita, aberta e funcional s6 para os que tém acesso a domina-
¢do burguesa” (1987: 212). O autor explicita que, no contexto do dificil ca-
pitalismo dependente, o horizonte histérico da burguesia brasileira dificil-
mente seria/serd suficientemente amplo, no sentido da realiza¢do de uma
revolucdo nacional e democratica.

Pois bem, visitando algumas reflexdes classicas acerca da formacao
social brasileira, buscamos identificar suas caracteristicas estruturais, mas
o que dizer da politica social entre nds? A primeira constatagao é a de que
seu surgimento no Brasil ndo acompanha o mesmo tempo histérico dos
paises de capitalismo central. Nao houve no Brasil escravista do século XIX
uma radicalizacdo das lutas operarias, sua constituicdo em classe para si,
com partidos e organizacoes fortes. A questdo social ja existente num pais
de natureza capitalista, com manifestacdes objetivas de pauperismo e ini-
qiiidade, em especial ap6s o fim da escravidao e com a imensa dificuldade
de incorporacdo dos escravos libertos no mundo do trabalho, s6 se colocou
como questdo politica a partir da primeira década do século XX, com as
primeiras lutas de trabalhadores e as primeiras iniciativas de legislagao
voltadas ao mundo do trabalho. E interessante notar que a criacdo dos di-
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reitos sociais no Brasil resulta da luta de classes e expressa a correlagao de
forcas predominante. Por um lado, os direitos sociais, sobretudo trabalhis-
tas e previdencidrios, sdo pauta de reivindicagdo dos movimentos e mani-
festagbes da classe trabalhadora. Por outro, representam a busca de legiti-
midade das classes dominantes em ambiente de restri¢do de direitos politi-
cos e civis — como demonstra a expansao das politicas sociais no Brasil
nos periodos de ditadura (1937-1945 e 1964-1984), que as instituem como
tutela e favor: nada mais simbdlico que a figura de Vargas como “pai dos
pobres”, nos anos 1930. A distdncia entre a defini¢do dos direitos em lei e
sua implementagdo real persiste até os dias de hoje. Tem-se também uma
forte instabilidade dos direitos sociais, denotando a sua fragilidade, que
acompanha uma espécie de instabilidade institucional e politica perma-
nente, com dificuldades de configurar pactos mais duradouros e inscrever
direitos inalienaveis.

Aquela condicdo geral do trabalho a que se referem Prado Jr. e Fer-
nandes (2000) certamente tem forte relacdo com esse desenho instavel, res-
trito e segmentado que marcou a politica social brasileira desde seus pri-
mordios. Se a politica social tem relagdo com a luta de classes, e conside-
rando que o trabalho no Brasil, apesar de importantes momentos de radi-
calizacdo, esteve atravessado pelas marcas do escravismo, pela informali-
dade e pela fragmentagdo/cooptagio, e que as classes dominantes nunca
tiveram compromissos democraticos e redistributivos, tem-se um cenério
complexo para as lutas em defesa dos direitos de cidadania, que envolvem
a constituicdo da politica social. E nesse quadro que se devem observar as
medidas esparsas e frageis de protecdo social no pais até a década de 1930,
embora tais caracteristicas sejam persistentes e nos ajudem também a pen-
sar 0os dias de hoje. Vejamos algumas dessas medidas.'®

Até 1887, dois anos antes da proclamacao da Reptiblica no Brasil (1889),
nao se registra nenhuma legislacdo social. No ano de 1888, ha a criagéo de
uma caixa de socorro para a burocracia publica, inaugurando uma dinadmi-
ca categorial de institui¢do de direitos que serd a ténica da prote¢do social
brasileira até os anos 60 do século XX. Em 1889, os funcionarios da Impren-
sa Nacional e os ferrovidrios conquistam o direito a pensdo e a 15 dias de
férias, o que ird se estender aos funcionarios do Ministério da Fazenda no

16. A sintese que segue estd detalhada e analisada em Boschetti, 2006: Capitulos 1 e 2. Con-
sultar também Santos, 1987, Oliveira e Teixeira, 1985,
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ano seguinte. Em 1891, tem-se a primeira legislacdo para a assisténcia a
infancia no Brasil, regulamentando o trabalho infantil, mas que jamais foi
cumprida, confirmando a tendéncia anteriormente sinalizada da distancia
entre intencdo e gesto no que se refere a legislagdo social brasileira. Em
1892, os funcionarios da Marinha adquirem o direito a pensao.

A passagem para o século XX foi sacudida pela formacdo dos primei-
ros sindicatos, na agricultura e nas industrias rurais a partir de 1903, dos
demais trabalhadores urbanos a partir de 1907, quando é reconhecido o
direito de organizacdo sindical. Esse processo se déd sob uma forte influén-
cia dos imigrantes que traziam os ares dos movimentos anarquista e socia-
lista europeus para o pais. Essa nova presenga no cendrio politico e social
promove mudangas na correlagdo de forgas, tanto que em 1911 se reduz
legalmente a jornada de trabalho para 12 horas diarias. Contudo, mais uma
vez a lei ndo foi assegurada. Em 1919, regulamenta-se a questdo dos aci-
dentes de trabalho no Brasil, mas tratando-a pela via do inquérito policial e
com énfase na responsabilidade individual em detrimento das condigoes
coletivas de trabalho.

O ano de 1923 é chave para a compreensdo do formato da politica
social brasileira no periodo subseqiiente: aprova-se a lei Eloy Chaves, que
institui a obrigatoriedade de criagdo de Caixas de Aposentadoria e Penséao
(CAPs) para algumas categorias estratégicas de trabalhadores, a exemplo
dos ferrovidrios e maritimos, dentre outros. Por que estratégicas, e conse-
qlientemente com maior poder de pressao? Naquele momento, o Brasil tinha
uma economia basicamente fundada na monocultura do café voltada para
a exportacdo — eis aqui a base da nossa heteronomia —, produto responsa-
vel por cerca de 70% do PIB nacional. Por isso os direitos trabalhistas e
previdenciarios foram reconhecidos para aquelas categorias de trabalha-
dores inseridas diretamente nesse processo de producdo e circulagdo de
mercadorias. Uma maior diversificacdo da economia brasileira viria ape-
nas apés a crise de 1929-1932 — que paralisou o comércio de café e a econo-
mia brasileira — e a chamada Revolugdo de 30. As CAPs foram as formas
originarias da previdéncia social brasileira, junto com os Institutos de Apo-
sentadoria e Pensao (IAPs), sendo o dos funcionérios publicos o primeiro a
ser fundado, em 1926. Por fim, em 1927 foi aprovado o famoso Cédigo de
Menores, de contetido claramente punitivo da chamada delinqiiéncia ju-
venil, orientacao que s6 veio a se modificar substantivamente em 1990, com
a aprovacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente.
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O fundamental, nesse contexto do final do século XIX e inicio do sé-
culo XX, é compreender que nosso liberalismo a brasileira ndao comportava
a questdo dos direitos sociais, que foram incorporados sob pressado dos tra-
balhadores e com fortes dificuldades para sua implementacgdo e garantia
efetiva. Essa situacdo comeca a se alterar nos anos 1920 e sofrerd mudangas
substanciais a partir dos anos 1930. Mas esse é um tema para o préximo
capitulo.
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Capitulo 3

Keynesianismo-fordismo e a
generalizacao da politica social

No capitulo anterior caracterizamos a origem da politica social e seu
desenvolvimento até a crise de 1929-1932, cuja intensidade e profundidade
produziram mudancas significativas no mundo do capital, que se consoli-
daram apenas apds a Segunda Grande Guerra. Tratamos também desse
processo no Brasil, com sua temporalidade histérica particular. Agora, tra-
zemos a tona os fundamentos da expansao e consolidagdo da politica so-
cial no periodo pés-crise de 1929-1932 e, sobretudo, ap6s a Segunda Guerra
Mundial, quando se adentrou na fase madura do capitalismo. Esta foi mar-
cada em seus primeiros 30 anos por uma forte expansdo, com taxas de lu-
cro altas e ganhos de produtividade para as empresas, e politicas sociais
para os trabalhadores. E quando se ergue o Estado social nos diferentes
formatos historicos que adquiriu. Esse periodo de anos “gloriosos” ou de
“ouro” da sinais de esgotamento a partir de fins dos anos 1960, o que trata-
remos no proximo capitulo. Neste momento, é importante compreender-
mos os fundamentos da generalizagao das politicas sociais naquelas con-
dicdes historicas determinadas.

O capitalismo tardio ou maduro caracteriza-se por um intenso pro-
cesso de monopolizacdo do capital, pela interven¢do do Estado na econo-
mia e no livre movimento do mercado, constituindo-se oligopolios priva-
dos (empresas) e estatais (empresas e fundagdes publicas), e expande-se
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apo6s a crise de 1929-1932 e, sobretudo, apos a Segunda Guerra Mundial.
No capitulo anterior, ja falamos brevemente de uma contestacdo burguesa
ao liberalismo ortodoxo e da “revolucdo” keynesiana. Na verdade, o libe-
ralismo heterodoxo de Keynes e seus seguidores é a expressdo intelectual
sistematica das propostas de saida da profunda crise cujo dpice foram os
anos de 1929-1932, o que se combinou as mudangas intensas no mundo da
produgdo, por meio do fordismo que também se generaliza no pés-guerra,
com novos produtos e processos de produgio, e também por meio da in-
distria bélica, no contexto da Guerra Fria. Essa é a base material que vai
propiciar a expansao dos direitos sociais. A base subjetiva para os anos de
crescimento foi a for¢a dos trabalhadores e o novo paradigma socialista
que se expandia a leste da Europa, o que forjou um grande pacto social
entre os segmentos do capital e do trabalho do setor monopolista, coorde-
nado e sustentado pelo Estado, com governos social-democratas na Euro-
pa ocidental. Essas circunstincias geraram o empolgado ensaio de Marshall
(1967) sobre a cidadania e sua suposta compatibilidade com a desigualda-
de de classes. Um otimismo visceral que ndo resistiu aos processos mais
profundos da sociedade capitalista... Antes de prosseguir, fagamos uma
visita ao keynesianismo e ao fordismo, como fundamentos para esses pro-
cessos, de modo a entender as configuragoes da questdo social, da luta de
classes e as possibilidades e limites da politica social. Ao final do capitulo
observaremos a trajetoria brasileira nesse periodo e as condic¢oes de expan-
sdo da politica social.

1. Fundamentos sécio-histéricos dos“anos de ouro”

Preocupado em compreender a crise de 1929 e em encontrar respostas
para ela, John Maynard Keynes (1883-1946), em seu classico livro Teoria
geral do emprego, do juro e da moeda, publicado em 1936, defendeu a interven-
cdo estatal com vistas a reativar a producgdo. Ele se referia a uma maior
intervenc¢do do Estado na economia, em sintonia apenas do ponto de vista
dos fundamentos econémicos, com as saidas pragmaticas do periodo —
como vimos, o New Deal e o nazi-fascismo. Keynes, cabe dizer, preocupa-
va-se com saidas democraticas da crise, no que se afastava vigorosamente
deste tultimo projeto. Ele propugnava a mudanca da relagdo do Estado com
o sistema produtivo e rompia parcialmente com os principios do liberalis-
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mo. Na verdade, muitos buscavam arranjos institucionais, econémicos e
politicos para “acomodar a cronica incapacidade do capitalismo de regula-
mentar as condig¢des de sua propria reprodugao” (Harvey, 1993: 124). Desse
ponto de vista, Keynes é absolutamente sintonizado com seu tempo, perse-
guindo portas de saida capitalistas para a crise do préprio capitalismo. O
Estado, com o keynesianismo, tornou-se produtor e regulador, o que nao
significava o abandono do capitalismo ou a defesa da socializagdo dos meios
de produgdo. Keynes defendeu a liberdade individual e a economia de
mercado, mas dentro de uma légica que rompia com a dogmatica liberal-
conservadora da época. Mas, cabe perguntar: como ele chegou a essas con-
clusdes tdo heterodoxas no bergo do liberalismo, a Inglaterra?

Keynes era uma figura puablica dividida entre o apego e a critica a
heranga conservadora vitoriana, chegando a certa irreveréncia na juventu-
de quando se aproximou do Bloomsbury Group, um grupo de intelectuais,
poetas e militantes que defendiam ideais libertarios, dentre eles a conheci-
da escritora Virginia Woolf. Dai talvez tenha recolhido a for¢a para a defesa
contundente de seus pontos de vista pouco ortodoxos acerca das inquieta-
¢oes e curiosidades intelectuais provocadas pela Grande Depressiao. Mas,
apos os arroubos de juventude, Keynes tornou-se um homem priblico e de
negocios — chegando a ser o negociador do Tratado de Versalhes pelo go-
verno inglés e Presidente do Banco Central —, afastando-se de perspecti-
vas mais radicais. Em que aspectos, entdo, ele rompe com o liberalismo?

A situagdo dramatica de desemprego generalizado dos fatores de pro-
dugdo — homens, matérias-primas e auxiliares, e maquinas —, no contexto
da depressdo, indicava que alguns pressupostos classicos e neocléssicos da
economia politica ndo contribuiam para explicar os acontecimentos. Keynes
questionou alguns deles: considerava insuficiente a lei de Say (Lei dos
Mercados), segundo a qual a oferta cria sua propria demanda, impossibili-
tando uma crise geral de superproducao, e, nesse sentido, colocava em
questdo o conceito de equilibrio econémico, pelo qual a economia capita-
lista é auto-regulavel. O liberal insurreto dizia que a economia é uma cién-
cia moral, posto que a intermediacao da moeda possibilita escolhas e op-
¢des, rompendo com a naturalizacdo da economia, um dogma da econo-
mia tradicional. Esse talvez seja um dos (poucos) pontos de aproximacio
entre Keynes e Marx. 56 que este altimo via a economia como a mais moral
das ciéncias, propondo uma critica da economia politica e da sociedade
burguesa.
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Assim, segundo a andlise keynesiana, a operacdo da mdo invisivel do
mercado ndo necessariamente produziria a harmonia entre o interesse egois-
ta dos agentes econémicos e o bem-estar global, como o demonstraram a
grande depressdo e a guerra. As escolhas individuais entre investir ou
entesourar, por parte do empresariado, ou entre comprar ou poupar, por
parte dos consumidores e assalariados poderiam gerar situagtes de crise,
em que haveria insuficiéncia de demanda efetiva e ociosidade de homens e
maquinas (desemprego). A demanda efetiva, segundo Keynes, é aquela que
retine bens e servicos para os quais ha capacidade de pagamento. Quando
hé insuficiéncia de demanda efetiva, isso significa que nao existem meios
de pagamento suficientes em circulacdo, o que pode levar a crise. Nesse
sentido, o Estado deve intervir, evitando tal insuficiéncia. Vale lembrar que,
na economia de mercado, a demanda efetiva é o que importa, embora seja
inferior a demanda decorrente das necessidades do conjunto da populacao
(Sandroni, 1992: 87 e 178).

Especialmente relevantes sdo as decisdes de investimento dos empre-
sarios, pelo volume de recursos que mobilizam, adquirindo fortes impac-
tos econdmicos e sociais. Tais decisdes sdo tomadas a partir da expectativa
de retorno mais imediato do capital investido, e ndo de uma visdo global e
de conjunto da economia e da sociedade, o que gera inquietagdes sobre o
futuro e o risco da recessao e do desemprego. Dai decorre o cardter instdvel
da economia capitalista, o que reafirma que a mao invisivel ndo produz
necessariamente a harmonia entre os interesses egoistas dos agentes indi-
viduais. Para Keynes, diante do animal spirit dos empresérios, com sua vi-
sdo de curtissimo prazo e que tem fortes implicacbes para o investimento e
a renda, o Estado — como um agente externo em nome do bem comum, o
que supde uma visdo de Estado neutro e drbitro — tem legitimidade para
intervir por meio de um conjunto de medidas econémicas e sociais, tendo
em vista gerar a demanda efetiva, ou seja, disponibilizar meios de paga-
mento e dar garantias ao investimento, até mesmo contraindo déficit pi-
blico, para controlar o volume de moeda disponivel e as flutuagdes da eco-
nomia. Segundo Keynes, cabe ao Estado, a partir de sua visdo de conjunto,
o papel de restabelecer o equilibrio econémico, por meio de uma politica
fiscal, crediticia e de gastos, realizando investimentos ou inversdes reais
que atuem nos periodos de depressao como estimulo a economia. A politi-
ca keynesiana, portanto, a partir da acdo do Estado, de elevar a demanda
global, antes de evitar a crise, vai amortecé-la através de alguns mecanis-
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mos, que seriam impensdveis pela burguesia liberal stricto sensu. Sao eles: a
planificac¢do indicativa da economia, na perspectiva de evitar os riscos das
amplas flutuagdes periddicas; a intervengdo na relagdo capital /trabalho atra-
vés da politica salarial e do “controle de pregos”; a distribuicdo de subsi-
dios; a politica fiscal; a oferta de créditos combinada a uma politica de ju-
ros; e as politicas sociais. Esse conjunto de estratégias e técnicas anticiclicas,
realizadas pelos poderes ptiblicos, objetiva conter a queda da taxa de lu-
cros (Braz e Netto, 2006), obtendo, com isso, algum controle sobre o ciclo
do capital. Dessa politica econémica resultaria um déficit sistematico no
orcamento. Nas fases de prosperidade, ao contrario, o Estado deve manter
uma politica tributéria alta, formando um superavit, que deve ser utilizado
para o pagamento das dividas publicas e para a formacgao de um fundo de
reserva a ser investido nos periodos de depressao (Sandroni, 1992: 85). Tal
intervencao estatal para fugir da armadilha recessiva provocada pelas de-
cisdes dos agentes econdémicos individuais, com destaque para o empresa-
riado, tinha em perspectiva um programa fundado em dois pilares: pleno
emprego e maior igualdade social, o que poderia ser alcangado por duas
vias a partir da agao estatal:

1. Gerar emprego dos fatores de producdo via producdo de servigos
publicos, além da produgdo privada;

2. Aumentar a renda e promover maior igualdade, por meio da insti-
tuicdo de servigos ptiblicos, dentre eles as politicas sociais.

O Estado, diga-se, o fundo publico, na perspectiva keynesiana, passa
a ter um papel ativo na administragdo macroecondmica, ou seja, na produ-
¢do eregulacdo das relagdes econdmicas e sociais. Nessa perspectiva, o bem-
estar ainda deve ser buscado individualmente no mercado, mas se aceitam
interveng¢des do Estado em areas econdmicas, para garantir a produgdo, e
na area social, sobretudo para as pessoas consideradas incapazes para o
trabalho: idosos, deficientes e criancas. Nessa intervengéo global, cabe, por-
tanto, o incremento das politicas sociais.

Ao keynesianismo agregou-se o pacto fordista— da produgdo em massa
para o consumo de massa e dos acordos coletivos com os trabalhadores do
setor monopolista em torno dos ganhos de produtividade do trabalho. O
fordismo, entdo, foi bem mais que uma mudanca técnica, com a introducéo
da linha de montagem e da eletricidade: foi também uma forma de regula-
cdo das relagbes sociais, em condigdes politicas determinadas. Observe-
IMOs esse processo.
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A introdugdo, em 1914, da jornada de oito horas a cinco délares para
os trabalhadores da linha mecénica de montagem nas fabricas de Henry
Ford foi uma novidade, mas que consolidava tendéncias em curso no mundo
da produgdo, com a introdugdo dos principios tayloristas e de Fayol, os
quais preconizavam um brutal aumento da produtividade do trabalho a
partir da decomposicao do processo de trabalho em movimentos rigorosa-
mente estudados, tendo em vista o controle do tempo, e um conjunto de
estratégias de gestdo, monitorando o fluxo de informacgées e da autorida-
de... Afinal, ja sabemos que para o capital “time is money”, como postula a
velha frase-sintese de Benjamin Franklin.

O que havia de novo em Ford era sua perspectiva de combinar produ-
¢do em massa com consumo de massa, 0 que pressupunha um novo siste-
ma de reprodugéo da forga de trabalho, bem como “uma nova politica de
controle e geréncia do trabalho, uma nova estética e uma nova psicologia,
em suma, um novo tipo de sociedade democrética, racionalizada, moder-
nista e populista” (Harvey, 1993: 121). Gramsci, em seu importante ensaio
“Americanismo e fordismo” (2001) também percebe o fordismo, para além
da dimensdo econdémica, com seu impulso ao processo de extra¢do da mais-
valia relativa. Ele identifica sensivelmente a relagdo social fordista como
um esfor¢o de producdo de um novo homem inserido em uma “nova” so-
ciedade capitalista. Essa crenga na articulagdo entre consumo de massa e
producio em massa como via de sustentacdo de um capitalismo sem gran-
des abalos, para Ford, implicava o controle sobre o modo de vida e de consu-
mo dos trabalhadores. Consta que, em 1916, Ford contratou assistentes so-
ciais para esse controle, tendo em vista gerar entre os trabalhadores padroes
de consumo compativeis com os interesses da empresa (Harvey, 1993: 122)!

Apesar de a experiéncia de Ford se desenvolver nas primeiras déca-
das do século, seus métodos serdo de fato adotados no segundo pds-guer-
ra, colaborando para isso o proprio esfor¢co de guerra que disciplinou os
trabalhadores nas novas formas de organizagdo racional da producao, cujo
objetivo final era diminuir a porosidade de tempo no ambito da jornada de
trabalho, otimizando o processo de valorizagdo do capital. No periodo en-
tre as duas grandes guerras, as condi¢des gerais da luta de classes torna-
vam muito dificil a disseminacdo do trabalho rotinizado — tao bem critica-
do por Charles Chaplin em seu antolégico Tempos modernos —, e que en-
frentou fortes resisténcias do movimento operario organizado, principal-
mente na Europa.
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Apobs 1945, contudo, as tecnologias incrementadas no esforgo de guerra
transformaram-se em meios de producgdo na industria civil, bem como al-
guns produtos. E quando haverd o boom de producdo de bens de consumo
durdveis — além dos carros, as geladeiras, televisores, radios e outros —,
combinado a urbaniza¢do e suburbanizacdo nas cidades, o que se relaciona
claramente a expansdo da industria automobilistica, carro-chefe daquele
periodo. Para Harvey, foi preciso um forte abalo nas rela¢des de classe para
que o fordismo se impusesse e disseminasse, especialmente na Europa, o
que incluiu a referida mudanca do papel do Estado, segundo as orienta-
¢oes keynesianas. Quando estas se colocam plenamente no cendrio econd-
mico e politico, segundo Harvey, chega-se a maturidade do fordismo. As-
sim, o keynesianismo e o fordismo, associados, constituem os pilares do
processo de acumulagdo acelerada de capital no pés-1945, com forte ex-
pansdo da demanda efetiva, altas taxas de lucros, elevagdo do padrdo de
vida das massas no capitalismo central,’ e um alto grau de internacionali-
zagao do capital, sob o comando da economia norte-americana, que sai da
guerra sem grandes perdas fisicas e com imensa capacidade de investi-
mento e compra de matérias-primas, bem como de dominag¢do militar.

Mas, além das condigdes econdmicas, eram necessarias condi¢des
politicas e culturais como sustentagdo da onda longa expansiva na fase do
capitalismo maduro (Mandel, 1982). Quais eram elas? Compromissos e
reposicionamentos politicos das classes e seus segmentos, ajustando-se as
novas condi¢des e a difusdao em massa do novo ethos consumista de mas-
sas. Para a burguesia, a manutencgao das altas taxas de lucro, fundadas numa
superexploracao dos trabalhadores durante um intervalo estavel de tem-
po, pressupunha concessdes e acordos. Para o movimento operario organi-
zado, essa possibilidade historica implicou abrir mao de um projeto mais
radical, em prol de conquistas e reformas imediatas, incluindo-se ai os di-
reitos sociais, viabilizados pelas politicas sociais. No que diz respeito aos
trabalhadores, é preciso prestar atengdo em alguns processos que, combi-
nados, geraram essa atitude mais imediatista e corporativista, contentan-
do-se com os acordos coletivos em torno dos ganhos de produtividade e da
expansao das politicas sociais, por via dos saldrios indiretos assegurados
pelo fundo publico.

1. Os impactos desses processos no Brasil serdo tratados no altimo item deste capitulo.
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Houve, naquele momento, uma melhoria efetiva das condi¢des de vida
dos trabalhadores fora da fabrica, com acessos ao consumo e ao lazer que
nao existiam no periodo anterior, bem como uma sensacdo de estabilidade
no emprego, em contexto de pleno emprego keynesiano, diluindo a radica-
lidade das lutas e levando a crer na possibilidade de combinar acumulacédo
e certos niveis de desigualdade. A condugao desse pacto pelos grandes par-
tidos social-democratas construidos desde fins do século XIX, com seu pro-
jeto de reforma do capitalismo e ndo de revolucgdo, também tempera o am-
biente sindical e operério nesse periodo. E, por fim, tem-se o forte isola-
mento da esquerda revolucionaria, para o que em muito contribuiram os
destinos do socialismo realmente existente, da chamada III Internacional, e
a Guerra Fria. Segmentos inteiros da classe trabalhadora perdem sua iden-
tidade com o projeto socialista, sobretudo apés 1956, quando sdo conheci-
dos os crimes de Stalin, na entdo Unido Soviética (Anderson, 1976). Essa
derrota historica e a capacidade de regeneracdo do capitalismo com base
no keynesianismo-fordismo constituem os processos que dao félego aos
“anos de ouro” do capital. Contudo, estes tiveram duragéo limitada e fo-
ram processos historicamente situados, cujo esgotamento viria a partir da
segunda metade dos anos 1960. Resultou desse conjunto de determinagtes
a possibilidade politico-econémica e historica do Welfare State.

Para ir além e desvelar um pouco mais os fundamentos econémicos
da onda longa expansiva — os “anos de ouro” —, faz-se necessario resga-
tar os aspectos centrais da expansdo, assinalando suas contradi¢des inter-
nas, cuja manifestagdo levara a crise a partir de fins dos anos 1960. Obser-
vamos que na base do ciclo de expansao que se abre ap6s 1945 estiveram: a
situagdo excepcional da guerra e do fascismo, a terceira revolucao tecnol6-
gica, com a introducdo da microeletrénica, e, sobretudo, a derrota historica
do movimento operario, ensejada com o fascismo e a guerra, mas também
pelo destino da experiéncia socialista. Cabe sinalizar, ainda, que o acordo
keynesiano-fordista s6 se viabilizou com a capitulacao de muitas lideran-
gas operdrias, a exemplo da social-democracia e dos partidos comunistas
europeus, as demandas imediatas e corporativas, especialmente no setor
monopolista.

O que consubstanciou, entdo, o capitalismo na sua fase madura e
quais eram os limites daquela expansdao p6s-19457 Segundo Mandel, ha
uma progressiva incorporagdo da revolugdo tecnolégica (reprodugdo am-
pliada do capital fixo). A corrida aos superlucros no capitalismo tardio esté
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centrada na busca de rendas tecnolégicas, a partir da reducdo do tempo de
rotagdo do capital constante fixo. Assim, podemos perceber uma tendéncia
a revolugdo tecnolégica permanente, movida pela intensificacao da con-
corréncia em torno do diferencial da produtividade num mesmo ramo de
produgdo, em escala mundial. Esse processo leva ao que Mandel (1982)
considera como a “quintesséncia objetivada das antinomias inerentes ao
modo de produgdo capitalista”, em sua fase madura: a mudanga do papel
da forca de trabalho no processo de constitui¢do do valor. A medida que
esse processo foi avangando, numa dura luta entre capital e trabalho, hou-
ve um intenso ressurgimento do exército industrial de reserva, configuran-
do ndo um desemprego eventual, mas um desemprego estrutural e sem
retorno, como denunciavam os estudantes franceses em 1968, que ja nao
conseguiam vislumbrar as mesmas condigdes de vida e de trabalho que
tiveram seus pais. Essa situacdo, derivada da aceleragdo de conjunto do
processo de producdo capitalista, veio progressivamente desafiar as con-
tratendéncias de cariz keynesiano — desde o planejamento indicativo, pas-
sando pela manipula¢ao do consumo (Baran & Sweezy, 1978), até as politi-
cas sociais.

A expansao do setor de servigos, das fungdes intermediarias, ou me-
lhor, da esfera da reproducgdo, absorveu durante algum tempo parcela da
mao-de-obra liberada. No entanto, também ai vislumbraremos limites im-
portantes. Mandel ressalta a tendéncia da supercapitalizacdo, ou seja, da
industrializacdo da esfera da reprodugdo em setores que ndo produzem
mais-valia diretamente, mas que indiretamente aumentam a massa de mais-
valia. Trata-se de impregnar o processo social de relagoes tipicamente capi-
talistas, transformando os servigos em mercadorias. Dessa forma, houve
um incremento tecnolégico também na esfera da reprodugdo, visando ace-
lerar o conjunto do processo capitalista de produgdo através do estimulo
nas esferas da circulagdo e do consumo. Porém, esse setor, a partir de um
certo periodo, também expulsa forca de trabalho.

Diante disso, o Estado, na sua condic¢ao totalizadora, mesmo tendo a
sua disposicdo parcela consideravel do valor socialmente criado, na forma
de impostos e contribuigdes que constituem o fundo piblico, e um controle
maior dos elementos do processo produtivo e reprodutivo, perdeu gradual-
mente a efetividade pratica de sua acdo. Isso porque ele se deparou com a
contraditéria demanda pela extensdo de sua regulacdo, por um lado, e com
a pressao da supercapitalizagdo fortalecida pela queda da taxa de lucros,
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por outro. Para o capital, a regulacao estatal so faz sentido quando gera um
aumento da taxa de lucros, intervindo como um pressuposto do capital em
geral. Dentro disso € que se torna aceitavel certa redistribui¢do horizontal e
limitada na forma de salérios indiretos, assegurados pelas politicas sociais.
A demanda contraditoria sobre o Estado, por sua vez, é a expressdo da
contradi¢do interna do capitalismo entre o desenvolvimento das forgas pro-
dutivas e as relagdes de produgao.

Nao é inexplicavel, portanto, o ataque do discurso neoliberal, na dé-
cada de 1970, as politicas sociais, com o argumento do excesso de paterna-
lismo do Welfare State, dentre outros. Quando a regulagao estatal cede aos
interesses do trabalho, interferindo em alguma medida nas demais agoes
reguladoras em beneficio do capital, multiplicam-se as reclamagoées do
empresariado. Com a crise fiscal, decorrente da ampliagcdo das demandas
dobre o or¢camento publico (O’Connor, 1977) e da diminuic¢do dos recur-
sos — expressao das antinomias mais profundas do capitalismo no final do
século XX —, a “guerra” em torno da destinagdo dos recursos ptiblicos é
cada vez mais acirrada. Para a politica social, esse conjunto de tendéncias e
contratendéncias que constituem o capitalismo na sua fase madura traz
conseqiiéncias importantes. A luz dessa leitura dos desdobramentos ex-
pansivos do capitalismo apds a crise de 1929-1932 e a Segunda Guerra, e
seu processamento contraditério que levara a nova estagnagdo a partir do
fim dos anos 1960, vejamos como a politica social se desenvolveu nesse
periodo.

2. As politicas sociais e a experiéncia do Welfare State

Como ja sinalizamos no item anterior, a crise de 1929/1932 marcou
uma mudanga substantiva no desenvolvimento das politicas sociais nos
paises capitalistas da Europa ocidental. Embora o periodo entre as duas
grandes guerras mundiais ndo tenha registrado forte expansao das politi-
cas sociais, ele é reconhecido como momento de amplia¢do de instituigoes
e praticas estatais intervencionistas.

A primeira grande crise do capital, com a depressao de 1929-1932, se-
guida dos efeitos da Segunda Guerra Mundial, consolidou a convicgdo so-
bre a necessidade de regulacdo estatal para seu enfrentamento. Esta s6 foi
possivel pela conjugacdo de alguns fatores como: a) estabelecimento de
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politicas keynesianas com vistas a gerar pleno emprego e crescimento eco-
némico num mercado capitalista liberal; b) institui¢do de servicos e politi-
cas sociais com vistas a criar demanda e ampliar o mercado de consumo; e
¢) um amplo acordo entre esquerda e direita, entre capital e trabalho (Pierson,
1991; Mishra, 1995), nas condigdes ja tratadas anteriormente.

O chamado “consenso do pos-guerra” (Mishra, 1995) permitiu o esta-
belecimento de uma alianga entre classes, o que s6 viabilizou-se devido ao
abandono, por boa parte da classe trabalhadora, do projeto de socializacao
da economia. As aliangas entre partidos de esquerda e direita também as-
seguraram o estabelecimento de acordos e compromissos que permitiram

a aprovacao de diversas legislagbes sociais e a expansdo do chamado Welfare
State (Pierson, 1991).

Esse “consenso”, materializado pela assungdo ao poder de partidos
social-democratas, institucionalizou a possibilidade de estabelecimento de
politicas abrangentes e mais universalizadas, baseadas na cidadania, de
compromisso governamental com aumento de recursos para expansdo de
beneficios sociais, de consenso politico em favor da economia mista e de
um amplo sistema de bem-estar e de comprometimento estatal com cresci-
mento econdmico e pleno emprego (Pierson, 1991: 130). Ao analisar as “ori-
gens e desenvolvimento do Welfare State”, esse autor aponta trés elementos
que marcam esse periodo como a “idade de ouro” das politicas sociais.

O primeiro desses elementos é o crescimento do or¢amento social em
todos os paises da Europa que integravam a OCDE,* cuja média de gasto,
em relacdo ao produto interno bruto, passou de 3%, em 1914, para 5%, em
1940, entre 10% e 20% em 1950 e 25% em 1970. Qutro deles é o crescimento
incremental de mudanga demogréfica, expresso pelo aumento da popula-
¢do idosa nos paises capitalistas centrais, que ampliou os gastos com apo-
sentadorias e satide, e pelo aumento da taxa da populagdo economicamen-
te inativa que mudou a relacdo contribuinte (ativo) e usuario das pensoes
(inativo). O terceiro é o crescimento seqiiencial de programas sociais no
periodo. O autor aponta que a ordem de adocdo e expansdo de programas
sociais foi bastante similar em quase todos os paises: primeiro a cobertura
de acidentes de trabalho, seguida pelo seguro-doenga e invalidez, pensoes
a idosos, seguro-desemprego e, por ultimo, auxilio-maternidade; em rela-

2, OCDE: Organizagiao para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico.
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¢do a cobertura, os primeiros beneficiados foram os trabalhadores de in-
dustrias estratégicas, seguidos pelos trabalhadores rurais, dependentes, tra-
balhadores auténomos, e, por tltimo, a populagdo como um todo; e por
fim o autor sinaliza a introdugdo de amplas formas de acesso a beneficios
generosos e a aplicagdo menos restritiva dos critérios de elegibilidade, o
que perdurou até 1950 (Pierson, 1991: 111-114). Observe-se que a relagdo de
programas apontados pelo autor refere-se a politicas sociais do tipo
bismarckiano, baseadas na légica do seguro, iniciada na Alemanha, no fi-
nal do século XIX, conforme vimos no capitulo 2.

E certo que essas iniciativas tém sua origem nas reivindicacdes da
classe trabalhadora durante o século XIX, tendo sido ampliadas no “con-
senso pds-guerra”, sobretudo com a influéncia do Plano Beveridge,” publi-
cado na Inglaterra em 1942, e que propunha uma nova logica para a orga-
nizagdo das politicas sociais, a partir da critica aos seguros sociais
bismarckianos.

Os seguros,* conforme aponta Marshall (1967: 81), foram iniciados ti-
midamente sob a Optica privada e destinados a reduzidas categorias pro-
fissionais no final do século XIX e se espalharam no inicio do século XX,
mas ndo tinham cardater universal nem recebiam a designagdo de Welfare
State. Para esse autor, 0 que marca a emergéncia do Welfare State é justa-
mente a superacdo da optica securitaria e a incorporagdao de um conceito
ampliado de seguridade social com o Plano Beveridge na Inglaterra, que pro-
vocou mudangas significativas no &mbito dos seguros sociais até entdo pre-
dominantes. Mishra (1995),” ao qualificar o Welfare State, assume que o con-

3. O Plano Beveridge foi publicado no Brasil em 1943, sob o titulo O Plano Beveridge: relatdrio
sobre o seguro social e servigos afins. Traduzido do inglés Social Insurance and Allied Services. Report of
Sir William Beveridge, presented to Parliament by Command of His Majesty, november 1942, Published
by His Majesty’s Stationery Office. No texto original em inglés a expressao utilizada é social security.
Na tradugao brasileira, assim como na portuguesa, o termo utilizado foi “seguranca social”. No
Brasil, lembre-se que o termo seguridade social sé foi cunhado a partir de 1988,

4. Parte do texto que segue, sobre o Welfare State, foi publicado por Boschetti no artigo “Im-
plicagbes da reforma da previdéncia na seguridade social brasileira”, na Revista Psicologia e Socie-
dade, n. 1, 2003,

5. A versdo original foi publicada em 1990 com o titulo The Welfare State in Capitalist Society
— Policies of Retrenchement and Maintenance in Europe, North America and Autralia. Esse texto foi
traduzido para uma edigdo portuguesa em 1995, com o titulo O Estado providéncia na sociedade capi-
talista: politicas priblicas na Europa, América do Norte e Austrilin, Oeiras: Celta. Observe-se que o ter-
mo Welfare State foi traduzido como Estado-providéncia.
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ceito com o qual trabalha é “uma abstracdo dos principios e instituigoes
subjacentes ao Estado-providéncia inglés do pds-guerra, influenciado pe-
las idéias de J. M. Keynes e W. Beveridge” (Mishra, 1995: 113). Ao datar
histérica e geograficamente o surgimento do fenémeno que passa a ser de-
signado como Welfare State, o autor busca distingui-lo da compreensao ge-
nérica de politica social. Para o autor, ndo sdo todas e quaisquer formas de
politica social que podem ser designadas de Welfare State:

[...] é de certo modo enganador, na minha opinido, utilizar o termo “politica
social” como quase equivalente a “Estado-providéncia”. A “politica social”,
parece-me, € um conceito genérico, enquanto o Estado-providéncia tem uma
conotagdo historica (pds-guerra) e normativa (“institucional”) bastante espe-
cifica, que ndo podemos ignorar. (Mishra, 1995: 113)

Os principios que estruturam o Welfare State, segundo o autor, sdo
aqueles apontados no Plano Beveridge: 1) responsabilidade estatal na ma-
nutengdo das condigdes de vida dos cidadaos, por meio de um conjunto de
acoes em trés dire¢des: regulacido da economia de mercado a fim de manter
elevado nivel de emprego; prestacao ptiblica de servigos sociais universais,
como educagdo, seguranga social, assisténcia médica e habitagdo; e um con-
junto de servigos sociais pessoais; 2) universalidade dos servigos sociais; e 3)
implantagdo de uma “rede de seguranca” de servigos de assisténcia social.

Nessa mesma linha de raciocinio, Johnson (1990: 17) também define o
Welfare State a partir da experiéncia iniciada na Inglaterra, apontando as
principais mudangas ocorridas e que definiriam o que é o Welfare State: 1)
introdugédo e ampliagdo de servigos sociais em que se incluem a seguridade
social, o servi¢o nacional de satide, os servicos de educagao, habitagao,
emprego e assisténcia aos idosos, a pessoas com deficiéncia e a criangas: 2)
a manutencdo do pleno emprego; 3) um programa de nacionalizac¢do. Con-
tudo, segundo Marshall (1967), é um equivoco confundir o Welfare State
anglo-saxdo com o Plano Beveridge ou atribuir exclusivamente a Sir William
Beveridge a autoria do sistema inglés. Para esse autor, ndo se pode disso-
ciar o surgimento do Welfare State das circunstancias vividas pela Inglater-
ra na Segunda Guerra Mundial:

A magnitude de seu esforgo de guerra e sua vulnerabilidade ao ataque exigi-
ram sacrificios de todos e, igualmente, assisténcia concedida, de bom grado e
sem discriminacdo, a todos os que passavam necessidade. [...] E a estabilida-
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de politica do pais, combinada com sua confianga inabaldvel na vitéria, ex-
plicam a caracteristica mais notdvel da histdria, a saber, a maneira pela qual
o povo e seu Governo, no decorrer da guerra, meteram maos & obra de elabo-
rar o projeto de uma nova sociedade [...] orientada pelos mesmos principios
de reunido e da partilha que orientaram as medidas de emergéncia da guer-
ra. Desse modo, a idéia do Estado de Bem-Estar Social veio a identificar-se
com 0s objetivos de guerra de uma nagdo que lutava por sua sobrevivéncia.
(Marshall, 1967: 95)

O trabalho de formulagdo de propostas relativas aos trés pilares que
constituem o Welfare State inglés — educagao, seguros e saude — foi con-
fiado a trés Comissdes que apresentaram, cada uma, um plano para estas
dreas. Afirma Marshall:

A Lei de Educacgéo, a Lei de Seguro Nacional e a Lei de Servigo Nacional de
Satide se constituiram nas trés vigas-mestras do Estado de Bem-Estar Social
britdnico. Estdo associadas com os nomes de Butler, Beveridge e Bevan —
um conservador, um liberal e um socialista. [...] ndo é de se surpreender que

se verifique que o Estado do Bem-Estar Social, quando finalmente veio a luz,
era de parentesco misto. (Marshall, 1967: 111)

O “liberal” 5ir Beveridge, assim, torna-se o autor de um aspecto do
Welfare State inglés, qual seja, o da seguridade social, como indica em seu
relatério Social Insurance and Allied Services.” Na interpretacdo de Marshall,
o Plano Beveridge consistiu em fazer uma fusdao das medidas esparsas ja
existentes, ampliar e consolidar os varios planos de seguro social, padroni-
zar os beneficios e incluir novos beneficios como seguro acidente de traba-
lho, abono familiar ou saldrio-familia, seguro-desemprego e outros seis au-
xilios sociais: auxilio-funeral, auxilio-maternidade, abono nupcial, benefi-
cios para esposas abandonadas, assisténcia as donas de casa enfermas e
auxilio-treinamento para os que trabalhavam por conta propria (Beveridge,
1942: 7-9; Marshall, 1967: 99).” Cabe ainda precisar que o termo social security
(seguridade social), popularizado e universalizado ap6s sua incorporagao

6. No relatdrio, Beveridge utiliza os termos “social insurance” e “social security” como
sinfinimos.
7. Muitos desses beneficios estdo (ou estiveram) presentes na previdéncia social brasileira.

Boschetti, 2006, mostra a influéncia do Plano Beveridge no desenvolvimento da Previdéncia Social
no Brasil.
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no Plano Beveridge, contudo, foi utilizado oficialmente pela primeira vez
nos Estados Unidos, em 1935, pelo governo Roosevelt em seu Social Security
Act, mas com sentido bastante restritivo em relagdo aquele atribuido poste-
riormente por Beveridge (Rosanvallon, 1986; Lesemann, 1988).

E comum encontrar na literatura sobre politicas sociais a utilizacdo do
termo Welfare State para designar genericamente os paises que implemen-
taram politicas sociais sob a orientagdo keynesiano-fordista, ainda que al-
guns paises ndo se definam dessa forma, como € o caso da Franga e da
Alemanha.® Também é usual encontrar na literatura brasileira esse mesmo
tratamento, ou entdo utilizar sua traducdo (Estado de Bem-Estar) para ex-
plicar a realidade brasileira. Encontra-se ainda, mas de modo menos fre-
qiiente, também a utilizagdo do termo Estado-providéncia para designar
genericamente a agdo social do Estado. Essas expressdes, entretanto, sdo
formuladas e utilizadas em cada nagdo para designar formas determina-
das e especificas de regulagdo estatal na drea social e econdmica e muitas
vezes sao incorporadas ou traduzidas sem o devido cuidado na sua preci-
sdo e explicitagdo. Se é consensual que a expressao Welfare State origina-se
na Inglaterra, o mesmo nao se pode afirmar quanto a sua utilizagdo como
referéncia para todos os paises europeus. Autores como Meny e Thoening
(1989), por exemplo, mesmo reconhecendo que a expressdo nasce na Ingla-
terra na década de 1940, afirmam que uma visdo ampliada do Welfare State
o concebe como todo esfor¢o do Estado para modificar as condigdes do
mercado e proteger os individuos das suas conseqiiéncias econémicas e
sociais e, nesses termos, seria possivel afirmar que agdes publicas nessa
direcdo, ainda que “rudimentares”, sdo originarias do século XIX e se am-
pliariam no século XX (Meny e Thoening, 1989: 25). Mas concordam que a
expressdao Welfare State seria mais apropriada para designar a generaliza-
¢do dessas agoes apos a Segunda Guerra Mundial.

Desse modo, é importante reconhecer que o termo Welfare State origi-
na-se na Inglaterra e € comumente utilizado na literatura anglo-saxénica.
Mas ha outras designagdes, que nem sempre se referem ao mesmo fenome-

B. Vasta literatura registra polémicas sobre a utilizagio genérica desse termo, ou mesmo o
debate sobre como identificar se um pais tem ou nao Welfare State. Para citar os autores mais conhe-
cidos ver Flora e Heidenheimer (1981) Esping-Andersen (1991), Gough (1982), Mishra (1995),
Rosanvallon (1986), Dumont (1995), Murard (1993), Filgueira (1997). Os principais autores a ado-
tarem e utilizarem a expressdo no Brasil sdo Draibe e Aureliano (1989); Draibe (1990); Vianna (1998).
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no e ndo podem ser tratadas como sinénimo de Welfare State. E o caso do
termo Etat-Providence (Estado- providéncia), que tem origem no Estado so-
cial na Franca e o designa, enquanto na Alemanha o termo utilizado é
Sozialstaat, cuja traducdo literal é Estado social.

Nao nos importa aqui, especificamente, discutir a terminologia utili-
zada por um ou outro autor, mas sinalizar a imprecisdo existente e a neces-
sidade de maior aproximagao conceitual no debate sobre as politicas so-
ciais. Sabe-se que a conceituagdao, assim como os argumentos sobre a ori-
gem e a abrangéncia do Welfare State sdo cercadas de polémicas e divergén-
cias, até mesmo quanto a utilizagdo do termo para designar realidades his-
toricas, econdémicas e sociais particulares (Pierson, 1991; Gough, 1982).

Entretanto, parece consensual entre os autores que os seguros sociais,
ou seja, a garantia compulséria de prestagoes de substitui¢do de renda em
momentos de riscos derivados da perda do trabalho assalariado pelo Esta-
do foi uma inovacao da Alemanha na era bismarckiana. Ja o modelo beve-
ridgiano, surgido na Inglaterra, tem como principal objetivo a luta contra a
pobreza. Nesse sistema de protegdo social, os direitos sdo universais, desti-
nados a todos os cidadaos incondicionalmente ou submetidos a condicdes
de recursos (testes de meios), e o Estado deve garantir minimos sociais a
todos em condi¢des de necessidade. O financiamento é proveniente dos
impostos fiscais (e ndo da contribui¢do direta de empregados e emprega-
dores) e a gestdo é publica, estatal. Os principios fundamentais do sistema
beveridgiano sdo a unificagdo institucional e a uniformiza¢do dos benefi-
cios (Beveridge, 1943; Marshall, 1967; Palier e Bonoli, 1995; Castel, 1998).

Na Alemanha, a expressdo Sozialstaat (Estado social) é utilizada para
designar o conjunto de politicas de protegédo social que incluem os seguros
sociais, mas nao se restringem a eles (Kott, 1995). Por outro lado, a expres-
sao Wohlfahrstaat, que seria a traducdo literal de Welfare State, era emprega-
da na Alemanha desde 1870 pelos socialistas e designava também os as-
pectos “positivos” da agao da policia alema (Rosanvallon, 1981: 141). A au-
tora alema (Kott, 1995) observa que o Sozialstaat alemao assegura educagio
universal, habitacdo e seguridade social que, por sua vez, engloba aposen-
tadorias e pensdes, satde, seguro acidente de trabalho e auxilios familia-
res. Mas, de acordo com Dumont (1995: 4), outro analista dos sistemas de
protegdao social predominantes na Europa, a Alemanha nao instituiu um
sistema de seguridade social universal, com prestagoes uniformes para to-
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dos. Os regimes de seguros sociais obrigatorios, organizados por categoria
profissional, cujas prestagdes dependem do montante e do tempo de con-
tribui¢do do segurado, deixam entre 1 e 5% da populacdo excluida do aces-
so a um dos regimes existentes (Dumont, 1995: 4).

As reservas na utilizacdo generalizada do termo Welfare State sdao mais
marcantes na literatura francesa, de onde é possivel extrair algumas con-
clusdes quase consensuais entre os autores. A primeira é que os termos
adotados em cada idioma possuem ligacdo com a historicidade de cada
nacdo. E, nesse sentido, a maioria da literatura francesa ndo incorpora o
termo Welfare State para designar o sistema de protegao social francés, pre-
ferindo utilizar a expressado Etat Providence (Estado-providéncia) como uma
referéncia a “representacdo de um Estado providencial, construido no sé-
culo dezenove” (Renard, 1995: 13). O conceito francés de Etat Providence,
em sua acepgdo atual, assemelha-se ao conceito inglés de Welfare State ao
incorporar a perspectiva da responsabilidade estatal na regulacdo do mer-
cado, com vistas a manter o equilibrio entre oferta e demanda e assegurar
beneficios de protec¢do aos trabalhadores em momento de perda da capaci-
dade laborativa e, mais globalmente, aos cidaddos em situacoes de dificul-
dades econdmicas e sociais. Mas difere tanto no sentido mesmo da expres-
sdo (enquanto o primeiro tem uma conotacdo positiva de bem-estar, o se-
gundo esta associado a ligacdo entre Estado e providéncia) quanto na defi-
ni¢do de sua emergéncia. Para os autores franceses, o Etat Providence nasce
em 1898, com a primeira lei cobrindo os acidentes do trabalho (Ewald, 1986
e 1996), porque estabelece a protecdo social obrigatéria aos trabalhadores,
sob responsabilidade estatal (Dorion e Guionnet, 1993). Outros autores,
como Castel (1998) preferem utilizar o termo Estado social para designar o
modelo francés, fugindo assim tanto da conotacdo de “Estado providen-
cial” quanto da importacao do conceito Welfare State.

O que se pode depreender dessas andlises é que as politicas sociais
vivenciaram forte expansao apds a Segunda Guerra Mundial, tendo como
fator decisivo a intervengdo do Estado na regulagdo das relagbes sociais e
econdmicas. A sua simples institui¢do e expansdo, contudo, ndao pode ser
interpretada automaticamente como instauragdo do Welfare State. Por ou-
tro lado, as andlises internacionais, mesmo utilizando terminologias dis-
tintas, sempre adotam como referéncia os cldssicos modelos bismarckiano
e beveridgiano como pardmetros para a caracterizagdo do Estado social e
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dos sistemas de seguridade social predominantes nos paises capitalistas da
Europa ocidental.

Embora ndo existam sistemas e “modelos puros”, quando ocorre pre-
dominio da légica do seguro, os autores tendem a identificar o sistema como
sendo de seguros ou bismarckiano; quando predominam amplos servigos
ndo contributivos, tendem a identifica-lo como sistema beveridgiano ou de
seguridade social, com base no Plano Beveridge (Dumont, 1995; Dufourcq,
1994).

Muitos autores estabelecem tipologias e classificagbes na andlise de
politicas sociais, e realizamos a critica a essa tendéncia no Capitulo 1. Con-
tudo, cabe uma breve mengao a analise de Esping-Andersen (1991),” consi-
derando sua influéncia no debate. Ele distingue os paises em trés “tipos”
de regime de Welfare State. O primeiro, que caracteriza como “liberal”, pre-
dominaria nos Estados Unidos, Canadé e Austrdlia, com as seguintes ca-
racteristicas: politicas focalizadas de assisténcia aos comprovadamente
pobres, reduzidas transferéncias universais ou planos modestos de previ-
déncia; beneficios restritos a populagao de baixa renda; reforma social limi-
tada pelas normas tradicionais e liberais da ética do trabalho; critérios rigo-
rosos para acesso aos beneficios e associados ao estigma e beneficios mo-
destos. Nos paises em que predominam tais caracteristicas, o Estado enco-
raja o mercado, tanto passiva (ao garantir apenas o minimo) quanto ativa-
mente (ao subsidiar esquemas privados de previdéncia). Para o autor, poli-
ticas sociais com tais caracteristicas contribuem para edificar uma ordem
de estratificacdo que mistura igualdade relativa da pobreza entre os benefi-
cidrios do Estado e servigos diferenciados pelo mercado para a maioria,
produzindo um dualismo politico de classe (Esping-Andersen, 1991: 108).

Outro regime, que o autor classifica como conservador e corporativis-
ta, e que teria como base o modelo bismarckiano, predominaria na Austria,
Franca, Alemanha e Itdlia. Nestes, ndo haveria uma obsessdo liberal com a
mercadoria e a busca pela eficiéncia nunca foi marcante; a concessdo de
direitos sociais ndo é uma questdo controvertida; os direitos preservam o
status ligado a estratificagdo social, o que limitaria sua capacidade redistri-

9. E bastante conhecido o artigo “As trés economias politicas do Welfare State”, publicado
na revista Lua Nova, n. 24, de set. 1991. Esse artigo é o primeiro capitulo do livro The Three Worlds
Of Welfare Capitalism, Princeton University Press, 1990, que ndo foi publicado integralmente no
Brasil.
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butiva; o edificio estatal substitui o mercado enquanto provedor de benefi-
cios sociais, de modo que a previdéncia privada possui papel secundario.
Para o autor, nesses regimes corporativos ha uma énfase estatal na manu-
tencdo das diferencas de status, os beneficios sdo comprometidos com a
familia tradicional devido ao legado da Igreja, os beneficios voltados para
as familias incentivam a maternidade e baseiam-se no principio da subsi-

diaridade, o que levaria o Estado a intervir apenas quando a capacidade da
familia se exaure (Esping-Andersen, 1991: 109).

O terceiro “regime”, que o autor designa como “social-democrata”,
agruparia os paises' que instituiram politicas sociais universais e cujos di-
reitos sociais foram estendidos as classes médias. Para o autor, esse “mode-
lo” de Welfare State promove uma igualdade com melhores padroes de qua-
lidade e ndo apenas igualdade das necessidades minimas. Dois principios
estariam na base de implementacdo das politicas sociais: servigos e benefi-
cios compativeis com os gastos mais refinados da classe média e igualdade
na prestagdo de servigos que garante aos trabalhadores plena participagio
na qualidade dos direitos desfrutados pelos mais ricos. Os beneficios sdo
desmercadorizantes e universalistas, todas as camadas sdo incorporadas a
um sistema universal de seguros, mas com beneficios graduados de acordo
com os ganhos habituais. O autor chega a afirmar que o “modelo é uma
fusdao peculiar de liberalismo e socialismo” (Esping-Andersen, 1991: 110).

Apesar dos limites metodolégicos de anélises que engessam os paises
em supostos “modelos” com caracteristicas homogéneas,” o trabalho de
Esping-Andersen revela a importéncia da expansao das politicas sociais no
periodo aqui analisado (1945-1970), ao mesmo tempo em que demonstra
que essa expansdo ndo seguiu o mesmo padrido de desenvolvimento em
todos os paises capitalistas. Isso pode ser verificado também a partir do
aumento dos gastos sociais com politicas de prote¢do social, conforme apon-
ta o estudo de Pierson (1991: 128), a partir de dados da OCDE (Tabela 1):

10. O autor ndo os cita nesse artigo, mas depreende-se que sdo os paises do Norte da Europa:
Suécia, Dinamarca, Escandindvia,

11. E bastante discutivel, por exemplo, a incluso da Franca no regime denominado conser-
vador corporativo. Se, por um lado, esse pais mantém politicas de previdéncia e satide orientadas
pela logica do seguro, a seguridade social francesa é considerada pelos autores franceses como
mista, pois mantém um significativo nimero de beneficios familiares (allocation familiale). Cf. Murard,
1993.
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Tabela 1. Crescimento do gasto social (7 maiores paises da OCDE),
1960-1975, em percentual do PIB (%)

Pais 1960 1975
Canada 11,2 20,1
Franca 14,4 26,3
Alemanha Ocidental 17,1 27,8
Italia 13,7 20,6
Japao 7.6 13,7
Reino Unido 12,4 19,6
Estados Unidos 9.9 18,7
Média 12.3 219

Fonte: Pierson, 1991: 128. Traducao das autoras.

Néo é surpreendente, assim, que a expansao das politicas sociais e
dos direitos por elas assegurados, ap6s a Segunda Guerra Mundial, seja
considerada um elemento central e indissocidvel da cidadania, desde o fa-
moso ensaio de T. H. Marshall, Cidadania, classe social e status, escrito em
1949 e publicado no Brasil em 1967.

A formulagdo de T. H. Marshall (1967) sobre a cidadania, num contexto
de ampla utilizacdo das estratégias fordistas-keynesianas, é paradigmatica
das transformacgodes societarias daqueles anos, em que o tema da politica
social ganha um novo estatuto teérico, expressdo de sua nova condicdo nas
realidades concretas dos paises, com destaque para o padrao de bem-estar
social europeu. Dai o incremento do debate conceitual antes referido.

Partindo das postulagdes liberais, pelas quais a educagéo era o 1inico
direito social incontestavel, definidora de uma igualdade humana baésica,
T. H. Marshall sustenta que esta foi enriquecida, ao longo dos ultimos 250
anos, com um conjunto formidavel de direitos. E conclui: h4 compatibili-
dade entre desigualdade de classes e cidadania, sendo esta altima “o arcabou-
¢o da desigualdade social legitimada” (1967: 62), ou seja, essa igualdade
basica deve ser preservada, invadindo o mercado competitivo, e por isso
um mercado com limites seria uma caracteristica da evolugdo da cidadania
moderna. Para Marshall, ha uma tendéncia moderna para a igualdade so-
cial, a qual convergiria para o socialismo (1967: 62).
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Para T. H. Marshall, o conceito de cidadania, em sua fase madura,
comporta: as liberdades individuais, expressas pelos direitos civis — direito
de ir e vir, de imprensa, de fé, de propriedade —, institucionalizados pelos
tribunais de justica; os direitos politicos — de votar e ser votado e a livre
organizagdo politica sindical e partiddria, ou seja, de participar do poder
politico — por meio do parlamento e do governo, bem como dos partidos e
sindicatos; e os direitos socigis, caracterizados como o acesso a um minimo
de bem-estar econémico e de seguranga, com vistas a levar a vida de um
ser civilizado. O esquema de Marshall referenciou um amplo debate que se
da até os dias de hoje. Especialmente no que se refere a politica social, ele
traz a questdo para o centro do debate politico, econdmico e socioldgico,
fornecendo argumentos importantes em sua defesa, mas pouco consisten-
tes do ponto de vista explicativo. Trata-se de um raciocinio que nédo passou
sem criticas, em que pese sua importancia para a proje¢do de um novo pata-
mar civilizatério nos marcos do capitalismo — o que é discutivel —, no qual
haveria uma singular combinacao entre acumulacédo e eqiiidade. Percebe-se
que Marshall situava a experiéncia do Welfare State como uma espécie de fim
humanista da histéria. Criava também uma medida de civilidade centrada
na experiéncia européia, a despeito da histéria concreta de cada pais.

Muitas criticas foram feitas ao trabalho de Marshall, a comecar de sua
linearidade,” sua tentativa de generalizagdo da experiéncia inglesa numa
suposta teoria da cidadania, e sua explicita subsuncao da desigualdade a
cidadania. Mas um balango consistente e obrigatério do debate sobre a ci-
dadania encontra-se no trabalho de ]J. M. Barbalet (1989). Na relacao entre
politica social e cidadania, Barbalet chama a atencdo para alguns elemen-
tos: 1) esta nido é uma relagdo imediata, ja que a politica social é o centro de um
conflito de classe e ndo apenas um meio para dilui-lo ou desfazé-lo (como
parecia supor Marshall); 2) ainda que seja desejavel pelos segmentos de-
mocraticos que essa relacdo — politica social/cidadania — se estabelega
plenamente, pode haver contradigao entre a formulacao/execugdo dos ser-
vigos sociais e a consecugdo de direitos. Por esse motivo, ndo hda uma ne-
cessaria identidade prética entre politica social e direito social, ou seja, um
altissimo grau de seletividade no ambito da elegibilidade institucional, por
exemplo, pode ser contraditério com a perspectiva universal do direito so-

12. Qualidade do que é linear. Diz-se que um raciocinio & linear quando ele da uma idéia de
seguir em linha reta, sem desvios, complicagbes, complexidade e, por vezes, profundeza.
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cial; 3) o conceito de direito social de cidadania pode conter ou ndo um
elemento de critica e de proposicdo da politica social na perspectiva da sua
ampliacdo. Ha que qualificar, portanto, a relagdao entre cidadania e direito
social nas pautas de luta dos movimentos sociais.

Barbalet sublinha a importdncia da contribuicdo de Marshall, mas
chama a atengdo para a inexisténcia de uma teoria da cidadania, embora
reconheca que esse trabalho classico é uma passagem obrigatoria para o
estudo da temadtica. A questdo da cidadania e sua relagdo com a politica
social é polémica, até mesmo entre os assistentes sociais, entre os quais esta
presente a visdo de Marshall, ndo obstante comparegam também outras
concepgdes (Faleiros, 1986; Pereira, 1996; Menezes, 1993; Behring, 1993 e
1998; Schons, 1999).

Contudo, os “anos de ouro” do capitalismo “regulado” comecam a se
exaurir no final dos anos 1960 (Hobsbawm, 1995). As taxas de crescimento,
a capacidade do Estado de exercer suas funcdes mediadoras civilizadoras cada
vez mais amplas, a absorgdo das novas geragdes no mercado de trabalho,
restrito j4 naquele momento pelas tecnologias poupadoras de méo-de-obra,
nao sdo as mesmas, contrariando as expectativas de pleno emprego, base
fundamental daquela experiéncia. As dividas prblicas e privadas crescem
perigosamente... A explosdo da juventude em 1968, em todo o mundo, e a
primeira grande recessdo — catalisada pela alta dos precos do petréleo em
1973-1974 — foram os sinais contundentes de que o sonho do pleno empre-
go e da cidadania relacionada a politica social havia terminado no capita-
lismo central e estava comprometido na periferia do capital, onde nunca se
realizou efetivamente. As elites politico-econémicas, entdo, comecaram a
questionar e a responsabilizar pela crise a atuagdo agigantada do Estado
mediador civilizador, especialmente naqueles setores que nédo revertiam dire-
tamente em favor de seus interesses. E ai se inclufam as politicas sociais.
Esses processos serdo analisados no préximo capitulo. Agora vejamos os
acontecimentos p6s-1930 no Brasil e a condi¢do da politica social.

3.0 Brasil apoés a Grande Depressdo e as caracteristicas da
politica social

A economia e a politica brasileiras foram fortemente abaladas pelos
acontecimentos mundiais das trés primeiras décadas do século XX, e mais
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ainda depois da crise de 1929-1932, quando se abre uma época de expansao
acelerada das relacdes capitalistas entre nés, com intensas repercussdes para
as classes sociais, o Estado e as respostas a questdo social. Analisemos al-
guns processos desse periodo.

Desde a primeira década do século, como ja vimos, houve expressoes
de organizagdo sindical no pais, com as primeiras greves. Andava-se a pas-
sos firmes na dire¢do de uma consciéncia de classe para si, com o incre-
mento da organizagdo politica dos trabalhadores, sobretudo apés 1907,
quando se reconhece o direito de livre organizacdo sindical, naquele mo-
mento com total autonomia em relacdo ao Estado. A Revolugdo Russa de
1917 também teve repercussdes importantes, influenciando a fundacédo do
Partido Comunista Brasileiro, em 1922, que por muito tempo foi a maior e
principal organizagdo partidaria de esquerda no pais. Naquele ano, tam-
bém se realizou a importante Semana de Arte Moderna, promovida por
uma vanguarda artistica e cultural em parte preocupada com um projeto
de nagédo, a exemplo de Oswald e Mario de Andrade, Tarsila do Amaral e
outros. As expressoes radicalizadas da questdo social num Brasil recém saido
do escravismo comegavam a ser enfrentadas na forma de greves e mobili-
zagOes e também de uma parca e indcua legislagdo social, como vimos no
capitulo anterior. De outro lado, crescia a insatisfagdo politica do empresa-
riado ndo ligado ao café, e que em conseqtiéncia ndo dispunha de mecanis-
mos de poder para assegurar seus interesses econdémicos e politicos, no
contexto de um liberalismo muito singular — o laissez-faire repressivo (San-
tos, 1987). A instabilidade politica na chamada Reptblica Velha era flagrante.

Pois bem, o advento da crise internacional de 1929-1932 teve como
principal repercussdo no Brasil uma mudanga da correlagdo de forgas no
interior das classes dominantes, mas também trouxe conseqliéncias signi-
ficativas para os trabalhadores, precipitando os acontecimentos na eferves-
cente sociedade brasileira daqueles tempos. Estamos falando da chamada
“Revolugdo” de 30." Segundo Boris Fausto (1975), é possivel questionar a

13. E interessante notar que Florestan Fernandes dd uma importincia periférica aos episé-
dios de 1930, diferentemente da maior parte da historiografia brasileira. Para ele, a Independéncia
e 0s processos de substituicdo de importagoes principalmente a partir de 1950 sdo mais relevantes
para a explicacdo de nossa via ndo cldssica de transigao para o capitalismo. Na verdade, hd muita
polémica em torno da interpretagio desse marco historiogrifico, mas nesse momento vamos tomar
como referéncia a ldcida interpretacao de Fausto (1975).
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idéia de que tenha acontecido em 1930 uma revolug¢do no Brasil. Quais sdo,
entdo, os significados dos acontecimentos? Vimos no capitulo anterior que
a producdo do café era responsavel por cerca de 70% do PIB brasileiro, ou
seja, nossa economia estava fundada numa monocultura para exportagao.
Com a paralisia do mercado mundial em fungédo da crise de 1929-1932, as
oligarquias agroexportadoras cafeeiras ficaram extremamente vulneraveis
econdmica e politicamente. E aquelas oligarquias do gado, do agticar e ou-
tras, que estavam fora do nicleo duro do poder politico, aproveitaram as
circunstdncias para alterar a correlagdo de forgas e diversificar a economia
brasileira. Aqui, ha destaque para os produtores de carne do Sul, de onde
vem a principal lideranca desse processo, Gettilio Vargas, e que consegue o
apoio dos segmentos militares médios, os tenentes — alguns deles participes
da famosa Coluna Prestes e outros com clara inspiragao autoritaria e fascis-
ta —, bem como de bases sociais mais populares. Essa “revolucdo”, na ver-
dade, foi uma espécie de quartelada, com um afastamento ndo muito con-
tundente da oligarquia cafeeira, a qual, por seu peso econémico, era o setor
com capital acumulado para investir em outros produtos e impulsionar a
diversificacdo da economia brasileira.

Assim, chegam ao poder politico as outras oligarquias agrarias e tam-
bém um setor industrialista, quebrando a hegemonia do caté, e com uma
agenda modernizadora. O movimento de 1930 ndo foi a revolucao burgue-
sa no Brasil, com o incremento da industria, como interpretaram muitos
intelectuais e historiadores, mas foi sem duvida um momento de inflexdo
no longo processo de constituigao de relagdes sociais tipicamente capitalis-
tas no Brasil. Vargas esteve a frente de uma ampla coalizdo de forcas em
1930, que a historiografia caracterizou como um Estado de compromisso, e
que impulsionou profundas mudangas no Estado e na sociedade brasilei-
ras. Os primeiros sete anos foram marcados por uma forte disputa de hege-
monia e da direcdo do processo de modernizagdo. De certa forma, a Cons-
tituicdo de 1934 expressa as tendéncias e contratendéncias desse periodo.
Mas a radicalizagdo de segmentos do movimento tenentista, a chamada
Intentona Comunista, em 1935, o crescimento do integralismo — o movi-
mento fascista brasileiro — e sua influéncia nas hostes governistas altera-
ram a situagdo do pacto de compromisso inicial, e em 1937 instaura-se a
ditadura do Estado Novo, com Vargas a frente.

A agenda modernizadora no Brasil, como ja sabemos desde o capitulo
anterior, ndo comportou procedimentos decisdrios democraticos, com o que
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as mudancas intensas desencadeadas a partir dai se deram sob uma dita-
dura, num processo de modernizagdo conservadora. Dentro dessa agenda,
desde a fase do Estado de compromisso, além da perspectiva de dar um
salto adiante do ponto de vista econdmico, impulsionando as demais oli-
garquias agrarias e a industria, estavam pendentes a regulamentacdo do
trabalho e o enfrentamento da questao social, até entdo vista exclusivamente
como questdo de policia, conforme pensava Washington Luis. Nesse senti-
do, se o governo Vargas enfrentou também com a policia 0os componentes
mais radicalizados do movimento operdrio nascente, em especial ap6s 1935,
ele soube combinar essa atitude com uma forte iniciativa politica: a regula-
mentagao das relagdes de trabalho no pais, buscando transformar a luta de
classes em colaboragdo de classes, e o impulso a construgdo do Estado so-
cial, em sintonia com os processos internacionais, mas com nossas media-
¢des internas particulares.

Esse esforgo regulatério inicial, segundo Draibe (1990), se deu entre
os anos de 1930 e 1943, que podem ser caracterizados como os anos de
introdugdo da politica social no Brasil. Com base na extensa pesquisa de
Draibe (1990) e de Faleiros (2000), dentre outros, facamos um inventario
das principais medidas no periodo. Em relac¢do ao trabalho, o Brasil seguiu
a referéncia de cobertura de riscos ocorrida nos paises desenvolvidos, numa
seqliéncia que parte da regulacao dos acidentes de trabalho, passa pelas
aposentadorias e pensoes e segue com auxilios doenga, maternidade, fami-
lia e seguro-desemprego. Em 1930, foi criado o Ministério do Trabalho, e
em 1932, a Carteira de Trabalho, a qual passa a ser o documento da cidada-
nia no Brasil: eram portadores de alguns direitos aqueles que dispunham
de emprego registrado em carteira. Essa é uma das caracteristicas do de-
senvolvimento do Estado social brasileiro: seu cardter corporativo e frag-
mentado, distante da perspectiva da universalizagdo de inspiragdo
beveridgiana.

O sistema ptiblico de previdéncia comegou com os IAPs — Institutos
de Aposentadorias e Pensdes —, que se expandem na década de 1930, co-
brindo riscos ligados a perda da capacidade laborativa (velhice, morte, in-
validez, doenca), naquelas categorias de trabalhadores estratégicas, mas
com planos pouco uniformizados e orientados pela l6gica contributiva do
seguro. O primeiro IAP foi criado em 1933 — o IAPM, dos maritimos —, e
com isso foram se extinguindo as CAPs, organiza¢des privadas por empre-
sa, até 1953. Os trabalhadores participavam da direcdo dos IAPs, o que foi
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um decisivo instrumento de cooptagao de dirigentes sindicais, conhecidos
como “pelegos”. Segundo Santos, “o sistema previdencidrio estatal permi-
tiu assim a consolidagao dos lagos que amarravam a um mesmo destino a
oligarquia politica que controlava as institui¢des do Ministério do Trabalho
e a oligarquia sindical que controlava os organismos operérios” (1987: 71).
Os IAPs ofereciam um conjunto de beneficios e servicos de acordo com a
contribuigdo dos trabalhadores, dos empreséarios e do Estado, que ndo eram
uniformes e, segundo Bravo (2000), possuiam uma orientagdo contencionista,
diga-se, estavam menos preocupados com a prestagdo de servigos e mais
com a acumulacgao de reservas financeiras. Desde o final do governo Vargas
ja existia uma pauta de uniformizacdo e unificagdo da previdéncia social
no Brasil, que desaguou na Lei Organica da Previdéncia Social, aprovada
apenas em 1960. Para Mota (2000), esse periodo € marcado pelo desenvol-
vimento de uma gestao estatal da forga de trabalho, que incluiu as politicas
sociais e que incidia sobre “a organizacdo do mercado de trabalho, a repro-
dugdo ampliada da forga de trabalho e a regulagdo de normas de produgao
e de consumo” (2000: 173). Contudo, esse desenvolvimento foi restrito e
incompleto, em comparagdo com a experiéncia keynesiano-fordista no ca-
pitalismo central.

Em 1930, foi criado também o Ministério da Educagao e Saude Puabli-
ca, bem como o Conselho Nacional de Educacdo e o Conselho Consultivo
do Ensino Comercial. Até os anos 1930, ndo existia uma politica nacional
de satide, sendo que a intervencao efetiva do Estado inicia-se naquele mo-
mento, a partir de dois eixos: a satde publica e a medicina previdenciaria,
ligada aos IAPs, para as categorias que tinham acesso a eles. A saude ptibli-
ca era conduzida por meio de campanhas sanitarias coordenadas pelo De-
partamento Nacional de Saude, criado em 1937. H4 também o desenvolvi-
mento da satide privada e filantrépica, no que se refere ao atendimento
médico-hospitalar (Bravo, 2000). Em relagdo a assisténcia social, Draibe e
Aureliano (1989) consideram que é dificil estabelecer com precisdo o ambi-
to especifico dessa politica no Brasil devido ao cardter fragmentado, diver-
sificado, desorganizado, indefinido e instdvel das suas configuragoes. Con-
tudo, uma certa centralizacao se inicia, em ambito federal, com a criacao da
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), em 1942. Essa institui¢do foi criada
para atender as familias dos pracinhas envolvidos na Segunda Guerra e
era coordenada pela primeira-dama, Sra. Darci Vargas, o que denota aque-
las caracteristicas de tutela, favor e clientelismo na relacdo entre Estado e
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sociedade no Brasil, atravessando a constituigdo da politica social. Poste-
riormente, a LBA vai se configurando como institui¢do articuladora da as-
sisténcia social no Brasil, com uma forte rede de institui¢des privadas con-
veniadas, mas sem perder essa marca assistencialista, fortemente seletiva e
de primeiro-damismo, o que s6 comegard a se alterar muito tempo depois,
com a Constitui¢do de 1988. Na 4rea da infdncia e juventude, desdobra-se o
Coédigo de Menores, de natureza punitiva, no Servigo de Assisténcia ao
Menor (SAM), em 1941. Apesar dos objetivos declarados de protegao a esse
segmento, pela auséncia de financiamento e pela cultura da época, preva-
leceram a coer¢do e os maus-tratos aos jovens pobres e delingtientes (Car-
valho, 2000: 186), o que s0 ird ter perspectivas de alteracido com a promul-
gacao do Estatuto da Crianga e do Adolescente, em 1990.

Esse periodo de introdugdo da politica social brasileira teve seu desfe-
cho com a Constituigdo de 1937 — a qual ratificava a necessidade de reco-
nhecimento das categorias de trabalhadores pelo Estado — e finalmente
com a Consolidagdo das Leis Trabalhistas, a CLT, promulgada em 1943,
que sela o modelo corporativista e fragmentado do reconhecimento dos
direitos no Brasil, o que Santos (1987) caracterizou como “cidadania regu-
lada”. Embora essa caracterizagao seja correntemente referida e aceita na
literatura sobre a politica social no Brasil, ela ndo passa sem criticas, uma
vez que ndo ha cidadania sem regulacdo, e tal caracterizacdo parece pres-
supor essa possibilidade histérica, contradizendo a formulagdo marshalliana
e o0 proprio processo histdrico de constituigdo dos direitos. Mas esse limite
nao retira a importédncia do estudo de Santos acerca da particularidade da
politica social brasileira.” A CLT inspirava-se na Carta del Lavoro da era
fascista de Mussolini, propugnando o reconhecimento das categorias de
trabalhadores pelo Estado e atrelando sua organizagao sindical ao Ministé-
rio do Trabalho. Estava, entdo, desenhada a arquitetura formal-legal da rela-
¢do do Estado com a sociedade civil, e que marcou profundamente o periodo
subseqiiente de expansao fragmentada e seletiva das politicas sociais, que
segue até 1964. Cabe reter, portanto, que o Brasil acompanha as tendéncias
internacionais de incremento da intervencdo do Estado diante das expres-
soes da questdo social, mas com caracteristicas muito particulares.

O periodo compreendido entre 1943 e 1945 foi de ocaso da ditadura
Vargas, até mesmo por suas opg¢des oscilantes de alinhamento durante a

14. Para este debate, conferir Boschetti, 2006, e Reis, 1990.
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guerra. Num primeiro momento, o varguismo teve simpatias pelo nazi-
fascismo, como mostra o filme Olga, baseado na obra de mesmo nome de
Fernando Morais. Porém, sob a pressdo norte-americana e em funcdo das
condigdes geopoliticas e econdmicas brasileiras, bem como por alguma pres-
sdo de segmentos da sociedade brasileira, enfileirou-se com os aliados (EUA,
Franga e Inglaterra, dentre outros), entrando na guerra em 1942. Mas essa
decadéncia se deu, sobretudo, pelo esgotamento do regime e por sua inca-
pacidade de coordenar a fragdes burguesas, mais diferenciadas e heterogé-
neas apos o processo de modernizagdo conservadora desencadeado por
Vargas, bem como a nova situagao dos “de baixo”, os trabalhadores do cam-
po e da cidade e suas lutas.

Em 1945, apés 15 anos no poder, Getilio Vargas caiu, e abriu-se um
novo periodo no pais, de intensas turbuléncias econémicas, politicas e so-
ciais. Afinal, o Brasil tornou-se um pais mais urbanizado, com uma indts-
tria de base ja significativa, apesar de a vocagao agrario-exportadora per-
manecer forte, e com um movimento operario e popular mais maduro e
concentrado, com uma agenda de reivindicagdes extensa. A Constituicdo
de 1946 foi uma das mais democréticas do pais, chegando até a retirar o
Partido Comunista da ilegalidade. O periodo 1946-1964 foi marcado por
uma forte disputa de projetos e pela intensificacdo da luta de classes. A
burguesia brasileira encontrava-se muito fragmentada e a maior expressao
disso eram suas organizagdes politico-partidarias, divididas entre a Unido
Democratica Nacional (UDN), o Partido Social Democratico (PSD) e o Par-
tido Trabalhista Brasileiro (PTB). A UDN expressava mais autenticamente
a burguesia industrial e financeira, com um projeto de desenvolvimento
associado ao capital estrangeiro. Sua maior figura publica era o jornalista e
deputado Carlos Lacerda. O PSD reunia os setores agrarios mais tradicio-
nais e alguns segmentos industriais que ndo se identificavam diretamente
com o udenismo, mas que faziam aliancas pontuais com ele, e eventual-
mente também com o PTB, constituindo-se como um partido centrista e
uma espécie de fiel da balanca. Janio Quadros era um expoente desse par-
tido. O PTB expressava um projeto nacionalista de desenvolvimento, com
inspiracdo na lideranga populista e carismatica de Vargas, e reunia indus-
triais e segmentos operarios e populares nacionalistas. No campo do traba-
lho, o PCB, a maior organizagao politico-partiddria dos trabalhadores na
época, e cujo periodo de legalidade foi brevissimo, forjava aliang¢as com o
PTB durante os processos eleitorais, na perspectiva de estimular um proje-
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to nacional de desenvolvimento capitalista como a ante-sala da revolucédo
socialista.

Esse reposicionamento das forgas politicas e das classes e a intensa
disputa de projetos deparavam-se com uma base material também em ebu-
ligdo, com o desenvolvimentismo dentro de uma estratégia de substituicao
de importagtes,” cuja principal expressao foi o Plano de Metas do governo
Kubitschek, que se propunha a fazer o pais crescer 50 anos em 5. Esse pro-
cesso de salto para diante na economia capitalista brasileira acirrava a luta
de classes, pois implicava o aumento numérico e a concentragdo da classe
trabalhadora, com suas conseqiiéncias em termos de maior organizagao
politica e consciéncia de classe. Nesse periodo, também crescem as tensoes
no campo, com a organizagao das Ligas Camponesas, em fungdo da inexis-
téncia de uma reforma agrdria consistente e da imensa concentragao da
terra. Também cresce a tensdo entre as camadas médias urbanas, com des-
taque para os estudantes universitarios e suas reivindicagoes pela amplia-
¢do do ensino ptblico superior.

Pois bem, nesse cenario complexo, como fica a politica social? Pode-
se afirmar que sua expansdo foi lenta e seletiva, marcada por alguns aper-
feicoamentos institucionais, a exemplo da separacdo entre os Ministérios
da Satde e da Educagdo em 1953, e da criagdao de novos IAPs. A disputa de
projetos implicou uma certa paralisia no campo da politica social no con-
texto da ordem democrética limitada (Santos, 1987), tanto que propostas
que ja estavam em pauta desde o final da ditadura Vargas, a exemplo da
Lei Orgénica da Previdéncia Social (LOPS) e da previdéncia rural, s6 foram
aprovadas no Congresso em 1960 e 1963, respectivamente. A instabilidade
institucional do periodo — da qual o suicidio de Vargas (1954) e a rentincia
de Janio Quadros (1961) e o préprio golpe militar de 1964 que depés Joao
Goulart sdo exemplos paradigmaticos — dificultou consensos em torno de
um projeto nacional, em que se incluia o desenho da politica social. Assim,
esse periodo ficou marcado pela expansdo lenta dos direitos, que se manti-
veram ainda no formato corporativista e fragmentado da era Vargas. No

15. O processo de substituicao de importagbes implica passar a produzir internamente aquilo
que era importado, constituindo dessa forma um mercado interno de trabalho, de meios de produ-
¢do e de consumo. Esse processo se deu a partir de decistes internas de restrigio de importagGes.
Para tanto, o Brasil aproveitou bem a liquidez de capitais dos anos de ouro, por meio dessa estra-
tégia desenvolvimentista.
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dia 31 de margo de 1964, o dilema, presente na situagdo de crise de hege-
monia, entre o projeto nacional-desenvolvimentista que, com o apoio do
PCB, propunha as chamadas reformas de base — o que incorporava o in-
cremento das politicas sociais —, e o projeto de desenvolvimento associado
ao capital estrangeiro, em especial o capital norte-americano, se resolveu
pela violéncia militar. O golpe de 1964 instaurou uma ditadura que durou
20 anos e impulsionou um novo momento de modernizagdo conservadora
no Brasil, com importantes conseqiiéncias para a politica social, as quais
serdo tratadas no préximo capitulo.
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Crise, reacao hurguesa e barbarie:
a politica social no neoliberalismo

Como anunciamos no capitulo anterior, a fase expansiva do capitalis-
mo maduro comegou a dar sinais de esgotamento em fins dos anos 1960,
com conseqiiéncias avassaladoras nas ultimas décadas do século XX para
as condigdes de vida e trabalho das maiorias, rompendo com o pacto dos
anos de crescimento, com o pleno emprego keynesiano-fordista e com o
desenho social-democrata das politicas sociais. Vejamos as razdes e a natu-
reza dessa nova crise do capital, que explicam as mudangas no campo da
politica social nos planos internacional e nacional.

1. Para entender as causas da crise dos “anos de ouro™’

As pressoes para uma reconfiguracdo do papel do Estado capitalista
nos anos 1980 e 1990, e seus impactos para a politica social, estdo articula-
das a uma reacdo burguesa a crise do capital que se inicia nos anos 1970.
Essa reacdao aprofunda ou mantém algumas caracteristicas enunciadas no

1. O texto que segue acerca dos fundamentos da onda longa de estagnacao € um extrato nio
publicado da tese de doutorado de Behring, intitulada A contra-reforma do Estado no Brasil (UFR],
2002), acrescido de algumas passagens de Behring, 2003: Capitulo 1.
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conceito mandeliano de capitalismo maduro, em particular na chamada
onda longa de estagnacao — que se desenvolve desde o final dos anos 1960
até os dias de hoje, segundo as melhores anadlises criticas dos processos
contemporaneos.” Mas essa crise acrescenta também elementos novos, com
0 que se faz necessdrio agregar outras reflexdes, de maneira a aumentar o
entendimento de alguns processos que se tornaram mais claros e visiveis
nesse ultimo periodo.

O esforgo tedrico — e politico, sempre — de Mandel, falecido em 1996,
em seu O capitalismo tardio (1982), toi o de apreender como as variaveis que
compoem a lei do valor, e que se comportam de forma parcialmente inde-
pendente entre si, manifestaram-se ao longo da histéria do capitalismo, em
especial em sua fase tardia ou madura, aberta apés 1945. Esta tiltima é uma
tradugdo mais adequada para o conceito que ele quer desenvolver. Por que
maduro? E uma referéncia ao desenvolvimento pleno das possibilidades
do capital, considerando esgotado seu papel civilizatorio. Assim, a idéia de
maduro remete ao aprofundamento e a visibilidade de suas contradigoes
fundamentais, e as decorrentes tendéncias de barbarizacdo da vida social
(Menegat, 2003).

Mandel estava preocupado com os ciclos de expansdo e estagnacao
do capital de uma maneira geral. Contudo, sua pesquisa tem como centro a
expansao nos anos de ouro pos-1945 e os sinais de seu esgotamento em fins
dos anos 1960, anunciando um longo periodo de estagnacao. Ele parte do
principio dialético fundamental da critica marxiana da economia politica
de que nao existe produgdo sem perturbagoes, ou melhor, ndo se configu-
ram tendéncias de equilibrio no capitalismo. A perseguicdo dos superlu-
cros é sempre a busca pelo diferencial de produtividade do trabalho e, como
conseqliéncia, a fuga a qualquer nivelamento da taxa de lucros. Assim, é
inerente ao mundo do capital seu desenvolvimento desigual e combinado,
ou seja, um vinculo estrutural entre desenvolvimento e subdesenvolvimen-

2. Ha uma constatacao generalizada no campo da tradi¢ao marxista contemporénea de que
o capital desencadeou uma reagdo implacdvel a queda das taxas de lucro ao longo dos anos 1980 e
1990, retomando niveis de rentabilidade por parte das empresas transnacionais e do capital finan-
ceiro, em especial, mas mantendo taxas de crescimento mediocres em todos os cantos do planeta, o
que permite afirmar que ndo houve retomada de uma nova onda expansiva, apesar das
autocomemoragoes neoliberais. Consultar: Anderson, 1995; Chesnais, 1996; Harvey, 1993; Montes,
1996; e Husson, 1999, A clissica saida belicista da crise, configurada apés os atentados a Nova York
de 11 de setembro de 2001, corrobora a tese da longa estagnacao.
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to. A combinacdo variada das possibilidades de extra¢do de superlucros —
e cabe dizer que em Mandel ndo ha nenhuma naturalizacdo desses proces-
sos embebidos de subjetividade e historicidade? — é a base para os movi-
mentos de aceleracdo e desaceleracdo sucessivos no capitalismo: as ondas
longas. Nos ciclos de reprodugdo ampliada do capital pode-se perceber um
incremento tecnolégico, o qual engendra primeiro, pela via da convergén-
cia tecnologica, uma possibilidade de nivelamento e, na seqiiéncia, de que-
da da taxa de lucros, em fun¢do da diminuigdo do diferencial de produti-
vidade do trabalho. Essas tendéncias vao encontrar contraposi¢dao nas re-
novadas estratégias de extracdo de superlucros, dentre as quais 0 aumen-
to permanente da composicdo orgénica do capital, por meio de inovagdes
tecnoldgicas.

Para Mandel, a situagdo excepcional envolvendo a economia de guer-
ra e a ascensao do fascismo esteve na base do processo de acumulagdo que
antecedeu e possibilitou os anos de ouro, como vimos no capitulo anterior,
e que ele caracteriza como terceira onda com tonalidade expansionista da
historia do capitalismo. A essa acumulagdo prévia que propiciou aquelas
precondi¢des antes referidas, somam-se outras condigoes politicas espe-
ciais que viabilizaram a experiéncia do Welfare State: o contexto da Guerra
Fria e a necessidade de fazer um contraponto civilizado ao ainda recente
Estado socialista (com todos os seus problemas e limites, hoje largamente
reconhecidos), que fundou o Plano Marshall, de reconstrucdo da Europa;
decorrente disso, a dificuldade de conviver com uma crise das proporgoes
de 1929-1932, sem grandes perdas econdmicas e de legitimidade e, portan-
to, o desencadeamento de estratégias anticiclicas keynesianas; a possibili-

3. Husson (1999), com muita propriedade, diz que o raciocinio dos ciclos longos nao é a
descoberta de uma espécie de “respiracao” do capitalismo, movida por automatismos, calendérios
ou processos naturais. Nesse sentido, faz uma citagdo de Mandel que merece ser reproduzida: “A
emergéncia de uma nova onda longa expansiva nao pode ser considerada como o resultado endé-
geno (ou, por outras palavras, mais ou menos espontineo, mecinico, auténomo) da onda longa
recessiva precedente, qualquer que seja a sua duragao ou gravidade. Nao séo as leis de desenvolvi-
mento do capitalismo mas os efeitos da luta de classes de todo um periodo histérico que decidem
do ponto de viragem. O que supomos aqui € a existéncia de uma dialéctica entre os factores objec-
tivos e subjectivos do desenvolvimento histdrico, em que os factores subjectivos sdo caracterizados
por uma autonomia relativa, ou seja: nao sao directamente e unilateralmente predeterminados por
aquilo que aconteceu antes do ponto de vista das tendéncias de fundo na acumulagio de capital e
as mutagoes tecnoldgicas, ou pelo impacto dessas evolugbes sobre a pripria organizacao do traba-
lho" (Mandel, 1995 apud Husson, 1999: 43).
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dade de uma integra¢do maior dos trabalhadores no circuito do consumo,
a partir de uma reparticdo dos ganhos de produtividade advindos do for-
dismo; a capitulagcdo de segmentos do movimento operario, motivada por
essas condi¢des objetivas — as possibilidades de acesso ao consumo e as
conquistas no campo da seguridade social — que davam a impressdo de
que o capitalismo, a partir dai, ao menos nos paises de capitalismo central,
havia encontrado a férmula mégica, tdo ao gosto da social-democracia, para
combinar acumulagdo e eqiiidade. Tudo isso, ao lado de uma desconfianga
politica em relagdo ao projeto em curso a leste da Europa.

Detendo-nos um pouco mais nesse periodo, temos que uma de suas
caracteristicas principais foi a busca continua de rendas tecnolégicas deri-
vadas da monopolizagdo do progresso técnico, direcionada a diminuicdo
dos custos salariais diretos, e cuja expressdao maior é a automacgdo. Chama
atencdo que Mandel, em fins dos anos 1960, ja identificava alguns elemen-
tos em desenvolvimento e que aparecem hoje de forma mais clara e inten-
sa, que sao essenciais para desvendar os anos 80 e 90 do século XX, no que
se refere a extracdo da mais-valia e ao mundo do trabalho: o forte desloca-
mento do trabalho vivo pelo trabalho morto; a perda ainda maior da im-
porténcia do trabalho individual a partir de um amplo processo de integra-
¢do da capacidade social de trabalho; a mudanca da proporg¢ao de fungoes
desempenhadas pela forca de trabalho no processo de valorizagao do capi-
tal, quais sejam de criar e preservar valor; as mudancas nas proporgoes
entre criagdo de mais-valia na propria empresa e aquela gerada em outras
empresas; 0 aumento no investimento em equipamentos; a diminui¢édo do
periodo de rotagdo do capital; a aceleracdo da inovagdo tecnologica com
fortes investimentos em pesquisa; e, por fim, uma vida atil mais curta do
capital fixo e a conseqiiente tendéncia ao planejamento (controle dos ris-
cos). A automacgdo intensifica as contradigdes do mundo do capital, quais
sejam: a socializagao crescente do trabalho agregada a reducédo do emprego
e a apropriacgdo privada; a produgao de valores de uso e a realizagdo de
valores de troca; o processo de trabalho e o de valorizagdo (Mandel, 1982:
138-139). Nesse sentido é que se coloca a questdo da maturidade do mun-
do do capital, com um forte desenvolvimento das forcas produtivas, em
contradi¢do cada vez mais intensa com as rela¢des de producdo. Nessas
contradi¢des residem os limites historicos para a onda longa de expansao e
a entrada em um periodo de estagnacdo, a partir do inicio dos anos 1970, e
que colocam uma nova condi¢do para a implementagdo de politicas so-
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ciais. Segundo Mandel (1990), a recessdo de 1974-1975 jogou por terra as
crencas de que as crises do capital estariam sempre sob controle por meio
do intervencionismo keynesiano. O sonho marshalliano* da combinagao
entre acumulacdo, eqiiidade e democracia politica parecia estar chegando
ao fim. Na verdade, o avango, ja nesse momento, do processo de interna-
cionalizac¢do do capital foi um limitador da eficicia das medidas anticiclicas
dos Estados nacionais.

O que ocorreu em 1974-1975, na verdade, foi uma crise classica de
superproducao, se observadas as tendéncias de longo prazo fundadas na
lei do valor. O ja presente agravamento do problema do desemprego (nao
nas proporgdes atuais) pela introdugao de técnicas capital-intensivas e pou-
padoras de mao-de-obra, a alta dos pregos de matérias-primas importan-
tes, a queda do volume do comércio mundial, e um poder de barganha
razoavel dos trabalhadores empregados, advindo do ainda recente periodo
de pleno emprego no capitalismo central: todos esses sdo elementos que
estdo na base da queda da demanda global (de um ponto de vista keynesia-
no) e da erosdo inexordvel da taxa média de lucros, de uma dptica marxis-
ta, no inicio dos anos 1970. A inflagdo induzida ja ndo era estimuladora da
demanda global. Ao contrario, desencadeou a busca de valores-reftigio pela
via da especulagdo financeira. A expansado do crédito associada a inflagao,
por outro lado, acelerou processos privados e publicos de endividamento.
Diante das dificuldades de conter a espiral da crise, a depender da opgao
politica e social dos governos (Mandel, 1990: 39), iniciou-se a implementa-
¢do de programas de austeridade de natureza deflacionista, os chamados
ajustes estruturais. Um elemento que ganhou visibilidade nessa crise foi
uma sutil perda de hegemonia econémica dos EUA, o que nao significou
perda de influéncia militar e politica, e foi decorrente de um aumento da
competitividade da parte do Japdo e Alemanha, como economias centrais
polarizadoras de regides inteiras.

O capitalismo administrou a crise do inicio dos anos 1970, que mar-
cou o ponto de inflexdo (diga-se: a entrada em um periodo de estagnacao),
por meio de limitadas estratégias de reanimacdo monetéria ainda de estilo
keynesiano, apesar dos discursos em contrario. Assim, mais uma vez, o
Estado atuou como uma almofada amortecedora anticrise. No entanto, a

4. Referimo-nos aqui ao socidlogo T. H. Marshall, cujas idéias ja foram comentadas no capi-
tulo anterior (Marshall, 1967).
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partir de entdo houve uma dificuldade crescente do capitalismo contem-
poraneo de escapar ao dilema entre recessdo profunda ou inflagdo acentua-
da. A retomada, entdo, foi fragil e hesitante ao longo do periodo 1976-1979,
ja no contexto de inversdo do ciclo: sem os indices de produgao industrial
de antes e sem absorver o desemprego gerado na recessio. Na verdade, a
partir dai, o desemprego passa a ser crescente, numa dinamica na qual em
cada recessdo ele aumenta, sem ser revertido na retomada, considerando
pequenos ciclos dentro da onda longa depressiva. O fundamental é que os
momentos de retomada, para Mandel, foram marcados por uma depressao
dos fatores de crescimento. Em 1980-1982, tem-se uma nova crise, desenca-
deada nos EUA. As saidas monetaristas apontavam para o prolongamento
do quadro recessivo e as alternativas, mesmo moderadas, de cariz keyne-
siano, depararam-se com a crise fiscal do Estado e os riscos de inflagao
galopante.

Ao lado disso, os “mercados de substitui¢do”, a exemplo do Brasil,
estavam em situacdo de pentria e endividamento. Mandel analisa os es-
forcos do capital para uma retomada das taxas de lucro nos anos 1980, que
passaram por: eliminagdo, absor¢do ou redugdo da atividade de empresas
menos rentdveis; introdugdo de técnicas de producgdo mais avangadas; re-
dugdo da produgao de produtos com demanda em estagnacdo e aumento
daqueles com maior procura; investimentos de racionalizagdo de custos
com matérias-primas, energia, forca de trabalho e emprego de capital fixo;
crescimento da velocidade de circulacdo do capital; intensificagdo dos pro-
cessos de trabalho, no sentido de aumentar de maneira mais durdvel a taxa
de mais-valia relativa; redistribuicdo de antigos mercados, dentre outros
(1990: 197). Houve no periodo uma desvalorizacdo macica de capitais —
com faléncias e aquisi¢des, estas tltimas implicando maior concentracao
do capital — em func¢do do estreitamento do crédito e do estrangulamento
da inflacao.

A crise, nessa perspectiva de anilise, tem a fung¢do objetiva de se cons-
tituir como o meio pelo qual a lei do valor se expressa e se impoe. Ela é a
consolidacdo de dificuldades crescentes de realizacdao da mais-valia social-
mente produzida, o que gera superproducao, associada a superacumulagao.
A propria logica interna do crescimento cria empecilhos no momento sub-
seqiiente: a situacdo keynesiana de “pleno emprego” dos fatores de produ-
¢do, incorporando grandes contingentes da forca de trabalho — diminuin-
do, em conseqiiéncia, o exército industrial de reserva —, dificultou o au-
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mento da extragdo da mais-valia, com a ampliagdo do poder politico dos
trabalhadores e maior resisténcia a exploragdo; e a generalizacdo da revolu-
¢do tecnoldgica diminuiu o diferencial de produtividade. Esses sdo proces-
sos que implicaram a queda da taxa de lucros.

A onda longa de carater depressivo ou de estagnagdo — que é atraves-
sada por breves momentos de recuperagdo, que logo se esgotam —, com
inicio nos anos 1970, foi propiciada, portanto, pelo encontro de: crises clés-
sicas de superproducdo, cujos esfor¢os de limitagdo por meio do crédito
perderam eficicia, em cada pequeno ciclo; contengao brusca dos rendimen-
tos tecnoldgicos (poucas ou marginais invengoes novas); crise do sistema
imperialista (mesmo da dominacdo indireta dos paises coloniais e semi-
industrializados); crise social e politica nos paises imperialistas, com ascenso
das lutas (a exemplo da greve dos mineiros na Inglaterra no inicio dos anos
1980), em funcdo do inicio das politicas de austeridade; e crise de credibili-
dade do capitalismo, enquanto sistema capaz de garantir o pleno emprego,
o nivel de vida e as liberdades democraticas (Behring, 1998: 159). A analise
mandeliana ndo vislumbrava uma recuperagio do capital, seja a partir da
constitui¢do de uma nova hegemonia japonesa ou alema, considerando o
peso dos Estados Unidos e apesar do aumento da concorréncia no mercado
mundial com perdas iniciais para o “império americano”, seja com as poli-
ticas neoliberais, em cujo receitudrio ndao reconhecia consisténcia suficiente
para conduzir uma retomada do crescimento.

Tudo indica que a hipotese geral de Mandel permanece viélida, qual
seja: “Uma retomada expansiva, profunda e ampla dessa economia nos anos
vindouros estd totalmente excluida” (1990: 329). Como ja foi dito, hd um
consenso entre analistas qualificados e criticos acerca da persisténcia de
um periodo depressivo neste inicio de milénio, em que pesem vérias carac-
teristicas novas, como parte de uma reagdo burguesa nos anos 1980 e 1990,
incrementada com a crise do chamado socialismo real.

David Harvey (1993) parece corroborar essa analise. Para ele, sob a
superficie ténue e evanescente da atual economia politica — o periodo da
acumulacdo flexivel —, operam trés condi¢des necessarias do mundo do
capital, apreendidas por Marx: o capitalismo orienta-se para o crescimento,
condigdo para a acumulagdo, independente de conseqiiéncias sociais, poli-
ticas, ecolgicas e outras; esse crescimento em valores reais tem apoio na
exploragdo do trabalho vivo, que tem a capacidade de criar valor, ou seja, o
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crescimento funda-se na relagdo capital/trabalho, que é uma relagédo de
classe, de controle e dominacdo; o capitalismo é organizacional e tecnica-
mente dindmico, j& que a concorréncia impele para as inovagoes em busca
da maximizacgao dos lucros, o que repercute nas relagdes capital/trabalho.
Tais condigdes em operacgdo geram contradi¢des e fases periddicas de
superacumulagao, que Harvey define como “uma condigao em que podem
existir ao mesmo tempo capital ocioso e frabalho ocioso sem nenhum modo
aparente de se unirem para atingir tarefas socialmente tteis” (1993: 170). A
crise que se inicia em 1973, tal como em 1930, para Harvey, é de super-
acumulacdo, um processo ineliminavel sob o capitalismo. Esse autor iden-
tifica, diante disso, “um lado heréico da vida e politica burguesas”, que
passa pelas estratégias de fazer frente a superacumulagdo e assegurar a
continuidade do sistema, a qualquer custo: a desvalorizagdo controlada de
mercadorias, capacidade produtiva e dinheiro; o controle macroeconémi-
co, do que o fordismo/keynesianismo foi uma possibilidade, que se esgo-
tou; a absorgao da superacumulagdo por meio do deslocamento temporal e
espacial. A reacdo burguesa dos anos 1980 e 1990 a superacumulagdo com-
bina esse conjunto de estratégias, com énfase nesta altima.

Ja Michel Husson (1999) ressalta também o carater excepcional do
periodo 1949-1974, com seu crescimento da produgdo e da produtividade
em média de 5% ao ano, durante vinte e cinco anos seguidos. A chave da
explicagdo da passagem de uma fase de tamanho crescimento para a onda
longa depressiva estd na dindmica da taxa de lucro, como em Mandel.
Husson aponta que a lei da queda tendencial da taxa de lucro ndo signitica
que esta baixe de forma constante e objetiva, mas que atua a médio e longo
prazos, quando as razdes da alta rentabilidade revelam-se contraprodu-
centes, desembocando numa depressdo longa. Nesse sentido, Husson su-
blinha o carater tendencial da lei, cuja logica objetiva é influenciada pelo
salario real, pela produtividade do trabalho e pela eficicia do capital. A
manutencdo da taxa de mais-valia relativa é compativel com a progressao
do saldrio real se esta é acompanhada por um aumento equivalente da pro-
dutividade do trabalho, o que por sua vez se associa a composig¢ao técnica
do capital e sua eficdcia por trabalhador. Assim, a tendéncia do capitalismo
é intensificar incessantemente a produtividade do trabalho, aumentando a
massa de meios de produgdo, de forma que a produtividade tem um papel
central na determinacdo da taxa de lucro, mas ndo exclusiva. Nos anos de
ouro, saldrio real, eficacia do capital e produtividade aumentaram na mes-
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ma velocidade. Husson chega a seguinte conclusao: “O que impede no fun-
do a taxa de mais-valia de subir indefinidamente é a necessidade de escoa-
mento e portanto uma condic¢do que se situa na esfera da circulagdo, e é de
resto por isso que a taxa de lucro € uma grandeza sintética que exprime néao
s6 as modalidades da producdo de mais-valia, mas também de sua realiza-
¢do” (1999: 26). Ele postula que o salario real pode aumentar sem degradar
a taxa de lucro, em relagdo, é claro, com o comportamento dos outros dois
elementos.

A partir desse argumento, Husson passa a observar a evolugdo dessas
tendéncias nos periodos longos, em paises centrais. Identifica um paralelo
notavel entre as taxas de lucro e de crescimento, com uma bifurcacao a
partir do fim dos anos 1980, quando se tem uma taxa de lucro restabelecida
e uma taxa de crescimento em queda ou submetida a flutua¢des fortes. No
inicio dos anos 1970, ha uma queda simultdnea das duas taxas, sendo que
a baixa da taxa de lucro precede o choque do petréleo, o que confirma a

anilise mandeliana da virada do ciclo j4 com indicios em fins dos anos
1960.°

As politicas keynesianas tém um impacto pifio nessa época, e sobre-
vém a segunda recessdo generalizada, de 1980-1982, com um recuo das
duas taxas ainda mais nitido e sincronizado entre os paises. Nos anos 1980,
entra-se num novo periodo, com a ascensao dos neoliberais conservadores
nos EUA e na Inglaterra, e o desencadeamento de politicas que ja ndo vi-
sam sustentar a demanda, mas exclusivamente restaurar o lucro. Estas atin-
gem seu objetivo nos principais paises capitalistas, alcancando uma pe-
quena ascensdo das taxas de crescimento, o que gerou um certo triunfalismo
no inicio dos anos 1990, acentuado pela queda do Muro de Berlim. Contu-
do, esse clima durou pouco. Sobreveio a recessao na primeira metade dos
anos 1990, abrindo novo periodo marcado pela desconexdo sem preceden-
tes entre taxa de lucro (aumentando) e taxa de crescimento (mediocre).®
Husson identifica um recuo na produtividade global dos fatores entre os
anos de ouro e o periodo neoliberal. Outro indicador é o crescimento maxi-

5. Uma critica & explicagiao da crise pelo “elemento externo” da oferta de petrdleo, justifi-
cando a reconversdao do aparato produtivo e a aplicagdo do receitudrio neoliberal na seqiiéncia,
encontra-se em Montes, 1996: 66.68. Esse autor incorpora a idéia de que a crise do petréleo foi um
elemento catalisador e de que as razdes profundas da reversdo do ciclo encontram-se na
superacumulacao.

6. Esse fato também é registrado no balango do neoliberalismo realizado por Anderson (1995).
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mo do saldrio real compativel com a manutencao da taxa de lucro. Este era
de 4,1% antes de 1973, e passa a ser de 1,2%, depois de 1979. O comporta-
mento da taxa de lucro mostra nitidamente os ciclos longos do capital.

A apropriacao da lei da queda tendencial da taxa de lucros por Husson
combina elementos da andlise marxista com a regulacionista, tentando fu-
gir das hipéteses do colapso inelutdvel do capital oriundas de um certo
catastrofismo marxista e do que chama de harmonicismo regulacionista. O que
ele caracteriza como uma versao mitigada da lei passa, portanto, pela se-
guinte afirmacao:

As condigdes de funcionamento do capitalismo podem estar reunidas du-
rante um periodo bastante longo, mas os dispositivos que garantem a sua
obtencdo néo sdo estdveis ou em todo caso ndo podem ser reproduzidos du-
radouramente. Porque, de certa maneira, isso ndo estd na sua natureza. E é ai
que se encontram os variantes estruturais do sistema e os dois determinantes
fundamentais da baixa tendencial. A concorréncia capitalista impele cons-
tantemente para a sobreacumulagio, e isso remete para as relagdes de produ-
cao essenciais. (Husson, 1999: 38)

A lei, entdo, se manifesta pela dificil opgao entre duas escolhas: “[...]
uma partilha desfavordvel para os assalariados, mas que ja nao assegura
saidas end6genas suficientes, ou uma inércia da relagdo salarial, que pou-
co a pouco se vé desligada dos ganhos de produtividade, nomeadamente
pela socializacdo crescente de uma parte dos saldrios” (1999: 39). Assim, a
crise é de produtividade e das formas institucionais de que se reveste o
capitalismo em cada uma de suas fases. A expressdo da lei da queda da
taxa de lucro requer, para Husson, uma articulagio entre produtividade e reali-
zagdo. E isso que permite compreender a passagem de uma fase para outra.
Cada crise combina um problema de saidas de escoamento (superprodu-
¢do) com problemas de valorizagdo do capital. Se a inovagdo tecnolégica
estd associada as ondas longas, sua introducdo ndo pode ser tratada em
separado da dindmica geral da acumulacdo, como elemento externo.

Da mesma forma, a luta de classes é interna a essa dindmica geral e as
saidas e entradas em crise, em seus tempos, tém a ver com uma radical
historicidade do capitalismo. Esse é o quadro tedrico que Husson traga para
analisar as caracteristicas do capitalismo contemporaneo, partindo da con-
tribuicdo mandeliana em combinagdo com aportes regulacionistas. Suas
conclusdes nos parecem préximas a Harvey (1993), quando este incorpora
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a discussdo regulacionista sobre as formas institucionais “que permitem
que um sistema capitalista altamente dindmico e, em conseqiiéncia, insta-
vel adquira suficiente semelhanca de ordem para funcionar de modo coe-
rente ao menos por um dado periodo de tempo” (1993: 117). Mas Harvey
também constata que “os elementos e rela¢gdes invariantes que Marx defi-
niu como pegas fundamentais de todo modo capitalista de produgédo ainda
estdo bem vivos e, em muitos casos, com uma vivacidade ainda maior do
que a de antes, por entre a agitacdo e a evanescéncia superficiais tdo carac-
teristicas da acumulagao flexivel” (1993: 175-176).

Voltando a Husson, este ainda traz outras consideragoes importantes
para realizar seu balang¢o da miséria (para os trabalhadores) do capitalismo
contempordaneo. Ele refor¢a a abordagem marxiana, que nédo separa produ-
¢do e consumo,” donde decorre que a andlise da tendéncia de queda da
taxa de lucro deve considerar o ciclo do capital como uma totalidade. A
idéia de norma de consumo,® valorizada pelos regulacionistas, merece aten-
¢do por colocar em evidéncia o fato de que a estrutura da produgéao deve
adequar-se ao consumo, do ponto de vista dos valores de uso, diga-se, das
necessidades sociais. E tal adequacdo so se confirma ex post. Husson afir-
ma que se deve pensar a reprodugdo do capital considerando a formacao
do lucro e 0o modo de reconhecimento e satisfacdo das necessidades sociais.
Na onda longa expansiva, a ja referida articulagdo entre saldrio real, produ-
tividade do trabalho e eficacia do capital assegurou durante um tempo li-
mitado a saida, ou melhor, a realizacdo do valor. Na onda longa depressi-
va, caracterizada por Husson como acumulagio desigual, o saldrio real per-

7. Nunca é demais lembrar o texto escrito entre 1857 e 1858 por Marx, “Para a critica da
economia politica” tornou-se a Introducio dos Grundrisse der Kritik der Politischen Okonomien, pu-
blicados na integra apenas em 193% em Moscou. Neles se discutem os necessirios entrelacamentos
e articulagfes entre produgdo e consumo e a perspectiva tedrico-metodoldgica da totalidade (Marx,
1982). Uma tradugdo confidvel e completa dos Grundrisse foi langada em espanhol pela Editora
Siglo XXI, em trés volumes e j4 na décima sexta edigao. Os Grundrisse serdo integralmente publi-
cados no Brasil pela Editora Contraponto, em 2007.

8. Apesar de incorporar a no¢io de norma de consumo como um enriquecimento da teoria
marxista por parte da Escola da Regulacio, admitindo que a estrutura do consumo retroage sobre
as condigbes de rentabilidade do capital, Husson eritica o que chama de um postulado harmonicista
da Escola e que resulta dessa énfase no consumo. Segundo a critica de Husson, e que o afasta dessa
perspectiva, “ha a idéia de que o capitalismo contempordneo se tomou plastico ao ponto de ser
capaz de inventar novos compromissos, novos dispositivos e formas institucionais que permitem
firmar novos compromissos sociais” (1999: 57), a exemplo da idéia de neofordismo, em Aglietta
(1991).
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manece constante ou fracamente crescente, o que significa que os ganhos
de produtividade sdo apropriados como mais-valia e a parte do salario ten-
de a baixar duradouramente. Assim, os trabalhadores produzem mais, com
um poder de compra estagnado. Nesse quadro, o problema da realizacao
encontra duas possibilidades de solugdo: um crescimento da acumulacao
maior que o do produto social, ou seja, um incremento no setor de meios de
produgao que induz ao crescimento rapido da composi¢ao organica do ca-
pital e remete a uma baixa da taxa de lucro no prazo longo; ou abrir a pro-
ducdo capitalista novas saidas de escoamento distintas dos elementos de
procura primaria — bens de consumo e de capital, que podem ser a pene-
tracdo do capital no campo, a conquista colonial de novos mercados, o
crescimento dos rendimentos financeiros e os processos de supercapitali-
zagao, identificados por Mandel, o que inclui a mercantilizagdo dos direi-
tos sociais.

O problema classico marxiano do modo de partilha do valor acrescen-
tado é, portanto, um elemento fundamental para compreender a passagem
de uma onda longa para outra. Nos anos de ouro, parte dos ganhos de
produtividade transferiu-se para o saldrio real e até financiou alguma re-
dugdo na duragdo do trabalho, permitindo a manutengdo do pleno empre-
go ao lado da rentabilidade do capital. A condigdo para isso foi a existéncia
de elevados niveis de produtividade e de realizacao, assegurando a conti-
nuidade de um contrato social com grande legitimidade. A partir dos anos
1970, o capitalismo encontrou fortes dificuldades para abrir saidas de mas-
sa em escala suficiente. O consumo de bens que foram o suporte do fordis-
mo — automoéveis e eletrodomésticos — chegou a um ponto relativo de
saturagdo. Husson da como exemplo a estrutura de consumo das familias
francesas em 1994, na qual os bens tradicionais (alimentacdo e vestuario) e
bens fordistas (transporte e equipamentos para casa) representam 48% do
consumo, com tendéncia de queda. A outra metade (52%) compoe-se do
consumo de bens coletivos e servigos (habitacdo, iluminacdo e aquecimen-
to; saude; educacgdo; lazer e cultura e outros). Portanto, a secdo nao-indus-
trial — especialmente os servigos — vem se tornando mais dindmica, em
fun¢do do crescimento da procura, gerando mais empregos, enquanto a
industria os destruiu.

Ha, pois, alguns processos essenciais que caracterizam o capitalismo
atual: o esgotamento da procura dos bens fordistas, acompanhado de uma
incapacidade de fazer emergir um volume suficiente de procura de novos
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bens fordistas, e uma dificuldade para industrializar plenamente uma pro-
cura de servicos em forte progressdo. A acumulacdo capitalista ndo depen-
de exclusivamente de sua capacidade de assegurar condi¢bes de reprodu-
¢do, mas também de se orientar para esferas portadoras de altos ganhos de
produtividade.

Houve uma resposta contundente do capital a queda das taxas de lu-
cro da década de 1970. Os anos 1980 foram marcados por uma revolucao
tecnolégica e organizacional na producdo, tratada na literatura disponivel
como reestruturacdo produtiva — confirmando a assertiva mandeliana (re-
forcada por Husson, 1999) da corrida tecnolégica em busca do diferencial
de produtividade do trabalho, como fonte dos superlucros (Mandel, 1982)
—, cuja caracteristica central é a geragdo de um desemprego cronico e es-
trutural. Esse desemprego implicou uma atitude defensiva e ainda mais
corporativa dos trabalhadores formais e um intenso processo de desorga-
nizagdo politica da resisténcia operéria e popular, quebrando a espinha
dorsal dos trabalhadores, que, segundo a assertiva neoliberal, estavam com
excesso de poder e privilégios, na forma dos direitos sociais. Dessa forma,
a retomada das taxas de lucros desvincula-se do crescimento e do pleno
emprego que sustentavam o pacto dos anos anteriores, inaugurando um
periodo regressivo para os trabalhadores, com uma correlagao de forgas
desfavoravel, do ponto de vista politico e da luta de classes. OQutro aspecto
dessa reacdo é o processo de mundializacdao da economia, diga-se, uma
reformulagdo das estratégias empresariais e dos paises no ambito do mer-
cado mundial de mercadorias e capitais, que implica uma redivisado social
e internacional do trabalho e uma relacdo centro/periferia diferenciados
do periodo anterior, combinada ao processo de financeirizacdo (hipertrofia
das operacdes financeiras), conforme analisa exaustivamente Chesnais
(1996). Combinam-se aos dois processos anteriores os ajustes neoliberais,
especialmente com um novo perfil das politicas econémicas e industriais
desenvolvidas pelos Estados nacionais, bem como um novo padréo da re-
lagdo Estado/sociedade civil, com fortes implicagdes para o desenvolvi-
mento de politicas publicas e sociais — que serdo abordadas no préximo
item — para a democracia e para o ambiente intelectual e moral, marcado
pelo consumismo, hedonismo e autismo. Se os “anos de ouro” comporta-
ram algumas reformas democréticas, o que incluiu os direitos sociais,
viabilizados pelas politicas sociais, o periodo que se abre é contra-reformis-
ta, desestruturando as conquistas do periodo anterior, em especial os direi-
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tos sociais. Estes sdo processos imbricados e interdependentes no seio da
totalidade concreta, que é a sociedade burguesa contemporanea,’ e que con-
figuraram a reacdo burguesa a crise global do capital. No dmbito deste li-
vro cabe caracterizar os impactos dessa reagdo burguesa na politica social,
considerando a questao social e as condi¢des da luta de classes.

2.A desestruturacdo do Welfare State em tempos neoliberais

Conforme foi abordado no item anterior, a mundializacdo do capital
ndo é um resultado inevitavel de fatores econémicos refrataveis a agdo po-
litica. Como componente intrinseco do processo de producgdo e reproducao
capitalista, marca um periodo de esgotamento da perspectiva de regulacao
keynesiana das relagdes econdmicas, politicas e sociais e do compromisso
firmado entre grupos e classes sociais para gerar crescimento econdmico,
com impacto na estrutura das desigualdades sociais, o que s6 foi possivel
pelo estabelecimento de politicas sociais amplas e universais.

Se o Estado social foi um mediador ativo na regulacido das relagdes
capitalistas em sua fase monopolista, o periodo pds-1970 marca o avango
de ideais neoliberais que comegam a ganhar terreno a partir da crise capita-
lista de 1969-1973. Os reduzidos indices de crescimento com altas taxas de
inflagdo foram um fermento para os argumentos neoliberais criticarem o
Estado social e o “consenso” do pés-guerra, que permitiu a instituicdo do

Welfare State.

Ao fazer um “balan¢o do neoliberalismo”, Anderson (1995) afirma que
este surgiu logo ap6s a Segunda Guerra Mundial, como uma reagéo tedrica
ao Estado intervencionista e de bem-estar, e que suas premissas estavam
elaboradas originalmente no texto de Friedrich Hayeck, O caminho da servi-
ddo, publicado em 1944, sendo que “seu propoésito era combater o keynesia-
nismo e o solidarismo reinantes e preparar as bases para um outro tipo de
capitalismo, duro e livre de regras para o futuro” (Anderson, 1995: 10). Esse
autor ressalta que o periodo de forte crescimento imposto pela economia
regulada entre os anos 1945-1970 minou a possibilidade de expansdo dos
ideais neoliberais. A longa e profunda recessido entre 1969-1973, contudo,
alimentou o solo sobre o qual os neoliberais puderam avancar. Para eles, a

9. Tais processos sao analisados mais detalhadamente em Behring, 2003: Capitulo 1.
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crise resultava do poder excessivo e nefasto dos sindicatos e do movimento
operario, que corroeram as bases da acumulacdo, e do aumento dos gastos
sociais do Estado, o que desencadearia processos inflaciondrios (Anderson,
1995). Em sua logica analitica, o déficit estatal é intrinsecamente negativo
para a economia, pois absorve a poupanga nacional e diminui as taxas de
investimento, levando a propor a redugdo do déficit para aumentar o in-
vestimento privado. Outro argumento é que a intervencao estatal na regu-
lacdo das relagdes de trabalho também é negativa, pois impede o cresci-
mento econdmico e a criagdo de empregos. Para os neoliberais, a protecao
social garantida pelo Estado social, por meio de politicas redistributivas, é
perniciosa para o desenvolvimento econdmico, pois aumenta o consumo e
diminui a poupanga da populagdo (Navarro, 1998).

Com base em tais argumentos, os neoliberais defendem uma progra-
matica em que o Estado ndo deve intervir na regulagdo do comércio exte-
rior nem na regulagdo de mercados financeiros, pois o livre movimento de
capitais garantird maior eficiéncia na redistribuicdo de recursos interna-
cionais (Navarro, 1998). Sustentam a estabilidade monetdria como meta
suprema, o que sO seria assegurado mediante a contengdo dos gastos so-
ciais e a manuten¢do de uma taxa “natural” de desemprego, associada a
reformas fiscais, com redugdo de impostos para os altos rendimentos
(Anderson, 1995: 11).

Para Anderson (1995) e Navarro (1998), a hegemonia do neoliberalis-
mo s ocorreu no final dos anos 1970, quando seus principios foram assu-
midos nos programas governamentais em diversos paises da Europa e dos
Estados Unidos. Os primeiros expoentes foram os governos Thatcher (In-
glaterra, 1979), Reagan (EUA, 1980), Khol (Alemanha, 1982) e Schlutter (Di-
namarca, 1983). O neoliberalismo, contudo, ndo se restringiu a esses paises
e quase todos os governos eleitos na Europa ocidental na década de 1980
implementaram programas seguindo suas diretivas (Anderson, 1995: 11).

Ao pontuar as politicas desses governos, Anderson (1995: 12-15) con-
sidera que a Inglaterra foi o pais que incrementou os principios neoliberais
de forma mais “pura”: contraiu a emissdo monetaria, elevou as taxas de
juros, baixou os impostos sobre altos rendimentos, aboliu o controle sobre
os fluxos financeiros, criou niveis de desemprego macico, enfraqueceu as
greves, aprovou legislagcdes anti-sindicais, realizou corte nos gastos sociais
e instituiu um amplo programa de privatiza¢dao. O governo norte-america-
no de Reagan, pais que ndo implantou um Welfare State desenvolvido,
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priorizou sua politica neoliberal na competi¢do militar com a Unido Sovié-
tica como estratégia para “quebrar” a economia soviética e reindustrializar
a América, reduziu impostos em favor dos ricos, elevou as taxas de juros,
enfraqueceu a tinica greve de trabalhadores em sua gestdo e criou déficit
publico ao entrar na corrida armamentista. O elevado investimento em gas-
tos militares e a reducdo de gastos sociais no periodo 1981-1984 levaram
Navarro (1998: 195) a caracterizar esse periodo como “welfare e keynesia-
nismo militarista na era Reagan”. Também Anderson (1995: 12) considera
que Reagan estabeleceu um “keynesianismo militar disfar¢ado”, que foi
decisivo para reativar a economia capitalista na Europa ocidental e na
América do Norte.

Em relacdo ao continente europeu, Anderson (1995: 13) afirma que os
paises do norte (Alemanha, Dinamarca) aplicaram politicas de cunho neo-
liberal, mais voltadas para a énfase na disciplina orcamentaria e em refor-
mas fiscais que nos cortes sociais ou no enfrentamento com sindicatos, como
aconteceu na Inglaterra e EUA. O sul da Europa, em contrapartida, elegeu
governos de esquerda: Miterrand (Franga), Gonzédlez (Espanha), Soares
(Portugal), Craxi (Itdlia) e Papandreou (Grécia), que mantiveram uma poli-
tica de deflagdo e redistribui¢do, pleno emprego e protecdo social. Esses
paises “se apresentavam como uma alternativa progressista, baseada em
movimentos operdrios ou populares, contrastando com a linha reacionaria
dos governos de Reagan, Thatcher, Khol e outros do norte da Europa”
(Anderson, 1995: 13). Contudo, o autor afirma que esse projeto fracassou e
que desde 1982 e 1983 os governos de esquerda passaram a adotar politicas
proximas ao neoliberalismo, com estabilidade monetéria, contencdo orga-
mentdria, ajuste fiscal e abandono do pleno emprego. Para esse autor, ao
final da década de 1980, as politicas neoliberais foram adotadas ndo apenas
pela social-democracia européia (a excecdo da Austria e Suécia), mas tam-
bém, e de forma “intransigente”, pelos paises do Leste europeu.

A hegemonia neoliberal na década de 1980 nos paises capitalistas cen-
trais ndo foi capaz de resolver a crise do capitalismo nem alterou os indices
de recessdo e baixo crescimento econdmico, conforme defendia. As medi-
das implementadas, contudo, tiveram efeitos destrutivos para as condi-
¢oes de vida da classe trabalhadora, pois provocaram aumento do desem-
prego, destruicdo de postos de trabalho nao-qualificados, reducéo dos sa-
larios devido ao aumento da oferta de mao-de-obra e redugdo de gastos
com as politicas sociais. Vejamos mais detalhadamente esses efeitos.
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Em relagdo ao crescimento econémico, que era uma das principais
metas das politicas neoliberais, Navarro (1998) mostra que os indices de
crescimento na década de 1980 (hegemonia neoliberal) s6 foram superiores
aos da década de 1970, quando os paises ja viviam o auge da crise econd-
mica, mas foram inferiores aos indices da década 1960 quando havia hege-
monia das politicas keynesianas, e também tiveram reducao na década de
1990, ainda sob o predominio de politicas neoliberais. A Tabela 2, elaborada
por Navarro (1998: 78) com base em dados da OCDE, é reveladora do fra-
casso da programatica neoliberal para produzir crescimento econdémico a
partir da desregulamentacdo das relagdes econdmicas e sociais, confirman-
do a analise da crise feita no item anterior:

Tabela 2. Taxa de crescimento econdomico anual, durante o

periodo 1960-1993 (taxa de crescimento do PIB)

1960-1973 1973-1979 1979-1982 1982-1990 1990-1993
EUA 4,0 2,4 -0,1 3,6 1.2
Europa 48 2,6 0,9 2,7 0.6
Japao 9.6 3,6 3,7 4,5 2.1
OCDE 4,9 2,7 0,8 3.5 1,1

Fonte: Navarro, 1998: 78. Traducao das autoras.

Se as politicas neoliberais ndo foram capazes de gerar crescimento eco-
ndémico, a austeridade da politica fiscal conseguiu promover a redugdo das
taxas de inflagdo, cuja média nos paises da OCDE caiu de 8,8% (1973-1979),
para 5,2% (1979-1990), e para 4,4% em 1990. Para Navarro, esse “éxito” se
deveu a politicas monetérias e fiscais austeras e ao crescimento do desem-
prego, o que reduziu o percentual de ajuste de salarios, combinado a dimi-
nuic¢do de pregos de matérias-primas no mercado internacional, sobretudo
dos precos do petréleo (1998: 78-79). Outro efeito das politicas neoliberais
foi provocar o aumento das taxas do lucro liquido empresarial, sobretudo
no setor de manufatura na maioria dos paises da OCDE, cujos indices pas-
saram de -4% entre 1973-1979 para 6% entre 1979-1989. Na andlise de
Navarro (1998: 79), esse aumento decorreu muito mais da reducdo dos sa-
larios e da queda nos indices de emprego do que do aumento da produtivi-
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dade. Esse crescimento do lucro liquido do empresariado, portanto, ndo se
converteu em aumento de investimento produtivo e de capital fixo, o que
poe em xeque o dogma liberal que afirma haver uma relacdo entre aumen-
to dos lucros empresariais e aumento de investimento produtivo. O autor
também afirma que “ndo ha evidéncias [de] que o aumento da taxa de pou-
panga tenha conduzido a um aumento de investimento, outro dos dogmas
do pensamento liberal” e acrescenta que o “periodo em que houve maior
crescimento de poupanga (8,2%) foi precisamente a década dos anos 70
(1973-1978), reduzindo-se dramaticamente nos anos oitenta, precisamente
quando as politicas neoliberais estavam em pleno apogeu e quando estas
se justificavam referindo-se a um suposto estimulo para a poupanga” (1998:
81). A diminuigdo da taxa de crescimento e do investimento produtivo foi
acompanhada, ainda, por outras duas tendéncias: redugdo nos investimen-
tos ptiblicos em infra-estrutura nos paises da OCDE, caindo de uma média
de 34% do PIB em 1979, para 2,8%; e aumento de investimentos no setor
financeiro e de servigos, com transferéncia de fluxo de capital do setor pro-
dutivo para o setor financeiro e de servigos (Navarro, 1998: 83).

Outra conseqiiéncia da onda neoliberal foi o aumento do desemprego
em quase todos os paises da OCDE nas décadas de 1980 e 1990, devido a
redugdo de postos de trabalho e a desaceleracdo na criagdo de novos em-
pregos, como conseqiiéncia da reestruturagdo produtiva, conforme demons-
tram os dados apresentados na Tabela 3:

Tabela 3. Taxa de desemprego e taxa de criacao de emprego

Desemprego Criacao de empregos por ano
(o sobre a populagio)
1974-1979 1980-1990 1973-1979 1979-1988
OCDE 42 74 -0,1 -0,1
Uniao Européia 4.4 7,9 -0,5 -0.6
EUA 8,7 7,2 0,9 0,7
Japao 1,9 2.5 0,1 0,2

Fonte: Navarro 1998: 83. Traducdo das autoras.

As desigualdades sociais resultantes do aumento do desemprego fo-
ram agudizadas também por mudangas na composi¢do do financiamento e
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dos gastos publicos, visto que a maioria dos paises passou a ampliar a arre-
cadacdo pela via de impostos indiretos, 0 que acaba onerando toda a socie-
dade e penalizando os trabalhadores com rendimentos mais baixos. Por
um lado, ocorreu redugdo dos gastos publicos na maioria dos paises. Por
outro, houve aumento da arrecada¢do com impostos indiretos (regressi-
vos) e redugdo da arrecadagdo com impostos diretos (mais progressivos),"
o que agrava as desigualdades, visto que os impostos indiretos sdo pagos
por todos e independentemente de seus rendimentos, conforme revelam
os dados da Tabela 4.

Tabela 4. Gastos e impostos (em % do PIB)

Gastos Impostos Impostos Contribuicao
piblicos diretos indiretos a seguridade

social
1985 | 1994 | 1985 | 1994 | 1985 | 1994 | 1985 | 1994
Bélgica 61 56 19 16 11,8 11,6 15,8 16,4
Dinamarca 58 62 27 29 16,8 16 1,9 1,5
Franca 52 55 7,7 76 | 13 11,7 19,3 19,5
Alemanha 47 49 13,7 12,2 9,8 10,6 13,9 15,2
Luxemburgo 50 23 22 17 12 13,7 12,6 13,7
Holanda 58 55 11,6 14,7 | 11,3 12,1 19,5 18,2
Gra-Bretanha 44 42 15 12 11,7 12,1 6,8 6,3
Itdlia 50 55 12 16 8,8 11,4 12 13,3
Portugal 43 42 8 9 13,5 14,2 8,2 8,4
Espanha 52 48 7,5 11,7 8,3 10,7 11,9 14,6
Grécia 48 57 6,1 74 | 15 18 12,5 12,4
Irlanda 51 42 12,6 142 | 16 14 5,4 Dy

Fonte: Navarro, 1998: 85. Traducao das autoras.

A tabela revela, ainda, que as contribuigdes para a seguridade social
tiveram aumentos reduzidos no periodo, o que é um reflexo do aumento

10. Para uma andlise sobre progressividade e regressividade no financiamento das politicas
sociais, consultar Boschetti e Salvador, 2006.
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do desemprego, sendo que em quatro paises (Gra-Bretanha, Holanda, Grécia
e Dinamarca) houve retracdo na arrecadacao.

A redugdo e/ou manutencdo dos gastos ptiblicos implicaram também
a redugdo dos gastos com os sistemas de prote¢ao social. Vimos no capitulo
anterior que no periodo que se seguiu a Segunda Guerra ocorreu aumento
significativo dos gastos sociais, que permitiu a expansdo das politicas so-
ciais. As politicas neoliberais vigentes nos paises capitalistas da Europa
ocidental provocaram uma interrupgao nessa tendéncia de crescimento, e a
partir da década de 1980 o que se observa é a estagnacdo ou a redugao dos
gastos sociais, apesar do aumento dos gastos ptblicos em praticamente to-
dos os paises como proporcdo do PIB. Navarro (1998: 85), referindo-se glo-
balmente aos paises da OCDE, afirma que a média de gastos sociais no
periodo 1970-1979 foi de 8,2%, tendo decrescido para 1,6% no periodo 1979-
1989. A queda mais acentuada ocorreu na Alemanha, Grd-Bretanha e
Holanda, e em menor grau na Bélgica, Suécia, Nova Zelandia e Austrélia.
Outros paises, contudo, tiveram aumento nos gastos sociais: Espanha, Fran-
¢a, Italia, Noruega, Finldndia e Grécia.

Seguindo essa mesma argumentacdo, e utilizando dados da OCDE,
Murard (1993: 97) apresenta a comparagao de gastos com as politicas de
protecdo social em seis paises da Europa, revelando a redugdo ocorrida
durante a década de 1980 (Tabela 5):

Tabela 5. A protecao social na Europa

Estrutura do financiamento

— * [}
Gastos com protecao social em % do PIB R

Contribuigio | Contribuicao | Impostos
1970 | 1980 | 1983 | 1989 | assalariados |empregadores fiscais

1980 | 1989 | 1980 | 1989 | 1980 | 1989

Franca 189 | 254 | 283 | 28,0 | 23,7 | 28,7 | B57 | 51,7 | 175 | 17,2
Alemanha 215 | 287 | 288 | 273 | 283 | 305 | 415 | 404 | 270 | 262
Dinamarca 196 | 28,7 | 30,1 | 29,6 23 50 | 10,0 87 | 832 | 79,6
Itdlia 144 | 194 | 229 | 23,2 | 138 | 14,7 | 58,7 | 526 | 238 | 298

Paises Baixos 19,6 30,4 | 33,8 30,2 | 31,5 349 | 371 31,2 20,8 16,6
Reino Unido 14,3 215 | 239 20,6 | 14,6 178 | 334 | 29,2 432 41,3
Fonte: Murard, 1993: 97. Traducao das autoras.
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As tendéncias apontadas por Murard sdo as mesmas mostradas por
Navarro: redugdo dos gastos sociais no final da década de 1980 em relacédo
ao seu inicio (a excecdo da Italia), ampliacdo das contribui¢des dos assala-
riados e reducdo das contribui¢des dos empregadores. Mas, ao contrério de
Navarro, Murard indica que ocorreu retracdao na arrecadacdo de impostos
fiscais indiretos. Apesar dessa diferenca, o que os autores revelam é que a
estrutura de financiamento e gastos ptublicos no periodo de hegemonia
neoliberal vem produzindo uma sobrecarga de aumento de impostos re-
gressivos para a classe trabalhadora e a reducdao de gastos com politicas
sociais, sem ter conseguido retomar o crescimento econdémico. Tais medi-
das agravam as desigualdades sociais e a concentracdo da riqueza social-
mente produzida: os 20% mais ricos do mundo ficam com mais de 80%
do PIB mundial, enquanto o niimero de pobres cresce ao ritmo do cresci-
mento da populagdo — 2% ao ano; atualmente, 1 bilhdo e meio de seres
humanos vivem com rendimentos suficientes apenas para sobreviver
(Mongin, 1996: 158).

Essas tendéncias ndo se alteraram na década de 1990 e inicio do sé-
culo XXI. O estudo de Magalhdes (2005: 86)," também com dados da OCDIE,
mostra que a média de gastos sociais nos paises da OCDE caiu de 22,55%
do PIB em 1995 para 21,87% em 2001. A redugdo nesses anos nos EUA foi
de 15,45% do PIB em 1995 para 14,78% em 2001; no Canad4, de 19,62% para
17,81%; na Alemanha, de 27,46% para 27,39%; na Franga, de 29,24% para
28,45%; na Bélgica, de 28,07% para 27,23%; na Suécia, de 32,96% para 28,92%
e na Dinamarca, de 32,40% para 29,22%. Esses dados demonstram que,
mesmo nos paises da Europa do norte, onde prevaleceu o Welfare State com
caracteristicas mais universalistas, vem ocorrendo retracdo do investimen-
to social. Nesse periodo, apenas dois paises tiveram aumento nos gastos
sociais: Italia, que passou de 23,02% do PIB em 1995 para 24,45% em 2001,
e Suiga, que aumentou de 23,88% em 1995 para 26,41%, em 2001.

Durante os 30 anos que se seguiram a Segunda Guerra Mundial, esses
paises investiram na expansdo de politicas sociais e na universaliza¢do de
direitos sociais ligados ao trabalho, como saldrio minimo, condigdes de tra-
balho, seguro-desemprego, aposentadorias, pensdes, e em direitos sociais
implementados pelas politicas de saude, educagao, assisténcia social, habi-

11. Os dados sobre os 30 paises da OCDE estao disponiveis em: OECD, 2006.
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tacdo, conformando o Estado social do pés-guerra. A seguridade social,
nos termos propostos por Beveridge (1943: 165), e que se expandiu em quase
toda a Europa, constituindo o niicleo central do Estado social, instituiu pres-
tacdes de substitui¢do de renda para os momentos de perda da renda deri-
vada do trabalho sob a légica do seguro, mas também politicas de satide,
assisténcia, educacdo e habitacao.

A reestruturagdo produtiva, as mudangas na organiza¢do do trabalho
e a hegemonia neoliberal, conforme apontado neste capitulo, tém provoca-
do importantes reconfiguragdes nas politicas sociais. O desemprego de longa
duracdo, a precarizagdo das relagdes de trabalho, a ampliacdo de oferta de
empregos intermitentes, em tempo parcial, temporarios, instaveis e nédo
associados a direitos, limitam o acesso aos direitos derivados de empregos
estaveis. Além das tendéncias ja apontadas acima, outra que vem ganhan-
do destaque desde a década de 1970, em quase todos os paises da Europa,
é a expansdo de programas de transferéncia de renda.” O exaustivo estudo
de Stein (2005: 242-244) sobre as politicas de transferéncia de renda na Eu-
ropa e na América Latina mostra que todos os paises da Europa ocidental
instituiram essa modalidade de politica social: Dinamarca (1933), Reino
Unido (1948), Finlandia (1956), Alemanha (1961), Holanda (1963), Austria
(1974), Bélgica (1974), Irlanda (1977), Suécia (1982), Luxemburgo (1986),
Franga (1988), Espanha (1988-1992), Portugal (1997) e Itdlia (1998). Obser-
ve-se que os paises da Europa do norte foram os pioneiros, o que se explica
pela natureza universalista e beveridgiana de seus sistemas de protegao
social. Mas a maioria dos paises s passou a implementar esses programas
a partir da crise de 1969-1973.

Esses programas, globalmente, apresentam as seguintes caracteristi-
cas: sdo condicionados a situacdo de auséncia ou baixa renda; sdo com-
pletivos e/ou substitutivos aos saldrios; possuem abrangéncia nacional e
sdo regulamentados em lei nacional; os beneficidrios devem ter acima de
18 anos e devem comprovar cidadania ou residéncia legal no pais; em mui-
tos paises os beneficidrios devem mostrar disposiciao para insercao econd-
mica e/ou social em alguma atividade ligada a qualificagdo profissional ou
atividade de trabalho; o financiamento é de responsabilidade do governo
federal (em alguns poucos paises é partilhado com municipios); a gestao é,

12. Sobre o debate acerca dos programas de transferéncia de renda e da transformacao do
Estado social na Europa, ver Boschetti, 1997 e 1999,
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em geral, compartilhada entre governo federal, estados e municipios; sdo
permanentes e assegurados a partir de critérios objetivos (Stein, 2005).

O século XXI se inicia com transformacdes profundas nas politicas
sociais nos paises capitalistas centrais. Se ndo se pode falar em desmantela-
mento, é inegédvel que as reestruturagdes em curso seguem na diregdo de
sua restricao, seletividade e focalizagdo; em outras palavras, rompem com
0s compromissos e consensos do pos-guerra, que permitiram a expansao
do Welfare State. Seu “futuro” é uma questdo polémica e as anélises variam
conforme a matriz tedrico-politica. Vao desde aqueles que preconizam a
possibilidade de retorno a sua durea fase dos “anos de ouro”, como parte
da solugdo para o enfrentamento da crise até aqueles que se rendem a sua
inviabilidade e pleiteiam o pluralismo de bem-estar (Jonhson, 1990), basea-
do na articulagdo entre Estado, mercado e sociedade na provisdo social.”
Sua potencialidade como mecanismo de regulagio social e econdmica ja foi
comprovada e ele pode impor algum limite 8 acumulagdo do capital (Gough,
1982), mas a hegemonia neoliberal e as tendéncias contemporineas de de-
sestruturacdo tendem a minar essa possibilidade e a transforma-lo em me-
canismo de favorecimento da acumula¢do do capital. Concordamos com
Dumenil e Lévy, quando analisam criticamente o imperialismo estaduni-
dense na era neoliberal, e reafirmam e identificam que ha “por tras desses
mecanismos uma gigantesca luta de classes e de poder” (Dumenil e Lévy,
2004: 36), cujo desfecho ndo se pode prever, pois faz parte do processo aber-
to da histoéria.

3.0 Brasil: da ditadura a redemocratizacao e a politica social

Analisemos agora como o Brasil se insere no periodo no qual ja esta
em curso, no plano internacional, a reagdo burguesa a crise do capital ini-
ciada no final dos anos 1960, e as conseqiiéncias para a politica social. O
primeiro elemento a ser identificado é uma aparente falta de sincronia en-
tre o tempo histérico brasileiro e os processos internacionais. Enquanto no
plano internacional desencadeava-se a reacdo burguesa, o Brasil, no con-
texto da ditadura militar p6s-1964, vivia a expansdo do “fordismo a brasi-
leira” (Sabdia, 1988 e 1990), por meio do chamado Milagre Brasileiro. Essa

13, Para um debate sobre o pluralismo ver Behring, 2004, Abrahamson, 2004 e Pereira, 2004.



POLITICA SOCIAL: FUNDAMENTOS E HISTORIA 135

foi a forma que assumiu a introdugdo da producio em massa de automo-
veis e eletrodomésticos para o consumo de massa restrito — que, ademais,
ja vinha acontecendo desde 1955, com o Plano de Metas mas que na dita-
dura militar ganha um contorno mais agressivo. No Brasil da lapidar frase
“Ame-o ou deixe-0”, tais mecanismos sdo introduzidos sem o pacto social-
democrata e sem os consensos dos anos de crescimento na Europa e EUA,
e com uma redistribui¢do muito restrita dos ganhos de produtividade do
trabalho, mas que ampliou o mercado interno, embora aquém de suas pos-
sibilidades, alimentando os sonhos da casa prépria, dos filhos doutores e
do “Fuscdao” na garagem entre os segmentos médios e de trabalhadores. De
outro lado, expandia-se também a cobertura da politica social brasileira,
conduzida de forma tecnocratica e conservadora, reiterando uma dindmi-
ca singular de expansdo dos direitos sociais em meio a restri¢ido dos direi-
tos civis e politicos, modernizando o aparato varguista.

Na verdade, apesar da aparente auséncia de sincronia, o intenso salto
econdmico para diante promovido pela ditadura tem a ver com um projeto
de intensa internacionaliza¢do da economia brasileira, aproveitando-se da
necessidade imperiosa do capital de restaurar as taxas de crescimento dos
esgotados “anos de ouro”. Como vimos no item anterior, um dos movi-
mentos do capital foi a tentativa de se valorizar, pela ampliagdo dos merca-
dos de bens fordistas nos locais em que estes tinham algum potencial de
crescimento, como é o caso brasileiro, e pela exportacdo de capitais, bus-
cando nichos de valorizagdo. Os segmentos da burguesia local, mais uma
vez profundamente associados ao capital estrangeiro, perceberam a liqui-
dez de capitais no contexto da crise e os atrairam para o Brasil, num proces-
so intensivo de substituicdo de importagdes, incentivado e conduzido pelo
Estado. Esse processo implicou o extraordinéario crescimento do bolo, mas
sem nenhuma perspectiva de divisdo posterior. Portanto, é interessante notar
que nosso timing interno nao acompanhou a dindmica externa “ao pé da
letra”, mas sempre esteve conectado a ela, assegurando a continuidade de
sua trajetéria de heteronomia.™

No entanto, a sustentacdo de taxas de crescimento entre 11% e 14% ao
ano durante um longo periodo de tempo demonstrou-se insustentavel, dian-
te dos limites da ampliacdo do mercado interno de massas — cuja consti-

14. Ver Capitulo 2.
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tuicdo, evidentemente, ndo era o projeto da ditadura —, da crise interna-
cional e também diante das imensas contradi¢des mobilizadas por esse
desenvolvimentismo autocratico-burgués, dentre as quais a imensa con-
centragdo operdria, a exemplo de Sdao Paulo, que se tornou a maior do mundo
no periodo. Assim, a ditadura militar reeditou a modernizagdo conserva-
dora como via de aprofundamento das relagdes sociais capitalistas no Bra-
sil, agora de natureza claramente monopolista (Netto, 1991), reconfiguran-
do nesse processo a questao social, que passa a ser enfrentada num mix de
repressao e assisténcia, tendo em vista manter sob controle as forgas do
trabalho que despontavam. Nesse quadro, houve um forte incremento da
politica social brasileira.

Quais sdo, entdo, as caracteristicas da politica social no periodo da
ditadura militar? Para Faleiros (2000), no contexto de perda das liberdades
democraticas, de censura, prisdo e tortura para as vozes dissonantes, o blo-
co militar-tecnocratico-empresarial buscou adeséo e legitimidade por meio
da expansdo e modernizagao de politicas sociais. A unifica¢do, uniformiza-
¢do e centralizagdo da previdéncia social no Instituto Nacional de Previ-
déncia Social (INPS), em 1966, retiram definitivamente os trabalhadores da
gestdo da previdéncia social, que passa a ser tratada como questdo técnica
e atuarial. Em 1967, os acidentes de trabalho passam também para a gestao
do INPS, apesar de certa contrariedade das seguradoras privadas. Ao lado
disso, a previdéncia foi ampliada para os trabalhadores rurais, por meio do
Funrural, politica que adquiriu, neste caso, um carater mais redistributivo,
jd que nao se fundava na contribui¢do dos trabalhadores, mas numa pe-
quena taxagdo dos produtores, apesar de seu irrisério valor de meio salario
minimo (1971). A cobertura previdenciaria também alcangou as emprega-
das domésticas (1972), os jogadores de futebol e os auténomos (1973), e os
ambulantes (1978). Em 1974, cria-se a Renda Mensal Vitalicia para os ido-
sos pobres, no valor de meio saldrio minimo para os que tivessem contri-
buido ao menos um ano para a previdéncia.

O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social foi criado em 1974,
incorporando a LBA, a Fundacdao Nacional para o Bem-estar do Menor
(Funabem, criada em 1965) — que veio a substituir o antigo SAM extinto
em 1964, sem necessariamente alterar seu cardter punitivo, mantido no
Cédigo de Menores de 1979 —, a Central de Medicamentos (CEME) e a
Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social (Dataprev). Esse
complexo se transformou, com uma ampla reforma administrativa, no Sis-
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tema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (SINPAS), em 1977, que
compreendia o INPS, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica (Inamps)
e o Instituto Nacional de Administracao da Previdéncia Social (Iapas), além
daquelas instituigdes referidas acima. Nessa associagdo entre previdéncia,
assisténcia e satide, impods-se uma forte medicalizagdao da satide, com énfa-
se no atendimento curativo, individual e especializado, em detrimento da
saude publica, em estreita relagdo com o incentivo a indtstria de medica-

mentos e equipamentos médico-hospitalares, orientados pela lucrativida-
de (Bravo, 1996 e 2000).

Além dessa intensa institucionalizagdo da previdéncia, da saude e,
com muito menor importédncia, da assisténcia social, que era basicamente
implementada pela rede conveniada e de servicos prestados pela LBA, a
ditadura impulsionou uma politica nacional de habita¢do com a criagdo do
Banco Nacional de Habita¢do (BNH). Aqui, tratava-se de uma estratégia
tipicamente keynesiana de impulsionar a economia por meio do incremen-
to da construcao civil na constru¢do de moradias populares. Esse foi um
periodo de forte crescimento das empreiteiras, num contexto de nenhuma
transparéncia e controle dos gastos publicos, dada a opacidade do Estado
ditatorial (Cignolli, 1985). Combinava-se a essa politica a criagdo de fundos
de indenizacdo aos trabalhadores e que constituiram mecanismos de pou-
panga forcada para o financiamento da politica habitacional, dentre outras
(FGTS, PIS, Pasep). Contudo, no mesmo passo em que se impulsionavam
politicas piiblicas mesmo restritas quanto ao acesso, como estratégia de
busca de legitimidade, a ditadura militar abria espagos para a satide, a pre-
vidéncia e a educagdo privadas, configurando um sistema dual de acesso
as politicas sociais: para quem pode e para quem ndo pode pagar. Essa é
uma das principais herangas do regime militar para a politica social e que
nos aproxima mais do sistema norte-americano de protegdo social que do
Welfare State europeu. Outra heranga é a de que, mesmo com uma amplia-
¢do dos acessos publicos e privados, milhdes de pessoas permaneciam fora
do complexo assistencial-industrial-tencocrdtico-militar (Faleiros, 2000).

Em 1974, comecam a transparecer as primeiras fissuras e sinais de
esgotamento do projeto tecnocratico e modernizador-conservador do regi-
me, em fungdo dos impactos da economia internacional, restringindo o flu-
xo de capitais, e também dos limites internos. Os anos subseqiientes serao
marcados pela distensao, pela abertura lenta e gradual do regime, num pro-
cesso de transi¢do para a democracia que ird condicionar em muito a ade-
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sdo brasileira as orientac¢des conservadoras neoliberais, j4 em curso no ni-
vel mundial, implicando o carater tardio da adesao brasileira ao neolibera-
lismo. Dessa forma, colocou-se em marcha uma transicdo democratica for-
temente controlada pelas elites para evitar a constitui¢do de uma vontade
popular radicalizada (Sader, 1990: 1), o que era possivel diante do volume
de demandas represadas oriundas do aprofundamento da questdo social
em face do projeto da ditadura e das mudangas estruturais no pais, que sai
desse processo mais urbanizado e industrializado. Isso configurou o que
O'Donnel denominou como “transicao transada” (1988) e Fernandes cha-
mou de uma transicdo conservadora sem ousadias e turbuléncias (1986:
18-19). Essas fraturas comegam a se tornar expostas em fungdo do esgota-
mento do milagre brasileiro, que jd@ mostrava que seus frutos ndo seriam
redistribuidos, e os trabalhadores e movimentos sociais ja avaliavam essa
tendéncia pela crise econémica que se avizinhava.

Os anos 1980 sdo conhecidos como a década perdida do ponto de vis-
ta econémico, ainda que também sejam lembrados como periodo de con-
quistas democréaticas, em fung¢ao das lutas sociais e da Constitui¢do de 1988.
O recrudescimento do endividamento externo e suas conseqiiéncias sdo
dados fundamentais para entender o ocaso da ditadura e nosso passaporte
para a crise econdmica crénica daqueles anos, ap6s o curto tempo virtuoso
do milagre. Na entrada dos anos 1980, tem-se um aprofundamento das di-
ficuldades de formulagdo de politicas econdémicas de impacto nos investi-
mentos e na redistribuicdo de renda, nao s6 no Brasil, mas no conjunto da
América Latina. Segundo o rico estudo de Kucinski e Branford (1987), no
processo do endividamento localizam-se as principais decorréncias da reo-
rientacdo da politica econémica norte-americana em busca da hegemonia
do dolar, bem como o inicio das pressdes cujos resultados derruiram a pos-
sibilidade de ruptura com a heteronomia, contida no desenvolvimentismo,
este, por sua vez, fundado na substituigdo de importagdes no Brasil e na
América Latina. Segundo Toussaint (1998), nesse periodo partiu-se de taxas
de juros baixas e até negativas para um salto percentual em torno de 19%
em 1981 e de 27,5% em 1982, por parte dos credores, de forma que houve
uma inversdo explosiva da transferéncia de divisas dos paises que contra-
iram empréstimos em prazos muito curtos, mas que foi acompanhada tam-
bém da queda das exportacdes de matérias-primas, nos paises ao sul da
Linha do Equador. Ocorreu um verdadeiro estrangulamento da economia
latino-americana, a qual, entre 1980 e 1985, obteve indicadores catastrofi-



POLITICA SOCIAL: FUNDAMENTOS E HISTORIA 139

cos, a exemplo de: investimento interno bruto em queda de 26,9%; PIB per
capita em queda de 8,9%; fluxo de importagdes em queda de 41,0%; e um
crescimento médio do PIB de 2,3% entre 1981 e 1985, ou seja, pifio (Kucinski
e Branford, 1987).

Cano (1994: 26. 42) aponta que o constrangimento do endividamento
gerou uma queda na taxa de inversdo, em especial do investimento do se-
tor ptublico, ao longo de 16 anos (de 26% em 1974, para 15-16% em 1989),
dificultando o que designa como agdo de um Estado estruturante e, ainda, o
ingresso do pais na terceira revolugdo industrial. Se a maior parte da divi-
da foi contraida pelo setor privado, por pressdes do FMI houve uma cres-
cente e impressionante socializagdo dessa divida. No Brasil, 70% da divida
externa tornou-se estatal. Com isso, “criou-se uma contradi¢do entre a in-
tensa geragdo de receitas de exportagao pelo setor privado e o intenso endi-
vidamento do setor publico. [...] Ao governo sé restaram trés caminhos:
cortar gastos ptiblicos, imprimir dinheiro ou vender titulos do Tesouro a
juros atraentes” (Kucinski e Branford, 1987: 43). Desde entdo, para Cano, o
gasto ptiblico passa a ser estruturalmente desequilibrado. Os resultados
desse processo foram terriveis na “década perdida” brasileira: taxa média
de crescimento de 2,1% (na inddstria, de 1%); reducdo da taxa de investi-
mento e recrudescimento da inflacao (Cano, 1994: 52).

A opgdo diante daqueles trés caminhos, ao longo da década de 1980,
foi pela emissdo de titulos da divida, elevando os juros e alimentando o
processo inflaciondrio. O Brasil saltou de uma inflacdao anual de 91,2%, em
1981, para 217,9% em 1985 (Kucinski e Branford, 1987: 45). Os efeitos da
crise do endividamento foram muitos: empobrecimento generalizado da
América Latina, especialmente no seu pais mais rico, o Brasil; crise dos
servigos sociais publicos num contexto de aumento da demanda em con-
traposi¢do a ndo expansdo dos direitos; desemprego; agudizacdo da infor-
malidade da economia; favorecimento da producdo para exportacdo em
detrimento das necessidades internas. Ou seja, caracteristicas regionais
preexistentes a crise da divida foram exacerbadas no contexto dos anos
1980, quando a estagnacao chega a periferia, fazendo cair os indices de
crescimento, deslegitimando os governos militares e dando félego as tran-
si¢des democréticas, tendo como sua maior expressdo o endividamento.
Decresce radicalmente o fluxo de recursos para a América Latina a partir
dai. Para Cano (1994: 85), o mundo desenvolvido voltou as costas para a



140 BEHRING +« BOSCHETTI

América Latina naqueles anos, quando os fluxos de investimento externo
cairam de 12% para 6% (no Brasil, de 4,2% para 1%).

Apés a crise da divida do inicio dos anos 1980, diante da possibilida-
de de colapso financeiro internacional, impoe-se o discurso da necessidade
dos ajustes e dos planos de estabilizacdo em toda a regido latino-america-
na. Na verdade, tratou-se de parte de um ajuste global, reordenando as
relagdes entre o centro e a periferia do mundo do capital. Houve uma espé-
cie de coordenacéo da reestruturagado industrial e financeira nos paises cen-
trais, cujo custo foi pago duramente pela periferia (Tavares e Fiori, 1993:
42). Para Tavares, nos anos 1980 ocorreu uma transformacido produtiva,
cujos beneficios ficaram extremamente concentrados nas economias cen-
trais, enquanto os custos foram pagos pela crise financeira do Estado com
fortes impactos para a politica social, pelos sindicatos e pelos paises da
periferia. Nos paises de desenvolvimento industrial intermediario, Tavares
identifica dificuldades para converter a estrutura industrial e conquistar uma
insergdo internacional dindmica, em fun¢do da heterogeneidade estrutural
de suas economias e da piora das relagdes internacionais com o endivida-
mento, e seus impactos, em particular a quebra financeira do Estado.

Segundo Tavares, as politicas de estabilizagdo no Brasil dos anos 1980 —
ortodoxas ou heterodoxas — tiveram félego fraco e, portanto, pouca capa-
cidade de reverter a crise desencadeada no inicio da década. Ao longo des-
ses anos, a média de inflagdo foi de 200%, acompanhada do agravamento
da fragilidade financeira do setor pablico e do comportamento defensivo
dos agentes privados. E quase ocioso falar neste momento do imenso im-
pacto social da crise, que esteve na raiz do movimento politico contra a
ditadura. Assim, a década de 1980 terminou com uma situagdo econdmica
vizinha a hiperinflacdo, mesmo tendo o pais vivido numa espécie de ajuste
fiscal permanente, “seja pelo lado do gasto (1980-84), da receita (1986 e 1990)
ou do aumento da divida interna (1987-89 e novamente 1991-92)"” (Tavares
e Fiori, 1993: 98). Escrevendo em 1993, Tavares e Fiori lembram que foram
realizados no Brasil dez ajustes fiscais e sete maxi ou minidesvalorizagoes
da moeda, que nédo obtiveram de forma duradoura os resultados desejados
(1993: 104). Portanto, em sintese, de um ponto de vista econémico, tem-se,
na entrada dos anos 1990, um pais derruido pela inflacdo — a “dura peda-
gogia da inflacdo” a que se refere Oliveira (1998: 173) e que sera o fermento
para a possibilidade histdrica da hegemonia neoliberal; paralisado pelo baixo
nivel de investimento privado e ptblico; sem solucdo consistente para o
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problema do endividamento; e com uma questao social gravissima. Tem-se
a mistura explosiva que delineia uma situacdo de crise profunda.

Um outro aspecto de destaque nos anos 1980 foi a redefinicdo das
regras politicas do jogo, no sentido da retomada do Estado democratico de
direito. Essa foi a tarefa designada para um Congresso constituinte e nao
para uma Assembléia Nacional livre e soberana, como era a reivindicacao
do movimento dos trabalhadores e dos movimentos sociais. Ainda assim, a
Constituinte tornou-se uma grande arena de disputas e de esperanga de
mudancas para os trabalhadores brasileiros, apés a seqiiéncia de frustra-
¢des — colégio eleitoral, morte de Tancredo Neves e faléncia do Plano Cru-
zado (Behring, 2003 e Boschetti, 2006). Esse movimento operédrio e popular
novo era um ingrediente politico decisivo da histdria recente do pais, que
ultrapassou o controle das elites. Sua presenca e sua acdo interferiram na
agenda politica ao longo dos anos 1980 e pautaram alguns eixos na Consti-
tuinte, a exemplo de: reafirmacdo das liberdades democraticas; impugna-
¢do da desigualdade descomunal e afirmacdo dos direitos sociais; reafir-
macdo de uma vontade nacional e da soberania, com rejei¢do das ingerén-
cias do FMI; direitos trabalhistas; e reforma agraria. Para Sader, a transicao
democratica brasileira diferencia-se de outras na Ameérica Latina, exata-
mente a partir deste elemento fundamental: as mudancas estruturais en-
gendradas pela industrializacdo e a urbanizacdo, que criaram as condigbes
para o surgimento de um movimento operdrio e popular novo, que foi de-
cisivo para uma espécie de refundacdo da esquerda brasileira. Com isso,
para ele, o Brasil se transformou num elo explosivo do capitalismo latino-
americano, em funcdo das enormes contradi¢des econémicas, das tutelas
financeira e militar, e da constituicdo de sujeitos politicos dispostos a
enfrenta-las (Sader, 1990: 88). Dessa forma, todos os movimentos da transi-
¢do democratica ao longo da década foram tencionados por essa presenga
incdmoda para as classes dominantes brasileiras e fordneas.

Mas ja estavam presentes também as expectativas de mudanga em
outra diregdo, a da nova agenda neoliberal. Assim, a Constituinte foi um
processo duro de mobilizagdes e contramobilizagbes de projetos e interes-
ses mais especificos, configurando campos definidos de forcas. O texto cons-
titucional refletiu a disputa de hegemonia, contemplando avangos em al-
guns aspectos, a exemplo dos direitos sociais, com destaque para a seguri-
dade social, os direitos humanos e politicos, pelo que mereceu a caracteri-
zacdo de “Constituicdo Cidada”, de Ulisses Guimardes. Mas manteve for-
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tes tracos conservadores, como a auséncia de enfrentamento da militarizacao
do poder no Brasil (as propostas de construgdo de um Ministério da Defesa
e do fim do servigo militar obrigatério foram derrotadas, dentre outras), a
manutengdo de prerrogativas do Executivo, como as medidas provisdrias,
e na ordem econdmica. Os que apostaram na Constituinte como um espago
de busca de solugdes para os problemas essenciais do Brasil depararam-se
com uma espécie de hibrido entre o velho e o novo (sempre reiterado em
nossas paragens...): uma Constituigio programatica e eclética, que em mui-
tas ocasides foi deixada ao sabor das legislagdes complementares. Houve
forte mobilizagdo social, por meio das emendas populares — 122 emendas,
assinadas por 12.277.423 brasileiros (Boschetti, 2006) —, num movimento
intenso e por vezes subestimado pelos analistas. Todavia, prevaleceram os
acordos estabelecidos por uma maioria mais conhecida como “Centrao” —
apelido que diz muito sobre a natureza de tal articulacdo —, que chegou
até a prolongar o impopular governo Sarney por mais um ano. Assim, No-
gueira tem razdo quando afirma que a Carta de 1988 “nao se tornou a Cons-
titui¢do ideal de nenhum grupo nacional” (1998: 159) e de que expressou
“a tendéncia societal (e particularmente das elites politicas) de entrar no
futuro com os olhos no passado ou, mais ainda, de fazer histéria de costas
para o futuro” (1998: 160).

O divisor de 4guas — e a renovagado das esperangas — deslocou-se,
entdo, para a primeira disputa presidencial direta, em 1989, num ambiente
marcado pelo que Velasco e Cruz (1997) chama de consensos negativos:
uma crise que chegava ao limite do suportével e que exigia a mudanga das
regras do jogo e a percepcdo de que no seu dmago estava a questdo do
Estado. No entanto, os diagnésticos e projetos eram radicalmente diferen-
tes nas candidaturas de Lula e Collor, que chegaram ao segundo turno do
pleito, expressando as tensdes entre as classes sociais e segmentos de classe
ao longo dos anos 1980. Pragmaticamente, as elites depositaram, no segun-
do turno e um tanto a contragosto, a confianga em Fernando Collor de Mello.
Afinal, seu discurso era também o dos setores insatisfeitos com a Carta
Constitucional e que ja preconizavam, apés o Plano Cruzado, a guinada
rumo ao ajuste neoliberal. E sua origem social e trajetoria politica advinham
das classes possuidoras, o que lhe dava créditos de classe, num enfrenta-
mento com um candidato de origem operaria. Sader sinaliza o desconforto
na ocasiao: “as classes dominantes saiam vitoriosas eleitoralmente do plei-
to, tendo sofrido um enorme susto e percebido que nédo dispunham de al-
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ternativas partiddrias para reproduzir seu poder” (1990: 65), e “nos bragos
de um politico que se coloca no lugar de uma dominacdo organizada em
partido politico, com programa, tética, aliangas relativamente claras, filia-
dos” (1990: 73). Dessa forma, para além da crise econdmica que se arrasta-
va, configurou-se uma crise politica, delineada pelo avango do movimento
sindical e popular, colocando-se como alternativa de poder, combinando-
se explosivamente a fragmentacdo da burguesia brasileira, num periodo
gravido de possibilidades de aprofundamento da democracia politica e eco-
ndémica, mas também repleto de tendéncias regressivas e conservadoras
ainda fortes e arraigadas na sociedade brasileira, mesmo depois de tao in-
tenso acamulo de forgas pelos trabalhadores e movimentos populares.

Na interessante andlise de Nogueira (1998), observa-se que, ao longo
dos anos 1980, as dificuldades do Estado brasileiro adquiriram transparén-
cia em alguns aspectos: sua intensa centralizagdo administrativa; suas
hipertrofia e distor¢do organizacional, por meio do empreguismo, da so-
breposicdo de fungdes e competéncias e da feudalizagdo; sua ineficiéncia
na prestacdo de servigos e na gestdo; sua privatizacdo expressa na vulnera-
bilidade aos interesses dos grandes grupos econémicos e na estrutura de
beneficios e subsidios fiscais; seu déficit de controle democratico, diante
do poder dos tecnocratas e, dentro disso, o refor¢o do Executivo em detri-
mento dos demais poderes.

O sentido neoliberal do ajuste estrutural capitalista dos anos 1990, com
todas as suas conseqliéncias para a politica social, como se viu, foi sendo
delineado na década anterior, na periferia do mundo do capital, de uma
forma generalizada, e no Brasil, em particular. No préximo capitulo vamos
desenvolver as caracteristicas da politica social brasileira na década de 1990,
quando se abre um novo periodo de inovacéo, delineadas na tensdo entre
as conquistas constitucionais asseguradas pelo forte movimento social da
redemocratizacdo e a contra-reforma neoliberal. Entretanto, antes de pros-
seguir, cabe uma caracterizacido breve dos acontecimentos no ambito da
politica social dos anos 1980 e que favoreceram os eixos conquistados no
marco constitucional. Do ponto de vista dos tiltimos anos da ditadura e do
governo Sarney, na chamada Nova Reptiblica, apesar dos antincios de prio-
rizar a area social, houve iniciativas pifias no enfrentamento das expres-
soes da questao social. O carro-chefe da politica social de Sarney, por exem-
plo, foi o conhecido Programa do Leite, mais voltado para instrumentalizar
as associagoes populares — incumbidas de distribuir os tickets para as fa-
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milias, 0 que gerou vantagens clientelistas — do que em promover a am-
pliagdo do acesso a alimentagdo. Assim, nesse periodo, mantém-se o cara-
ter compensatorio, seletivo, fragmentado e setorizado da politica social bra-
sileira, subsumida a crise econémica, apesar do agravamento das expres-
soes da questdo social. As propostas de reestruturacao das politicas sociais,
formuladas no &mbito dos grupos de trabalho criados pelo governo Sarney
destinados a “repensar” as politicas de previdéncia, saude, educacao e as-
sisténcia social, ndo foram implementadas. Suas contribui¢des, contudo,
foram incorporadas no processo constituinte e ajudaram a definir o concei-
to de seguridade social.”

A grande novidade, portanto, era o processo de redemocratizacgao,
apesar da crise econdémica, com seu forte contetido reformista, no sentido
de desenhar na Constituigdo politicas orientadas pelos principios da uni-
versalizacdo, responsabilidade piblica e gestao democratica. Constituiu-se
nesse periodo uma Articulagdo Nacional de Entidades pela Mobilizagdo
Popular na Constituinte, reunindo movimentos sociais, personalidades e
partidos politicos com compromissos democraticos que participaram dos
grupos de trabalho. Dai decorre, por exemplo, a infrodugdo do conceito de
seguridade social, articulando as politicas de previdéncia, satide e assis-
téncia social, e dos direitos a elas vinculados, a exemplo da ampliagdo da
cobertura previdenciaria aos trabalhadores rurais, agora no valor de um
salario minimo e do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) para idosos
e pessoas com deficiéncia. Advém também desse processo uma série de
inovagdes democratizantes, tais como: 0 novo estatuto dos municipios como
entes federativos autdbnomos, os conselhos paritdrios de politicas e de di-
reitos e a institui¢do de um ciclo or¢amentario que passa a comportar um
oramento da seguridade social. Alguns trabalhos mostram o processo de
luta, a participagdo dos sujeitos politicos, profissionais e de usuérios, e que
foram decisivos para a formatacdo legal dos direitos sociais no Brasil, pela
primeira vez sob inspiragdo beveridgiana. Boschetti (2006) mostra a dificil
travessia do deserto da assisténcia social para se elevar a condic¢do de poli-
tica publica de seguridade, na perspectiva de superar suas caracteristicas
de territério do clientelismo, do aleatério e do improviso. Bravo (1996 e
2000) reflete sobre esse processo na satide, pensada na Constitui¢do com
grande influéncia do movimento da reforma sanitdria que ja vinha se orga-

15. Sobre esse processo, ver a analise de Boschetti, 2006, sobretudo capitulo 4.
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nizando desde fins dos anos 1970, como movimento social e como luta ins-
titucional, o que se consolida na VIII Conferéncia Nacional de Saude (1986),
com sua proposicdo do Sistema Unico e Descentralizado de Satde (SUDS)
e do conceito de satde integral, relacionada as condi¢des de vida e traba-
lho da populagdo. A luta da satde foi 4rdua, deparando-se com fortes inte-
resses econdmicos do setor privado, a exemplo da Federacdo Brasileira dos
Hospitais e da industria farmacéutica, que conseguiram lamentavelmente
assegurar sua participacdo no SUS, com acesso, portanto, aos recursos pii-
blicos. Na politica previdenciaria, além de sua inser¢do numa logica de
seguridade, em especial no que se refere ao financiamento, houve amplia-
¢do de direitos, a exemplo: da licenga-maternidade de 120 dias, extensiva
aos trabalhadores rurais e empregadas domésticas; do direito de pensao
para maridos e companheiros; e da redugao do limite de idade — 60 anos
para homens e 55 para mulheres para acesso a aposentadoria; da indexacdo
dos beneficios previdencidrios ao saldrio minimo, dentre outros (Cabral,
2000). Nesse periodo também teve destaque a intervencdo dos movimen-
tos sociais em defesa dos direitos de criancas e adolescentes, que inscreve-
ram a perspectiva da crianga como prioridade absoluta e a inimputabilida-
de penal abaixo dos 18 anos, o que se desdobrou posteriormente no Estatu-
to da Crianca e do Adolescente (1990), que implicou um forte reordena-
mento institucional voltado para a atengdo a esse segmento.

Apesar dos avangos, foram também inscritas no texto constitucional,
produto de uma correlagao de forgas desfavoravel, conforme apontamos
acima, orientagdes que deram sustentagdo ao conservantismo no campo da
politica social. Exemplo disso € a contraditoria convivéncia entre universa-
lizacdo e seletividade, bem como o suporte legal ao setor privado, em que
pese a caracterizagdo de dever do Estado para algumas politicas. Outro
exemplo importante foi a derrota das emendas sobre reforma agraria e a
vitéria dos ruralistas, grandes proprietarios de terras. Sabemos, contudo,
que as condigdes politicas e econdmicas da década de 1990 em diante, e
que implicaram um giro conservador para o neoliberalismo (Bravo, 2000),
dificultaram em muito a implementacédo real dos principios orientadores
democraticos e dos direitos a eles correspondentes, processo que analisare-
mos detidamente no préximo e tltimo capitulo deste livro.
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Capitulo 5

Politica social no Brasil
contemporaneo: entre a inovacao
e 0 conservadorismo”

Concluimos o capitulo anterior com um prognéstico ndo muito oti-
mista para os desdobramentos da politica social no Brasil, apesar das im-
portantes conquistas de 1988. Isso porque, se aquelas conquistas anun-
ciavam uma importante reforma democratica do Estado brasileiro e da
politica social, engendrando um formato social-democrata com mais de
40 anos de atraso, as condi¢des econdmicas internas e internacionais, como
também se analisou no Capitulo 4, eram extremamente desfavoraveis.
Apesar do ascenso das lutas democréticas e dos movimentos sociais, que
apontavam condi¢des politicas e uma base de legitimidade forte para a
realizacdo de reformas efetivas, muitas contratendéncias se interpuseram
a essa possibilidade. Os anos 1990 até os dias de hoje tém sido de contra-
reforma’ do Estado e de obstaculizacdo e/ou redirecionamento das con-
quistas de 1988, num contexto em que foram derruidas até mesmo aquelas
condigdes politicas por meio da expansdo do desemprego e da violéncia.
Iniciamos este tltimo capitulo com uma caracterizagdo da contra-reforma

* Parafraseando Boschetti, 2003.
1. Processo que é amplamente tratado em Behring (2003), cuja andlise é parcialmente recupe-
rada neste item.
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neoliberal e de seus impactos mais gerais para a politica social, para em
seguida discutir mais detalhadamente as caracteristicas e mudangas que
ocorreram nessa tensdao entre o marco legal e as condi¢des reais em tempos
de neoliberalismo e barbarie. Finalizamos o capitulo relacionando essas
caracteristicas a configuracdo das expressdes da questdo social no Brasil
contemporaneo.

1. A contra-reforma neoliberal e a politica social

A rigor esse titulo é um contra-senso, ja que o desenvolvimento das
politicas sociais esteve imbuido historicamente de um forte espirito refor-
mista, sob pressdo do movimento dos trabalhadores: as reformas dos anos
de ouro, conforme caracterizamos no Capitulo 3. Contudo, em tempos de
estagnacdo, reagdao burguesa e neoliberalismo, adentramos num ambiente
contra-reformista e, por que nédo dizer?, contra-revolucionario. Quais sdo
as caracteristicas desse processo no Brasil?

Ao longo dos anos 1990, propagou-se na midia falada e escrita e nos
meios politicos e intelectuais brasileiros uma avassaladora campanha em
torno de reformas. A era Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi marcada
por esse mote, que ja vinha de Collor, cujas caracteristicas de outsider (ou o
que vem de fora) ndo lhe outorgaram legitimidade politica para conduzir
esse processo. Tratou-se, como se pode observar, de “reformas” orientadas
para o mercado, num contexto em que os problemas no ambito do Estado
brasileiro eram apontados como causas centrais da profunda crise econé-
mica e social vivida pelo pais desde o inicio dos anos 1980. Reformando-se
o Estado, com énfase especial nas privatiza¢des e na previdéncia social, e,
acima de tudo, desprezando as conquistas de 1988 no terreno da segurida-
de social e outros — a carta constitucional era vista como perduléria e atra-
sada —, estaria aberto o caminho para o novo “projeto de modernidade”. O
principal documento orientador dessa projecdo foi o Plano Diretor da Re-
forma do Estado (PDRE/MARE, 1995), amplamente afinado com as for-
mulacdes de Bresser Pereira, entdo a frente do Ministério da Administra-
¢do e da Reforma do Estado (MARE).”

3. Cuja andlise critica encontra-se em Behring, 2003: Capitulo 4.
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Embora o termo reforma tenha sido largamente utilizado pelo projeto
em curso no pais nos anos 1990 para se autodesignar, partimos da pers-
pectiva de que se esteve diante de uma apropriacdo indébita e fortemente
ideoldgica da idéia reformista,* a qual é destituida de seu conteudo redis-
tributivo de viés social-democrata, sendo submetida ao uso pragmatico,
como se qualquer mudanga significasse uma reforma, ndo importando seu
sentido, suas conseqiiéncias sociais e sua dire¢do socio-histérica. Cabe lem-
brar que esse é um termo que ganhou sentido no debate do movimento
operario socialista, ou melhor, de suas estratégias revolucionarias, sempre
tendo em perspectiva melhores condi¢des de vida e trabalho para as maio-
rias. Portanto, o reformismo, mesmo que ndo concordemos com suas estra-
tégias e que se possa e se deva criticd-lo, como o fizeram revolucionérios de
periodos diferentes, a exemplo de Rosa Luxemburgo e Ernest Mandel, dentre
outros, é um patriménio da esquerda.

Esse argumento fica mais claro quando se considera a histéria do sé-
culo XX em dmbito mundial, na qual o que se pdde chamar de reforma
associava-se a legislacdo social e, no pos-guerra, ao Welfare State. Estas fo-
ram reformas, como j& demonstramos anteriormente, intrinsecas ao capita-
lismo, sob a pressdo dos trabalhadores, com uma amplia¢do sem preceden-
tes do papel do fundo piblico, desencadeando medidas keynesianas de
sustentacdo da acumulagdo, ao lado da protegdo ao emprego e do atendi-
mento de algumas demandas dos trabalhadores. Foram procedimentos
viabilizados pelo Estado de direito, e, na maior parte das vezes, sob a con-
dugdo da social-democracia. Uma social-democracia que renunciou a re-
volugdo ja desde o inicio do século, como evidenciavam as formulagoes
revisionistas de Bernstein e Kautsky e suas tensdes, no ambito da II Inter-
nacional, com Rosa Luxemburgo e Lénin,” mas que lutava por direitos e

4. Uma ressemantificacdo, conforme Oliveira (1998), que nio recaiu apenas sobre esse ter-
mo, mas que envolveu, por exemplo, o conceito de sociedade civil (Montafio, 2002), de democracia
(Duriguetto, 2003), de solidariedade (Gusmao, 2000), dentre outros, o que faz pensar que se tratou
de uma estratégia politico-ideoldgica para a busca de consensos e legitimidade, tendo em vista
assegurar a direcdo intelectual e moral e, dessa forma, a hegemonia do projeto neoliberal.

5. Referimo-nos aqui ao classico debate sobre reforma e revolugao que ecorreu no dmbito da
II Internacional, organizacio que reunia os principais partidos da social-democracia, naquela oca-
5130 (fins do século XIX e inicio do XX) de orientacao marxista. Com a decisdo de adesao a Primeira
Guerra Mundial, por parte do Partido Social-Democrata Alemao e também com o advento da Re-
volugdo Russa de 1917, houve uma divisdo duradoura entre social-democratas e comunistas
(Bottomore, 1988: 196-197 e os verbetes relacionados a Bernstein, Kautsky, Plekhanov, Rosa
Luxemburgo, Lénin e Trostsky).
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melhores condigbes de vida e trabalho para a classe trabalhadora, dentro
de uma estratégia gradualista de reformas de largo prazo. Tanto que, com
todas as diferengas, a esquerda revoluciondria e comunista preconizava
estratégias de luta conjuntas, a exemplo do que expressava a estratégia de
frente tinica operéaria. A trajetoria da social-democracia, no entanto, foi a de
se afastar cada vez mais da luta e da tradicao marxista, sendo que, no con-
texto do neoliberalismo, passou a trair suas proprias reformas, adotando

politicas neoliberais em vérios paises a partir dos anos 1980 (Anderson,
1995).

E evidente que, nos dureos anos da social-democracia, havia um ver-
dadeiro padnico burgués diante da existéncia e do efeito-contdgio da Uniao
Soviética como referéncia politica, ideoldgica e econémica de contraponto
ao mundo do capital, mesmo com suas coniradi¢des e limites flagrantes,
com destaque para a questdo democratica. Tem-se, portanto, que o Welfare
State foi claramente uma reforma — uma tentativa temporal e geopolitica-
mente situada de combinar acumulagao e diminuicao dos niveis de desi-
gualdade, com alguma redistribui¢do de renda (Behring, 1998).

No Brasil, do ponto de vista da reforma democritica anunciada na
Constituigdo de 1988, em alguns aspectos embebida da estratégia social-
democrata e do espirito welfariano — em especial no capitulo da ordem
social —, pode-se falar de uma contra-reforma em curso entre nés, sola-
pando a possibilidade politica, ainda que limitada, de reformas mais pro-
fundas no pais, que muito possivelmente poderiam ultrapassar os proprios
limites da social-democracia, realizando tarefas democratico-burguesas
inacabadas em combinacdo com outras de natureza socialista. O conceito
de revolugdo permanente, retomado de Marx por Trotsky, na andlise deste
ultimo acerca da revolugdo de 1905, na Riissia, e posteriormente aprofun-
dado em seu texto de 1930, A revolugio permanente (1971), oferece pistas
para refletir sobre a afirmacdo anterior e sobre a relagdo entre reforma e
revolugdo. Para Trotsky, a burguesia tornou-se progressivamente incapaz
de realizar tarefas democraticas internas, a exemplo da democratizagdo do
Estado e da distribui¢do da terra, e de assumir uma posi¢do antiimperialis-
ta conseqiiente. Essas tarefas e posi¢oes s6 poderiam ser realizadas e assu-
midas sob a hegemonia dos trabalhadores. Mas, para ele, o poder dos tra-
balhadores seria incompativel com a subsungéo ao capital e todas as suas
conseqiiéncias, donde decorre uma dialética transformacdo das reformas
em revolugdo, com medidas anticapitalistas. Na boa sintese de Lowy, “[...]
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um processo de ‘transcrescimento’ da revolugdo democrética em socialista,
um processo de revolugao permanente no qual se articulam e se sucedem
as medidas democraticas, agrdrias, nacionais e anticapitalistas” (2002: 3).
Nao havia nenhum fatalismo nessa formulacdo, ja que, para Trotsky, tal
possibilidade objetiva estaria condicionada a iniciativa dos trabalhadores,
da luta de classes, o que evitaria a tentagdo de qualquer automatismo his-
torico. Trotsky d4 a essa reflexdo uma dimensdo internacional, ou seja, esse
processo dialético e permanente seria impenséavel isolado em um s6 pais.
Com essa formulacdo, ele recusava duas idéias caras ao marxismo-leninis-
mo mais vulgar: a “revolugdo por etapas” e o “socialismo num sé pais”.

Dentro dessa logica, portanto, empreender reformas democraticas, num
pais como o Brasil, poderia implicar um processo de radicalizagdo e de
ultrapassagem do Estado burgués, ja que elas podem superar a si mesmas,
considerando-se a cultura visceralmente antidemocréatica e conservadora
da burguesia brasileira. Nas nossas paragens ndo houve reformas no senti-
do social-democrata, mas processos de modernizagdo conservadora ou de
revolugdo passiva (Coutinho, 1989). Tais processos promoveram mudan-
cas objetivas nas condig¢Oes de vida e de trabalho dos “de baixo” — o que
incluiu o desenvolvimento de um Estado social, como observamos nos ca-
pitulos anteriores —, mas sempre contidas e limitadas diante das possibili-
dades, e sempre sob controle das classes dominantes, para manter em “seu
lugar” as “classes perigosas”, sem dividir o bolo dos saltos para diante. Os
avancos constitucionais de 1988, de natureza reformista, foram possiveis
numa conjuncdo bastante particular de elementos, numa conjuntura de ra-
dicalizacdo democrética apdés uma ditadura de 20 anos, como vimos no
capitulo anterior.

E o que ocorreu nos anos 19907 Vivenciamos naquela década, e prin-
cipalmente a partir da institui¢do do Plano Real, em 1994, algo bastante
diferente desse crescimento mal dividido do tdo criticado desenvolvimen-
tismo. Houve o desmonte (Lesbaupin, 1999) e a destruicao (Tavares, 1999),
numa espécie de reformatagdo do Estado brasileiro para a adaptagao passi-
va a logica do capital.® Revelou-se, sem surpresas, a natureza pragmatica,
imediatista, submissa e antipopular das classes dominantes brasileiras. E
foram medidas que, em alguns setores, fizeram com que o pais evoluisse

6. Ver no Capitulo 4 a andlise dessa logica.
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de forma inercial e, em outros, o fizeram permanecer no mesmo lugar ou
até mesmo andar para trés, se pensamos nos critérios de Florestan Fernan-
des: a ruptura com a heteronomia e com o drama social. Houve, portanto,
uma abrangente contra-reforma do Estado no pais, cujo sentido foi defini-
do por fatores estruturais e conjunturais externos e internos, e pela disposi-
¢do politica da coalizdo de centro-direita protagonizada por Fernando Hen-
rique Cardoso. Uma contra-reforma que foi possivel a partir de algumas
condigdes gerais, que precedem os anos 1990: a crise econdmica dos anos
1980 e as marchas e contramarchas do processo de democratizagéo do pais.

Comparagoes simplistas com a crise de 1929 e a referéncia genérica —
ignorando a particularidade historica brasileira — ao intervencionismo es-
tatal nas suas variadas formas ao longo do século no PDRE (1995), no en-
tanto, procuravam justificar a dire¢do da “reforma” como necessiria e irre-
versivel. Observa-se que o centro da “reforma”, na verdade, foi o ajuste fis-
cal. O “reformismo” neoliberal traz em si uma forte incongruéncia entre o
discurso da chamada reforma e a politica econémica. Aqui ocorreu uma
espécie de aparente esquizofrenia (Behring, 2003: 199): argumentava-se que
o problema estaria localizado no Estado, e por isso seria necessario reforma-
lo para novas requisi¢des, corrigindo distor¢des e reduzindo custos, en-
quanto a politica econémica corroia aceleradamente os meios de financia-
mento do Estado brasileiro através de uma insercdo na ordem internacio-
nal que deixou o pais a mercé dos especuladores no mercado financeiro, de
forma que todo o esfor¢o de redugdo de custos preconizado escoou pelo
ralo do crescimento galopante das dividas interna e externa.

Os libelos produzidos pelo jornalista Aloysio Biondi (1999 e 2000) acer-
ca do significado dos processos de privatizacdo no Brasil em termos da
comparacdo entre os argumentos difundidos e seu impacto socioecondmi-
co efetivo mostram, de forma contundente e com riqueza de dados, o sen-
tido da “reforma” do Estado, quando se tratou de retird-lo de suas fungoes
produtivas. Biondi aponta como se desencadeou uma verdadeira campa-
nha de midia para legitimar e facilitar as privatiza¢des, criando uma subje-
tividade antiptblica — o que ndo era uma tarefa dificil, haja vista como se
deu a expansao do Estado brasileiro no periodo ditatorial, e a parca vonta-
de politica na recente democracia, no sentido da construgao da estfera pi-
blica, j& sob a orientacdo neoliberal. Alguns argumentos centrais estiveram
presentes como justificativa dos processos de privatizagdo: atrair capitais,
reduzindo a divida externa; reduzir a divida interna; obter precos mais
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baixos para os consumidores; melhorar a qualidade dos servigos; e atingir
a eficiéncia econémica das empresas, que estariam sendo ineficientes nas
maos do Estado. Biondi (2000) mostrou por que as estatais tiveram um de-
sempenho altamente lucrativo apds as privatizagdes: pelo aumento de pre-
cos e tarifas, pelas demissdes antes e depois das privatizagdes, pelas divi-
das “engolidas” pelo governo, que também assumiu os compromissos dos
fundos de pensdo e das aposentadorias. Denunciou, ainda, as facilidades
oferecidas aos compradores, a exemplo de empréstimos a juros baixos com-
parados as taxas normais no pais (cerca de 6% ao més, diga-se 1/5 da taxa
de juros real no mercado, segundo Oliveira?), titulos antigos (moedas po-
dres) e outros truques e financiamentos que nao ficaram transparentes para
a populagdo brasileira, lesada repetidas vezes nesse processo.

Para QOliveira, esse movimento mostra o quanto € preciso muito Esta-
do para criar um mercado livre, o que vai ao encontro da idéia de que ha
um paradoxo ortodoxo (Haggard e Kaufman, 1992): a exigéncia de um Esta-
do forte para a condugao do ajuste direcionado a expansao do mercado —
0 que implica uma pressdo para um comportamento mais auténomo dos
dirigentes, até mesmo para tomarem decisdes impopulares, mas tecnica-
mente “justificidveis” (como se houvesse apenas um caminho a seguir...) —
e as exigéncias da consolidagdo democratica (que requer uma nova estru-
tura organizacional capaz de frear os favoritismos e excepcionalismos). Ou
seja, hd uma associac¢do entre autonomia e distanciamento em relacéo as
pressoes, que pode ceder espago as tentagoes autoritdrias em nome da efi-
cdcia, o que, ja se sabe, tem sido recorrente.

Voltando a andlise para um outro aspecto que chama a atencdo na
questao da privatizacdo brasileira, houve a entrega de parcela significativa
do patriménio publico ao capital estrangeiro, bem como a ndo-obrigatorie-
dade das empresas privatizadas de comprarem insumos no Brasil, o que
levou ao desmonte de parcela do parque industrial nacional e a uma enor-
me remessa de dinheiro para o exterior, ao desemprego e ao desequilibrio
da balanca comercial. Diga-se, o inverso de tudo o que foi anunciado: o
combate a crise fiscal e o equilibrio das contas publicas nacionais. Retoma-
mos, entdo, o mote de que houve uma aparente logica esquizofrénica que
atravessou a relacdo entre o discurso da “reforma” e a implementacdo da

7. Aula proferida por ocasido de sua participagao como professor visitante na FS5/UER].
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politica econdmica, o que é pouco surpreendente, j4 que esse foi um com-
ponente central da disputa politico-ideologica dos anos 1990. A pratica da
“reforma”, na verdade, era perfeitamente compativel com a politica econé-
mica, 0 que reforca a idéia de que seu discurso constituiu-se de pura ideo-
logia e mistificagdo,” num explicito cinismo intencional de classe.

Outro aspecto de destaque na “reforma” do Estado foi o Programa de
Publicizagio, que se expressou na criacdao das agéncias executivas e das or-
ganizacgdes sociais, bem como da regulamentacdo do terceiro setor para a
execugdo de politicas publicas. Esta ultima estabeleceu um Termo de Par-
ceria com ONGs e Institui¢des Filantrépicas para a implementacgao das po-
liticas. A essa nova arquitetura institucional na area social — sempre igno-
rando o conceito constitucional de seguridade — se combinou o servigo
voluntédrio, o qual desprofissionalizava a intervengdo nessas areas, reme-
tendo-as ao mundo da solidariedade, da realizacdo do bem comum pelos
individuos, através de um trabalho voluntario nao-remunerado.

Um outro elemento foi a separagdo entre formulacdo e execugdo das
politicas, de modo que o nticleo duro do Estado as formularia, a partir da
sua capacidade técnica, e as agéncias autdbnomas as implementariam. Tra-
ta-se aqui de uma inspiragéo liberal de primeira hora: o medo da politica
como “loucura dos homens”, como dizia Smith, e a necessidade de isola-
mento diante das pressoes, transformando-as em questdes de natureza téc-
nica. Essa tendéncia tem conseqiiéncias quanto a relagdo entre formulacao
de politicas publicas e consolidagdo democratica.

Os governos de orientagao neoliberal ndo buscaram — FHC ainda mais
que Lula — construir arenas” de debate e negociacao sobre a formulacao
das politicas publicas, e dirigiram-se para reformas constitucionais e medi-
das a serem aprovadas num Congresso Nacional balcanizado, ou mesmo

8. Aspecto que também é ressaltado por Montatio, 2002.

9. O governo Lula iniciou com a perspectiva de construcio dessas arenas, a exemplo do
processo de discussdo do Plano Plurianual, da institui¢do do Conselho de Desenvolvimento Eco-
nimico e Social (apesar de sua composicao conservadora) e do debate em curso em algumas poli-
ticas setoriais, como no caso da assisténcia social. Contudo, é piblico que o PPA nao incorporou as
principais propostas dos movimentos sociais. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
(CDES) temn sido um espago de negociagdo mais propicio as classes dominantes. Do ponto de vista
das politicas setoriais hd avangos, mas ha também um forte controle do governo sobre as instincias
de pactuacgio, para que elas nao ultrapassem determinados limites, a exemplo de tensionar mais
duramente a dire¢do da politica econdmica.
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para medidas provisorias. Preferiram, portanto, a via tecnocratica e “decre-
tista”, com forte aquiescéncia de um Congresso submisso ou pragmatico.
Mesmo quando as “reformas constitucionais” ndo estavam ainda aprova-
das, utilizaram, de forma abusiva, do recurso as medidas provisoérias, de
expedientes desrespeitosos para com os atores envolvidos em determina-
das politicas, do corte de recursos e da corrupcao do poder legislativo. Os
passos politico-institucionais e ideolégico-culturais foram firmados com
esses métodos, o que torna o discurso sobre a democracia, ou mesmo sobre
uma governabilidade democrética das ditas “reformas”, um tanto indcuo,
vazio.

A “reforma”, tal como foi conduzida, acabou tendo um impacto pifio
em termos de aumentar a capacidade de implementacao eficiente de politi-
cas publicas, considerando sua relagao com a politica econdémica e o boom
da divida publica. Houve uma forte tendéncia de desresponsabilizacgdo pela
politica social — em nome da qual se faria a “reforma” —, acompanhada

do desprezo pelo padrao constitucional de seguridade social. Isso ocorreu
vis-d-vis um crescimento da demanda social, associado ao aumento do de-
semprego e da pobreza, aprofundados pela macroeconomia do Plano Real.
Isso significou uma auséncia de politica social? Claro que ndo, mas as for-
mulagdes de politica social foram capturadas por uma légica de adaptacao
ao novo contexto. Dai decorre o trinémio do neoliberalismo para as politi-
cas sociais — privatizacdo, focalizagdo/seletividade e descentralizagao
(Draibe, 1993) —, o qual tendeu a se expandir através do “Programa de
Publicizagao”, conforme veremos nos itens que seguem.

2. Politica social e a dificil coexisténcia entre universalidade e
hegemonia neoliberal™

Ja sabemos que a configuracdo de padroes universalistas e redistribu-
tivos de protegdo social foi fortemente tencionada: pelas estratégias de ex-
tragcdo de superlucros, em que se incluem as tendéncias de contracdo dos
encargos sociais e previdencidrios; pela supercapitalizagiao, com a privati-
zagao explicita ou induzida de setores de utilidade publica, em que se in-
cluem satde, educagdo e previdéncia; e pelo desprezo burgués para com o

10. Retomamos aqui andlises desenvolvidas pelas autoras no artigo “Seguridade social no
Brasil e perspectivas do governo Lula”, publicado na Revista Universidade e Sociedade, n. 30, 2003,
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pacto social dos anos de crescimento, configurando um ambiente ideol6gi-
co individualista, consumista e hedonista ao extremo. Tudo isso num con-
texto em que as forgas de resisténcia se encontram fragmentadas, particular-
mente o movimento dos trabalhadores, em fungdo do desemprego, da pre-
carizacdo e flexibilizacdo das relacdes de trabalho e dos direitos.

Assim, a tendéncia geral tem sido a de restri¢do e redugéo de direitos,
sob 0 argumento da crise fiscal do Estado, transformando as politicas so-
ciais — a depender da correlacdo de forgas entre as classes sociais e seg-
mentos de classe e do grau de consolidagdo da democracia e da politica
social nos paises — em ac¢des pontuais e compensatorias direcionadas para
os efeitos mais perversos da crise. As possibilidades preventivas e até even-
tualmente redistributivas tornam-se mais limitadas, prevalecendo o ja refe-
rido trinémio articulado do ideario neoliberal para as politicas sociais, qual
seja: a privatizacdo, a focalizagdo e a descentralizagdo. Sendo esta tltima estabe-
lecida ndo como partilhamento de poder entre esferas publicas, mas como
mera transferéncia de responsabilidades para entes da federacdo ou para ins-
tituigbes privadas e novas modalidades juridico-institucionais correlatas,
componente fundamental da “reforma” e das orientagbes dos organismos
internacionais para a prote¢ao social. Vejamos, entao, com maiores detalhes
a condic¢do geral da politica social em contexto de reversdo conservadora.

Em um pais como o Brasil, com as tradi¢des politico-econdmicas e
socioculturais delineadas anteriormente, e que apenas a partir da Consti-
tuigdo de 1988 passa a ter em perspectiva a construgdo de um padréo publi-
co universal de protegdo social, coloca-se um quadro de grande complexi-
dade, aridez e hostilidade, para a implementagdo dos direitos sociais, con-
forme estabelecido no artigo 6° da Constituicdo Federal. Esta institui como
direitos a educacdo, a satide, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a inféncia e a assisténcia
social. Prevalece o consenso de que a introdugdo da seguridade social na

Carta Magna de 1988 significou um dos mais importantes avancos na poli-
tica social brasileira, com possibilidade de estruturacdo tardia de um siste-
ma amplo de protecdo social (Fleury, 2004; Behring, 2003; Mota, 1995; Vianna,
1998; Pereira, 1996 e 2000, Boschetti, 2003) mas que nado se materializou,
permanecendo “inconclusa” (Fleury, 2004).

Um rapido resgate dos principios promulgados no artigo 194 do Capi-
tulo II (Da Seguridade Social) do Titulo VIII (Da Ordem Social) da Consti-
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tuicdo, que deveriam orientar a operacionalizagdo da seguridade social no
Brasil, confirma essas analises.” O principio da universalidade da cober-
tura proposto ndo tem a pretensdo de garantir direitos iguais a todos os
cidaddos, mas assegura a politica de satide como direito universal, estabe-
lece a assisténcia como direito aos que dela necessitarem (embora o benefi-
cio do saldario minimo para idoso e pessoa com deficiéncia seja associado a
incapacidade para o trabalho), mas mantém a previdéncia submetida a 16-
gica do seguro, visto que o acesso aos direitos é derivado de uma contribui-
¢do direta anterior. Os principios da uniformidade e da equivaléncia dos
beneficios garantem a unificagdo dos regimes urbanos e rurais no dmbito
do regime geral da previdéncia, mediante contribui¢do, e os trabalhadores
rurais passam a ter direito aos mesmos beneficios dos trabalhadores urba-
nos. A seletividade e a distributividade na prestacdo de servigos apontam
para a possibilidade de instituir beneficios orientados pela “discriminacéao
positiva”. Esse principio ndo se refere apenas aos direitos assistenciais, mas
também permite tornar seletivos os beneficios das politicas de satde e de
assisténcia social, numa clara tensdo com o principio da universalidade.

A irredutibilidade do valor dos beneficios indica que nenhum deles
deve ser inferior ao saldrio minimo, mas também sinaliza que tais benefi-
cios devem ser reajustados de modo a ndo ter seu valor real corroido pela
inflagdo, 0 que vem assegurando que nenhum beneficio previdencidrio seja
inferior ao salario minimo, apesar das diversas tentativas governamentais
de desvinculacdo. A diversidade das bases de financiamento, talvez um
dos mais importantes principios constitucionais, absolutamente fundamen-
tal para estruturar a seguridade social, tem duas implicagdes. Primeiro, as
contribui¢des dos empregadores ndo devem ser mais baseadas somente
sobre a folha de saldrios. Elas devem incidir sobre o faturamento e o lucro,
de modo a tornar o financiamento mais redistributivo e progressivo, o que
compensaria a diminui¢do das contribui¢ées patronais ocasionadas pela
introdugédo da tecnologia e conseqliente redugdo da mao-de-obra, além de
compensar o elevado mercado informal no Brasil. Em seguida, essa diver-
sificagdo obriga o governo federal, os Estados e os municipios a destinarem

11. A Seguridade Social foi regulamentada pelas Leis da Seguridade Social (1991), Lei Orga-
nica da Previdéncia Social (1991), Lei Organica da Assisténcia Social (1993) e Lei Orgénica da Sai-
de (1990). O processo de regulamentacdo nao garantiu a materializa¢ao de todos os principios
previstos na Carta Magna.
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recursos fiscais ao or¢amento da seguridade social. Finalmente, o carater
democratico e descentralizado da administracdo deve garantir gestdo com-
partilhada entre governo, trabalhadores e prestadores de servigos, de modo
que aqueles que financiam e usufruem os direitos (o0s cidadaos) devem
participar das tomadas de decisdo. Isso ndo significa, por outro lado, que
os trabalhadores e empregadores devem administrar as institui¢des res-

ponsaveis pela seguridade social. Tal responsabilidade continua sob a égide
do Estado.

Esses principios constitucionais, genéricos, mas norteadores da estru-
tura da seguridade social, deveriam provocar mudangas profundas na sau-
de, previdéncia e assisténcia social, no sentido de articulé-las e formar uma
rede de prote¢do ampliada, coerente e consistente. Tinham o objetivo de,
enfim, permitir a transicdo de agdes fragmentadas, desarticuladas e pulve-
rizadas para “um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a sau-
de, a previdéncia e a assisténcia social” (Artigo 194 da Constitui¢do da Re-
publica Federativa do Brasil). Apesar de tais indicagdes, ndo foram essas as
orientagoes que sustentaram a implementagdo das politicas que compdem
a seguridade social na década de 1990.

Os desafios para deslanchar a implementagdo do conceito ali previsto
formalmente ja seriam grandes, mesmo em condi¢des nas quais 0 movi-
mento dos trabalhadores se mantivesse atento e forte, e a crise econdémica
estivesse sob a condugdo, no ambito do Estado nacional, de segmentos com
algum compromisso democratico e redistributivo. Ja se sabe que a hege-
monia politica ndo foi esta na seqliéncia de 1988, de forma que o conceito
retardatario, hibrido, distorcido ou inconcluso da seguridade social brasi-
leira, conforme apontam importantes pesquisadores do tema," encontrou
dificuldades antigas e novas ainda maiores para se consolidar.

Nesse sentido, a caracterizagdo de Soares é elucidadora, quando diz

que “o pais foi pego a meio caminho na sua tentativa tardia de montagem
de um Estado de Bem-Estar Social” (2000: 35), num processo que foi atro-

12. Sobre o nosso conceito timido de Seguridade Social em comparagao com o de Beveridge,
consultar o texto de Boschetti (2000 e 2006). Na mesma diregdo, conferir Pereira, 1996 e Fleury,
2004. J4 a caracterizacao de uma seguridade social tardia ou retardatdria pode ser encontrada em
Soares (2000); e a de sua inconclusao encontra-se em Teixeira (1990) e Fleury (2004).



POLITICA SOCIAL: FUNDAMENTOS E HISTORIA 159

pelado pelo ajuste neoliberal, alimentado pelo drama crénico brasileiro tdo
bem apanhado por Fernandes (1987), no qual a heteronomia e o conser-
vantismo politico se combinam para delinear um projeto antinacional, an-
tidemocrético e antipopular por parte das classes dominantes, no qual a
politica social ocupa um lugar concretamente secundario, a revelia dos dis-
cursos “neo-sociais” e dos solidarismos declarados.

Tanto é assim, que o conjunto de direitos duramente conquistados no
texto constitucional foram, de uma maneira geral, submetidos a logica do
ajuste fiscal, permanecendo — mais uma vez — uma forte defasagem entre
direito e realidade (Salama e Valier, 1997: 110). Esse hiato é compativel com
a rigidez de indicadores socioeconémicos ao longo da década, a exemplo
da concentragdo de renda. Houve a melhoria lenta de outros indicadores
sociais, como a educagao basica e a mortalidade infantil nos anos 1990.
Para Soares, o quadro de retrocesso social com aumento da extrema e da
“nova” pobreza,” que identifica a partir de um conjunto de indicadores da
Cepal e da OMS, dentre outros (Soares, 2000), € acompanhado de uma pau-
perizagao das politicas sociais. Para ela, o0 aumento da demanda por bene-
ficios e servigos vincula-se & produ¢do de um Estado de mal-estar, resul-
tante da contengdo/limitacdo/desintegracdo das incipientes experiéncias
de seguridade social na América Latina, com raras excecdes, e no Brasil,
em particular. Assim, hd restricdo do acesso universal a bens de consumo
coletivo e aos direitos sociais, mas uma articulagdo entre assistencialismo
focalizado, o que ndo pode ser confundido com assisténcia social, e merca-
do livre, este tltimo voltado para o cidaddo-consumidor (Mota, 1995).

Portanto, a privatiza¢do gera uma dualidade discriminatdria entre os que
podem e os que ndo podem pagar pelos servigos, no mesmo passo em que
propicia um nicho lucrativo para o capital, em especial para segmentos do
capital nacional que perderam espagos com a abertura comercial. Esse é o
caso da previdéncia complementar e da educagdo superior, no tiltimo pe-
riodo, considerando que a satde vive essa dualidade ha mais tempo, de-
signada por alguns autores como universalizacdo excludente, que quebra
a uniformizacdo e a gratuidade dos servigos (Mendes, 1994). Na verdade,
a privatizagdo no campo das politicas sociais publicas compde um movi-
mento de transferéncias patrimoniais, além de expressar o processo mais

13. Conceito que se refere ao desemprego gerado pelas medidas do ajuste, reestruturagio e
flexibiliza¢do das relages de trabalho. Cf. Soares, 2000: Capitulo IV.
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profundo da supercapitalizacdo (Behring, 1998). Ja a seletividade associa-
da a focalizagdo assegura acesso apenas aos comprovada e extremamente
pobres.’* Mota, em seu estudo acerca das tendéncias da seguridade social
no contexto do avango da hegemonia do capital por meio do fomento de
uma cultura da crise — tendo em vista conquistar um consenso ativo na
populacdo® —, chega a conclusdo semelhante, quando afirma que “a ten-
déncia é de privatizar os programas de previdéncia e satide e ampliar os
programas assistenciais, em sincronia com as mudangas no mundo do tra-
balho e com as propostas de redirecionamento da intervencgao social do
Estado” (Mota, 1995: 122).

Vianna (1998) aprofunda esse argumento da dualidade, mostrando
como evoluiu o sistema de protegdo social brasileiro, desde a era Vargas e,
dentro disso, como foi preparado o terreno para o que chama de uma ame-
ricanizagdo perversa da protecdo social brasileira, apesar do conceito consti-
tucional de seguridade social de 1988 ser de inspira¢do beveridgiana (in-
glés) e a trajetdria historica — em especial no que se refere aos direitos
previdenciarios — ser de inspiracdo bismarckiana (alema).

Assim, estabeleceu-se um sistema de seguridade avangado no final
dos anos 1980, mas incapaz de conter a americanizacdao, com o sistema p1i-
blico se “especializando’ cada vez mais no (mau) atendimento dos muito
pobres”, no mesmo passo em que “o mercado de servigos médicos, assim
como o de previdéncia, conquista adeptos entre a classe média e o opera-
riado” (Vianna, 1998: 142)." Essa imbricagéo histdrica entre elementos pro-
prios a assisténcia e elementos proprios ao seguro social poderia ter provo-
cado a institui¢do de uma ousada seguridade social, de carater universal,
redistributiva, publica, com direitos amplos fundados na cidadania. Nao
foi, entretanto, o que ocorreu, e a seguridade social brasileira, ao incorpo-
rar uma tendéncia de separacido entre a logica do seguro (bismarckiana) e a

14, Para um debate sobre a distingao entre seletividade e focalizagao, consultar Boschetti,
2003: Capitulo 1.

15. Esta seria uma novidade das elites econdmice-politicas no Brasil, considerando os pro-
cessos anteriores de condugdo das mudangas. A burguesia estaria construindo um novo conformis-
mo, agora num contexto democrético, e buscando tornar-se dirigente (Mota, 1995: 108-115).

16. O sisterna norte-americano, dual e seletivo, &, contudo, menos regressivo que o brasileiro
e possui regras mais claras, o que Vianna procura demonstrar as pp. 143 e 144 (1988), pelo que se

pode compreender o que se apresenta no titulo de seu livro: uma americanizacao perversa da segu-
ridade social no Brasil.
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logica da assisténcia (beveridgiana), e ndo de refor¢o a classica justaposi-
¢do existente, acabou materializando politicas com caracteristicas proprias
e especificas que mais se excluem do que se complementam, fazendo com
que, na pratica, o conceito de seguridade fique no meio do caminho, entre
0 seguro e a assisténcia.

Conforme ja sinalizado, os direitos mantidos pela seguridade social
se orientam, sobretudo, pela seletividade e privatizacdo, em detrimento da
universalidade e estatizagdo. As reformas da previdéncia de 1998 e 2003
introduziram critérios que focalizaram ainda mais os direitos na popula-
¢do contribuinte, restringiram direitos, reduziram o valor de beneficios, li-
mitaram alguns beneficios como o salario-familia e o auxilio-reclusdo (con-
dicionados a critérios de renda), provocaram a ampliacdo da permanéncia
no mercado de trabalho (Salvador, 2005) e ndo incorporaram os trabalha-
dores pobres inseridos em relagdes informais, que totalizam aproximada-
mente 40,6 milhdes (57,7% dos 70,5 milhdes de ocupados, com 10 anos ou
mais, segundo o IBGE). Cabe lembrar que 58 em cada 100 trabalhadores
nao contribuem diretamente para a previdéncia social e, destes, 20,4 mi-
lhdes (50,12%) ndo tém rendimentos ou o rendimento € inferior a um sala-
rio minimo (5 milhdes sdo trabalhadores rurais e 15,4 milhdes sao urbanos)
(Boschetti, 2003). A satide publica padece da falta de recursos, o que se
evidencia nas longas filas, na demora para prestacido dos atendimentos, na
falta de medicamentos e na reducao de leitos. Ha uma forte tendéncia de
restringir a satide publica universal em um pacote de “cesta basica” para a
populacdo pobre, conforme vém apontando os jornais."”

A assisténcia social é a politica que mais vem sofrendo para se mate-
rializar como politica publica e para superar algumas caracteristicas his-
toricas como: morosidade na sua regulamentagdo como direito (a LOAS
sO foi sancionada em 1993 e efetivada a partir de 1995); reducéo e
residualidade na abrangéncia, visto que os servigos e programas atingem
entre 15% e 25% da populagao que deveria ter acesso aos direitos; manu-
tengdo e mesmo refor¢o do carater filantrépico, com forte presencga de
entidades privadas na condugéo de diversos servigos, sobretudo os diri-
gidos as pessoas idosas e com deficiéncia; e permanéncia de apelos e agdes

17. Cf. “Crise na satide pode reduzir sisterna de assisténcia gratuita™; “Pais discute quem
vai pagar a saade”; “Regras do governo seguem a lema ‘quem pode pagar deve desembolsar pela
satide”, Folha de 5. Paulo, 24 maio 1998,
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clientelistas (Behring, 2000b; Boschetti, 2003) e énfase nos programas de
transferéncia de renda, de cardter compensatério.’ O Sistema Unico de As-
sisténcia Social (SUAS), instituido a partir de 2004, se propde alterar esse
quadro e, neste cendrio tao dificil, traz avangos que precisam ser reconheci-
dos, a exemplo de uma concretizagdo do sistema descentralizado e partici-
pativo que considera a dimensdo territorial e fortalece as proposicoes da
LOAS quanto a articulagdo entre Planos, Fundos e Conselhos, diferente-
mente dos governos anteriores. Porém, ha algumas armadilhas em sua con-
cepcao, fortemente influenciada pela perspectiva da integracdo social da-
quelas familias que estao em situagdo de “risco e vulnerabilidade social”
(MDS/PNAS, 2004) e balizada pela perspectiva protecionista que superdi-
mensiona as fung¢des da assisténcia social na protegao béasica e especial (la-
mamoto, 2005; Boschetti, 2005)."

Tais orienta¢des na (re)configuragdo dos direitos da seguridade social
a partir da década de 1990, que enfatizam o mercado via planos privados
de satide e previdéncia, ou transferem as responsabilidades para a socieda-
de, sob a justificativa do voluntariado, da solidariedade e da cooperacao,
parecem estar fundadas na perspectiva do Welfare Pluralism ou Welfare Mix
(Abrahamson, 1995 e 2004; Pereira, 2001 e 2004; Behring, 2004), em detri-
mento do Welfare State keynesiano.

Isso explica o retorno a familia e as organizagdes sem fins lucrativos —
o chamado “terceiro setor”, categoria tdo bem desmistificada por Montafo
(2002) — como agentes do bem-estar, substituindo a politica pablica. Ao
nao se constifuir como uma rede complementar, mas assumir a condicdo
de “alternativa eficaz” para viabilizar o atendimento das necessidades, esse
apelo ao “terceiro setor” ou a “sociedade civil”, aqui mistificada, configu-
rou-se como um verdadeiro retrocesso histérico. Trata-se do que Yazbek
(1993 e 2000) denomina refilantropizacdo das politicas sociais, que implica
uma precipitada volta ao passado sem esgotar as possibilidades da politi-
ca ptblica, na sua formatacdo constitucional. Soares (2000) denuncia a

18. Para uma andlise critica e caracterizacdo detalhada dos programas de transferéncia de
renda no Brasil, consultar Stein (2005). A autora mostra que esta € uma tendéncia mundial, sendo
que na América Latina ha forte submissdo as orientagdes dos organismos internacionais como BID
e Banco Mundial.

19. A Revista Servigo Social & Sociedade n. 87 (2006), publicada pela Cortez Editora, é dedica-
da a tematica do SUS e do SUAS e oferece um panorama sobre a situagio desses sistemnas.
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ineficiéncia das “pequenas solugoes ad hoc” e do “reinado do minimalis-
mo”, que estdo levando a uma “descentralizacdo destrutiva” e ao reforgo
dos esquemas tradicionais de poder, como as préticas de clientelismo e
favor.

Essas orientagOes sdo fortalecidas no dmbito da gestdo da seguridade
social. Apesar do conceito constitucional, ndo ocorreu a efetivagdo de um
Ministério da Seguridade Social,” conforme esperado, e as politicas de sari-
de, previdéncia e assisténcia social seguem geridas por ministérios e orga-
mentos especificos, sem a necessdria e devida articulagdo. Além de minis-
térios especificos, cada uma das politicas possui seus fundos or¢amenta-
rios proprios e conselhos e conferéncias também especificos.! Na esfera da
previdéncia, um dos principais paradoxos é a exclusdo quase que total dos
trabalhadores (principais “financiadores”) da gestdao da politica. Ainda que
sustentada predominantemente e direcionada especificamente a uma par-
cela precisa da populacdo — os contribuintes diretos e seus dependentes —,
as decisdes a respeito do contetido e da abrangéncia dos direitos e da mo-
dalidade de financiamento (s6 para citar alguns elementos) sdo tomadas
pelo aparato burocratico estatal, baseadas em pretensas andlises e calculos
técnicos que, falsamente, tentam impingir o mito da “seguridade social como
matéria de natureza técnica” (Vianna, 1999: 40). Na satide, o principal pa-
radoxo é que o Sistema Unico de Satide, fundado nos principios de univer-
salidade, eqliidade, integralidade das a¢des, regionalizacdo, hierarquiza-
¢do, descentralizacdo, participagdo dos cidaddos e complementaridade do
setor privado, vem sendo minado pela péssima qualidade dos servigos,
pela falta de recursos, pela ampliacdo dos esquemas privados que sugam

2(). A proposta de criacdo de um Ministério da Seguridade Social foi polémica desde a pro-
mulgacdo da Constituigio, seja pelo poder politico que acumularia o titular da pasta, seja pelo
peso econdmico de um or¢amento da seguridade social, seja pelo peso burocratico de um “super”
ministério, seja ainda pela rivalidade “conceitual” solidificada historicamente entre as concepgdes

de seguro e assisténeia social. Em 2006, a estrutura institucional € a seguinte: Ministério da Satdde,
Ministério da Previdéncia Social, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome. Em
janeiro de 2003, o governo Lula instituiu o primeiro Ministério da Assisténcia e Promogao Social,
que teve vida curta e foi transformado em Ministério do Desenvolvimento Social e Combate &
Fome em 2004.

21. O Conselho Nacional de Seguridade Sodial, planejado como mecanismo institucional
destinado a promover essa articulacio, e que asseguraria a participacao de trabalhadores, empre-
gadores e usudrios das trés dreas que compdem a seguridade, foi extinto em 1998,
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os recursos ptiblicos e pela instabilidade no financiamento (Cohn, 1995;
Piola, 2001; Nunes, 2001). A proposta de satide ptblica e universal parece
estar, na pratica, sofrendo um processo de privatizacdo passiva (Draibe,
1990) ou de uma “democracia inconclusa” (Gerschman, 1995). Na assistén-
cia social, o SUAS ainda ndo estd presente em todos os municipios e os
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) atingem, atualmente,
27,5% dos municipios brasileiros (MDS/SUAS, 2006).*

Essas tendéncias sdo determinadas e agravadas pela condicdo do or-
camento publico destinado as politicas sociais, que padece de histérica sub-
missdo a politica econdmica, como veremos no item seguinte.

3.Fundo publico e politica social: financiamento e alocacao de
recursos

O comportamento da alocacdo de recursos para as politicas sociais
mais globalmente, e de modo especifico para a seguridade social, tende a
ser “pro-ciclico e regressivo” (Soares, 2000: 75), ao invés de se constituir
como anticiclico, conforme o padrao keynesiano, o que permite apenas a
existéncia de mecanismos compensatorios que ndo alteram profundamen-
te a estrutura das desigualdades sociais. Com parcos investimentos, cai a
qualidade das politicas sociais e ocorre o que Soares chama de uma
“ritualizacdo” (2000: 76) dos ministérios da drea social, impossibilitados
que sao de implementar politicas universais.”

O or¢camento da seguridade social, assim como das demais politicas
sociais, ndo pode ser compreendido sem referéncia a estruturacdo da carga
tributéria brasileira e de seu significado no d&mbito da politica macroecond-
mica. A politica fiscal iniciada durante o governo Fernando Henrique Car-
doso (1994-2002) e mantida durante o governo Luis Inacio Lula da Silva

22. Os dados sobre o SUAS e os CRAS estdo disponiveis na pdgina do MDS: <http://
www.mds.gov.br> Acesso em 10 out. 2006.

23. As andlises sobre orcamento da seguridade social sao resultantes dos estudos realizados
no Grupo de Estudos e Pesquisas do Orgamento Publico e da Seguridade Social (GOPSS), da UER],
coordenado pela professora Elaine Rossetti Behring, e no Grupo de Estudos e Pesquisas sobre Se-
guridade Social e Trabalho (GESST), da UnB, coordenado pela professora Ivanete Boschetti.
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(2003-2006), vem sendo fortemente orientada pelas recomendagdes estabe-
lecidas nos acordos firmados entre o governo brasileiro e o Fundo Moneta-
rio Internacional (FMI), a partir de 1998 (Teixeira, 2005).

A carga tributaria brasileira, conceito que envolve todos os entes fede-
rativos, encontra-se hoje em torno de 37% do PIB, enquanto em 1994 repre-
sentava 29%. Contudo, quando verificamos a dindmica dessa carga tribu-
taria, cerca de 68% dela estdo concentrados na Unido; 28%, nos estados e
4%, nos municipios. Apés as transferéncias constitucionais, por meio dos
Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios e fundos setoriais, essa
correlacdo melhora um pouco, mas ainda assim mais de 60% da carga tri-
butaria permanecem como receita do Governo Federal.* Esse aumento foi
obtido, basicamente, com tributos cumulativos como a Cofins e a CPME,
além do aumento néo legislado do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas
(IRPF), congelando a tabela e as dedugdes do Imposto de Renda (IR)
(Boschetti e Salvador, 2006).

Os recursos permanecem extremamente concentrados e centralizados,
contrariando a orientagdo constitucional da descentralizacdo. Além de con-
centrados na Unido — o ente federativo com maior capacidade de tributa-
¢ado e de financiamento —, também ha concentracao na alocagdo dos recur-
sos nos servigos da divida publica — juros, encargos e amortizagdes, rubri-
ca com destinagdo sempre maior que todo o recurso da seguridade social
— e para as politicas sociais que sdo financiadas pelo or¢amento fiscal, a
exemplo da educacio, reforma agraria e outras, as quais ndo estdo contem-

pladas no conceito constitucional restrito de seguridade social do Brasil
(FBO, 2005).

Ademais, tem-se uma carga tributdria regressiva, na medida em que
os impostos e contribui¢des terminam por incidir sobre os trabalhadores,
visto que sdo remetidos ao consumo, de forma que a tributagdo nao promo-
ve redistribuicdo de renda e riqueza, contribuindo, ao contririo, para sua
concentragdo (Behring, 2003). Temos uma elevada carga tributaria sobre o
consumo — 49,8% —, proveniente de tributos que incidem sobre bens e
servigos — e uma baixa tributagido sobre a renda — 21,1%. Mudancas efe-
tuadas na legislagdo tributdria ap6s 1996 ampliaram a regressividade da

24, Os dados sao publicados anualmente, por volta de maio e junho, no Relatério de Analise
das Contas do Governo Federal elaborado pelo TCU.
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carga tributéaria, j4 que sua incidéncia sobre bens e servigos (consumo) sal-
tou de 17,2% do PIB, em 1996, para 20,8%, em 2005 (Unafisco Sindical, 2006).
Em nosso pais, a tributagdo sobre o patriménio é insignificante, ndo che-
gando a 3% do PIB. O tnico imposto federal sobre patriménio — o Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) — arrecada menos de 0,1% do
PIB, apesar da enorme concentragao de terras no pais. Na mesma diregéo, o
Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica teve uma incidéncia média, no pe-
riodo de 1995 a 2002, de 5,4% do PIB (Afonso e Aragjo, 2004). Os trabalha-
dores assalariados pagam em tributos diretos proporcionalmente o dobro
do que pagam os empregadores. Os dados preliminares da Pesquisa de
Or¢amentos Familiares (POF) do IBGE revelam que, no extrato da popula-
¢do com renda per capita superior a R$ 957,96 por més, os trabalhadores
pagam em impostos diretos 16% da renda e os proprietarios das empresas
pagam somente 8% (Lima, 2005: 25).”

O aumento da arrecadacdo tributiria, contudo, ndo reverteu em au-
mento significativo de recursos para as politicas sociais de modo geral e
para a seguridade social especificamente. Recursos da seguridade social
sdo apropriados anualmente pelo Governo Federal por meio da Desvincu-
lacdo das Receitas da Unido (DRU), com vistas a composicdo do superavit
primadrio e pagamento de juros da divida.

Esse mecanismo de manipulagdo orcamentaria, que transfere recur-
sos do or¢amento da seguridade social para o or¢amento fiscal, tem sido
nefasto, pois permite a transferéncia de recursos publicos crescentes para o
mercado financeiro, por meio do pagamento de servigos da divida publica,
conforme mostra a Tabela 6. No periodo de 2002 a 2004, foram desviados
do Orcamento da Seguridade Social R$ 45,2 bilhoes que deveriam ser utili-
zados para as politicas de previdéncia, satide e assisténcia social e pode-
riam ampliar os direitos relativos a essas politicas sociais.

Esses recursos poderiam contribuir para a ampliagdo do sistema de
seguridade social. Mas, ao contrario, vém sendo utilizados como um dos
principais mecanismos da politica fiscal para gerar o superavit primario.
Sua apropriagdo indevida vem até mesmo causando os propagados “déficits

25. Essa andlise sobre a carga tributiria est elaborada e detalhada em Boschetti e Salva-
dor, 2006.
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Tabela 6. Receitas da Seguridade Social
Desvio da DRU em R$ bilhoes a precos de 2004*

Anos Receita Receita DRU
Antes da DRU Depois da DRU

2002 211,71 201,38 103

2003 212,64 205,47 7,2

2004 266,35 238,62 27,7

Total 690,70 645,47 45,2

Fonte: Boletins de Politicas Sociais do IPEA, n. B , 9 e 10. Apud Boschetti e Salvador, 2006: 51.

* O IPEA usou para deflacionar os dados correntes de 2002 e 2003, em dados de 2004,
o deflator do PIB segundo hipdtese do substitutivo do relator do orgamento da Cama-

ra dos Deputados, o mesmo usado para o PL n. 31/2003. O estimado seria 16,85%
para 2003 e 5,91% para 2004. Os valores de 2004 foram deflacionados pelo INPC

acumulado do ano de 2004 (6,13%).

previdenciarios”, conforme apontou o préprio TCU, ao analisar as contas

do Governo Federal de 2005:

Um dos pontos que mereceram maior destaque no relatério do ministro
Valmir Campelo foi o resultado da seguridade social. As receitas vincula-
das a essa drea somaram R$ 250,9 bilhées. Como os gastos do sistema atin-
giram R$ 265,1 bilhdes, poderia ser calculado um resultado negativo da or-
dem de RS 14,1 bilhdes. Entretanto, a receita seria muito maior se ndo hou-
vesse a incidéncia da desvinculacdo das receitas da Unido (DRU). Nessa hi-
pétese, a seguridade social apresentaria saldo positivo de R$ 19,1 bilhdes. O
relator concluiu que uma parcela dos recursos desvinculados do orgamento
da seguridade social financiou despesas do orcamento fiscal no exercicio de
2005, contribuindo com 34% do superdvit primdrio alcangado pelo Governo
Federal no exercicio.®

26. Cf. Noticia publicada na pédgina do Tribunal de Contas da Unido, intitulada “TCU aprova

relatério sobre as contas do governo em 2005”, no link Ultimas noticias, disponivel em <http://
www.tcu.gov.br>, acesso em 14 jun. 2006 (apud Boschetti e Salvador, 2006: 51). A ANFIP vern publi-
cando todos os anos andlises que vao nessa mesma diregio, mas € a primeira vez que o TCU reco-
nhece oficialmente essa estratégia governamental.
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Desse modo, um dos grandes vildes do Or¢amento da Seguridade
Social e das contas ptiblicas em geral, no contexto do duro ajuste fiscal bra-
sileiro, € o mecanismo do superavit primdrio, instituido apés o acordo com
o FMI, em 1998. O volume de recursos retidos para a formacao do supera-
vit primério tem sido muito maior que os gastos nas politicas de segurida-
de social, exceto a previdéncia social. A anélise publicada pelo Férum Bra-
sil do Orgamento (FBO), no Caderno para Discussdo sobre Superavit Pri-
mario, mosira seu impacto na redugdo dos gastos sociais, com vistas a dar
garantias ao capital financeiro internacional da capacidade brasileira para
pagamento da divida ptblica:

Com a meta atual de superdvit de 4,25% do PIB, equivalente a aproximada-
mente R$ 70 bilhdes de reais, é possivel construir 14 milhdes de casas popu-
lares; ou assentar 2 milhdes de familias sem-terra; ou gerar 3,5 milhdes de
empregos na agricultura. O aumento do superavit, de 4,25% para 4,5%, do
PIB para 2004 reduzird os gastos deste ano dos governos federal, estadual e
municipal em cerca de R$ 4,3 bilhdes, o que representa quase 2 vezes o orga-
mento federal da Reforma Agrdria. Quantos outros investimentos sociais
deixardo de ser feitos? Quanto mais o Estado brasileiro vai aumentar a sua ja
imensa divida social? Sempre é bom lembrar que a politica de superdvit, ado-
tada desde 1999 por forca das exigéncias do FMI para reduzir a divida, tem
sido cumprida em percentuais sempre maiores do que os exigidos e a divida
ptiblica s6 cresceu. Isto porque os juros devidos sdo muito maiores que os
superavits gerados. De 1995 a 2003, a divida liquida do setor piiblico (exter-
na + interna) subiu de 29,35% para 58,16% do PIB. (FBO, 2004: 5)

Essas andlises reforcam a perspectiva aqui desenvolvida sobre a rela-
¢do entre politica social e politica econdémica e, mais especificamente, suas
implicagbes sobre o or¢amento da seguridade social. Desde o acordo assi-
nado pelo Governo Federal com o FMI, em 1998, o Brasil vem comprome-
tendo significativas parcelas do or¢amento ptiblico com a produgéo do su-
peravit primadrio, atingindo percentuais crescentes do PIB, e superando as
proprias metas estabelecidas pelo FMI nos acordos, conforme mostra a Ta-
bela 7.

Em 2005, o Brasil pagou mais de R$ 157 bilhes em juros da divida.
Esse valor é quatro vezes superior a todo gasto da Unido com satide em
2005 e dez vezes mais que o montante dos recursos aplicados na politica de
assisténcia social nesse ano (Boschetti e Salvador, 2006).
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Tabela 7. Superavit primario 1999 a 2005, em % PIB
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Descricao/Ano 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Meta de superavit 260 | 28 | 300 | 350 | 425 | 450 | 425
Superdvit primério | 3,19 | 346 | 364 | 389 | 425 | 461 | 4,83
Juros 897 | 708 | 721 | 847 | 933 | 729 | 811
Déficit Priblico (5.78) | (3.62) | (357) | (4.58) | (5.08) | (2,68) | (3.28)

Fonte: Banco Central e Cartas de Intencao ao FMI, apud Boschetti e Salvador, 2006: 52.

Esses dados permitem compreender a condigdo das politicas sociais e
da seguridade social pelo dngulo do orgamento, e revelam que estamos
vivendo um periodo de estagnacdo, corrosdo e auséncia de saltos de quali-
dade da alocagdo de recursos para as politicas de seguridade social, mes-
mo com a mudanga de governo, em 2003. Em valores ndo deflacionados, é
visivel uma evolugdo crescente dos recursos alocados para a seguridade,
de R$ 102.022 bilhdes em 1999 para R$ 240.089 bilhoes, em 2005. No entan-
to, deflacionando-se os valores em fun¢do do impacto da inflacdo e da cor-
recdo monetdria, evidencia-se um crescimento vegetativo que ndo acompa-
nhou o crescimento da carga tributdria brasileira, da populagido e da de-
manda social em tempos de neoliberalismo, como se pode ver na Tabela 8:

Essa tabela indica véarias tendéncias da politica de seguridade social.
A primeira, ja sinalizada, é a perda de valor real, se considerados o aumen-
to da carga tributaria e as demandas sociais. Ocorre aumento na participa-
¢do do or¢amento da seguridade social (em valores correntes) no PIB brasi-
leiro, saltando de 6,12% em 1999 para 12,39% em 2005, o que se deve aos
baixos indices de crescimento real do PIB, conforme mostra a Tabela 9.

Outras tendéncias referentes ao or¢amento da seguridade social apon-
tadas ainda pela Tabela 8 sdo: a previdéncia fica com mais de 77% dos re-
cursos da seguridade social em todos os anos, apesar de ocorrer decrésci-
mo e estagnacgdo de sua participagdo no total da seguridade social, o que
pode indicar que os valores dos beneficios ndo estdo acompanhando a in-
flacdo e, provavelmente, ndo estdo inserindo a populagdo idosa, apesar da
tendéncia de envelhecimento populacional; decréscimo e estagnacgdo dos
recursos da politica de satide em relacdo ao or¢amento da seguridade so-
cial; ampliacdo da participagdo da politica de assisténcia social no orga-
mento da seguridade social, sobretudo a partir de 2004, o que pode ser
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Tabela 9. Crescimento do PIB 1990-2005

PIB R% Crescimento
A precos de 2005 Real

1990 1.338.843.959

1991 1.352.653.924 1,03%
1992 1.345.301.170 -0,54%
1993 1.411.554.107 4,92%
1994 1.494.170.652 5,85%
1995 1.557.281.324 4,22%
1996 1.598.683.044 2,66%
1997 1.650.975.967 3,27%
1998 1.653.153.871 0,13%
1999 1.666.138.963 0,79%
2000 1.738.782.622 4,36%
2001 1.761.560.674 1,31%
2002 1.795.558.795 1,93%
2003 1.805.343.780 0,54%
2004 1.894.460.294 4,94%
2005 1.937.598.291 2,28%

Fonte: Tabela elaborada por Evildsio Salvador, com dados do
IPEADATA.

explicado pela redugdo da idade da populagdo idosa (de 67 para 65 anos)
para acesso ao beneficio de prestacdo continuada (BPC), com a aprovacado
do Estatuto do Idoso, e unificagdo dos programas de transferéncia de ren-
da no Bolsa-Familia.

A seguridade social brasileira, apesar dos principios constitucionais
apontados anteriormente, ainda tem carater regressivo, quando se obser-
vam as fontes de financiamento, ou quando se identifica “quem paga a
conta”. Seguindo o principio de diversidade das bases de financiamento, o
artigo 195 da Constituicdo Federal definiu que os recursos da seguridade
social devem ser provenientes de frés fontes: 1) orcamento da Unido, Esta-
dos e DF; 2) contribui¢des sociais; e 3) receita de concursos de prognosti-
cos. As contribui¢des sociais, por sua vez, subdividem-se em duas: a) do
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empregador sobre a folha de salério, a receita e o faturamento e lucro; eb) a
do trabalhador e demais segurados.

A ampliacdo e diversifica¢do das fontes foram requisitos para atender,
coerentemente, a expansao dos direitos sociais e a institui¢do de um siste-
ma amplo de seguridade social. A inclusdo de novos direitos, como satide
universal, beneficios assistenciais ndo contributivos como salario minimo
para idosos e pessoas com deficiéncia (beneficio de prestacdo continuada —
BPC), e a expansdo da previdéncia rural e urbana requisitaram uma base
financeira mais ampla que a contribuicdo direta de trabalhadores e empre-
gadores sobre a folha de salarios. Nesse sentido, foi absolutamente logica e
coerente a inclusdo do Orcamento Fiscal da Unido e a criacdo de novas
contribui¢des sociais sobre o faturamento e o lucro, como a Contribuicao
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), a Contribuicdo sobre
o Lucro Liquido das Empresas (CSLL) e a Contribuic¢ao sobre Movimentagao
Financeira (CPMF), esta altima com destino exclusivo para o financiamento
da satide e posteriormente ampliada para cobrir custos da seguridade.

Essa diversificagao, contudo, ndo vem se efetivando, e o financiamento
ainda incide majoritariamente sobre os trabalhadores, seja pela via da contri-
buigdo sobre folha de salarios, seja pela via das contribuigdes sobre o consu-
mo. No periodo entre 1999 e 2005, as contribui¢des sociais foram responsa-
veis, em média, por 91,6% da arrecadacdo do or¢camento da seguridade so-
cial. Entre essas, predominam a Contribuicao dos Empregadores e Trabalha-
dores para a Seguridade Social (Cetss) com 57,8%, a Cofins com 23,7%, a
CSLL com 3,2% e a CPMF com 3,5%. Os recursos provenientes de impostos
(or¢amento fiscal) contribuiram em média com apenas 6,6% no periodo.”

A sustentacdo financeira com possibilidade de ampliacdo e universa-
lizacdo dos direitos, assim, ndo serd alcangada com ajustes fiscais que ex-
propriam recursos das politicas sociais. A consolidagdo da seguridade so-
cial brasileira, e da politica social brasileira de uma forma geral, ja que essa
direcdo atinge também politicas que estdo dentro do orcamento fiscal, de-
pende da reestruturagdo do modelo econdémico, com investimentos no cres-
cimento da economia, geracdo de empregos estiveis com carteira de traba-
lho, fortalecimento das relacdes formais de trabalho, reducao do desem-
prego, forte combate a precarizacdo, transformagdo das relagdes de traba-

27. Os dados detalhadoes ano a ano estao disponiveis em Boschetti e Salvador, 2006: 37,
Tabela 2.
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lho flexibilizadas em relacdes de trabalho estaveis, o que, conseqiientemente,
produzird ampliacdo de contribui¢des e das receitas da seguridade social e,
sobretudo, acesso aos direitos sociais.

Nesse sentido, as “reformas” da previdéncia realizadas em 1998 e
2003, ao enfocarem a questao apenas pelo angulo de um presumivel défi-
cit contabil, deslocaram o debate daquele que € o cerne da questao: a con-
solidacdo da seguridade social como nitcleo central de um Estado social
universal, e estratégia de democratizacao (Braz, 2003). A “reforma” de 1998
atingiu, ndo s6, mas com maior impacto, os trabalhadores regidos pela CLT,
sobretudo os do setor privado. Ela caminhou no sentido de reduzir a am-
plitude dos direitos conquistados com a Carta Magna, por meio de diver-
sos mecanismos: a transformacao do tempo de servigo em tempo de contri-
buic¢do, o que torna mais dificil a obtencdo da aposentadoria, sobretudo
para os trabalhadores que nao tiveram carteira de trabalho assinada ao lon-
go de suas vidas; a institui¢do da idade minima (48 anos para mulher e 53
para homens) para a aposentadoria proporcional; um acréscimo de 40% no
tempo de contribui¢do para os atuais segurados; o estabelecimento de um
teto nominal (de R$ 2.400,00, em 2006) para os beneficios e a desvinculacao
desse teto do valor do salario minimo (o que rompe com o principio consti-
tucional de irredutibilidade do valor dos beneficios) e o fim das aposenta-
dorias especiais. Em 1999, foram introduzidas novas mudangas no cdlculo
dos beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), com a cria-
¢do do fator previdencidrios (FPR), que provoca a redugdo no montante
final dos beneficios de aposentadoria.

Em relacdo as aposentadorias do setor publico, as mudangas também
suprimiram alguns direitos. Entre os principais, ressalte-se: a exigéncia de
idade minima para aposentadoria integral ou proporcional (60 anos para
homem e 55 para mulher); aumento de 20% do tempo de contribuigao para
aposentadoria proporcional e 40% para integral; comprovagao de cinco anos
no cargo efetivo de servidor publico para requerimento da aposentadoria;
fim da aposentadoria especial para professores universitarios; o tempo de
licenga-prémio nao pode mais ser contado em dobro para efeito de aposen-
tadoria; introdugdo da aposentadoria compulsoéria aos 70 anos e implanta-
¢do de um regime de previdéncia complementar para servidores publicos

28. Para um debate sobre a “reforma” da previdéncia, consultar Morhy, 2003, Revista Lini-
versidade e Sociedade, 2003.
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federais, estaduais e municipais. Apesar das tentativas, o governo Fernan-
do Henrique Cardoso ndo conseguiu acabar com a aposentadoria integral
dos servidores publicos (Salvador e Boschetti, 2002), mas o governo Lula
realizou essa proeza com a “reforma” de 2003 para os novos ingressantes
do servigo ptiblico federal.

Essas tendéncias persistentes permitem caracterizar a existéncia de
um processo crescente de estagnacéo e perda de financiamento da politica
social brasileira no contexto do ajuste fiscal e constatar que ndo houve qual-
quer mudanga de rota, a partir da posse de um governo de centro-esquer-
da, em 2003. Elas sugerem, sobretudo, uma reflexdo acerca do papel do
fundo publico no capitalismo contempordneo, de modo que possamos
apreender determinag¢des mais profundas dessa dindmica.

Segundo Oliveira (1998), o fundo publico sofre pressdes e funciona
como um elemento fundamental para a reprodugdo do capital e também
para a reproducao da forga de trabalho, ou seja, existe uma tensdo desigual
pela reparti¢do do financiamento publico. Dessa forma, o fundo ptblico
reflete as disputas existentes na sociedade de classes, em que a mobilizagao
dos trabalhadores busca garantir o uso da verba publica para o financia-
mento de suas necessidades, expressas em politicas ptiblicas. Ja o capital,
com sua for¢a hegeménica, consegue assegurar a participagdo do Estado
em sua reproducgdo por meio de politicas de subsidios econémicos, de par-
ticipagdo no mercado financeiro, com destaque para a rolagem da divida
publica.

Para além dessa caracterizacdo de fundo ptblico, Oliveira trava uma
discussao sobre a centralidade que este possui atualmente para a reprodu-
¢do do capitalismo. Se o financiamento publico sempre foi historicamente
um pressuposto para o capital, hoje este possui uma natureza diferenciada.
Segundo o autor, no capitalismo concorrencial, o fundo puablico compare-
cia como um elemento a posteriori, ao passo que no capitalismo contempo-
raneo “a formacao da taxa de lucro passa pelo fundo publico, o que o torna
um componente estrutural insubstituivel” (1998: 21). H4 um novo carater
da participagdo do fundo publico através de mudangas na reprodugao da
for¢a de trabalho. Houve um crescimento percentual dos investimentos
publicos em educagéo, satude e programas de garantia de renda maior que
o crescimento percentual do PIB, como se viu anteriormente; ou seja, um
incremento do saldrio indireto pelo Estado, que libera o saldrio direto dos
trabalhadores para dinamizar o consumo de massas, contribuindo para o
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aumento das taxas de lucro, ao lado de outros elementos: “o progresso técni-
co, a organizacao fordista da producao, os enormes ganhos de produtivida-
de” (1998: 23), que ndo foram tdo grandes assim no “fordismo a brasileira”.

Essa atuagdo do Estado nos “anos de ouro” fez com que ele contraisse
crescentes déficits publicos, configurando uma crise do padréao de finan-
ciamento publico, que foi associada em geral aos custos com a reprodugio
do trabalho, e menos com “a presenga dos fundos ptiblicos na estruturacao
da reprodugdo do capital, revelando um indisfarcavel acento ideolégico na
critica a crise” (1998: 24). Assim, no contexto da crise fiscal do Estado acir-
ra-se a disputa pelo fundo piblico, sob acusagdes neoliberais de estatizagio,
de desperdicio e estimulo a dependéncia. Para Oliveira, ha ainda uma “in-
disfarcavel relacdo entre a divida publica dos paises mais importantes, suas
posigOes no sistema capitalista e suas dindmicas” (1998: 25). Apesar dessa
critica, observa-se que tém crescido as receitas dos governos como percen-
tual do PIB, a exemplo do Brasil, como vimos, o que corrobora a idéia de
que ha um lugar estrutural do fundo ptblico no sistema capitalista. Dessa
forma, ao contrario do argumento da direita, esse volume de recursos nas
maos do Estado, longe de representar a estatizacio, é expressao da contra-
dicdo entre a socializacdo da producao e a “apropriacao privada dos resul-
tados da produgao social” (1998: 26).

Oliveira desenvolve a idéia de incompatibilidade entre o padrio de finan-
ciamento publico e a internacionalizacdo produtiva e financeira, em que esta ulti-
ma rompe com o ciclo virtuoso do periodo anterior, jd@ que a verba antes
utilizada para os investimentos nacionais passa a ser direcionada para ou-
tros paises, ao mesmo tempo em que cada Estado-nagdao permanece com a
obrigacdo de assumir os gastos publicos, referentes a reprodugdo da forga
de trabalho e do capital no seu territério. Até aqui mantemos um forte acor-
do com os aportes desse importante intelectual brasileiro.

Oliveira defende a tese de que esse novo padrao de financiamento
publico coloca em questdo a participagao do fundo publico na produgdo de
valor, no processo de reprodugdo do capital. Ele agiria como um antivalor,
como “antimercadorias sociais, pois sua finalidade ndo é a de gerar lucros,
nem mediante sua agdo da-se a extracao da mais-valia” (Oliveira, 1998: 29).
Essa tese é bastante polémica, até mesmo em relagdo ao proprio raciocinio
que vinha sendo construido pelo autor. Se seguirmos seu pensamento, se-
gundo o qual o fundo publico é estrutural para a geragdo de valor e o capi-
tal ndo prescinde dele para sua reprodugdo, parece contraditério ndo consi-
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derar o fundo ptiblico na reprodugdo geral do capital, através de subsidios,
negociagao de titulos publicos, de garantias de condi¢des de financiamen-
to, e até de reprodugdo da forca de trabalho como fonte de criagdao de valor,
o que ndo € infirmado pela tendéncia contemporédnea de expulsdo da forga
de trabalho pela introdugédo de tecnologias poupadoras de méao-de-obra,
considerando também o lugar estrutural do exército industrial de reserva.

Dessa forma, consideramos que o fundo ptblico ndo poderia ser con-
siderado um antivalor, uma vez que participa de forma direta e indireta do
ciclo de produgdo e reprodugéo do valor. O fundo ptblico ndo gera direta-
mente mais-valia, porém, tencionado pela contradigdo entre a socializacdo
da producgdo e a apropriacao privada do produto, atua apropriando-se de
parcela da mais-valia, sustentando num processo dialético a reprodugao
da forca de trabalho e do capital, socializando custos da producéo e agili-
zando os processos de realizacdo da mais-valia, base da taxa de lucros que
se concretiza com a conclusdo do ciclo de rotagdo do capital.

O que é bastante interessante no raciocinio apresentado por Oliveira é
a idéia de que “a funcdo do fundo publico no travejamento estrutural do
sistema tem muito mais a ver com os limites do capitalismo, como um des-
dobramento de suas contradi¢des internas” (1998: 35). Ou seja, a necessi-
dade do crescimento do fundo publico para garantia do processo de desen-
volvimento das forgas produtivas evidencia um esgotamento de uma su-
posta auto-reprodugdo automadtica do capital, no contexto do capitalismo
maduro. Aqui podemos encontrar uma chave heuristica importante para
analisar o lugar do fundo publico e do Estado na contemporaneidade, sem-
pre relacionado, é claro, a luta de classes.

Ao caracterizar a esfera publica e relaciona-la com o fundo ptiblico no
contexto do Welfare State, Oliveira critica a visao da direita que considera a
esfera piblica, asseguradora de direitos, como um obstaculo para o proces-
so de acumulagdo, propondo como alternativa uma total desregulacao.
Recusa também certa interpretacdo da esquerda, que caracterizava os direi-
tos como “ilusdes e contribui¢des para reproduzir o capital” (Oliveira, 1998:
38). Sua visdo de Estado é a da existéncia de contradi¢bes, que fazem com
que haja concessdes para as classes em disputa, ainda que desiguais: “a
estruturacdo da esfera ptiblica, mesmo nos limites do Estado classista, nega
a burguesia a propriedade do Estado e sua dominagdo exclusiva” (1998:
39). Ele aponta que a complexidade da esfera publica, que é sinénimo de
consolida¢do da democracia, permite a multiplicidade dos sujeitos. O lu-
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gar estrutural do fundo ptblico na reproducido das relagoes sociais é o de
criar medidas acima das relagdes privadas, ou seja, decididas na esfera
publica, e Oliveira, nesse texto, € muito otimista em relagdo ao poder da
esfera publica, ao coloca-la acima dos interesses privados, a exemplo de
sua observacdo de que a esfera puiblica se sobrepode as relagdes de conflito
entre as classes, na medida em que estas

[...] ndo sdo mais relacdes que buscam a anulacgdo da alteridade, mas somente
se perfazem numa perequacdo — mediada pelo fundo piblico — em que a
possibilidade da defesa dos interesses privados requer desde o inicio o reco-
nhecimento de que os outros interesses ndo apenas sdo legitimos, mas neces-
sdrios para a reproducdo social em ampla escala. (Oliveira, 1998: 41)

Na esfera publica, as classes sdo expressdes coletivas e sujeitos da his-
toria, mas modifica-se a relagdo entre elas. Temos, nesse contexto, uma
miriade de arenas de confronto e negociagao, gerando uma crescente auto-
nomia relativa do Estado diante dos interesses privados. Assim, a direita
neoliberal quer acabar com essas arenas, para criar espago para um Estado
minimo, numa clara tentativa de fazer com que o fundo ptblico atue ape-
nas como pressuposto do capital. O objetivo da reagdo da direita € a reto-
mada de um Estado caritativo e assistencialista e 0 “desmantelamento total
da fungdo do fundo ptblico como antivalor” (Oliveira, 1998: 46), acoplados
a destruicdo da regulagdo institucional e a supressdo da alteridade. Assim,
as privatizagdes no campo das demandas do trabalho ndo sdo equivalentes
a desmontagem do suporte do fundo publico a acumulagdo do capital, ja
que este depende visceralmente daquele para sua reprodugdo ampliada.
Essa voracidade leva esse modo de produgédo ao limite — “o limite do capi-
tal é o proprio capital” (Oliveira, 1998: 47) — e, deixada ao seu bel-prazer,
pode levar a uma “tormenta selvagem”, fazendo sucumbir a democracia e
o sentido de igualdade nela inscrito, ainda que ndo realizado pelo projeto
burgués. Portanto, para Oliveira, a ofensiva neoliberal abala os fundamen-
tos da democracia moderna, convertendo o Estado a uma completa subor-
dinagdo ao capital, num verdadeiro “banquete dos ricos”, e atualizando
mais do que nunca a critica marxiana do Estado.”

29, Parte desta reflexdo sobre o fundo pablico e do didlogo com a reflexdo de Francisco de
Oliveira consta no trabalho de Behring, intitulado Acumulagdo capitalista, fundo miblico e politica so-
cial, enviado e aprovado para apresentacao no X ENPESS (Recife, dez. 2008).
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4. Controle democratico na politica social

A concepgdo de controle democratico™ da Constitui¢do de 1988 e o
inicio da experiéncia dos conselhos de politicas ptiblicas e de defesa de
direitos no Brasil foram grandes inovagdes politicas e institucionais no for-
mato das politicas ptiblicas brasileiras, nas quais se vislumbrava uma pers-
pectiva nitida de reforma, num pais em que a democracia sempre foi mais
excecdo que regra. A criagao dos conselhos fez parte de um momento histé-
rico no qual se supunha estar dentro de uma onda democrética no Brasil e
no mundo, com o fim dos regimes militares na América Latina e as mudan-
cas no Leste europeu. Nessa estratégia foram e sdo, desde entdo, deposita-
das as melhores energias de sujeitos politicos e movimentos sociais com
compromissos democraticos — inclusive das organizagoes dos assistentes
sociais brasileiros, conforme levantamento do CFESS (2006)* —, confiantes
no aprofundamento da socializagdo da politica e da radicalizacdo da demo-
cracia no Brasil, numa perspectiva participativa. Segundo Silva, Jaccoud e
Beghin (2005), essa perspectiva de participacdo envolveu trés sentidos:

(a) a participacdo social promove transparéncia na deliberacdo e visibilidade
das ag¢bes, democratizando o sistema decisério; b) a participagdo social per-
mite maior expressdo e visibilidade das demandas sociais, provocando um
avanco na promoc¢ao da igualdade e da eqgiiidade nas politicas ptblicas; e c) a
sociedade, por meio de iniimeros movimentos e formas de associativismo,
permeia as agdes estatais na defesa e alargamento de direitos, demanda ac¢des
e é capaz de executd-las no interesse piiblico. (2005: 375)

Para realizar uma andlise da experiéncia do controle democratico, ha
que, gramscianamente, aliar o pessimismo da razéo e da analise critica com
o otimismo da vontade. Nessa dire¢do, observamos que se os Conselhos
tém grandes potencialidades como arenas de negociacdo de propostas e
acoes que podem beneficiar milhares, milhdes de pessoas, e de aprofunda-
mento da democracia, ha também dificuldades para a realizacdo dos sen-
tidos da participagdo e pleno desenvolvimento na dire¢do acima apontada.

30. As reflexdes acerca do controle social sdo parcialmente fundadas em uma conferéncia de
Behring realizada na III Conferéncia Nacional de Assisténcia de Assisténcia Social (Brasilia, 2000).

31. Este levantamento foi apresentado e analisado por Boschetti em conferéncia realizada
no 353° Encontro Nacional CFESS/CRESS (set. 2008).
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Ao levantarmos os ntimeros, parece claro que houve avangos, num
pais com tdo pouca tradi¢do democratica. Existem hoje 17 Conselhos Na-
cionais, que se desdobram nos estados e municipios — nas dreas de educa-
¢do, saude, trabalho, previdéncia social, assisténcia social, seguranca alimen-
tar, cidades, desenvolvimento rural; por segmentos, como mulheres, crian-
cas e adolescentes, idosos, negros; e tematicos, a exemplo de execugdes pe-
nais, comunidade e questdes penitencidrias (Silva, Jaccoud e Beghin, 2005
e IPEA, 2005a). Considerando-se que a federagéo se constitui com 26 esta-
dos e 5.563 municipios, segundo o Portal do Governo Federal, é possivel
estimar a existéncia de mais de 20 mil conselhos nas mais diversas dreas.
Na satide e na assisténcia social, por exemplo, quase todos os municipios
possuem conselhos em funcionamento. Ou seja, temos ai uma construcao
democratica com uma capilaridade inédita no Brasil. No entanto, cabe uma
andlise para além dos numeros, observando se, como e para quem esta sendo
efetivamente viabilizado o controle da politica publica, a partir dos princi-
pios constitucionais e das legislacdes complementares, que apontam para
o carater universal do acesso aos direitos de cidadania. Nesse sentido, que-
remos problematizar o exercicio do controle social, aqui tratado como con-
trole democrético, apontando algumas questdes de reflexdo.

Aquelas afirmacgdes mais otimistas de que houve uma expansao da
democracia no mundo exigem muita cautela, se o conceito de democracia a
ser discutido ultrapassa uma perspectiva meramente procedimental e for-
mal. A partir de um olhar critico, percebe-se que houve uma expansao for-
mal da democracia, ao lado de enormes dificuldades de tomar decisdes
substantivas acerca de contetidos efetivamente democraticos, no sentido
da ampliagdo do acesso a riqueza, a cultura e a participagao politica pelas
maiorias. No caso da democracia representativa, percebe-se que, se o elei-
tor escolhe pessoas envolvidas na tomada de decisdo, ndo escolhe direta-
mente as decisdes, 0 que outorga uma perigosa autonomia aqueles que
decidem, numa espécie de “despotismo eletivo”, complementado pelo po-
der técnico dos burocratas, que podem, por sua vez, promover uma pres-
sdo pelo segredo e pelo controle da informacdo. Foi exatamente para aper-
feicoar o processo democréatico, restrito a democracia representativa, que
foram criadas instdncias estratégicas como os conselhos: arenas de discus-
sdo das demandas e interesses presentes em areas determinadas.

Ha uma tensdo entre o principio sobre o qual se funda a representacao
politica nos parlamentos e o principio sobre o qual se funda a representa-
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¢do dos interesses em instdncias como os conselhos, sobretudo quando os
representantes no parlamento ou nos conselhos orientam sua intervencéo
por uma perspectiva particularista e corporativa. Na representacdo parla-
mentar, o representante deveria primar pelos interesses gerais, sem voto
vinculado. Mas, como temos assistido, em geral eles ndo fazem isso, salvo
honrosas excec¢des. Na representacdo de interesses, hd o voto vinculado
entre representante e representado, mas, como projeto politico, deveria ser
buscado o interesse mais geral, para que os conselhos sejam insténcias de
decisdes substantivas de interesse ptublico e ndo uma espécie de sistema
neocorporativo, com o que essa experiéncia pode ser capturada por estru-
turas antigas, ndo se configurando como um mecanismo de aperfeigoamento
e ampliacdo da democracia participativa.

A democracia nasceu com a perspectiva de eliminar o poder invisivel.
As agoes do governo deveriam ser ptblicas, transparentes, sem madscaras.
De acordo com Kant, “todas as agdes relativas ao direito de outros homens
cuja maxima néo € possivel de se tornar publica sao injustas” (apud Bobbio,
1986: 30). Entdo, “porque a publicidade é uma forma de controle, um expe-
diente que permite distinguir o que é licito do que ndo é” (Bobbio, 1986:
30), o controle publico é ainda mais necessario nessa época em que vive-
mos. Se ndo se conseguir encontrar uma resposta adequada a questao do
controle democratico, “a democracia, como advento do governo visivel,
estd perdida” (1986: 31).

Contudo, com o neoliberalismo e a mundializacdo, colocam-se alguns
constrangimentos para o controle democritico e a tomada de decisées subs-
tantivas, j4 que os Estados-nagdo tém, ao mesmo tempo, sua autonomia
limitada e sua soberania afetada por alguns processos que representam
desafios para a democracia. O maior exemplo, como se viu, é o corte de
gastos sociais em funcdo da imposi¢do do superdvit primaério pelos acor-
dos com o FMI. Mas existem intimeros outros. A democracia ndo poderia
ficar imune em tempos de barbarie.

Outros constrangimentos ao pleno desenvolvimento da democracia
configuram-se, quando voltamos o olhar para a particularidade brasileira.
O referido drama crénico, identificado por Fernandes (1987), ao caracterizar
nossa transicdo conservadora para a modernidade, revela-nos, dentre outros
aspectos, um pais marcado pela restricdo da democracia, mesmo em perio-
dos aparentemente democraticos, a exemplo do intervalo entre 1946-1964 ou
de 1989 até os dias de hoje. Mas tivemos experiéncias de ditaduras abertas
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(1937-1945; 1964-1984) e periodos de transi¢do, como entre 1985 e 1989; e s6 a
partir da Constitui¢do de 1988, incorporamos mecanismos de democracia
participativa, como os Conselhos. Assim, nossas marcas sdo mais corrente-
mente: o autoritarismo no Estado e na sociedade, a cultura senhorial, o patri-
monialismo, o clientelismo, a privatizagdo do ptblico, a tutela, o favor.

Na reedicao neoliberal desses tracos, a partir dos anos 1990, mais uma
vez, “a classe dominante brasileira é altamente eficaz para bloquear a esfe-
ra publica das agoes sociais e da opinido como expressdo dos interesses e
direitos de grupos e classes sociais diferenciados e/ou antagdnicos” (Chaui,
2000: 92). Elemento decisivo e sempre reatualizado é a difusdo do mito de
que somos um povo pacifico e ordeiro e que vive numa terra abengoada
por Deus e pela natureza. Mito que esconde o pais inaceitavel e triste, con-
taminado pela doenga roméntica, e com uma formidavel capacidade para
produzir leis e ndo implementa-las. Portanto, transformar a intengdo em
gesto, realizar experiéncias de tomada de decisdo realmente democraticas e
até de radicalizacdo da democracia é um desafio grande na formacao social
brasileira, marcada que é por uma cultura politica resistente a tal perspecti-
va e por um tecido social hostil — repleto de assincronias e privagdes — ao
seu espraiar. A consolidacdo da democracia no Brasil, portanto, passa por
uma insistente vontade politica para a construgdo de uma esfera publica
nacional, soberana, consistente e visivel, e a experiéncia dos Conselhos
apontada constitucionalmente é parte fundamental desse processo. Essa
esfera publica possui os seguintes componentes, segundo Raichelis (1998):

* visibilidade: transparéncia dos discursos e a¢des dos tomadores de
decistes e para os implicados nessas mesmas decisoes;

* controle social: participagdo da sociedade civil organizada na arbi-
tragem dos interesses em jogo e acompanhamento das decisdes se-
gundo critérios pactuados;

» representacdo de interesses coletivos: constituicdo de sujeitos sociais
ativos, mediadores de demandas coletivas;

* democratizagido: ampliagdo dos féruns de decisao politica, extrapo-
lando os condutos tradicionais de representagdo e incorporando

novos protagonistas, gerando uma interlocugdo publica capaz de
articular acordos e entendimentos que orientem decisoes coletivas;

e cultura piblica: enfrentamento do autoritarismo social e da cultura
privatista, de apropriagao do ptiblico pelo privado.
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Podemos observar, diante do exposto, que naqueles municipios e es-
tados onde prevalece uma vontade politico-econdémica de promover mu-
dancgas nos padrdes brasileiros de sociabilidade, orientando-se por princi-
pios e compromissos ético-politicos democraticos, realiza-se um movimento
que se dd numa tripla contraposigdo: 1) em relagdo as tendéncias antide-
mocraticas mais gerais que estdo em pleno desenvolvimento no mundo; 2)
em relacdo as manifestacbes do passado no presente, no Brasil, ou seja, a
cultura politica fortemente antidemocrética e que atravessa o Estado e a
sociedade brasileiras;* e, 3) por fim, a contraposi¢do em relagdo a atualiza-
¢do desses procedimentos e processos nos anos 1990, quando se aprofun-
daram a desigualdade social, a dependéncia e a subordinagdo ao mercado
mundial e reiterou-se o conservadorismo e a conducdo antidemocratica das
decisdes significativas. Portanto, levar adiante a concepgao de controle de-
mocrético, imprimindo aos conselhos e conferéncias em seus varios niveis
e politicas publicas o sentido do controle democratico, da construgao da
esfera publica e do aprofundamento da democracia, significa “remar con-
tra a maré”, enfrentar obstaculos econémicos, politicos e culturais secula-
res e atuais no Estado (em todos os seus niveis) e na sociedade brasileiras.

As conquistas democriticas dos trabalhadores e do movimento popu-
lar nos anos 1980 traziam a perspectiva de uma ampla e profunda reforma
democrética do Estado, que incluiu o novo estatuto dos municipios e a
revisdo do pacto federativo no pais. No entanto, a transformagdo desse projeto
em processo nao pode ser plenamente realizada, ja que veio se deparando
com obstaculos econémicos, politicos e culturais, o que exige persisténcia,
uma vontade politica forte e a compreensao de que estdo sendo empreen-
didas mudancas de largo prazo. Qualquer expectativa de curto prazo pode
ser frustrante para os que apostam nesse projeto, considerando as forgas
que a ele se opdem, hoje.

Pelo exposto, cabe a pergunta: serd que os conselhos estdo sendo efe-
tivamente esse locus de uma nova articulacao Estado/sociedade e de afir-

macao de direitos, os quais envolvem um processo de planejamento de agoes
e de alocagdo de recursos consolidado no or¢amento ptblico, baseados em

32, Porque nao é possivel separar um do outro, sob pena de satanizar o Estado e romanti-
zar/idealizar a sociedade civil ou vice-versa. No campo do enfrentamento das expressoes da ques-
tdo social, essa cultura manifestou-se historicamente por agbes que oscilaram entre o assistencia-
lismo, a tutela e o favor, de um lado, e a repressao, de outro.
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critérios de justica social redistributivos e democraticos? A experiéncia de
atuacdo nos conselhos permite dizer que nossas conquistas do processo de
democratizacao da sociedade brasileira — embora também existam expe-
riéncias muito positivas —, ao invés de ser alargadas e aprofundadas, po-
dem estar sendo sistematicamente esvaziadas e por vezes até desqualifica-
das. Ha conselhos que ndo deliberam ou nos quais os conselheiros da so-
ciedade civil sdo indicados pelo poder governamental, a partir de critérios
discutiveis e particularistas, num controle inadmissivel sobre a sociedade
civil, que deve ser autdbnoma para escolher seus representantes. Na verda-
de, os governos, reproduzindo a arraigada cultura politica brasileira, que-
rem uma sociedade civil bem-comportada, cordata, sob controle, que, ao
invés de apresentar demandas sociais legitimas, contribua para a governa-
bilidade — essa terminologia desmobilizadora e conservadora, que hoje é
uma armadilha para a propria esquerda. E fazem tudo para isso: desde a
cooptagdo por métodos clientelistas com maior ou menor sutileza, até re-
gulamentagdes que nao respeitam a legislacdo. Dependendo da concepgao
de democracia que orienta o poder governamental, este hostiliza direta-
mente 0s segmentos mais criticos da sociedade civil. H4, ainda, problemas
quanto a capacitagdo dos conselheiros para exercer o controle democratico
— e aqui a questdo or¢amentéria é fundamental —, bem como pouco in-
vestimento na sua estrutura de funcionamento. Por vezes, os conselheiros,
sobretudo os que representam os usudrios, precisam de apoio para partici-
pacdo em reunides, e o conselho necessita de assessorias sobre questoes
especificas, sendo que a falta de recursos crénica dificulta seu pleno fun-
cionamento. Outra dificuldade importante relaciona-se a excessiva frag-
mentagao e setorializagdo das politicas, o que dificulta a ocupagao de espa-
¢os, principalmente por parte dos movimentos sociais e usudrios.

Um outro aspecto fundamental é o de que a sociedade civil ndo é ho-
mogénea, sendo atravessada pelos interesses e tensdes que fazem parte de
uma sociedade cindida, de classes, além de outras contradi¢des articula-
das e/ou decorrentes desta. Portanto, ndo se pode ter uma visdo roméntica
de que todos os representantes da sociedade civil estdo defendendo os
mesmos principios e o interesse publico. Na definicdao estratégica de quem
tem compromisso com o interesse ptblico e democrético, pode localizar-se
a génese de uma profunda alteracdo politico-econémica e cultural, expres-
sa num novo padrdo de relacdo entre espaco institucional e praticas socie-
tarias, numa verdadeira reforma democratica do Estado brasileiro. Mas na
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sociedade civil também operam processos de adaptagido as velhas estrutu-
ras que terminam por constituir obstaculos a viabilizacdo da democracia.
Por outro lado, a contra-reforma em curso no Brasil desde os anos 1990
exerce uma verdadeira pressdo para que a proposta constitucional ndo saia
do lugar de forma substantiva, seja criando politicas paralelas aquelas que
supdem controle democratico, seja por meio do desfinanciamento imposto
pela politica econémica e compromissos internacionais, seja ainda por meio
da cooptagdo de segmentos da sociedade civil — numa espécie de clientelis-
mo mais sofisticado, o que antes designamos como neocorporativismo —
na distribuicdo dos parcos recursos.

Portanto, a experiéncia dos conselhos como espago de controle de-
mocratico espraiou-se territorial e politicamente, o que nao significa que
houve uma redemocratizagio efetiva do Estado brasileiro, mas que este é
um processo em curso e em disputa, com potencialidades democraticas,
mas também repleto de préticas antidemocréticas, pelas razdes antes ex-
postas. Por outro lado, é importante reconhecer e reforgar outros meca-
nismos de controle, como o ministério ptblico, a imprensa, os conselhos
de fiscalizagdo das profissdes e outros, mas, sobretudo, priorizar o forta-
lecimento dos movimentos sociais, tdo necessdrios em periodo de ofensi-
va conservadora.

5. Expressoes da questao social e politica social no Brasil

Vimos nos itens anteriores que a trajetoria recente das politicas sociais
brasileiras, profundamente conectadas a politica econémica monetarista e
de duro ajuste fiscal, enveredou pelos caminhos da privatizagdo para os
que podem pagar, da focalizacdo/seletividade e politicas pobres para os
pobres, e da descentralizacgdo, vista como desconcentragdo e desresponsa-
bilizagdo do Estado, apesar das inovagoes de 1988. Essa escolha da politica
econdmica, conjugada aquele perfil da politica social, teve impactos deleté-
rios na sociedade brasileira, radicalizando e dramatizando as expressoes
objetivas da questao social. O Radar Social (2005b), documento de monito-
ramento das condi¢des de vida no Brasil, produzido pelo IPEA, 6rgao do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, ou seja, uma pesquisa
governamental, com dados que vao até 2003, revela este pais dual e desi-
gual, a partir de vérios indicadores.
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Para o IPEA, apesar da existéncia de alguns pequenos avangos, a exem-
plo do aumento da expectativa de vida, da queda dos indices de incidéncia
da exploracdo do trabalho de criangas, e de uma queda ainda pequena da
mortalidade infantil, hd uma persisténcia da pobreza e da desigualdade
social. O Brasil estd em pentltimo lugar entre o conjunto dos paises do
mundo em distribui¢do de renda: 1,7 milhdo de brasileiros ricos, ou seja,
1% da populacdo, se apropria da mesma soma de rendimentos familiares
distribuida entre outros 86,5 milhdes de pessoas (50% da populagao); 53,9
milhdes de brasileiros (31,7% da populagdo) sobrevivem com menos de
R$% 160,00 mensais e sdo considerados pobres; e 21,9 milhoes de brasileiros
(12,9% da populagdo) sdo indigentes, ou seja, possuem uma renda familiar
per capita inferior a 4 do salario minimo.

O Radar Social indica que os programas focalizados nos indigentes,
associados a estabilidade econdémica e a alguma recuperacdo do poder de
compra do salario minimo, vém tendo um efeito de diminui¢do da indi-
géncia, mas sem alterar a pobreza e a desigualdade. O estudo mostra ainda
que 44,1% da populagdo negra vivem em domicilios com renda per capita
familiar inferior a meio saldrio minimo, proporcao que cai para 20,5% entre
os brancos. Isso mostra que a estrutura da desigualdade brasileira tem cor e,
incluimos, também género. Mas, neste ultimo aspecto, é o Relatdrio da Comis-
sdo Externa da Feminizagdo da Pobreza (2004), do Senado Federal, que nos in-
forma acerca das condi¢des alarmantes e desiguais das mulheres brasileiras.

Segundo esse Relatorio, a propor¢ao de mulheres que se concentra
nas ocupagdes precarias (61%) é 13% superior a proporgdo de homens nes-
sa mesma situagdo (54%). No caso das mulheres negras, essa proporgao é
de 71%, e 41% delas se concentram nas ocupagoes mais precarias e despro-
tegidas do mercado de trabalho. A tendéncia maior da méao-de-obra femi-
nina ao desemprego é acentuada por varidveis de raca. A mulher negra
apresenta uma desvantagem marcante nesse aspecto, com 13,6% de desem-
prego, em relacdo aos 10% das mulheres brancas. Essa desvantagem se
agudiza no caso das mulheres jovens negras, que apresentam taxas alar-
mantes de desemprego, de 25%. Além disso, no que se refere ao emprego
doméstico, as mulheres negras sdo maioria. Por essas razdes, estas alcan-
¢am somente 39% dos rendimentos dos homens brancos.

Outra questdo ressaltada nesse Relatério é o crescimento do niimero
de familias chefiadas por mulheres, o que tem atingido tanto mulheres po-
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bres quanto ndo pobres, mas com conseqiiéncias agudas para as primeiras.
No ano de 1992, 19,3% dos domicilios eram chefiados por mulheres, per-
centual que saltou, em 2002, para 32,1% dos domicilios (46,4% na Regido
Norte e 43,4% na Regido Sul, nas areas urbanas). O Relatério mostra que
87,3% das mulheres chefes de familia ndo tinham esposo, conjuge ou com-
panheiro. O aumento da responsabilidade feminina pelas familias pode
estar refletindo uma crescente participagdo da mulher nas decisdes de am-
bito familiar e no préprio sustento da familia. Para esse estudo, raga e géne-
ro se imiscuem para acentuar diferencas sociais. Em 1998, de acordo com a
PNAD do IBGE, a proporgdo de familias cujo chefe era uma mulher negra,
mas com filhos, era de 20,7%, percentual que cai para 18,6% para as pardas
e 15,1% para as brancas.

Voltando ao Radar Social, os indicadores de emprego confirmam ten-
déncias que apontamos anteriormente. Entre 1995 e 2003, o desemprego
cresceu, segundo a metodologia do IBGE, de 6,2% para 10%, num processo
em que a criagdo de postos de trabalho ndo acompanhou a destruigao deles
no contexto da reestruturacdo produtiva e da abertura comercial (Behring,
2003). Quanto a informalidade, esta se manteve alta em todo o periodo,
com um leve decréscimo de 47,2% em 2002 para 45,5%, em 2003. Essa si-
tuacdo da populagao economicamente ativa é agravada pela queda na ren-
da real dos trabalhadores e trabalhadoras como propor¢ao da renda nacio-
nal, acompanhando as tendéncias internacionais no contexto do neolibera-
lismo.

No que se refere a educacdo, o Radar registra o analfabetismo de apro-
ximadamente 11,6% da populagao de 15 anos ou mais, ou seja, 14,6 milhoes
de pessoas, 0 que se combina a taxas altas de evasdo e reprovagao escolar.
As criangas tém acesso a escola, mas menos de 70% concluem o ensino
fundamental. Essa situagdo catastrofica se manifesta de forma desigual pelos
critérios de territério e raga, tendo as areas urbanas das regides Sul e Sudes-
te indicadores melhores que as demais, e sendo a taxa de analfabetismo
entre os negros 2,3 vezes maior. H4, ainda, um reduzido acesso aos niveis
de ensino ndo-obrigatodrios, a exemplo do ensino médio, que envolve ape-
nas 41% dos jovens entre 15 e 17 anos, e do ensino superior, onde o funil
fica ainda mais apertado. No que diz respeito a satide, o Radar Social revela
as dificuldades de acesso relacionadas a condigdo de pobreza e o aumento
dos obitos por causas externas, que atinge principalmente os homens, na
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faixa etaria entre 15 e 39 anos, questdo que retomaremos adiante. Sobre
moradia, hd uma concentra¢do de mais de 80% da populacdo em cidades,
sem infra-estrutura basica, com baixa oferta de habitagoes populares, o que
resulta em ocupag¢des informais e irregulares para 9,8 milhoes de pessoas,
residéncias superlotadas (9,9% da populagdo vivem nessas condi¢des), ex-
cesso de aluguéis e segregacdo espacial. Tanto que, em 2000, havia cerca de
1,7 milhdo de domicilios em favelas, envolvendo cerca de 6,6 milhdes de
pessoas. No Brasil, 28,5% da populagdo, cerca de 41,8 milhdes de pessoas,
nao tém acesso simultdneo a servigos de agua, esgoto e coleta de lixo.

As conseqiiéncias da combinagdo perversa entre recrudescimento da
pobreza, suposta falta de recursos do Estado — porque ja sabemos que eles
existem para o pagamento de dividas —, e impactos para a cobertura das
politicas sociais sdo, portanto, realmente dramaéticas. Cabe tirar da sombra
desdobramentos de sérias e duradouras conseqliéncias sociais no Brasil,
mas que sdo tendéncias em curso no mundo. Falamos do retorno do Esta-
do policial.

A inseguranca da existéncia se impode a idéia de seguridade social,
num ambiente marcado por momentos de inquieta¢do ptblica nas grandes
metropoles, onde se concentra a pobreza, que hoje é mais urbana que rural,
como mostra bem o Radar Social. Essa inquietacdo publica articula duas
légicas: a insurreigdo contra a discriminacdo e a injustiga social e contra a
privagao econdmica e as desigualdades sociais. Tais rebelides sdo desenca-
deadas pela juventude da classe trabalhadora, a exemplo das recentes ma-
nifestagdes das periferias francesas em 2005, de forma violenta, em respos-
ta —na maioria das vezes desorganizada, mas que comega a ganhar articula-
¢Oes mais organicas — a violéncia que vem de cima e que é estrutural sobre os
pobres. Essa violéncia “de cima” é composta de trés elementos explosiva-
mente combinados: o desemprego, o exilio em bairros decadentes e a estig-
matizacdo na vida cotidiana, em geral associada as dimensoes étnico-ra-
ciais e de género, como vimos. Esse é um ambiente que esta nos subtirbios
de Paris e Nova York e nas favelas do Rio, Sdo Paulo e Recife.

A convivéncia cotidiana com essa “violéncia que vem de cima”, con-
forme a importante pesquisa de Wacquant (2001a: 29), tem gerado nas co-
munidades pobres um ambiente de enfado, desdnimo e desespero, que na
juventude ressoa como sensac¢do de cerco social e raiva, o que se amplia
com os macicos apelos midiaticos ao consumo como tinica condicdo para a
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dignidade social. Essa situacdo de verdadeira fissura social tem feito ex-
plodir insatisfacoes, protestos e levantes mistos, ou seja, que dao visibilida-
de social aos deserdados e sdo desencadeados por varias combinagdes de
fatores e reivindicac¢des diferenciadas. O autor qualifica esses movimentos
de infrapoliticos, j& que passam por fora dos mecanismos tradicionais de
participa¢do e manifestacdo politica, tais como os partidos e os sindicatos,
implicando um processo de ruptura civil, por vezes com recurso direto a
forca. Para Wacquant, esse é um ambiente generalizado, mas que serd mais
ou menos radicalizado dependendo dos niveis de consolidacdo da cidada-
nia e da dire¢do da alocagdao dos recursos ptiblicos. As respostas institucio-
nais tém oscilado entre a criminalizacdo e a repressdo até a politizacdo e a
renegociagao coletiva dos direitos, mas com grande destaque para a ponta
repressiva, num contexto de corte de recursos e crise da democracia.

Um exemplo importante é o dos EUA, com seu desenho de politica
social historicamente afastado da solidariedade social-democrata. L4 os
gastos ptiblicos com o encarceramento cresceram dez vezes mais a partir
da “politica estatal de criminalizacdo das conseqiiéncias da miséria do Es-
tado” (Wacquant, 2001b: 27), acompanhando um crescimento, entre 1970 e
1991, de 314% da populagdo carceraria — o que enire 0s negros represen-
tou um crescimento de 388% (2001b: 29). Parte desse aumento diz respeito
a guerra ao trafico de drogas, que tem significado uma perseguicdo aos
vendedores de rua dos guetos. Essa politica entupiu as celas e “escureceu”
seus ocupantes e abriu espacgos para uma verdadeira indtstria do encarce-
ramento com as prisdes privadas — iniciativa que também comeca a ser
vista no Brasil. Essa estocagem dos pobres serve a regulacdo da miséria, ao
armazenamento dos refugos do mercado para evitar a inquietagdo urbana
nas grandes metropoles.

No caso brasileiro, se aceitamos a tese de que temos aqui um processo
de americanizagdo perversa da politica social (Vianna, 1998), apesar dos
avangos legais da Constitui¢do de 1988 e da legislacdo complementar que
veio em seguida, isso significa uma forte dualizagdo e corrosdo da sociabi-
lidade, conforme atestam os dados enunciados acima, que mostram a mi-
séria do Estado para superar o estado da miséria, no contexto do ajuste
fiscal neoliberal. Sdo talvez menos conhecidos ou menos debatidos entre
noés os dados sobre encarceramento, a ndo ser quando as rebelides ganham
as telas das TVs com cenas de forte impacto, como as freqiientes e violentas
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rebelides dos jovens em situagdo de privacdo de liberdade em instituigoes
despreparadas, como a Febem-SP, ou o conhecido caso do énibus 174, no
Rio de Janeiro (Sales, 2005), bem como os recentes acontecimentos de Sao
Paulo, relacionados a fac¢do criminosa organizada dentro das prisoes, co-
nhecida como PCC.

Consta que, no Brasil, nos ultimos 10 anos morreram cerca de 600 mil
pessoas, em sua maioria jovens com idade entre 15 e 25 anos, o que se apro-
xima dos dados do Radar Social, que mostra um crescimento de mortes por
causas externas de 11,4%, em 1980, para 29,1% sobre 100 mil habitantes, em
2003. Aqui, ainda ndo sdo dados sobre o encarceramento, mas sobre o ge-
nocidio como forma de dominagdo politica também no Brasil, com o argu-
mento do combate ao trafico de drogas: as forgas policiais foram responsa-
veis por 915 homicidios em 2003, em Sdo Paulo, segundo o Radar Social. Os
anos 1990 registram um crescimento de cerca de 300% da populagao
carceraria na era FHC, em sua maioria homens entre 18 e 30 anos, com
ensino fundamental incompleto, sendo 42% mestigos e negros, segundo o
Censo Penitenciario (TCU, 2002). Trata-se ou nio do fortalecimento de um
Estado penal em contraponto a reforma social democrata trazida pelo con-
ceito de seguridade social? Pensando a partir das tradig¢des politicas, eco-
némicas e culturais brasileiras, esse componente de “violéncia de cima” é
estrutural na nossa formacao social. O que existiria de velho e novo aqui?
Sem duvida, temos um Estado penal que nao é a sombra do americano, con-
siderando que no Brasil os encarcerados — ao menos a maioria deles, que
ndo tém direito ao privilégio elitista da prisdo especial e ndo sdo chefes do
crime organizado — sdo amontoados em condi¢des subumanas e indignas.

O documento do TCU, Relatdrio e pareceres prévios sobre as contas do
Governo da Repriblica — Exercicio de 2001 (Brasilia, 2002), mostra a execugao
do Departamento Penitencidrio Nacional que realiza a gestdao do Fundo
Nacional Penitencidrio. Em 2001 gastaram-se R$ 237,6 milhdes com a cons-
trugdo, ampliagdo e reforma das prisdes, enquanto a assisténcia e a profis-
sionalizacdo dos presos custaram parcos R$ 5,6 milhdes. Esse Fundo, em
1994, tinha uma dotagdo de R$ 24,2 milhdes e, em 2001, ja gastava R$ 258,1
milhdes, num crescimento exponencial. O investimento na contratacdo de
trabalhadores para a ressocializagdo dos presos oscila entre 6 e 13% do gas-
to nos vdrios estados brasileiros, com excecdo de Santa Catarina, com um
admiravel investimento de 44,9% dos recursos nesse item. Ou seja, a maior
parte dos recursos sdo investidos na contengdo e na seguranga.
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O que se percebe nesses dados é uma tendéncia de crescimento dos
gastos com prisdes e policia, ao passo que o gasto social brasileiro experi-
menta um crescimento vegetativo, o que significa, como reconhece o pro-
prio Radar Social do IPEA, que infelizmente as respostas a essas situagoes
nao vém se dando a partir de amplas, universais e sélidas politicas ptubli-
cas, sociais e de geracdo de emprego e renda. Pelo contrério, os programas
ainda sdo timidos, focalizados e residuais, sobretudo na assisténcia e pre-
vidéncia social.

E importante concluir esta discussdo apontando que a politica social,
no contexto do capitalismo em sua fase madura, ndo é capaz de reverter
esse quadro, nem € essa sua fungdo estrutural. Contudo, levar as politicas
sociais ao limite de cobertura numa agenda de lutas dos trabalhadores é
tarefa de todos os que tém compromissos com a emancipagéo politica e a
emancipa¢do humana, tendo em vista elevar o padrdo de vida das maio-
rias e suscitar necessidades mais profundas e radicais. Debater e lutar pela
ampliacdo dos direitos e das politicas sociais é fundamental porque engen-
dra a disputa pelo fundo p1tblico, envolve necessidades basicas de milhoes
de pessoas com impacto real nas suas condi¢des de vida e trabalho e impli-
ca um processo de discussdo coletiva, socializa¢do da politica e organiza-
¢do dos sujeitos politicos.
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Consideracoes finais

Projeto ético-npolitico do
Servico Social e politica social

A rigor, um texto didatico ndo requer uma conclusdo. Contudo, pen-
samos que cabem algumas consideragoes acerca do sentido do debate da
politica social para o que se costumou chamar nos anos 1990 de projeto
ético-politico do Servigo Social brasileiro (Netto, 1999). Francisco de Oli-
veira, cuja importdncia para o pensamento social é incontestavel, faz uma
afirmacdo contundente: “deve-se dizer que sem os assistentes sociais a cria-
¢do e a invencdo de direitos no Brasil ndo teria conhecido os avangos que
registra”.! A categoria dos assistentes sociais nao constitui um bloco homo-
géneo, em que todos possuem a mesma concepgdo de direitos, cidadania e
politica social, mas ndo podemos negar que teve e tem uma participacao
indiscutivel na construcao e na defesa dos direitos sociais, econémicos,
politicos e culturais, nesse pais onde o termo direito nédo faz parte do coti-
diano daqueles que ndo tém acesso a ele por meio das politicas sociais.”

1. Prefacio de Francisco de Oliveira no livro de Behring, 2003: 15.

2. Essas reflexdes foram desenvolvidas por Boschetti na conferéncia “O Servigo Social e a
concretizagao dos direitos: reafirmando o projeto ético-politico”, no XI Congresso Brasileiro de
Assistentes Sociais, em outubro de 2004, e parcialmente publicadas no artigo “Seguridade social e
projeto ético-politico do Servigo Social: que direitos para qual cidadania? (2004b), e sdo aqui redi-
mensionadas considerando os objetivos deste livro e a interlocucdo entre as autoras.
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Contudo, o Cédigo de Etica, a Lei de Regulamentacdo da Profissdo e as
Diretrizes Curriculares da ABEPSS trazem uma determinada concepgio de
direitos e de cidadania, que conforma esse projeto ético-politico e profissio-
nal, e que configura uma hegemonia no meio profissional. Qual é essa con-
cepcdo de direitos e de cidadania? E a mesma que orientou a instituicdo dos
Estados sociais nos paises capitalistas desenvolvidos?

Nesses paises, a organizacdo e a pressdo das classes trabalhadoras,
bem como a institui¢do do padrdo fordista-keynesiano sob governos de-
mocréticos, que aliou desenvolvimento econdémico e social regulado pelo
Estado, com claros limites impostos ao mercado e politicas voltadas para o
pleno emprego, permitiram a expansao dos direitos civis, sociais, econdmi-
cos, politicos e culturais, materializados pelas politicas sociais, como vi-
mos. Mesmo apods a “crise” desse padrdao de acumulagao, as transforma-
¢des vivenciadas pelas politicas sociais estdo longe de desmantelar os di-
reitos conquistados, embora alguns direitos sociais tenham sofrido redu-
¢do na sua abrangéncia. Ademais, quando as ameagas de perdas mais pro-
fundas se apresentam, a reacdo da sociedade é forte, como bem mostram as
mobiliza¢des francesas em defesa da previdéncia social e contra a flexibili-
zacao das relac¢des de trabalho.

Nos paises onde tal padrdo de politica social se desenvolveu, tanto a
pobreza absoluta quanto as desigualdades econémica e social sofreram sig-
nificativa redugdo, sem, contudo, ser extintas. Contribuiu para isso a im-
plementacdo de politicas sociais com carater redistributivo, universais, in-
tencionadas pelo estabelecimento de igualdade de condig¢bes e ndo apenas
pela igualdade de oportunidades, embora saibamos que estas ndo foram e
ndo sdo capazes de acabar com as desigualdades sociais, dada sua incapa-
cidade de agir na estrutura de producgédo e reprodugao do capital. Entretan-
to, é inegavel que contribuiram para ampliar os direitos e a cidadania, para
além até da marshalliana, que limitava a cidadania aos direitos civis, poli-
ticos e sociais. As politicas sociais, orientadas pela dptica da materializacao
de direitos legalmente reconhecidos e legitimamente assegurados, institui-
ram o principio da desmercadoriza¢do dos programas, projetos e servigos,
e possibilitaram aos cidaddos se manter sem depender do mercado, contri-
buindo, assim, para mudar a relacdo entre cidadania e classe social, ainda
que as relagdes econdmicas e sociais nao tenham sido estruturalmente trans-
formadas no sentido de extinguir a sociedade de classes.
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Porém, ndo é essa concep¢do que sustenta nosso projeto politico pro-
fissional. No Brasil — pudemos observar isso ao longo do livro — ainda
estamos longe desse Estado democratico de direitos e das politicas sociais
a ele correspondentes. Chegar a ele seria uma grande conquista! E os assis-
tentes sociais tém sido participes dessa luta d&rdua. Mas o nosso projeto
ético-politico profissional ndo se contenta com o modelo capitalista do Es-
tado de direitos. O projeto ético-politico do Servigo Social brasileiro é qua-
lificado por Netto como conjunto de

valores que a legitimam socialmente, delimitam e priorizam seus objetivos e
fungdes, formulam os requisitos (tedricos, institucionais e praticos) para o
seu exercicio, prescrevem normas para o comportamento dos profissionais e
estabelecem as balizas de sua relagdo com os usudrios de seus servigos, com
as outras profissGes e com as organizagdes e instituicdes sociais. (1999: 95)

Ele é resultado de um longo e coletivo processo construido nas ulti-
mas trés décadas e capitaneado pelas entidades nacionais da categoria, e
tem seus valores e pilares definidos no Cédigo de Etica Profissional, na Lei
de Regulamentacdo da Profissdo e nas Diretrizes Curriculares aprovadas
pela ABEPSS em 1996, que vém orientando a atuagdo do Servigo Social tan-
to no dmbito da formagdo quanto do exercicio profissional.

A perspectiva de direitos e de cidadania orientada por esse projeto
ético-politico vem sendo assumida e defendida em diferentes dimensodes.
Do ponto de vista teérico, varios intelectuais, pesquisadores, professores e
estudantes vém realizando pesquisas e produgdes que sustentam um pa-
drao de direitos, cujos principios se coadunam e refor¢am aqueles expres-
s0s no projeto ético-politico. No dmbito politico-profissional, as entidades
da categoria vém envidando esfor¢os memoraveis na disseminacdo de uma
concepcdo de direitos sintonizada e orientada pelo projeto ético-politico
profissional, seja pela via da organizacdo coletiva e articulagdo com movi-
mentos sociais, seja pela realizagdo de debates e socializagdo de informa-
¢oes, seja pela insercdo nos espacgos coletivos de controle democratico das
politicas sociais que materializam direitos, seja, por fim, pela via do acom-
panhamento e qualificacdo da intervencdo profissional nos espacos sdcio-
ocupacionais.

Qualificar e precisar a concepgdo de direitos, cidadania e politica so-
cial pressupde discutir os limites e as possibilidades dos direitos no capita-
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lismo, e a particularidade brasileira: um pais historicamente heterénomo,
subordinado econémica e politicamente aos ditames do capitalismo mun-
dial e das politicas de ajuste determinadas pelas agéncias internacionais. E
preciso entender que os direitos no capitalismo sdo capazes de reduzir de-
sigualdades, mas ndo sdo e ndo foram até aqui capazes de acabar com a
estrutura de classes e, portanto, com o motor da producao e reproducao
das desigualdades, ja que a existéncia e persisténcia da pobreza e das desi-
gualdades sociais sdo determinadas pela estrutura capitalista de apropria-
¢do privada dos meios de producdo e da riqueza socialmente produzida
(Marx, 1987) e ndo apenas pela nao distribuigdo eqiidnime de seus produtos.

O reconhecimento desses limites ndo invalida a luta pelo reconheci-
mento e afirmacgdo dos direitos nos marcos do capitalismo, mas sinaliza
que a sua conquista integra uma agenda estratégica da luta democratica e
popular, visando a construgdo de uma sociedade justa e igualitdria. Essa
conquista no ambito do capitalismo ndo pode ser vista como um fim, como
um projeto em si, mas como via de ingresso, de entrada, ou de transicao
para um padrao de civilidade que comega pelo reconhecimento e garantia
de direitos no capitalismo, mas que nao se esgota nele.

Ao adotar a liberdade como valor central, nosso projeto assume, o
“compromisso com a autonomia, a emancipacdo e a plena expansédo dos
individuos sociais. Conseqiientemente, o projeto profissional vincula-se a
um projeto societario que propode a construgdo de uma nova ordem social,
sem dominagdo e/ou exploragdo de classe, etnia, ou orientagdo sexual”
(CFESS, 1993). Claro esta, portanto, que reafirmar direitos e politicas so-
ciais no ambito do capitalismo e lutar por eles, tendo como projeto uma
sociedade justa e igualitdria, ndo significa contentar-se com os direitos nos
marcos do capitalismo. Essa é uma estratégia para o estabelecimento de
condigdes objetivas de construcdo de outra forma de sociabilidade. Quan-
do temos clareza de seus limites, bem como de sua natureza contraditéria,
vemos a politica social como ela é: pode assumir tanto um carater de espa-
¢o de concretizacdo de direitos dos trabalhadores, quanto ser funcional a
acumulagdo do capital e a manutencao do status vigente.

Contrariando as forcas que aceitam e/ou reforcam as investidas do
capital especulativo, os assistentes sociais ousam permanecer na contra-
corrente e sustentam a defesa e a reafirmacdo de direitos e politicas sociais
que, inseridos em um projeto societdrio mais amplo, sdo capazes de cimen-
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tar as condigbes econdmicas, sociais e politicas que contribuem para cons-
truir as vias da igualdade, num processo que nao se esgota na garantia da
cidadania burguesa. A nossa concepgao de cidadania pressupde instituir
direitos que se pautem pelos seguintes principios: universalizacao do aces-
so aos direitos, com superacdo da logica contratualista do seguro social que
ainda marca a previdéncia, de modo a fazer dos direitos uma via para a
eqiiidade e justi¢a social; qualificacdo legal e legitimagdo das politicas so-
ciais como direito, pois s6 por esse angulo é possivel comprometer o Esta-
do como garantidor da cidadania (Telles, 1999); or¢amento redistributivo,
com énfase na contribui¢do de empregadores e no or¢camento fiscal de modo
a onerar o capital e desonerar os trabalhadores, tornando os direitos sociais
redistributivos; estruturacdo radicalmente democrdtica, descentralizada e
participativa, de modo a socializar a participagdo politica.

Esses sdo requisitos essenciais apontados pelo projeto ético-politico
do Servigo Social, em que a ampliagdo e a consolidagdo dos direitos, enten-
didas como tarefa de toda a sociedade, mas como dever legal do Estado na
sua garantia, sdo vistas como condigdo para a ampliagao da cidadania, e
em que a democratizagdo é compreendida como “socializacdo da partici-
pacdo politica e socializagdo da riqueza socialmente produzida” (Netto,
1999: 105). Nessa acepgdo, a cidadania é muito mais que um conjunto de
direitos concretizados por politicas sociais. Nao é simples conjugagdo de
programas, projetos, bens e servigos fragmentados, pulverizados, desco-
nectados, desrespeitados legalmente, restritivos e provocadores de duali-
dades, ndo é apenas assegurada pela boa gestdo tecnocratica. Na perspecti-
va do projeto ético-politico profissional, a cidadania, tal como expressa em
diversos documentos e exemplarmente sintetizada na Carta de Maceio
(CFESS/CRESS, 2001), é um

campo de luta e de formacéo de consciéncias criticas em relacdo a desigual-
dade social no Brasil e de organizacdo dos trabalhadores; é um terreno de
embate que requer competéncia tedrica, politica e técnica; que exige uma ri-
gorosa andlise critica da correlagdo de forgas entre classes e segmentos de
classe e que forga a construgdo de proposicdes que se contraponham as rea-
¢Oes das elites politico-econdmicas do pais.

Essa perspectiva, que envolve a socializagao da riqueza, que pressu-
poe a universalizacdo dos direitos sociais, politicos, econémicos e cultu-
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rais, concebe a cidadania como via de acesso, como caminho para instituir as
bases de construgdo de uma sociedade socialista, que comeca a se cimentar
na sociedade capitalista, mas que parte da negac¢do de seus pressupostos para,
explorando suas contradigdes, construir aquela outra sociedade.

A construcao, difusdo e efetivacdo dessa concepgao de direitos, de ci-
dadania e de politica social é tarefa ardua e encontra barreiras tanto estru-
turais quanto conjunturais. Nesse sentido, ndo podemos deixar de ter uma
perspectiva de totalidade e reconhecer, objetivamente, os limites e condi-
cionalidades impostos pela estrutura econoémica e pela conjuntura politica.
Por outro lado, também nio podemos nos render ao conformismo e ao de-
sencanto, acirrados pelas dificuldades, e, com isso, correr o risco de aban-
donar a historicidade e de ndo ver a histdria como processo aberto e como
uma “hemorragia de sentidos” (Bensaid, 1999). Assim, é importante ter claro
que, hoje, diferentemente do que muitos esperavam em 2002, do ponto de
vista econdmico, as politicas que vém sendo implementadas pelo atual go-
verno nao rompem com o favorecimento do capital financeiro, ndo assumi-
ram uma intengdo radical de reestruturar a organizacdo do trabalho em
favor dos trabalhadores e ndo caminham para uma efetiva socializacdo da
riqueza produzida. Do ponto de vista politico, as for¢as que tém hegemo-
nia no Estado brasileiro e que vém se cristalizando no poder ha décadas
sdo forcas conservadoras, sdo forgas de resisténcia a projetos de radicaliza-
¢do da democracia. E o governo “democratico-popular” que assumiu o
poder em 2003, para se eleger, de forma pragmatica, incorporou essas for-
cas conservadoras, estreitou a agenda e restringiu o projeto de Estado e de
sociedade que foram base das campanhas eleitorais em 1989 e 1994. E quan-
do este governo chega ao poder, encontra um pais cujas bases econémicas,
sociais e politicas foram severamente minadas nos ultimos anos, como de-
monstramos, sobretudo no tltimo capitulo do livro, no que se refere a poli-
tica social. Hoje, é preciso reconstruir um pais que foi nacionalmente des-
truido. As exigéncias e as necessidades sdo muito maiores que “resgatar a
divida social e redemocratizar o pais”. Hoje, temos um pais econdmica,
moral e socialmente destrogado e precisamos de agoes governamentais in-
cisivas e radicais.

As condigbes politicas estabelecidas em fungdo da agenda e das alian-
cas levadas a termo e que conduziram o governo Lula ao poder estdo longe
de assegurar esse caminho necessdrio para a materializaciao do projeto éti-
co-politico, que é muito mais amplo e com um projeto de sociedade muito
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mais progressista que os programas de todos os candidatos que disputa-
ram a elei¢do presidencial em 2002 e, mais ainda, em 2006. Na verdade, é
um tanto idealista a aposta num projeto de governo como via de concreti-
zagao do projeto ético-politico e profissional, visto que este foi forjado nas
lutas das esquerdas brasileiras a partir da década de 1980, de forma aut6-
noma, com base na perspectiva de lutar pela construg¢do de uma sociedade
socialista, independente do governo que estiver no poder.

A estratégia de viabilizagdo do nosso projeto passa por resgatarmos e
exercitarmos algumas perspectivas que orientaram a formulacdo desse pro-
jeto desde sua origem. A primeira é termos uma visdo histérico-processual
da realidade: o que significa dizer que devemos reconhecer os limites da-
dos pela estrutura econdmica capitalista, mas devemos acreditar que todas
as coisas e todas as idéias se movem, se transformam, se desenvolvem,
porque sdo processos. Entretanto, s6 se tornam processos pela acdo de ho-
mens e mulheres, sujeitos coletivos capazes de transformar a historia e te-
cer cotidianamente as condigdes objetivas e subjetivas necessarias para
materializa-lo.

Decorrente e ao mesmo tempo determinante dessa primeira estraté-
gia, a segunda é reconhecer o Estado e a sociedade como espagos contradi-
torios, ainda que exista uma hegemonia conservadora. Nesse sentido, nem
o Estado nem o governo que estd no poder e nem a sociedade ou as institui-
¢des que a conformam sdo blocos monoliticos e homogéneos; eles sdo cons-
tituidos por forgas sociais em confronto. Explorar as contradigdes é dispu-
tar espagos e lutar pela hegemonia, é buscar construir a contra-hegemonia;
é reconhecer que a totalidade é constituida de elos indissocidveis e, que,
portanto, embora ndao aparega no imediato, toda agdo terd implicagdes no
todo. Isso significa que, mesmo que néo se consiga mudar o todo no ime-
diato, as mudangas cotidianas e imediatas tém e terdo implica¢fes na tota-
lidade, porque as conexdes que existem entre realidades diferentes criam
unidades contraditérias. Desse modo, um desafio do nosso projeto é reco-
nhecer que os limites que existem sdo essencialmente mutaveis, relativos,
provisodrios, se suprimem, se deslocam e se suprimem novamente, em fun-
cdo de suas contradicdes internas que devem ser exploradas. E preciso,
também, nao confundirmos Estado com governos; estes passam, o Estado
fica e é a perspectiva de transformacéo do Estado que deve orientar nossas
agoes, no sentido de materializar aquela concepgdo de direitos, de cidada-
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nia e de politica social que, inegavelmente, passa pela responsabilidade do
Estado.

E nessa perspectiva que a terceira dimensdo estratégica de viabiliza-
¢do do nosso projeto passa por uma postura politico-profissional que arti-
cula fortalecimento das institui¢des democraticas e articulagdo e fortaleci-
mento dos movimentos sociais. Quanto ao fortalecimento das institui¢des
democréaticas, ou, em outras palavras, da consolida¢do do Estado demo-
cratico de direito, nosso projeto orienta-se nao pela negacdo das institui-
¢des democréaticas, mas pela sua ocupagao, transformacao e consolidagao,
com a perspectiva de fortalecer os direitos amplos e irrestritos das classes
trabalhadoras. Isso significa, do ponto de vista profissional, ocupar espa-
¢os publicos e estatais estratégicos que possam viabilizar a formulacéo e
realizacdo dos direitos, de modo a imprimir nestes os valores e principios
que defendemos. Quanto ao fortalecimento dos movimentos sociais, essa
postura € essencial para ndo restringir a materializagao do projeto ao ambi-
to institucional. Fazer historia requer lutas coletivas, exige situar o indivi-
duo e a atuagado profissional nas lutas mais gerais dos trabalhadores. Acre-
ditar no projeto e investir no fortalecimento das instituicdes democraticas
nao significa langar-se individual ou isoladamente em lutas contra “moi-
nhos de vento”. Ao contrario, trata-se de reconhecer que a consolidagao da
democracia, da cidadania e das politicas sociais, como ante-sala da cons-
tru¢do de uma sociedade socialista, requer o fortalecimento das lutas e
movimentos sociais mais gerais de defesa dos interesses das classes traba-
lhadoras; significa ndo sucumbir a visdo de sociedade como conjunto de
organizagdes ndo-governamentais movidas por interesses solidérios gerais
e pretensamente desprovidas de interesses de classe; requer ver a socieda-
de como, parafraseando Marx, “teatro de toda histéria” e, portanto, prenhe
de interesses contraditérios e forcas em confronto. Nessa perspectiva, um
desafio posto ao nosso projeto, na dimenséo da intervengao politica, é arti-
cular forgas e construir aliangas estratégicas com os que sofrem opressoes
econdmicas e de classe, no campo racial, de orientagdo sexual, género, e
outras, que tém como projeto uma sociedade justa, fraterna, igual e capaz
de autodeterminar seu futuro.
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