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Este artigo argumenta que no Brasil a luta de classes ndo alcangou dimensdes pro-
fundas que pudesse engendrar a constituicdo do welfare state. Ao contrério, o
Estado, sobretudo sua forma mais moderna, capitalista, que emergiu a partir da
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década de 1930, sempre se antecipou aos movimentos sociais que representassem
ameacas de rupturas. De forma repressiva, o Estado brasileiro desde o Império dis-
sipou os conflitos com o objetivo de manter uma certa harmonia em favor do pro-
cesso de expansdo e reproducgdo capitalista e a integragdo dos espagos regionais. O
artigo, portanto, é uma tentativa, prematura, de entender o processo de constituigdo
dos sistemas de seguridade social, analisando as experiéncias de alguns paises e
suas respectivas caracteristicas, com isso confrontando alguns estudos e realizando
comparagdes com a dinamica da luta de classes no Brasil e a fungdo do Estado
nesse processo.

Social conflict and welfare state: state and social development in Brazil

This article defends the theory that the class struggle in Brazil has not been able to
engender the formation of a welfare state. On the contrary, the nation which emerged
in the 1930s — above all in its more modern capitalistic form — has always pre-
vented social movements that could pose any threat of a rupture. Since when it was a
monarchy, Brazil has dealt with its conflicts in a repressive fashion, with the goal of
maintaining a certain harmony in the interest of the expansion and the propagation of
capitalism as well as regional integration. This text, therefore, is an attempt, albeit
premature, to understand the process involving the formation of the social security
system in Brazil, by analyzing the experiences of a number of countries and their
respective characteristics, thus examining a few studies and making comparisons
with the class struggle dynamic in Brazil and the role of the State in this process.

1. Introdug&o

Este artigo discute os conceitos basicos do Estado de bem-estar, tentando relaciona-
lo com a experiéncia de construcdo de uma estrutura institucional de protecéo social
no Brasil no periodo marcado pelo desenvolvimentismo econémico de 1930 ao final
da década de 1970.

Em um primeiro momento, destacamos os aspectos conceituais do que se pode
chamar de welfare state, quais suas caracteristicas fundamentais e como pode ter sido
constituido em alguns tipos de sociedades. Destacam-se as primeiras experiéncias de
constituicdo de arcaboucos institucionais de protecdo social, notadamente a alema e a
norte-americana. Apresentam-se, ainda, referéncias que distinguem essas duas ex-
periéncias do ponto de vista das perspectivas e alcance dos sistemas de seguridade so-
cial.

A seguir, mostramos, de forma geral, algumas perspectivas teéricas que ten-
tam explicar os fatores determinantes para a construgdo das experiéncias de Estado
de bem-estar.> Na secéo seguinte, exploramos mais a tipologia das experiéncias dos
sistemas de seguridade social que surgiram no p6s-11 Guerra Mundial.
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Em seguida, trazemos a andlise para o0 caso brasileiro. Nessa parte do artigo,
discutem-se, de modo preliminar, as fases constitutivas das estruturas modernas do
Estado a partir dos anos 1930, e verificam-se nesse movimento mudancas e refor-
mas que apontem na direcdo da criacdo de instituicdes tipicas da construgdo de um
Estado de bem-estar, a exemplo das experiéncias européias. A tese que fundamenta
este artigo é que no Brasil as condicdes politicas e sociais da luta de classes ndo fo-
ram suficientemente profundas para engendrar mecanismos de defesa institucionais
que pudessem contrabalancar os efeitos deletérios de um processo intenso e dindmi-
co de desenvolvimento econdmico pautado no avango das formas modernas de indus-
trializacdo. Com o avango das politicas neoliberais e o desmonte das estruturas
produtivas e executoras de politicas publicas do aparato estatal desenvolvimentista,
alguns organismos privados multinacionais e nacionais ganharam espagos no to-
cante a producdo de bens e servigos que eram, em certo sentido, pelo menos os mais
importantes, prioridade do setor publico, aprofundando, dessa maneira, ainda mais a
mercantilizacdo das condigdes de bem-estar dos individuos e familias, tornando a
universalizagdo dos direitos sociais garantidos pela Constituicdo um sonho muito
mais distante.

2. Welfare state: sentido conceitual e as primeiras experiéncias

A definig8o de welfare state pode ser compreendida como um conjunto de servigos e
beneficios sociais de alcance universal promovidos pelo Estado com a finalidade de
garantir uma certa “harmonia” entre o avanco das forcas de mercado e uma relativa esta-
bilidade social, suprindo a sociedade de beneficios sociais que significam seguranca
aos individuos para manterem um minimo de base material e niveis de padrdo de vida,
que possam enfrentar os efeitos deletérios de uma estrutura de producdo capitalista de-
senvolvida e excludente.

Tal como o emprego recente da palavra globalizacdo, que comecou a ser di-
fundida pela midia, principalmente anglo-sax0nica, e somente depois intelectuais e
pesquisadores se interessaram em trata-la com mais cuidado e profundidade, Outh-
waite e Bottomore (1996) colocam também que a expressao Estado de bem-estar foi
inicialmente difundida pela Inglaterra pelos meios jornalisticos e somente um periodo
de tempo mais a frente os meios académicos e cientificos se preocuparam em absor-
ver essa categoria e entender os movimentos concretos que lhe davam sustentabil-
idade.

1 Daqui por diante utilizaremos os conceitos de welfare state, Estado de bem-estar social e sistema de
seguridade social como categorias sinbnimas.
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A expressdo foi muito utilizada como contraponto as concepgdes liberais do
século XIX, de Estado vigilante, preocupado em assegurar com uma institucional-
idade juridica o direito a propriedade. Isso também pode ser ilustrativo para o caso do
Estado do século XX, atento as questdes de soberania nacional e protecdo de seus re-
spectivos mercados.

Pode-se afirmar que a expressdo sO tomaria importancia no periodo pos-Il
Guerra Mundial. Estado de bem-estar significaria, entdo, uma proposta institucional
nova de um Estado que pudesse implementar e financiar programas e planos de a¢éo
destinados a promover 0s interesses sociais coletivos dos membros de uma determi-
nada sociedade. O objetivo, conforme Beveridge admitia (segundo Outhwaite e Bot-
tomore, 1996:261-262), era combater os cinco maiores males da sociedade: “a
escassez, a doenca, a ignorancia, a miséria e a ociosidade”.

O Estado de bem-estar, posterior a década de 1950, pode ser considerado uma
concepgdo mais avangada dos chamados “servigos sociais” que foram promovidos,
por exemplo, em paises como a Alemanha de Bismarck no século XIX, durante
periodo de intensa industrializacdo. Convém lembrar que, nesse século, a Alemanha
tinha como uma de suas estratégias de projeto politico o desenvolvimento de uma
ciéncia administrativa do Estado. Isso ficou sob a responsabilidade dos cameralistas
que, entre fins do século XVI1 e final do século XVIII, promoveram a fusdo articula-
da da “ciéncia da administracdo, da economia, das financas, das técnicas agrarias e
manufatureiras” (Braga, 1999). Tal fusdo tinha por objetivo a criagdo de uma nova
ciéncia do Estado. Com esses “ingredientes”, a Alemanha, que se integrou em torno
da Pruassia no mesmo periodo que predominou a ideologia cameralista, ergueu-se
como um dos principais Estados europeus com uma forma particular de Estado, que
pode ser sintetizado na adogdo de uma estratégia de “politica de poténcia e de bem-
estar”. Para a Alemanha, “promover o bem-estar implicava orientar a economia,
praticar o mercantilismo, gerir eficientemente os impostos, intervir com os instru-
mentos apropriados, técnicos, administradores e experts setoriais” (Braga,
1999:194-195).

Um dos maiores avangos da Alemanha e de seus programas de “servicos soci-
ais” foi na area da educacéo. O principio fundamental foi estabelecer um nivel eleva-
do de educacdo do seu povo, para que a estrutura produtiva pudesse alcancar graus
de desenvolvimento que proporcionassem ao pais maiores vantagens econdmicas e
sociais diante de seus concorrentes europeus. N&do é por acaso que na “Alemanha,
desde entéo e até hoje, a educacdo se apresenta como determinante originario da ex-
isténcia de uma classe trabalhadora altamente qualificada e promotora de uma eleva-
da produtividade” (Braga, 1999:199).

N4&o obstante a forga da ideologia liberal no final do século XIX e inicio do
século XX, a forte Alemanha alcangou niveis de industrializacdo superiores aos de
seus principais concorrentes europeus, gracas as politicas de Estado. Alias, o Estado
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teve o compromisso de conduzir importantes estratégias de protecdo do mercado na-
cional, contrariando os pressupostos tedricos e a préatica politica da hegemonia livre-
cambista da Inglaterra (List, 1986).

O Codigo Prussiano de 1794 anunciava um sistema de prote¢do social que foi
aperfeicoado por Bismarck. Esse sistema preconizava a fungdo exclusiva do Estado
em garantir politicas que pudessem aliviar o sofrimento dos despossuidos, inclusive
com a criacdo de empregos para 0s excluidos da maquina econdémica. O cédigo tam-
bém foi marcado por caracteristicas fundamentalmente autoritarias. Como exemplo
emblematico, era instituido que todo individuo deveria trabalhar a favor ou contra
seu desejo.

Bismarck tinha uma preocupacgdo assentada no desenvolvimento do sistema
de protecdo social. Em 1883, foi aprovada a Lei de Seguro-Sadde com o objetivo de
integrar em um sistema Unico de seguranga as principais categorias de trabalho, prin-
cipalmente aqueles trabalhadores das minas de carvdo. Depois, rumo a um universo
maior de inclusdo, foi estendido o beneficio aos trabalhadores agricolas, artesaos,
aprendizes e mdo-de-obra temporaria. Os resultados foram consideréveis. Em 1885,
cerca de 4,6 milhdes de trabalhadores tinham garantido a cobertura integral de seg-
uro-salde, ou seja, 10% da populagdo alema naquele ano. Em 1910, esse nimero
saltou para 21,5% da populacéo, cerca de 12 milhdes de pessoas (Braga, 1999:201).

O sistema de protecéo social se ampliou em 1884 quando foi instituida a Lei
de Seguro-Acidente, atendendo ao mesmo universo de individuos. Em 1889, tam-
bém foi institucionalizada a Lei de Pensdes por Velhice e Invalidez. Essas trés leis
de protecdo social funcionavam desarticuladamente até entdo. Somente em 1911 fo-
ram integradas na Lei de Consolidacdo de Seguro. Enfim, s restava entdo um dos
pilares da seguridade social, o seguro-desemprego. Em 1926 essa lacuna foi
preenchida.

Um aspecto particular no caso do sistema social alemdo, principalmente
porque ele vai ser Gtil em termos comparativos quando o caso brasileiro for analisa-
do, é que todas essas a¢Oes e mudangas institucionais, que levaram a Alemanha de
Bismarck a constituir politicas de seguranca social, estavam entrelagadas com os ob-
jetivos de desenvolvimento de um “projeto de industrializacdo nacional-militarista”,
nos termos utilizados por Braga (1999).

Conforme esse argumento, pode-se dizer que o sistema de prote¢éo social con-
stituido na Alemanha néo era nada mais que o resultado do desenvolvimento das mod-
ernas estruturas de producdo capitalista, que exigiam, diante das pressdes sociais,
salvaguardas para 0s participantes desse processo, principalmente para cooptar e inte-
grar a classe trabalhadora dentro do projeto nacionalista, “cooperando”, sobretudo,
com o complexo militar-industrial.

O caso alemdo é emblematico quando se trata de um desenvolvimento capi-
talista com fortes caracteristicas de ampliacdo do poder militar e politico na Europa.

RAP Rio de Janeiro 40(2):201-36, Mar./Abr. 2006



Fabio Guedes Gomes

Entretanto, foram necessarios fortalecer a coesdo dos grupos dominantes da Ale-
manha e o arrefecimento dos conflitos com as classes subalternas. Os servigos soci-
ais, certamente, atendiam as aspiracfes de alcancar um certo nivel de solidariedade
nacional aos designios imperialistas da Alemanha, sobretudo na transi¢do do século
XIX para 0 XX. O “éxito capitalista tornou-se, no caso alemdo, indissociavel da
guerra no contexto ‘mundial’ europeu. Guerra e capitalismo estimularam-se mutua-
mente, formando um todo em que néo se podia distinguir o que determinava o qué”
(Braga, 1999:203).

Prosseguindo com os objetivos de observar melhor o surgimento e contextos
histéricos da formacdo dos Estados de bem-estar em sociedades modernas, percebe-
se que antes da Il Guerra Mundial poucos paises reuniram condicdes suficientes que
pudessem caracterizar o surgimento de um Estado de bem-estar, consoante com a
defini¢do apresentada no inicio dessa se¢do. Conforme foi visto, uma das primeiras
sociedades a adotar um modelo préximo daquele comentado acima foi a Alemanha.

Outra experiéncia que merece ser comentada foi a dos EUA apds a Grande
Depressdo de 1929. O que ficou conhecido como New Deal no governo de Franklin
Roosevelt (1933-45), ndo passou apenas de um conjunto de medidas de politicas
econdmicas e sociais na tentativa de salvar os EUA de sua maior crise econémica da
historia. Entre as diversas medidas, destacam-se, portanto: criacdo de um sistema de
seguridade social, com beneficios para os trabalhadores em termos de aposenta-
dorias; criacdo de um sistema de seguro-desemprego; e fornecimento de auxilio fi-
nanceiro as familias menos abastadas e com filhos em idade de dependéncia.

Como a histoéria demonstrou, o New Deal ndo foi suficiente para promover o
retorno da economia norte-americana ao seu estado de pleno emprego verificado nos
anos gloriosos do ultimo quartil do século XIX e inicio do século XX, quando chega
ao apogeu o modern capitalism (Teixeira, 1999). Somente a Il Guerra Mundial,
como ficou constatado na literatura econdmica, tiraria a economia dos EUA da situ-
acdo de estagnacdo. Portanto, a

guerra permitiu aos Estados Unidos superar o quadro recessivo em que ainda
se encontrava ao final da década de 1930 (...) apesar de todos os esforcos da
administracdo Roosevelt (1933-1945), com o New Deal, o fato é que, em 1940,
a recuperacdo ndo era total; ainda havia oito milhGes de desempregados no
pais, 0 que equivalia a 15% de sua forca de trabalho.?

(Teixeira, 1999:178)

Até os dias atuais, a estrutura de protecdo social norte-americana nao superou
0 quadro caracteristico dos anos 1930, ou seja, de um Estado com poucas atri-
buicBes institucionais quando diz respeito as politicas de bem-estar social. Con-
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forme Mishra (1996:364), apesar das reformas realizadas no periodo p6s-11 Guerra
Mundial, os EUA “pouco fizeram para expandir e institucionalizar programas uni-
versais iniciados na década de 1930”, por iniciativa, como foi visto, do New Deal. E
interessante notar que, em diversos aspectos, “os EUA eram e continuam a ser um
Estado-providéncia ‘pré-moderno’ na medida em que nunca abracaram a idéia de
uma protecdo social global baseada na solidariedade e cidadania sociais”.

De qualquer forma, a experiéncia do New Deal juntamente com a construgdo
de sistemas de bem-estar na Europa, antes mesmo da Il Guerra Mundial, ja refle-
tiam movimentos que se destacavam por causa da ameaga evocada pela experiéncia
soviética, nas décadas seguintes a Revolugdo de Outubro e pelo crescente poder dos
movimentos das classes operarias, tanto na prépria Europa quanto nos EUA (Negri e
Hardt, 2004:195).

3. As experiéncias do pés-11 Guerra Mundial

Conforme ja foi apontado, somente no periodo pés-11 Guerra Mundial é que se pode
falar com mais propriedade sobre as experiéncias de Estado de bem-estar. A literatu-
ra se amplia e se diversifica do ponto de vista explicativo. Existem muitas correntes
interpretativas desse processo de constituicdo de estruturas de seguridade social, sobre-
tudo das experiéncias ocorridas na Europa.

Constata-se na literatura um certo consenso entre alguns estudiosos de que o
Estado de bem-estar social sé constituiu-se plenamente no pés-I1l1 Guerra Mundial.
Todavia, reconhece-se, também, que essas estruturas assumiram diferentes ar-
caboucos institucionais, em razdo das distintas realidades nacionais. De acordo com
Mishra (1996), podem-se identificar alguns tragos distintivos das diversas experién-
cias constitutivas do sistema de seguridade social. Pelo menos trés sdo tratados por
este autor: 0 modelo do mercado ou laissez-faire, o socialdemocrata e 0 modelo
baseado em um grande apoio em termos de extensdo de beneficios e intervencdo do
Estado.

2 0s numeros dos efeitos da 11 Guerra Mundial sobre a atividade econdmica dos EUA sdo surpreendentes:
“as exportagdes elevaram-se de US$ 3,1 bilhdes em 1939 para US$ 5,2 bilhdes em 1941; o gasto pablico
passou de US$ 6 bilhdes em 1940 para US$ 17 bilhdes em 1941; a recordag8o da | Guerra Mundial, ainda
muito viva na lembranca de todos, fez com que se antecipassem os gastos de consumo; e o efeito multipli-
cador do aumento da demanda agregada elevou 0 PNB de US$ 90 bilhdes em 1939 para US$ 124 bilhdes
em 1941” (Teixeira, 1999:178). Com a entrada dos EUA na guerra, a economia passou a operar em “pleno
vapor”, ou melhor, no pleno emprego.

RAP Rio de Janeiro 40(2):201-36, Mar./Abr. 2006



Fabio Guedes Gomes

No primeiro modelo (laissez-faire), o papel do Estado restringiu-se, no geral,
ao fornecimento de beneficios minimos, direcionado quase que exclusivamente aos
individuos ou familias de rendimento muito baixo. Nesse modelo pode-se incluir o
exemplo de seguridade social dos EUA.

No segundo modelo (socialdemocrata), o Estado de bem-estar social foi insti-
tuido para fornecer servicos universais e gerais baseados, segundo Mishra
(1996:366), “na nogdo de solidariedade e cidadania sociais”. Os paises que apresent-
aram caracteristicas nesse sentido foram os escandinavos, principalmente a Suécia e
a Dinamarca. Esses paises desenvolveram também, por outro lado, uma visdo mais
empresarial, enfatizando a igualdade e seguranca social, “relacionados com acordos
coletivos centralizados e as fortes politicas intervencionistas no mercado de trabal-
ho”.

Na terceira modalidade de Estado de bem-estar social, encontra-se a Aleman-
ha, por construir um sistema com fortes caracteristicas de compromisso estatal. A se-
guridade social neste modelo tem uma preocupacdo muito mais elevada com a
seguranca do individuo ou a familia e a estabilidade, do que com a promocdo da ig-
ualdade econdmica e social entre os cidad&os.

Mishra (1996:365-367) destaca outra experiéncia que, devido as suas particu-
laridades, ndo se encaixa em nenhum dos trés modelos anteriormente apresentados.
Trata-se do caso japonés. A caracteristica central de seu sistema de seguridade so-
cial é sua hibridez. Coexistem caracteristicas do modelo laissez-faire com aquele em
que o Estado tem um papel preponderante na formulago e execugéo de politicas de
bem-estar. Outro fator distintivo consiste na caracteristica da manutengao do pleno
emprego que apresenta taxas reduzidas devido a um sistema misto de “emprego para
0 resto da vida” assegurado por um mercado dual de trabalho, com uma fracéo con-
sideravel da méao-de-obra utilizada em pequenas firmas com salarios baixos e reduz-
idos beneficios. Além disso, conta também a baixa participacdo da forca de trabalho
feminina no mercado de trabalho até anos recentes. Por (ltimo, no Japao o sistema
de seguridade social é marcadamente dependente de sistemas previdenciarios rela-
cionados a manutencdo do emprego, principalmente na area de alojamento e pen-
sOes, cuidados médicos, abonos suplementares e licengas familiares.

Para ilustrar o crescimento e institui¢do dos Estados de bem-estar social, 0s
dados da tabela 1 mostram, entre outros aspectos, como a Alemanha Ocidental dos
anos 1960 apresentava 0s maiores gastos sociais em relagdo ao PNB (17,1%) e uma
das menores taxas de desemprego (0,8%) entre os paises destacados. No outro ex-
tremo, encontra-se 0 Japdo, com a menor taxa de dispéndio social com rela¢do ao
PNB (7,6%) e um dos menores percentuais de receitas tributarias (18%). Isso se ex-
plica pelas caracteristicas ja apontadas do sistema japonés. Em resumo, o quadro
revela a existéncia de consideraveis diferencgas entre as politicas de seguranca social
entre os paises listados no periodo pds-1960.
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No caso da Alemanha, foi de fundamental importancia a combinagdo de
politicas de pleno emprego e estratégia de seguridade social de cunho universal
nesse periodo. E importante considerar ser este um pais com uma das economias
mais competitivas e bem-sucedidas do mundo. Por causa dessas caracteristicas a
economia alema e seu projeto de desenvolvimento passaram a ser denominados “cap-
italismo produtivista e socialmente abrangente” (Braga, 1999:212). Esta categoriza-
¢ao redne os seguintes principios: competicao administravel, ou seja, “rédeas curtas”
para o funcionamento dos mercados e a concorréncia intercapitalista, objetivando, as-
sim, tentar evitar conflitos mais profundos entre classes sociais que possam promov-
er maiores efeitos deletérios sobre o sistema econdmico e social; um papel
apropriado para a intervencdo estatal; politica de estabilizacdo e medidas anticicli-
cas; ética e politica contra o laissez-faire.

Um aspecto importante que pode explicar as diferenciacGes na constituicdo
dos Estados de bem-estar social dos paises destacados na tabela 1 reside nas varias
concepcoes “politicas e ideoldgicas” sobre a participacdo estatal e as politicas de se-
guridade social. Evidentemente, esse processo dependia de como a economia politi-
ca interna em cada nac&o encontrava-se com respeito a essa discussao.? Entretanto, o
sistema capitalista passou por profundas mudancas a partir da década de 1970, quan-
do o poder ideoldgico do laissez-faire tornou-se hegeménico e passou a orientar o
comportamento politico, principalmente daqueles que conduziam as politicas estatais
(Mishra, 1996:368).

Tabela 1
Desemprego, tributagcéo e gastos sociais nos anos 1960
Pais Desemprego (%) Taxa de receitas (% PNB) Gastos sociais (% PNB)
Austrélia 1,9 23 95
Canad 48 25 112
Franca 15 35 14.4
Alemanha Ocidental 0,8 32 17.1

8 “Independentemente da sua compleicdo politica, muitos Estados-previdéncia tém abandonado o pleno
emprego como objetivo nacional, reduziram os niveis de tributacdo, em especial sobre as empresas e 0s
detentores de elevados rendimentos, controlaram os gastos sociais e privatizaram partes da seguranca
social” (Mishra, 1996:364).
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Japdao 1,3 18 7,6
Suécia 1,6 35 156
Reino Unido 1,5 31 12,4
EUA 5,0 26 9.9
Fonte: Mishra, 1996:367.

Concorda-se em parte com a tese apresentada pelo autor. A forma como se
forjaram ou se institucionalizaram os Estados de bem-estar em diversas realidades
ndo pode ser explicada apenas por aspectos “ideologicos e politicos”. Considera-se
essa explicacdo muito simplista e superficial por ndo dar conta dos fenémenos con-
cretos da realidade social, onde o conflito capital/trabalho é o ponto de partida para o
entendimento da formacdo de complexas estruturas estatais. O surgimento do wel-
fare state em alguns paises e em outros ndo pode ser explicado a partir desse prisma.
A seguir, o trabalho tenta explorar este argumento procurando entender melhor as al-
ternativas explicativas da cria¢do de estruturas estatais de protecdo social.

4, Conflitos, luta de classes e welfare state

Nesta secdo o artigo se apoiard, entre outros, nos argumentos interpretativos de Na-
varro (1993), por considerar sua analise a mais proxima daquela que vislumbramos
desenvolver posteriormente. O desenvolvimento desse autor proporciona a possibil-
idade de construir diferenciacBes importantes diante daquilo que até o presente mo-
mento apresentamos e analisamos.

Em principio, existem duas outras concep¢des que balizam os estudos sobre a
formag&o desses Estados. Uma delas procura estudar por dentro do Estado as razbes
da construgdo de um sistema de protecdo social. A outra, centra no processo de
producéo a reflexdo sobre os elementos constitutivos do welfare state. Dificilmente
essas duas correntes assumem um ponto pacifico, como destaca Navarro (1993).

A escola de Frankfurt pode ser mencionada como uma das importantes cor-
rentes do pensamento social que se preocupou, também, ao longo do periodo pds-
guerra, em desenvolver reflexdes e estudos sobre a compreensdo dos aspectos politi-
cos, sociais e, podemos dizer, econémicos, da formagdo do Estado e das experién-
cias de welfare state. Para essa escola, conforme Navarro (1993), as politicas
adotadas de seguridade social no pés-11 Guerra Mundial serviram para fortalecer as
estruturas de acumulacdo capitalistas, integrando as classes trabalhadoras a sua or-

RAP Rio de Janeiro 40(2):201-36, Mar./Abr. 2006



Conflito Social e Welfare State: Estado e Desenvolvimento Social no Brasil 211§

dem. O mecanismo central dessa integracdo foi o consenso que se traduziu num con-
trato social em que tanto o capital quanto o trabalho cooperavam mutuamente.*
Assim, o Estado de bem-estar seria uma criacdo da classe capitalista para legitimar
seus interesses e, geralmente, as reformas ndo passariam de instrumentos com objeti-
vos de reforgar o status quo e perpetuar a dominacdo sobre a classe trabalhadora.

Um dos autores mencionados por Navarro (1993), Adam Przeworski,® de-
fende a tese de que o processo de lutas por reformas implicaria apenas melhorar os
mecanismos de funcionamento do capitalismo, ndo se constituindo em lutas pro-so-
cialismo. A concessdo de direitos econdmicos, sociais e politicos seria uma forma de
0s representantes do capital buscarem apoio das forgas opostas, evitando, com isso,
que insurgissem processos de grandes rupturas. Assim, as mudangas ou reformas
eram interpretadas como movimentos que partiam dos interesses dos capitalistas
com o objetivo de integrar os trabalhadores as relagdes de producéo.

Noutra perspectiva, encontra-se uma tese defendida por Burawoy.® Conforme
Navarro (1993), esse autor atribui grande importancia ao local de trabalho como o es-
pago de construcdo dos pactos sociais. Defende a tese de que é nesse ambiente que 0s
trabalhadores, em confronto direto com a classe capitalista, lutam pelos seus interess-
es imediatos e fundamentais (Wright, 1981). Nesse processo, a classe capitalista reali-
za concessBes com o objetivo de legitimar sua hegemonia e assegurar o controle sobre
0 processo produtivo. Portanto, o chdo de fabrica seria o espaco onde as reformas
emergiriam, contribuindo, desta feita, para assegurar a reproducdo capitalista e a con-
tinuidade do processo de exploracéo.

Em sintese, as duas correntes diferem exatamente sobre o ambiente e objeto de
analise, principalmente de onde partem as pressdes que vao resultar nas reformas com
o intuito de reforgar as estruturas e legitimar a ordem capitalista. “Para 0s autores que
centram sua analise no Estado, as reformas no nivel estatal tendem a fortalecer as
relacBes capitalistas, enquanto para aqueles que analisam o processo de produgao séo
reformas no processo produtivo que tendem a fortalecer essas relagdes” (Navarro,
1993:158). Entéo, o debate centra-se entre a produgdo ou o Estado de bem-estar, ou se-

4 vale salientar que o termo cooperacdo aqui empregado ndo deve ser entendido como um processo
harmdnico de congruéncia de interesses. Pelo contréario, a cooperagdo também pode ocorrer num ambi-
ente conflituoso, onde ambas as partes ou setores que estdo participando do processo estdo procurando
lutar pelos seus interesses particulares, sem necessariamente estarem concordando diretamente sobre
situacOes que sao naturalmente contraditdrias.

5 Basicamente, Navarro resenha os textos: Class, production and politics: a reply and to Burawoy,
Socialist Review, v. 89, 1989; Material bases of consent: politics and economics in a hegemonic system,
Political Power and Social Theory, v. 1; e Capitalism and social democracy, Cambridge University
Press, 1985.

6 Deste autor o texto de referéncia é Marxism without micro foundations, Socialist Review, v. 89, 1989.
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ja, no ambiente de onde partem os pactos e consensos que permitem a continuidade do
sistema.

Entretanto, existe um paradoxo entre essas duas concepc¢des (Navarro, 1993).
Se se sustenta que é no processo produtivo que se constroem 0s consensos, entao por
que alguns Estados nacionais alocam cerca de 40% do PNB em investimentos em pro-
gramas de bem-estar para legitimar o capitalismo?’ Navarro (1993) néo arrisca entrar
nesse debate, apenas da continuidade a sua resenha introduzindo outra posicao tedrica
influente para o entendimento dos elementos constitutivos do welfare state.

Essa outra corrente trata-se dos regulacionistas. Um dos intelectuais de
destaque nessa perspectiva tedrica é Aglietta. Este, entretanto, retoma alguns ele-
mentos da tese da crise fiscal de O’Connor (1977). O cerne da questdo em Aglietta
estd na explicacdo de que o surgimento do Estado de bem-estar deve-se a tomada de
consciéncia da classe capitalista quando esta percebe que a produgdo em massa, en-
gendrada pelas técnicas de producéo fordista, requer o consumo massivo. Em outro
trabalho, Aglietta trabalha com a mesma perspectiva quando tenta categorizar o re-
gime fordista de producdo: o fordismo é “o regime de acumulacao intensiva, em que
a classe capitalista intenta administrar a reproducdo global da for¢a de trabalho as-
salariada através de relagdes de producdo mercantis, sob as quais os trabalhadores
assalariados adquirem seus meios de consumo” (Aglietta, 1976:94, conforme Teixei-
ra, 1998:55).

Assim, o Estado de bem-estar teria sua razdo de ser na argumentacdo do
principio de que a classe capitalista, ao perceber as necessidades de expansao do
consumo em decorréncia da produgdo em massa, estabeleceu uma série de acor-
dos e acertos institucionais que foram necessarios para a continuidade do processo
de producéo e acumulacéo. Essa série de acordos e acertos é o que ficou conheci-
da como contrato social fordista.® A classe capitalista, portanto, tinha suas razdes
em apoiar a ampliacdo dos beneficios sociais porque, de um lado, rebaixava os
custos com o emprego de trabalhadores assalariados e, por outro, a classe trabal-
hadora cooperava com a producao capitalista e tinha acesso aos beneficios do con-
sumo e dos servigos sociais oferecidos pelo Estado.

Para os regulacionistas essa situacdo persistiu até fins da década de 1970,
quando o contrato social fordista foi rompido pela mesma classe que o instituiu, 0s
capitalistas.

7 Questo central para a corrente estatista e para Przeworski.
8 A obra deste autor a que Navarro vai fazer referéncia é A theory of capitalism regulation, New Left
Books, 1979.
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Supostamente, a visdo de futuro dessa classe foi a responsavel pelo estabeleci-
mento do Estado do bem-estar e do crescimento do consumo privado a que este
deu origem. O fim do fordismo na passagem dos anos 1970 é percebido [pelos
regulacionistas] como resultado de seu éxito.

(Navarro, 1993:160)

Os elementos tedricos que O’Connor (1977) utiliza para desenvolver sua tese
sobre a crise fiscal sdo utilizados para explicar que o crescimento do consumo de
massa no apogeu do periodo fordista exigia do Estado a oferta crescente de servigos
coletivos. Essa pressdo tinha por conseqiiéncia o crescimento das necessidades de
maior arrecadacéo estatal, prejudicando as atividades produtivas, e aumento dos dé-
ficits publicos, com os conhecidos efeitos inflacionarios, que também tinham fortes
rebatimentos nas atividades empresariais e sobre os salarios.

Em sintese, todas as trés perspectivas tedricas analisadas anteriormente que ten-
tam explicar o surgimento do Estado de bem-estar partem do pressuposto de que a
classe capitalista foi responsavel pelas acfes em prol da construcdo institucional que
deu origem ao sistema de protecéo social. Isto porque beneficiava tanto o processo de
acumulacdo fordista, quanto cooptava os trabalhadores a cooperarem com o sistema
produtivo. Ao mesmo tempo, as classes trabalhadoras ascendiam em termos de vida
material e os capitalistas melhoravam seu bem-estar.

O que importa para o objetivo deste artigo é a tese defendida por Navarro
(1993:161) de que todas essas perspectivas anulam “a classe trabalhadora como agente
impulsionador da transformagio do capitalismo”. E como se a classe trabalhadora
fosse um agente passivo em algumas importantes transformacfes nas estruturas do

9 Interessante notar que Navarro (1993) utiliza essa interpretacdo e introduz a perspectiva da
benevoléncia para com a classe trabalhadora de um dos mais influentes industriais do inicio do século
XX, Henri Ford. Para ele, existe um tratamento equivocado de que Ford demonstrava uma grande
visdo de futuro e que compreendia que aumentos dos salarios e do bem-estar do trabalhador seriam
aspectos cruciais para a acumulagdo de bem-estar da classe capitalista. Por isso, entdo, sua politica de
salarios de melhorar a remuneragdo dos trabalhadores para que 0os mesmos pudessem comprar aquilo
que produziam: os automoveis. Essa perspectiva, entretanto, equivoca-se porque parece sempre que
os beneficios partem das classes empresariais, como se elas fossem as benfeitoras da sociedade. Como
se vera adiante, os beneficios vém por motivos bem diferentes. O que marca as conquistas trabal-
hadoras € o conflito, a luta de classes. Dependendo de como se encontram as condicdes politicas, soci-
ais e econdmicas conjunturais do sistema capitalista, e o grau de consciéncia da classe dos
trabalhadores, estes podem lutar por interesses imediatos (defesa de interesses no seio das estruturas
sociais) ou fundamentais (questionar a estrutura das relagdes sociais de producdo). A esse respeito ver
o trabalho seminal de Wright (1981), principalmente o segundo capitulo. Uma critica também ao mito
de Henri Ford e suas reais razoes politicas pode ser encontrada num artigo de Clarke (1991).
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sistema. Apenas cooptada e servilmente condescendente com os rumos tragados pelos
capitalistas.

Dessa forma, o Estado de bem-estar — um triunfo da classe trabalhadora, con-
quistado com um custo enorme de sangue, suor e lagrimas — é considerado
uma reforma legitimadora, outorgada pela classe capitalista com o efeito de
criar uma aceitacdo consensual de seu papel.

Contra todas essas perspectivas, Navarro (1993:162) defende, portanto, a tese
de que as reformas e mudancas institucionais rumo a criacdo do Estado de bem-es-
tar resultaram do intenso confronto entre classes sociais, com grande destaque para
as lutas da classe operéaria. Conflitos que tiveram rebatimentos na transfiguracdo do
Estado, nas formas de producdo e nos comportamentos politico, social e civil da so-
ciedade. “Assim, a forma pela qual se estabeleceu e se administrou a seguridade so-
cial (e o Estado de bem-estar) nos distintos paises dependeu da correlacdo de forgas
das classes.” Portanto, essa argumentagdo corrobora com as nossas inquietacdes so-
bre as perspectivas, apontadas anteriormente, que tentam dar conta da explicacdo so-
bre o surgimento do welfare state.

Navarro (1993), portanto, interpreta de maneira distinta da analise descrita so-
bre as tipologias do welfare state a forma que assumiram os sistemas de seguridade
social em realidades sociais diversas antes das | € Il Guerras Mundiais. Na Aleman-
ha, Austria, Franca e Italia, por exemplo, o Estado de bem-estar surge como resulta-
do das aliangas entre uma classe capitalista, débil e incapaz de promover grandes
rupturas com a ordem feudal, com a aristocracia, que, juntas, tentaram impedir o
avanco das forcas operarias. A maneira como foram instituidos os sistemas de segu-
ridade social nesses paises seguiu 0 modelo definido pelo autor como corporativo,
em que foi preciso dividir a classe trabalhadora, outorgando-lhe beneficios sociais.
Todavia, as lutas e reivindicagdes da classe trabalhadora ndo permitiram o processo
divisionista por tras das reformas burguesas, a0 mesmo tempo em que exigiam um
sistema de protecdo social mais amplo.

Em paises como EUA, Canada, Australia e Nova Zelandia, onde as aliancas en-
volvendo a burguesia e a aristocracia eram, de certa forma, frageis, a classe burguesa
reagiu de forma bem diferente as pressdes dos trabalhadores. Nesses paises, 0 sistema
de seguridade social e os beneficios sociais foram confiados aos mercados e ao Esta-
do, sob o jugo capitalista, cabendo apenas diferenciar aqueles “‘merecedores’ dos
‘ndo-merecedores’ dos beneficios sociais” (Navarro, 1993:193).

No periodo pos-Il1 Guerra Mundial, como ja foi apontado, é que se pode per-
ceber melhor a formacdo dos Estados de bem-estar social. Trata-se, para Navarro
(1993), de um periodo onde a classe trabalhadora teve uma forte participagdo em ter-
mos de luta social. Para ele, os trabalhadores tiveram um papel importante como

RAP Rio de Janeiro 40(2):201-36, Mar./Abr. 2006



Conflito Social e Welfare State: Estado e Desenvolvimento Social no Brasil 215§

agentes da mudanca nesse periodo. A tabela 2 ilustra de forma mais ampla o cresci-
mento dos gastos com seguridade social em diferentes paises no periodo destacado.

Como os dados revelam, no periodo 1965-70 os gastos com seguridade so-
cial eram bastante elevados em muitos dos paises capitalistas desenvolvidos. Ess-
es gastos ja vinham aumentando antes mesmo da década de 1960. Conforme
Navarro (1993), esse aspecto é importante porque ressalta a perspectiva de que an-
tes mesmo de se acirrarem os conflitos que vao desencadear varios movimentos
politicos na Europa, o Estado de bem-estar j& estava de certa forma consolidado.
Esta constatagdo refuta as teses de que os sistemas de seguridade social foram con-
stituidos apenas como legitimadores da ordem capitalista'® ou criados para contro-
lar a classe trabalhadora insurgente.!

Tabela 2

Crescimento anual com gastos em seguridade social (%)
Paises 1965-70 1970-75 1975-81
Austrélia 53 15,6 2,8
Austria 6,4 5,8 4,6
Bélgica 9,1 10,5 5,1 (1975-80)
Canada 11,5 12,9 3,3
Dinamarca 9,0 6,6 4,5
Finlandia 10,7 9,5 55
Franca 5,0 6,6 7,4
Alemanha 55 8,6 2,0
Italia 8,2 6,5 3,9
Japéo 10,4 12,3 8,6
Holanda 11,6 8,3 4,5
Noruega 15,3 8,0 6,2
Suécia 10,2 9,6 4,4
Suica 8,9 10,4 2,7 (1975-80)
Gra-Bretanha 53 6,3 3,9
EUA 9,3 9,9 3,7

10 Mishra (1996:371-372) também compartilha desse argumento quando diz: “Pode-se argumentar que a
aceitacdo bipartidaria de pleno emprego e seguranca social teve muito a ver com os problemas de legiti-
magao do capitalismo laissez-faire vistos no contexto da militancia operéaria e da alternativa socialista.
(...) Estado-previdéncia do pds-11 Guerra Mundial foi, em néo pequena escala, a resposta do capitalismo
a esses problemas de legitimag&o™.
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Média 9,4 9,2 4,6
Fonte: Navarro, 1993:170.

Chama a atencdo, por fim, a redugdo pela metade da média dos gastos com
seguridade social em fins da década de 1970. E ponto pacifico a consideragio dos
avangos das correntes tedricas liberais e conservadoras, com criticas contundentes
as correntes tedricas que defendiam a presenca mais abrangente do Estado em di-
versos espacos da sociedade e economia e um discurso ideoldgico contra as estru-
turas de seguridade social. Diante da grave crise econdmica dos anos 1970, onde a
estagnacdo e a inflacdo se agravavam, as correntes liberais passaram a acusar o Es-
tado como o grande vildo da Depressdo. Em sintese, a tese dos conservadores era
de que a crise do welfare state levava a crise econdmica.

Insurge, novamente, a crenca de que os mercados funcionando livremente,
com participacdo estatal resumida & garantia da ordem (assegurar a propriedade pri-
vada) e da justica (aplicar san¢des e punir 0s que desrespeitassem a ordem burgue-
sa), proporcionariam o 6timo paretiano. As técnicas de planejamento estatais eram
muito menos eficientes que o funcionamento dos mercados livres. Por sua vez, estes
eram mais ageis na alocacao dos recursos econdmicos e eficientes em seu uso prod-
utivo, proporcionando, assim, 0 aumento de bem-estar da sociedade. O Estado de
bem-estar, entdo, ja ndo mais seria necessario se os mercados proporcionam, com
muito mais velocidade e baixo custo, os elementos essenciais da elevagdo do bem-
estar pelo consumo.

Interessante notar que os mercados, a partir de meados da década de 1970, pas-
saram a ser a solucdo de varios problemas da sociedade. Para corrigir as external-
idades negativas e as distor¢des provocadas no sistema de precos, por causa da maior
presenca econémica do Estado, o discurso conservador advoga a transferéncia para o
setor privado das atividades que podem e devem ser controladas pelo mercado. Privati-
zacgdo (vendas de empresas estatais) e descentralizacdo (execugdo dos servigos sociais
essenciais, como salde, educacdo, pesquisa cientifica etc.) passaram a figurar com
muito mais freqliéncia na literatura que trata da reforma do Estado.

11 0 movimento coletivista que Polanyi trabalha como categoria para explicar a reacéo da sociedade con-
tra os efeitos negativos provocados pelos livres mercados contribui para dar maior credibilidade a interpre-
tacdo de que os Estados de bem-estar surgiram como uma necessidade de contrabalangar esses efeitos.
Assim, 0 autor menciona: “a grande variedade de formas nas quais surgiu 0 movimento ‘coletivista’ ndo foi
devida a qualquer preferéncia pelo socialismo ou pelo nacionalismo por parte dos interesses envolvidos,
mas deveu-se exclusivamente ao alcance mais amplo dos interesses sociais Vitais pela expanséo do mecan-
ismo de mercado” (Polanyi, 2000:177).
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Becker (1964, segundo Boyer, 1996:120), por exemplo, aponta que a escola
de Chicago, reduto intelectual ultraliberal e conservador, expandiu 0s conceitos de
racionalidade, equilibrio e mercado para uma gama diversa de atividades e areas so-
ciais: “o mercado para o casamento; a economia do crime; a procura e oferta de
justica; o mercado de donativos para as igrejas ou crencas na vida eterna”. Boyer
(1996) salienta que a escola de Chicago levou a sério o prognostico de Marx e dos
institucionalistas americanos, como Veblen, de que no capitalismo tudo se torna uma
mercadoria (respeito social, amor, promessa da vida eterna, influéncia politica etc.).

No ambito politico, o neoliberalismo e a ideologia contraria ao welfare state
ganharam maior dimensdo com a chegada ao poder de Ronald Reagan, nos EUA, e
Margaret Thatcher, na Inglaterra, na passagem da década de 1970 para 1980.12 “O as-
salto neoconservador ao Estado-providéncia é um ato muito politico e ideoldgico”
(Mishra, 1996:359). A ldgica seria, entdo, privatizar, entregar as for¢as de mercado o
sistema de protecdo social, reduzindo o papel do Estado, em Ultima instancia, ao de
fornecedor de um sistema de previdéncia residual para os mais pobres da sociedade.
Isso trouxe amplas possibilidades de expansdo dos mercados para a realizagdo de lu-
cros capitalistas.

Portanto, os governos neoliberais de Reagan e Thatcher arbitravam em nome
das fragdes de classe capitalistas e contra os trabalhadores e seus beneficios alcanga-
dos, conforme dito por Navarro (1993), anteriormente, “a custa de sangue, suor e la-
grimas”. Meszaros (2004:53) evidencia as razdes da ofensiva neoconservadora
inglesa nos anos 1980, sendo valido explorar o longo trecho a seguir para se ter di-
menséo da ldgica politica e ideoldgica que balizou as mudangas rumo a desestrutur-
acdo das lutas operéarias e 0 uso do Estado para os designios do fortalecimento da
classe capitalista.

O papel do governo britanico na greve dos mineiros de 1984 oferece um exem-
plo muito claro de como o Estado pode interferir a favor do capital. Contraria-
mente as regras elementares da boa pratica nos negdcios elogiadas pelo ex-
presidente da General Motors, 0 Estado capitalista na Gra-Bretanha planejou
sua a¢do antitrabalhista na forma de uma “acumulagdo cuidadosamente contro-

12 para Meszaros (2004:15), o surgimento do consenso neoliberal é anterior & vitéria dos conservadores.
As primeiras medidas monetaristas ortodoxas, impostas na Gra-Bretanha, foram tomadas por uma das
maiores autoridades econémicas do “velho trabalhismo”, Denis Healey, sob o faz-de-conta do governo
de esquerda do primeiro-ministro Harold Wilson. Portanto, muito anterior ao governo do Partido Con-
servador britanico da dama de ferro Margaret Thatcher.

13 “Basicamente, significa diminuir o setor estatal de previdéncia a fim de aliviar o fardo fiscal e baixar
os subsidios sociais; abandonar subsidios e servigos destinados a uma populagdo necessitada; encorajar
os subsidios fornecidos pelo setor privado ou pelo empregador; e introduzir mais competigéo no fornec-
imento da previdéncia social, através da privatizacao e da atividade lucrativa” (Mishra, 1996:363).
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lada e coordenada de estoques excessivos” com o objetivo mal disfarcado de
provocar e levar os mineiros a uma greve em que — dado o total de recursos a
disposicéo do Estado — eles nunca poderiam vencer (...) as autoridades do Es-
tado, com total cooperacdo do Judiciério, também intervieram de todas as for-
mas na disputa, negando aos grevistas suas legitimas reivindicacoes e privando
o Sindicato Nacional de Mineiros de todos seus recursos. Além disso, o Estado
gastou gquantias macigas durante todo o ano que durou a luta — algo estimado
em torno de 5 ou 6 bilhdes de libras esterlinas [de 20 anos atras] — para derro-
tar a greve. E, 0 que talvez seja 0 mais importante, ao mobilizar as forcas do
capital internacional bem como as ligag@es internacionais do Estado britanico
(inclusive sua capacidade de assegurar o fornecimento de carvéo a Polonia), a
confrontacdo foi organizada de forma a pér um fim ao “sindicalismo intransi-
gente” em geral, e ndo simplesmente a uma disputa industrial particular.
Chamar os mineiros de “inimigo interno” e vangloriar-se de “despedi-los”
atendeu ao objetivo de intimidacéo ao sindicalismo radical e geral, sempre que
aparecesse com reivindicagBes ndo-integraveis.

As administracbes Reagan e Thatcher, portanto, expressaram o que pode ser
considerado conservador em matéria politica e no ambito das decisdes econémicas.
Representaram a forca reaciondria da classe capitalista. Quanto a administragdo Re-
agan, por exemplo, a estratégia politica foi de um ataque brutal ao Estado de bem-es-
tar americano, mesmo este tendo caracteristicas muito diferentes das experiéncias
européias, como foi visto anteriormente. Navarro (1993:192) chega a admitir que o
volumoso déficit fiscal gerado na administragdo de Reagan tratou-se de uma estratégia
deliberada de enfraquecer o Estado de bem-estar, que, para este autor, teve, em parte,
relativo éxito.

O disciplinamento do movimento operario durante os anos 1980 atingiu um niv-
el sem precedentes. O nimero de greves foi 0 mais baixo em 20 anos. A resposta
de Reagan foi um claro sinal aos empresarios para que reduzissem os salarios e
beneficios complementares. O custo do trabalho representava de 5% a 15% dos
custos da producéo, mas 75% dos esfor¢os da empresa para a reducéo dos custos
concentraram-se na reducdo dos salarios. Na area da atengdo sanitaria também
houve redugdes. O corte da cobertura sanitéria oferecida pelas empresas explica
por que cerca de 90% dos seis milhes de novos trabalhadores carece de seguro
médico. A capacidade aquisitiva da maioria da populagéo reduziu-se tanto no
Reino Unido como nos EUA.

A Suécia, pais tradicionalmente referido quando o assunto é Estado de bem-es-
tar social, tem diminuido o apoio a uma forte seguranga social com caracteristicas so-
cialdemocratas, financiada com recursos originarios da tributagao estatal (ver tabela 1).
Uma das razdes reside no comprometimento cada vez maior com os principios de uma
economia aberta e liberal. A supressdo dos controles de capitais estrangeiros, a partir
da década de 1980 e, sobretudo, com a aceitacdo do monetarista Tratado de Maas-
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tricht, tem implicado limitagGes ao setor publico na pratica de politicas de bem-estar e
aprofundado os problemas ja existentes no pais (Mishra, 1996).14

Quando o governo sueco decidiu aderir a Unido Européia, o argumento ndo se
relacionou apenas com a questdo do acesso de empresas suecas ao grande mer-
cado europeu. Pelo contrério, foi também conveniente apresentar a onda sem
precedentes do desemprego e as drasticas reformas da previdéncia, do sistema
fiduciario e as relag6es industriais como conseqiiéncias inescapaveis da adeséo
a Europa.

(Boyer e Drache, 1996:33)

Em suma, constata-se que a constituicdo dos Estados de bem-estar desperta
varios tipos de interpretagdo. Acredita-se que a mais convincente seja aquela que
tributa as lutas entre classes sociais 0 dinamo da constituicdo dos sistemas de segu-
ridade social, sobretudo quando a classe trabalhadora luta por interesses imediatos e
ndo fundamentais, ou seja, por melhores salarios, condicdes de trabalho mais fa-
voraveis, melhores oportunidades de salde e educacdo, moradia digna etc.

Nesse sentido, podemos considerar o Estado expressando as lutas pela hege-
monia que sdo travadas no seio da sociedade. Os grupos de poder procuram encon-
trar seus espagos e reforca-los com a construcdo de uma hegemonia econémica e
politica nas estruturas estatais. Evidentemente, esses espacos ndo sdo eternos e de-
pendem de uma luta constante e intensa contra as forgas contrarias.

Se 0 Estado de bem-estar pode ser compreendido como consequéncia da luta de
classes e, certamente, como resultado do fortalecimento da classe trabalhadora, pode-se
aceitar a tese de que apds a Il Guerra Mundial as forcas do capital encontraram fortes
obstaculos, diante do holocausto e da barbéarie da guerra, para imprimir um processo de
exploracdo e acumulacgdo de riqueza de forma mais concentrada e utilizando um Estado
tipicamente liberal. Na Europa, por exemplo, foi necessario reconstruir as sociedades
abaladas pela guerra com as bases de poder muito fragilizadas. As condigGes sociais,
econdmicas e politicas depois da Il Guerra Mundial eram extremamente favoraveis para
impor certos limites ao funcionamento do capitalismo, sobretudo depois das experién-
cias extremistas do fascismo e nazismo. Além disso, ndo se deve esquecer que 0
espectro do comunismo da Unido Soviética e sua importante participacdo na Il
Guerra Mundial contaram muito na promogéo de politicas e no desenvolvimento de es-

14 Sobre o Tratado de Maastricht e suas conseqiiéncias para a economia européia, ver Plihon (1998:134 e
segs.)
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truturas que estabelecessem ganhos materiais e regimes democraticos as populacdes
sob orientacdo do mundo anglo-saxdo capitalista.

Passados os momentos mais dificeis do pos-Il Guerra Mundial, as classes
capitalistas se voltam com seus motivos egoistas para a ampliacdo da sua esfera de
poder e do horizonte de realiza¢do de lucros. A reestruturacdo produtivo-tecnologi-
ca € uma resposta as implicacdes da dependéncia do sistema com relagdo a classe
trabalhadora, € a reestruturacdo produtiva do Estado de bem-estar significou o des-
monte de um dos espagos mais importantes onde a classe trabalhadora podia ter as-
segurado diversos beneficios, ficando relativamente protegida da exploragéo
capitalista mais intensa e do jogo irracional dos mercados.'® Né&o é por outro motivo
que a “contra-revolucdo liberal-conservadora” insurgiu contra as estruturas e 0s
beneficios proporcionados pelo Estado de bem-estar social, na Europa e nos EUA,
bem como nas experiéncias emergentes dos paises da periferia capitalista, com
destaque para América Latina, onde a dimenséo publica dos Estados nacionais se
desestruturou de forma dramatica (Melo, 1997:200).

5. Lutas sociais e welfare state no Brasil: do desenvolvimentismo burocratico ao
neoliberalismo reformista e conservador

A partir dessa breve caracterizacdo, historicizacdo e apresentacdo de algumas cor-
rentes interpretativas do surgimento do Estado de bem-estar, é possivel refletir so-
bre a experiéncia brasileira de constituicdo de um sistema de protecdo social.

Dois elementos apresentados nas secOes anteriores sdo de fundamental im-
portancia para o desenvolvimento desta parte do trabalho. Primeiro, observando a ex-
periéncia da Alemanha dos séculos XIX e XX, percebe-se a constituicdo de um
sistema de seguranga social que transitou de um modelo que estava atrelado aos
designios do projeto de industrializacdo nacional-militarista (com a criagdo de um
nimero relativamente restrito de beneficios sociais), até chegar, no pds-1l Guerra

15 Navarro (1993:164) observa os efeitos benéficos para a classe trabalhadora da constituigio do Estado de
bem-estar. Ressalta o autor: “Ao se romper a dependéncia dos beneficios sociais com relacéo ao mercado,
produziu-se a desmercantilizagdo da assisténcia social, ao que a classe capitalista resistiu fortemente. Esses
direitos sociais fortaleceram a classe trabalhadora em sua luta contra a classe capitalista e, mais, lograr esses
direitos fortaleceu e ampliou a solidariedade social, contribuindo para a formacéo da classe trabalhadora.
Dessa maneira, 0 estabelecimento e desenvolvimento do Estado de bem-estar debilitou, mais que fortaleceu,
o capitalismo”. Por outro lado, alguns tedricos defendem a tese de que o Estado de bem-estar persiste, sobre-
tudo em alguns paises da Europa, pelas fortes relagdes incrustadas de suas estruturas e beneficios com a
propria estrutura da sociedade. Existindo, portanto, uma resisténcia estrutural contra o desmonte ou redugéo
das politicas e beneficios sociais gerados pelo Estado de bem-estar. Sobre o assunto, ver King (1988).
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Mundial, a uma concepg¢édo moderna de Estado-providéncia, num contexto de forte in-
fluéncia socialdemocrata e de um capitalismo produtivista. O segundo aspecto, talvez
0 mais importante para 0s propdsitos deste artigo, diz respeito a tese de que os Estados
de bem-estar se constituiram a partir da luta de classes, tendo a classe trabalhadora um
papel ativo na luta contra as conseqiiéncias do funcionamento do sistema de acumu-
lagao. 16

Avancando um pouco mais com esses dois aspectos e fazendo as mediacdes
necessarias, pode-se dizer que na histéria brasileira, mesmo considerando suas espe-
cificidades, ndo se constituiu um sistema de seguridade social préximo do modelo
que ficou conhecido como welfare state. Talvez seja mais coerente considerar que,
durante todo o processo histérico de formacéo e estruturacdo das formas do Estado
moderno no Brasil, ndo se tenha implementado mais do que apenas algumas politi-
cas de bem-estar social.’

E necessario destacar que a partir de 1930, com a crise do sistema politico e
econémico oligarquico-exportador e o processo de industrializacdo restringida,
grande parte da populacéo brasileira ainda se concentrava nas zonas rurais. Nesses
espacos, 0s grandes conflitos se davam sob o jugo das caracteristicas dos séculos
XVIII e XIX, em um contexto de um sistema social escravagista e semifeudal. Ape-
sar do rapido processo de urbanizagdo, gragas a crise do sistema primario-exporta-
dor e do desenvolvimento da manufatura, os trabalhadores ndo reuniam condicGes
concretas e objetivas'® que fossem responsaveis pelo amadurecimento de lutas e
movimentos politicos e engendrassem situacdes de ruptura contra as condicGes de
exploracdo e apropriacdo da riqueza capitalista. Ou seja, as condi¢es ndo alcanca-
vam um estagio de amadurecimento para a luta operaria. Tampouco 0s primeiros
capitalistas no pais detinham poder econémico e politico. Esse poder ainda se con-
centrava fortemente nas maos da oligarquia agraria.

E por essa crise de legitimidade das classes no Brasil na década de 1930, ou
crise de hegemonia, que se forma um Estado bastante peculiar. “Um Estado de com-

16 Esse argumento é também defendido por Hardt e Negri quando afirmam que “a organizacéo de sindi-
catos em massa, a construcao do Estado de bem-estar social e o reformismo socialdemocrata resultaram
das relagdes de forga que a massa operdria definiu e da superdeterminagéo que ela imp6s ao desenvolvi-
mento capitalista” (2004:433, grifos nossos).

17 Lamentando o processo avassalador de adogdo do ideario neoliberal na Europa e no Brasil, os argu-
mentos de Paulani (2005:177) coincidem com nosso paragrafo anterior, quer dizer, que fomos incapazes
de construir um Estado de bem-estar social, e por isso ndo € um exercicio conveniente comparar nosso
sistema deficiente de protecéo social com o de outros paises desenvolvidos. Diz a autora: “(...) para falar
s0 nas diferencas gritantes [de adogdo das politicas neoliberais], o desmonte da rede de protecédo social
construida ao longo dos 30 anos dourados no centro, particularmente na Europa, ndo foi tdo grande
assim, nem teve tantos efeitos deletérios quanto a desconstrugdo, na América Latina, de um Estado de
bem-estar social que mal comegava a ser erguido” (grifos nossos).
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promisso, que expressa a auséncia de hegemonia de qualquer um dos grupos domi-
nantes e exerce o papel de arbitro entre esses interesses” (Draibe, 1985:22).
Entretanto, essa autonomia era relativa, ndo absoluta. Ela se enraizava numa multi-
plicidade de interesses e forcas politicas de matizes diferentes, mas tinha um sentido
social e expressava as relacdes de poder definidas nos embates politicos (Draibe,
1985:43). Luta politica que se travava no contexto interclasse, com a classe
oligarquica batalhando para assegurar seu poder politico e prestigio, ao mesmo tem-
po em que seu poder econdémico ia perdendo espaco para as novas formas de acumu-
lagdo. Enquanto isso a burguesia industrial em ascenséo fortalecia progressivamente
seu poder econdmico e ampliava o espaco politico na estrutura social em transfor-
magao.

As camadas mais populares, os trabalhadores fabris, funcionarios pablicos e a
grande massa camponesa tinham pouco poder de influenciar politicamente esse pro-
cesso e presenciavam, com certa fraqueza, essa transicdo que era feita pelo alto.
Serviam de massa de manobra dos varios grupos de interesses que iam se esta-
belecendo na sociedade. A modernizagéo seria, portanto, o refor¢o das estruturas de
subordinagdo, sob novas formas diante de um quadro de mudancas na estrutura
produtiva engendrado pelas pressdes e limitagdes do comércio internacional. O Esta-
do Novo, portanto, ndo passou de uma ditadura que imprimiu mudangas institucio-
nais importantes, vislumbrando a transformagdo do pais numa economia capitalista
moderna.

Ao contrario do que houve em paises da Europa, a classe trabalhadora em vez
de se fortalecer diante dos avancos das forgas produtivas, foi sendo enfraquecida
pelo esvaziamento que o préprio Estado getulista promovia, ao incorporar a luta de
classe no seio do préprio Estado. A “estatizacdo da luta de classes”, terminologia
empregada por Draibe (1985), colocou freios no surgimento dos movimentos con-
testadores da nova ordem. O objetivo era seguir com a montagem das “bases institu-

18 Quer dizer, baixo grau de urbanizaco e incipiente desenvolvimento de plantas industriais, condicdes
necessarias, mas nao suficientes, para a aglomeracédo dos operarios e 0 desenvolvimento de sindicatos e
partidos politicos. Pode-se, também, especular sobre o alto nivel de alienagéo de grande parte dos trabal-
hadores devido as profundas transformacdes que envolviam os aspectos econdmicos, sociais e politicos
desse periodo, onde a falta de uma reflexdo maior sobre esse processo exigia uma visao mais apurada e
abrangente sobre a natureza da histéria e dindmica da sociedade brasileira. Esse aspecto é de extrema
importancia levando-se em consideragdo que a grande maioria, se ndo a totalidade, dos trabalhadores
brasileiros sequer tinha acesso as escolas em razao da estrutura social herdada do periodo imperial, con-
spiratdria a educacdo e desenvolvimento cultural de grande parte dos brasileiros. Esse problema néo era
uma exclusividade brasileira. Em toda a América Latina, como ainda percebemos, a educagao constitui
um privilégio restrito as classes mais abastadas, ndo um direito comum. Sobre esse aspecto, ver o inter-
essante trabalho de Stein e Stein (1977), especialmente a segunda parte do capitulo VI.
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cionais necessarias a construcdo do capitalismo e do Estado nacional e para que ele
assumisse a moldura caracteristica” e necessaria (Oliveira, 2001:34).

Dessa forma, o Estado foi assumindo novas formas e dando origem a um aparel-
ho que corporificou as caracteristicas centrais das relacdes de produgdo capitalista em
desenvolvimento no Brasil. Entre outras, destaca-se o carater centralizador do Estado
— trago distintivo de uma sociedade hierarquizada desde seu nascedouro. A estatiza-
cdo das relacbes de producdo reflete o carater paternalista e de classe do Estado
brasileiro. A corporativizacdo dos interesses e a privatizagdo do Estado foram outros el-
ementos que fizeram o péndulo declinar a favor dos interesses do capital em franca ex-
pansdo.

Diante desses elementos gerais que constituem a interpretacdo do surgimento
do Estado moderno no Brasil, as politicas de bem-estar ndo poderiam sofrer a in-
fluéncia da luta de classes. Nesse caso, concorda-se com Oliveira (2001:35), para
guem o Estado brasileiro estava

estreitamente vinculado a nog&o de politica, tal como no século XVII, a exem-
plo da fixagdo do salario minimo e do estabelecimento de uma politica de pre-
vidéncia social ndo-universal [porque excluia toda a massa populacional
trabalhadora da zona rural], por categorias, ambos instrumentos de controle da
forca de trabalho. Mais ainda: a criacdo de um sindicalismo oficial, sem nenhu-
ma possibilidade de liberdade e vigiado por uma aparelhada e violenta re-
presséo.

A periodicizag8o utilizada por Bielshowsky (2004) do desenvolvimentismo
brasileiro distingue trés fases do processo: a primeira compreende o periodo 1930-45 em
que 0 aspecto mais marcante foi o colapso da economia primario-exportadora, notada-
mente a monocultura do café e o enfraquecimento das oligarquias regionais, simultanea-
mente a um salto em direcdo ao fortalecimento da ideologia industrializante. Para este
artigo, é importante destacar que a analise que o autor faz desse periodo evidencia uma
preocupacdo fundamental que tomava conta da vontade burguesa que era a formacéo de
espacos de poder e exercicio de sua legitimidade como classe, defendendo seus interess-
es industriais e propondo novas bases institucionais que Ihes fossem Uteis. Durante 0s
primeiros anos do Estado Novo, o processo de industrializacdo ocorreu sem um planeja-
mento estratégico, obedecia aos impulsos dos mercados e dirigia-se basicamente para a
producdo de bens de consumo ndo-duraveis e semiduraveis. Nao obstante esse processo,
dirfamos anarquista de industrializagdo, o que ocorria nesse periodo era o fortalecimento
ideoldgico de que a saida para enfrentar os problemas econémicos do pais e alinha-lo as
novas correntes de geracdo e acumulagio de riqueza tinha que ser o desenvolvimento do
parque industrial nacional.

Apesar da criacdo de novas institui¢des, algumas empresas estatais e o fortalec-
imento de estruturas corporativas,'® o desenvolvimentismo como ideologia da “super-
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acdo do subdesenvolvimento nacional com base numa estratégia de acumulagédo de
capital, sd viria a tornar-se hegeménico (sic) na segunda metade dos anos 1950”
(Bielshowsky, 2004:250). Essa constatacdo indica que antes disso houve crescente e
intenso conflito entre as classes dominantes por espagos hegeménicos, com a bur-
guesia industrial levando vantagem e subordinando aos seus interesses as elites
oligarquicas e as classes subalternas que representavam a sociedade brasileira a
época. Entretanto, os sinos ndo dobravam da maneira como a burguesia industrial
desejava. Foi necessario, pelo menos até meados da década de 1950, contar com o
apoio econémico dos excedentes gerados ainda pelo mercado internacional de pro-
priedade das velhas oligarquias.

Importante ressaltar que durante todo esse periodo foram poucas as institu-
icdes criadas com o objetivo de oferecer beneficios sociais. Isso sugere que a luta de
classes no pais ndo teve a mesma intensidade e conseqiiéncias conforme verificado
nos paises de capitalismo avancado. Por outro lado, pode-se dizer também que a
forca dos grupos hegemdnicos foi de tal ordem que exterminou, praticamente em sua
origem, 0s movimentos sociais capazes de construir lagos de solidariedade mais am-
plos e que representassem forcas contrarias aos interesses do desenvolvimento do
capitalismo nos moldes como ocorreu historicamente no Brasil, altamente concen-
trador da renda e da riqueza e excludente socialmente. Ademais, a forma como assu-
miu o conflito de classes no Brasil e a maneira como ele foi sendo resolvido ao
longo das décadas que se seguiram p6s-1930, foram bastante distintas, cabendo a
forte repressdo um papel central no arrefecimento dos conflitos sociais. Em sintese, a
luta de classes no Brasil foi duramente reprimida tanto pelas velhas oligarquias, no
Brasil Império, quanto pela burguesia em formagdo, na transicdo para o Estado mod-
erno.?°

Do ponto de vista da seguridade social, uma das primeiras medidas institucio-
nais foi a Lei Eloy Chaves, de 1923, que criou caixas de aposentadorias e pensoes.
Draibe (1985:73), com base em estudos realizados por Braga (1978), afirma que o aten-
dimento previdenciario, até inicio da década de 1930, restringia-se a poucas catego-
rias de trabalhadores e organizava-se por intermédio de acordos de seguro
estabelecidos entre empregados e empregadores, no ambito da empresa privada. A
partir de 1930 foi criado um sistema de previdéncia que se restringia aos institutos
de aposentadorias e pensoes.

Apesar da criagdo do Ministério da Educacdo e Saude Publica, em 1930, o
sistema de seguridade social esbarrou em varios obstaculos, o que encurtava o poder

19 Sobre corporativismo ver Draibe (1985), lanni (1986) e Oliveira (2004).
20 \fer o classico da historiografia brasileira, Prado Jr. (1966). Também conferir Chiavenato (1988) e Fre-
itas (2005).

RAP Rio de Janeiro 40(2):201-36, Mar./Abr. 2006



Conflito Social e Welfare State: Estado e Desenvolvimento Social no Brasil 225§

de alcance de tais politicas. Os limites estruturais ao sistema previdenciario
brasileiro eram: a concentracéo dos interesses em torno dos diversos projetos volta-
dos para a industrializacdo; as fragilidades financeiras do Estado e das empresas,
limitando a expanséo do sistema para atender as demandas crescentes de servicos as-
sistenciais e previdenciarios; e, confirmando a tese defendida neste artigo, a fragil-
idade do poder de barganha da classe trabalhadora (Braga, 1978:43-44, segundo
Draibe, 1985:75).

Dessa forma, as politicas pablicas desse periodo foram bastante efémeras, sig-
nificando apenas pacotes de programas desarticulados entre si e objetivando cooptar as
classes subalternas e proporcionar-lhes as condicdes propicias a sua reproducdo.?! As
classes trabalhadoras, portanto, estavam impossibilitadas de influenciar na definigéo
da agenda dessas politicas, por causa da repressdo estatal e da forca do capital em for-
macao.

Durante o governo liberal do presidente Dutra, a historia econémica e social
ndo se modificou muito.?? Pelo contrario, o capitalismo seguiu sua trajetdria de for-
macao no Brasil, importando destacar, apenas, a ideologia neoliberal que permeava
as politicas de governo, em contraste com a defesa inconteste da presenca do Estado
na economia do periodo getulista.?®

No periodo que vai do segundo governo Vargas ao golpe militar de 1964, ndo
houve muitos avangos rumo a construcdo de um sistema de seguridade social. Muito
pelo contrério, o fortalecimento do ideério desenvolvimentista eclipsou as tentativas
de formulacdo e implementacdo de politicas nesse sentido. “Até inicio dos anos
1960, o debate econdmico centrou-se na probleméatica do desenvolvimento das
forcas produtivas, deixando-se em plano secundario as questdes mais diretamente

21 “Nap se pode desconhecer também o fato de que se as politicas sociais cumpriam um papel na
reproducdo da forga de trabalho: elas o faziam num momento de constituicdo da propria forga de tra-
balho industrial, o que inegavelmente tendia a reforgar a importancia da intervencéo e regulacéo estatal”
(Draibe, 1985:77).

22 «p preservacdo do aparato institucional e das velhas aliancas torna o governo Dutra um momento
vazio, interregno a espera de uma definicdo verdadeira. As prioridades séo as de sempre: continuidade
da repressdo as iniciativas inovadoras, tolhendo, ja sob clara influéncia norte-americana, qualquer pro-
cesso de democratizagéo mais efetiva” (Oliveira, 2001:35).

23 Uma polémica interessante sobre as politicas liberais do governo Dutra e seus efeitos sobre o pro-
cesso de desenvolvimento industrial, com forte participacdo do Estado, encontra-se nos trabalhos de
Draibe (1985), lanni (1986) e Bielshowsky (2004). O primeiro deles defende a tese de que no periodo
Dutra ndo houve um retrocesso das estratégias do liberalismo econdmico. O que ocorreu foi simples-
mente uma neutralizagdo das forgas em movimento do padréo intervencionista estatal. Numa postura
mais critica, tanto lanni (1986) quanto Bielshowsky (2004) apontam para um forte retrocesso que tinha
como objetivo a desestruturagdo do arcabouco institucional intervencionista do Estado. A propésito da
politica econémica do governo Dutra, ver o instigante artigo de Bastos (2003).
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sociais, como distribuicdo de renda e da propriedade” (Bielshowsky, 2004:264),
tampouco as politicas de beneficios sociais se ampliaram.

Apbs a morte de Vargas, em 1954, os rumos da economia e da sociedade
brasileira foram tracados sob fortes pressdes e tensdes politicas. A classe trabal-
hadora se agitava, todavia tinha pouco poder de reivindicacdo para promover
mudancas institucionais importantes e continuava atrelada aos imperativos do Esta-
do burgués. A alianca entre a burguesia e a velha oligarquia se estreitava com o obje-
tivo de avancar no projeto de capitalismo centralizador. A luta das esquerdas no
Brasil durante esse periodo ndo tinha como prioridade a defesa de um sistema de se-
guridade social. Resumia-se ao discurso € a luta a favor do antiimperialismo norte-
americano e contra a estrutura agraria, marcadamente latifundiaria. Na luta contra o
imperialismo valia até a defesa da burguesia nacional e da burocracia administrativa e
técnica do aparato estatal com relagdo ao projeto industrializante.

Oliveira (2001) afirma que do suicidio de Vargas até o golpe militar, o pais
foi marcado por fortes tensdes politicas. Ndo obstante uma aparente tranqlilidade
em um curto intervalo de tempo (1956-61), os ingredientes desse conflito foram as
discussdes entre os nacionalistas-desenvolvimentistas e os internacionalistas. Ape-
sar de a classe trabalhadora apoiar muitas vezes o projeto nacional-desenvolvimen-
tista, como j& apontado, Oliveira (2001) admite que as duas classes (a burguesia e a
oligarquia), aparentemente antagonicas, jamais seriam capazes de abrir espagos para
a ampliacdo do raio de manobra da classe trabalhadora rumo a um projeto de capital-
ismo mais democratico. Dessa reflexdo pode-se inferir que o sistema de seguridade
social no Brasil, no contexto e nas caracteristicas que assumiram a luta de classes e a
composi¢do dos blocos hegemonicos, ao contrario das experiéncias de paises eu-
ropeus no periodo pos-11 Guerra Mundial, ndo reuniu as condicGes suficientes para
ser constituido.

Com o golpe militar, a luta de classes no pais esmaeceu. A burguesia naciona-
lista que vinha ampliando seus espacos, mas que encontrava obstaculos cada vez
maiores devido ao crescimento da presenga dos capitais estrangeiros, sobretudo du-
rante o periodo juscelinista, viu seu projeto de hegemonia fracassar. Mesmo apoiando,
em certa medida, o golpismo. O comando do Estado nas méaos dos militares teve tam-
bém o proposito de rearticular as forgas conflitantes do topo e excluir todo e qualquer
tipo de oposicao além de manter subjugada a classe trabalhadora.

Um dos primeiros passos do regime militar na tentativa de construir um siste-
ma de seguridade social foi remodelando e unificando os aparelhos previdenciarios,
com destaque para a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), em
1966. Outra politica nesse sentido foi a de habitagdo popular, a partir da criagcdo do
Banco Nacional de Habitagdo (BNH), em fins da década de 1960. Todavia, 0 que
destoa nesse processo €, de certa maneira, a auséncia de bases democraticas para sua
construcdo, ndo expressando o resultado de uma luta de classes e, como de costume,
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instituidas de forma autoritaria e arbitraria para atender a certos requisitos estabeleci-
dos pelo projeto industrializante, dessa vez sob a l6gica de um capitalismo moderno e
integrado, mais do que nunca, as redes de acumulagao internacionais.?*

Apesar do projeto megalomaniaco de Brasil-poténcia dos militares, financia-
do com abundante crédito externo, responsavel pelo endividamento em divisas es-
trangeiras, que ampliou as possibilidades de investimentos no pais (infra-estrutura,
sistema educacional, notadamente as universidades, telecomunicagfes etc.), o pais
ndo dispds de um sistema de seguridade social de cobertura universal, semelhante
aos Estados de bem-estar social europeus, durante todo o periodo militar. Repete-se
a mesma estratégia adotada. Primeiramente, o crescimento e desenvolvimento
econdmico, depois a reparti¢do do bolo. O que restou de beneficios sociais, princi-
palmente em termos de educagdo e salde, foi direcionado, em sua maioria, para a
demanda das classes médias em consolida¢do no pais. Mais uma vez, grande parte
da massa trabalhadora, tanto do campo quanto aquela concentrada nos rincdes de po-
breza urbanos, ficou excluida.

No inicio da década de 1980, dois fatos que ocorreram sdo importantes para o
entendimento desta analise: as mudancgas na conjuntura econdmica internacional, a
partir de 1979, com o ajustamento neoliberal conservador desencadeado pelos EUA,
que praticaram uma politica monetaria contracionista, elevando suas taxas de juros
como estratégia para enfrentar a crise de conversibilidade do délar mundialmente; e,
conseqlientemente, a crise da divida externa. Esses fatos somados a segunda grande
crise do petréleo engendraram desequilibrios externos profundos sobre os paises da
América Latina. Apés a crise da moratdria mexicana em 1982, o Brasil enfrentou
problemas sérios de financiamento externo, prejudicando sobremaneira o ajustamen-
to dos desequilibrios em seu balanco de pagamentos. Os efeitos negativos disso, por

24 santos e Ribeiro (1993:129) afirmam que o espectro dessas politicas sociais, praticadas durante mea-
dos da década de 1960 e inicio da década posterior, chegou a se aproximar da politica de “Welfare State
do Primeiro Mundo a medida que a economia crescia e se aproximava de uma situagdo de pleno
emprego”. Talvez os autores tivessem sido muito otimistas com relagdo a aproximagao das politicas de
bem-estar no Brasil as experiéncias de welfare state do Primeiro Mundo. Todavia, o diagnéstico sobre a
crise dessas politicas tem o mérito de apontar fatores econdmicos, politicos e ideoldgicos que provo-
caram uma desarticulagdo completa do governo no periodo militar e o enfraquecimento das politicas de
inclusdo social e expansao do bem-estar. Como este artigo tem assumido a hip6tese de que o welfare
state é fruto, principalmente, da luta de classes no seio das estruturas de producgdo capitalista, entdo por
que se admitir a possibilidade da aproximagdo das politicas de bem-estar no Brasil a essas experiéncias,
justamente num perfodo de repressdo militar? Portanto, tais politicas de bem-estar, considerando, evi-
dentemente, suas especificidades historicas e caracteristicas, se assemelharam mais as experiéncias de
politica de seguranca social da Alemanha no tempo de Bismarck, vindas do alto e relacionadas a um pro-
jeto nacionalista de poténcia industrial.

RAP Rio de Janeiro 40(2):201-36, Mar./Abr. 2006



Fabio Guedes Gomes

demais analisados pela literatura econémica, foram responsaveis por um dos periodos
mais criticos da histdria econémica do pais. Novamente, as politicas publicas se con-
centraram nas politicas econdmicas ficando todas as demais subordinadas aos resulta-
dos do ajustamento externo. Dessa forma, houve perdas consideraveis nas politicas de
bem-estar. O Estado passou a servir de salvaguarda de Ultima instancia dos capitais
privados, envoltos numa grave crise econdmica, onde a inflacdo e a estagnacdo eram
os ingredientes principais.?>

Essa situacdo deixou o Estado em condicdes bastante deterioradas em se
tratando do financiamento das politicas publicas, ndo obstante a Carta Constitucio-
nal de 1988, que inaugurou um novo periodo politico no pais com o retorno institu-
cional da democracia. No entanto, os elementos da crise econdmica e o curso da
reforma do Estado, que vinha caminhando numa perspectiva neoliberal,?® criaram
obstaculos a aplicacdo dos preceitos da nova Constituicéo.

Apesar de a Constituicdo rezar pela garantia de um modelo de seguridade
social aos cidaddos, incorporando todos os trabalhadores (informais, marginaliza-
dos, da Zona Rural etc.) ao sistema de protecdo social, as condigdes deterioradas
do financiamento do setor publico inviabilizaram a ampliacdo dos gastos sociais €
execucdo de politicas publicas. Outros fatores corroboraram para o fracasso do

25 O custo do ajustamento interno e externo para o setor publico, de acordo com o estudo realizado por
Belluzzo e Almeida (2002:145), foi que “o governo utilizou suas prerrogativas de gestor da moeda para
arbitrar favores e interesses particulares através do antigo orgamento monetario. Ademais, a reconstitu-
icdo das contas do setor publico ndo deixa ddvida de que a origem da crise fiscal e do endividamento
publico, nessa etapa, estd inteiramente ligada ao ajuste privado”. Enfim, “o Estado comprometeu sua
situacdo financeira e patrimonial na salvaguarda da riqueza privada” (ibid., p. 161). Os autores trabal-
ham com a categoria “crise fiscal”, que se transformou num verdadeiro axioma nas interpretagdes da
economia brasileira nos anos 1980-90. Essa condi¢do axiomatica deriva da interpretagdo insuficiente do
papel e natureza do Estado nas estruturas capitalistas contemporaneas. O Estado, como prestamista de
Gltima instancia, dispde de todas as prerrogativas que qualquer outro agente capitalista desejaria ter:
emissor da moeda e da divida publica; define as politicas fiscal e monetaria; impde a carga tributaria que
lhe compete. Com esses ingredientes, pode-se perceber que o Estado, apesar do discurso em defesa do
interesse geral, age e corresponde em nome dos interesses daqueles grupos econémicos e politicos
hegeménicos que séo definidos nos conflitos inter e intracapitalistas. Logo, a crise fiscal pode ser inter-
pretada no contexto das representacdes ideoldgicas gerais, mas ela ndo tem a mesma conotagdo para
aqueles mesmos grupos que estdo se locupletando com os recursos plblicos e extraindo via Estado a
riqueza social produzida.

26 No trabalho de Santos e Ribeiro (1993) ha um tratamento detalhado sobre 0 movimento de reestrutur-
acao do Estado brasileiro na década de 1980 e a transformagdo lenta e gradual de suas relagdes com a
sociedade, a partir das politicas publicas. O que os autores originalmente designaram como adminis-
tracdo politica é justamente o sentido das relagOes estabelecidas entre Estado e sociedade, que, na década
de 1980, véo se definindo com novas e complexas configuragdes, obedecendo a tendéncia dos ideais
neoliberais.
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novo sistema. Os principais foram: a forte centralizacdo dos novos recursos no Te-
souro Nacional e o0 atraso em seus repasses; cortes expressivos nos valores reais; e
a falta de indexacdo das despesas publicas referentes aos gastos correntes e de in-
vestimentos previstos no Orgamento Geral da Unido (Dain e Soares, 1998:49).

Outro grande fator, responsavel pelo retrocesso no processo de construcao de
um sistema mais amplo de seguridade social no Brasil, foi o drastico movimento de
desmonte do aparelho estatal federal realizado pelo governo Collor de Mello. As
principais vitimas desse processo foram as areas de assisténcia social e os progra-
mas publicos de universalizacdo dos direitos sociais explicitos na Carta Magna. Para
se ter uma nogdo, o0 gasto com o conjunto dos beneficios assistenciais, dirigidos aos
mais pobres, reduziu-se em cerca de 50% (Dain e Soares, 1998:60). E muito impor-
tante reforcar que esse movimento ndo foi isolado, mas fazia parte de um processo
maior de reestruturacdo produtiva do capitalismo que j& vinha ocorrendo gradual-
mente na década de 1980, notadamente na Inglaterra e EUA.

Em 1994, para tentar limitar as despesas do setor publico, foi criado o Fundo
Social de Emergéncia (FSE), objetivando financiar os gastos sociais, sendo logo
substituido pelo Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF). Esses fundos represavam cer-
ca de 20% das contribuicGes sociais (exceto a folha de salério) e dos fundos de par-
ticipagdo. Como a maior parte das contribui¢fes sociais, como Cofins, PIS/Pasep e
Contribuicdo sobre o Lucro, arrecadadas pela Unido, destinava-se a seguridade so-
cial, houve uma perda consideravel do sistema por causa da falta de critérios mais
transparentes na distribuicdo dos recursos desses fundos, tornando a seguridade so-
cial refém das politicas de estabilizacdo econdémica (Dain e Soares, 1998:60).

Assim, portanto, o projeto de seguridade social no Brasil, a partir da Constitu-
icdo de 1988, foi frustrado, entre outros fatores, “pelo desrespeito, na alocacdo dos
recursos vinculados a estes programas, de sua destinacdo constitucional” (Dain e
Soares, 1998:61-62). Importa acrescentar que esse fracasso também se deveu porque
a sociedade brasileira, mais precisamente as classes trabalhadoras, ndo tinham, ain-
da, amadurecido a idéia de que a abertura democratica também poderia servir de
trampolim para a luta por reivindicacdes sociais para além da abertura democratica
apenas. As classes médias apostavam na democracia como saida para o futuro, as-
sim como apoiaram o regime militar, que ndo poupou esforcos para Ihes conceder
diversos beneficios. A alianga e 0 compromisso entre fragfes da burguesia, dos lati-
fundiarios e a classe média foram os ingredientes necessarios para mais um proces-
so de transicdo feita pelo alto, dessa vez sob o manto democrético.

Nesse sentido, somos persuadidos a concordar com Oliveira (2001:45), para
quem “atransicdo da ditadura a democracia se mostra toda pela face ambigua da cor-
rupgdo e da volta & repressdo como cobertura de uma nova democracia”. Portanto,
por que imaginar que a Constitui¢do e o sistema de seguridade social pudessem ser
implementados e executados, se no interior do Estado os grupos hegemonicos exer-
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ciam atividades ilicitas e utilizavam o aparelho do Estado para locupletarem-se,?’ ao

mesmo tempo em que assumiam compromissos com a banca financeira internacional
(FMI e Banco Mundial) com o objetivo de promover a liberalizago e a abertura da
economia nacional, nos termos propostos pelo Consenso de Washington?

6. Buscando concluir: o que serd de nés como nagdo?

Como foi visto até aqui, o pais ensaiou algumas politicas de seguridade social, que,
entretanto, ndo tiveram a mesma dimensdo de um Estado de bem-estar como foi
definido no inicio deste trabalho. A partir de meados da década de 1990, essa possi-
bilidade ficou muito mais distante. As politicas de liberalizagdo econdmica e reestru-
turacdo produtiva do Estado solaparam as bases ainda resistentes do Estado
desenvolvimentista. O processo de privatizagdo, a reforma administrativa-gerencial
do setor publico, a extingdo de varios 6rgdos e autarquias e 0 conseqiiente processo
de sucateamento da intelligentsia nacional e da infra-estrutura?® sio os tracos distin-
tivos e responsaveis por assegurar uma transformacao radical das relagdes entre Es-
tado e sociedade rumo a uma concepc¢éo liberal de mercado.

Os meandros do modelo econdémico neoliberal adotado no Brasil e seus im-
pactos em termos de transformacdao e redefinicdo do papel do setor publico, a partir
dos anos 1990, alcancaram graves desdobramentos sobre a estrutura estatal. E im-
portante ressaltar que o Estado tem aprofundado a distancia que mantém dos inter-
esses sociais e, com isso, ampliado seu papel de intervir mais fortemente em favor
dos interesses de certas fragfes do capital, com seus principais centros decisorios sen-
do internacionalizados e servindo ao processo de acumulagdo do capital em escala
global. As politicas econdmicas ortodoxas das Ultimas décadas tém subordinado to-
das as demais politicas publicas, inclusive as sociais. Uma das principais preocu-
paces € manter a estabilidade econbmica e ndo sugerir acdes que levem a uma
ruptura com o esquema de acumulagdo rentista. Fortalece-se 0 compromisso com os
mercados financeiros e os governos que se alternam no poder devem assumir “boas”
intengdes e ndo promover uma politica alternativa a ortodoxia monetarista. Tudo o
mais se subordina aos compromissos com a inflagdo controlada, manutencéo da es-
tabilidade monetaria, busca pelo equilibrio fiscal e acordos com os credores da divi-
da interna e externa.?®

O grau de exposicdo do pais, que detém uma divida externa consideravel e
gue compromete o equilibrio das contas publicas, mantém a sociedade brasileira e 0

27140 gangsterismo conquista o aparelho do Estado” (Oliveira, 2001:44).
28 santos et al. (2004) chamam esse processo de “despatrimonializa¢do”.
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Estado reféns da corretagem internacional e, ainda por cima, sem perspectiva de fu-

turo. O futuro é o horizonte dos ganhos financeiros, o curto prazo, o prazo de
i n 30

caixa.

Com respeito as politicas de bem-estar social, estas ficam diluidas nas orga-
nizagdes sociais e no mercado, pelas palavras de ordem do projeto neoliberal: de-
scentralizacdo, terceirizagdo, privatizacdo e flexibilizacdo. Diante do grau de
desarticulacdo da classe trabalhadora, propiciada pelas novas tecnologias, pelo nivel
de desemprego no pais e pela fragmentagdo do espaco nacional em nichos de pros-
peridades, integrados a rede de acumulagdo de capital internacional, fica muito
dificil vislumbrar a constituicdo de um Estado de bem-estar enquanto persistir a
ideologia e politicas que promovam a expansdo dos mercados como saida para o de-
senvolvimento e melhoria das condicGes de vida da sociedade brasileira, tendo o Es-
tado um papel apenas de guardido dos lucros privados®! e da promogdo de politicas
assistencialistas, tipicas dos Estados liberais dos séculos XVIII e X1X. Talvez esteja-

29 Numa passagem elucidativa, escrita hd mais de seis anos, Polanyi parece se antecipar as estratégias
neoliberais de nosso tempo, que nossos governantes insistem em colocar como se fosse algo novo e fora
do proposito liberal. Diz ele: “a estabilizagdo da moeda se tornara o ponto focal no pensamento politico
dos povos e governos; a restauragdo do padrdo-ouro era o objetivo supremo de todo o esforgo orga-
nizado na area econémica. O pagamento dos empréstimos externos e o retorno as moedas estaveis eram
reconhecidos como as pedras de toque da racionalidade politica. Nenhum sofrimento particular, nen-
huma violagao de soberania era considerado um sacrificio demasiado grande para a recuperagio da inte-
gridade monetéria. As privagdes dos desempregados, sem emprego devido a deflagdo, a demissdo de
funcionarios publicos, afastados sem uma pensdo, até mesmo o abandono dos direitos nacionais e a
perda das liberdades constitucionais eram considerados um prego justo a pagar pelo cumprimento da
exigéncia de or¢camentos estaveis e moedas solidas, estes a priori do liberalismo econémico” (Polanyi,
2000:174). Essas palavras, fazendo alguns pequenos ajustes, sdo muito apropriadas na construgdo de
uma reflexdo critica da economia brasileira dos anos 1990.

30 “Nos conformamos, entdo, com uma perspectiva de curtissimo prazo — o prazo do caixa ou o 4°
prazo — com duas direcdes: uma da estabilizacéo stricto sensu e sustentada por um tripé, hoje visivel-
mente fragil e inconseqliente: a desvalorizagdo cambial; redugdo da demanda agregada através da
elevagdo da taxa de juros e cortes profundos nos gastos publicos, nas trés esferas do governo; e forte
elevacdo nos indices de arrecadagdo dos impostos. A outra, voltada para a estruturagdo lato sensu e de
preparagdo para uma integragdo subordinada da economia brasileira & nova ldgica de acumulagdo inter-
nacional: as reformas do Estado brasileiro, objetivando alargar os espagos sob o dominio dos capitais
lideres e rivais” (Santos et al., 2004:11).

31 polanyi (2000:181) considerava que o sistema de mercado e a intervenco estatal nio eram mutua-
mente excludentes. Pelo contrério, “enquanto esse sistema [mercados auto-regulaveis] ndo é estabelec-
ido, os liberais econdmicos apelardo, sem hesitar, para a intervencéo do estado a fim de estabelecé-lo e,
uma vez estabelecido, a fim de manté-lo. O liberal econémico pode, portanto, sem qualquer con-
tradicéo, pedir que o estado use a forga da lei; pode até mesmo apelar para as forgas violentas da guerra
civil a fim de organizar as precondi¢8es de um mercado auto-regulvel”.
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mos muito mais préximos da segunda transformacao, lembrando Karl Polanyi, se a
crenga na onipoténcia do mercado continuar dominante. Entdo, fica a pergunta: o
que serd de n6s como nacao no futuro?
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