


dificuldade em sc adotarem gencializagdes que nio encubram a diversidade das
formagdes sbcio-cconSmicas da regifio.

Esse debate permanece aberto apesas dc ter sido superada a questio ideolSgica
postulada pelas correntes esqueidistas ¢ pela orientagdo técnica € administrativa,
difundida pelos Grpdos intemacionais de planejamento ¢ por determinadas abordagens
tebricas. A diversidade de caractesisticas sociais e ideol6gicas, assim como de
experiéncias politicas e ccondmicas das socicdades iatino-americanzs implicou um
direcionamento no sentido de qie "cadz caso ¢ um caso". Nos estudos das politicas
sociais, par exemplo, malogrou a (endéncia de se agriparem paises de acordo com a
evolugio de seus PIB per capita, tentando encontrar periis comuns. Na maioria dos casos,
esses grupas nao se enquadram ne mesmo modelo de protegao social [Medici (1989)]

De qualquer foima, tanlo cs esludcs politiccs como os ccondémices da regiio
terminaram por revelar impoitantes caracteristicas dissas sociedades, manifestadas em
diferentes graus e periodos, as quais for~m gcrades por modelos comuns de
desenvolvimento certrados ra indusiniziizacao, cont base na subsiituigio de importagoes
e de uma relacdo especial entre a sociedade ¢ o Estado, Estado esse gite determinou a
estrutura de poder de um capitalismio atrasado e dependente,

O referido problema metcdolgico refleic-se nos estudos das politicas sociais
existentes na regiic — algunis estudos detsliados wio jximitem generalizagoes,
enquanto outros, de natureza mms compzrativa, buscumt um modelo comum para a
protecao socal na regido. £sses fiitimes wendem 2 neger a diversidade histrica que
constitui o verdadeiro sentido da anslisc politica. Ndo se preteivde fugir dessa questio,
nem tentar dissimuld-la, mas sim destacar algumas caiacteristicas que podem ser
noontradas no desenvolvimento ListSrico das politicas seciais de ioda 2 regido, como
ambém assinalar as difeseaies formas pelas quais os paises responderam ao mesmo
problema, como deconiéncia de suas herzngas nesss drca.

Outra consideragao a ser feiia refcre-sc a Gelimitacao das peiiticas sociais como um
dominio especifico dentro da édrea das goiiticas piblicas. O campo das politicas sociais
ndo estf vinculado a umaz disciplina especifica e tem sido estudado dentro de diversos
aspectos, na forma de wmn coinpleszo de varidveis que direcicnam o ciiso dzs demandas
sociais e das respostas piblicas a cssas reivindicegoes. Coino exemplos, podem ser
citados: a dinimics econdmicz dos einpregos e salirios; o3 liiniks geogrdficos 3
cobertura universsl; e a revolugio demogrifica ocomrida 1z @xa de fertilidade, na
mao-de-obra feminina e na proporcao erntre o niniero de jovens e idosos. Além disso,
pode-se acrescentar a viabilidade financeira da seguridade :ocizl, os problemas
administratives de coordenagio e descenwalizagio, assim como aqueles especificos dos
sistemas de prestagio de servigos de saiide.

Sabe-se que nenbum desses aspecios pede ser ignorzds 1o esiudo de uma
determinada socdedade, ainda que se possa alimar a hipbiese de que existe uma
abordagem politica a esse assunto que toma possivel a compiecssiio das singularidades
e tanto quanto das generalidades da dinimica de incorporagzo das demandas
sociais por meio de politicas pablicas.

A espirai da protegao social come forna de politica pfiblica esii relacionada
com a constituigao de uma modema Nacdo-Estado e 2 ampliagdo do modo de
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necessidade de se canalizarem as demandas sociais através dos canais legais ¢,
portanto, de se fortalecer o sistema competitivo de partidos politicos.

A questdo final a serabordada refere-se 3 diversidade de conceitos existentes nessa
drea, problema esse que representa por si s6 a chave para o entendimento da relacgdo
estreita entre politicas sociais e ideologias. Nesse sentido, a mesma palavra pode
apresentar significados opostos, j4 que pontos de vista como o liberal ¢ o
social-democrata, por exemplo, atribuiriam conceitos contrastantes a palavras como
Welfare e eqiiidade.” Para aclarar isso, seria Gtil citar-sc como lipos ideais os mais
importantes modelos de protegao social institucionalizados nos Estados capitalistas
modemos. !

Apesar de segmentos importantes desses modelos ideais poderem ser encontrados
num determinado pais e/ou em fases especificas do desenvolvimento da seguridade
social em todo o mundo, optou-se por utilizd-los aqui como estrutura conceitual na
qual possam ser encaixadas experiéncias distintas, j4 que nenhuma delas corresponde,
em termos absolulos, dqueles tipos ou modelos. Nao se pretende negar o cariter
ideol6gico dessa classificagao, associando, com freqiiéncia, esses tipos idcalizados
com as experifncias concretas, de fonma que o tipo ideal transforme-s¢ "no lipo
perfeito”. Mesmo assim, serd Glil mapear-se a irea usando-se uma abordagem na qual

alguns atribulos — reais ou idealizados — foram abstraidos e condensados em um
modelo consistente.

|
MODELOS DE PROTEGCAO SOCIAL

A denominag¢ao desses tipos deve-se a natureza que a protegao social assumiu
em cada um deles, o que leva a identificagao de trés modelos diferentes de
organizagao da engenharia social: assisténcia, seguro ¢ seguridade sociais.

A assisténcia social foi também denominada modelo residual [ Titmuss (1958)]
devido 2 énfase dada ao mercado como canal natural para satisfazer demandas
sociais, no qual a satisfagdo das nccessidades se daria através da compra de
servigos ¢ mercadorias, em fungdo de interesses e condigoes para tal.
A acdo plblica deveria ser apenas suplementar a esse mecanismo bésico, em
consondncia com a ideologia liberal, atendendo, dessa forma, a grupos alvo que

3 No modelo liberal, os programas de Welfare consistem cm ages de assistencialismo ptiblica, ¢
eqiidadediz respeito A relagao entre benceficios ¢ contribuigies. Na perspectiva social-democrata,
Welfare refere-se ao conjunto de politicas ptiblicas que asseguram a universalidade da cidadania,
¢ eqiiidade significa o mesmo que igualdade.

4 Poderiamos incluir o modelo socialista como mais uma opgdo, sendo Cuba sua expressio
regional, De qualquer modo, preferiu-se manter o trabalho restrito aos modelos capitatistas.
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Tabela 1

Modelos de Protecao Social

MODALIDADES ASSISTENCIA SEGURO SEGURIDADE
DENOMINAGAO residual metitrecritico institucional
MODELQO

IDEOLOGICO liberalismo corparativa social-democracia
PRINCIPIO filantropia solidariedade justiga
CIDADANIA invertida regulada universal

STATUS discriminagao privilégio dircito
FINANGAS doagdes % de salfrios orgamento piiblico
ATUARIAL fundo acumulagio repartigao
COBERTURA alvos ocupacional universal
ACESSO teste de meios filiagio necessidade
BENEFICIOS mercadorias relativo a0 ganho taxa fixa
ADMINISTRAGCAO misto pub./privado corporativo publico
ORGANIZACAO local fragmentada central

MARCO HISTORICO ~ -.--.. Bismarck Beveridge

Apcsar das diferencas existentes entre esses modelos, ha uma concepgao geral
sobre o desenvolvimento s6cio-econdmico da sociedade: supoe-se que haja uma
tendéncia ao pleno emprego ¢ a uma estrutura de saldrios clevados capaz de
sustentar o sistema bdsico de financiamento da protegao social, tanto através de
folha de pagamento como do imposto de renda. Embora cada pais tenha
combinado csses tipos de formas diferentes, pode-se encontrar um modelo
predominante que, mesmo sendo mais ideol6gico do que pratico, € capaz de
organizar valores, normas ¢ aparatos que abranjam o sistema nacional de protecio
social.

Finalmente, deve ser destacado que ndo estd sendo pressuposto um curso
evolucionirio de um tipo para o outro, uma vez que a predominincia de um deles
nao significa a extingdo dos demais. Nesse sentido, a exiragio de modelos,
considerando apcnas as varidveis dentro do sistema, possui a limitagdo de nao
permitir identificar o tipo de contexto que possibilita ou demanda a adogio de um
ou outro modeclo. Ademais, ndo permite, também, o conhecimento da 16gica de
descnvolvimento de um sistema em particular.

No caso da América Latina, pode-sc observar que faltam as condigoes basicas
para a implementagio de um programa extensivo de protegao social: ndo hid
homogencidade enire os trabalhadores no que se refere a condigdes
s6cio-coondmicas; nao ha estabilidade politica ou tradigio democritica, tampouco
canais estruturados de transmissio das demandas sociais; ¢, finalmente, nio cxiste
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capacidade econémica para financiar um sistema amplo. Cada uma dessas
concepgoes serd comentada apds uma breve revisao da trajetéria histérica da
seguridadc sacial na regiao.

1
DESENVOLVIMENTO HISTORICO

A primeira caracteristica marcante a ser apontada € o fato de que, apesar das
condigdes adversas observadas anteriormente, podem ser encontrados na
América Latina alguns dos mais antigos, fortes, complexos ¢ tradicionais
mecanismos de engenharia politica no campa da protegao sacial.

Foram bem sucedidos os esforgos desenvolvidos por Mesa-Lago (1978) em
scus cstudos, visando estabelecer um esquema classificatério dos diversos paiscs
da regiao, a partir de um conjunto de varidvcis internas ao sistema. Esses paises
foram colocados em trés grupos comparativos, esquema este que sofre as
limitacoes da anélise do sistema interno, embora tenha também procurado
prové-lo com a perspectiva de evolugao histdrica.

Na classificacdo mencionada, encontra-se um primeiro grupo de paises
pionciros — Chile, Uruguai, Argentina, Cuba e Brasil — nos quais o sistema de
seguridade social teve inicio na década de 20, e cujas principais caracteristicas
refletem um sistema altamente estratificado no inicio e financeiramente limitado
no presente.

Nascido como um sistema fragmentado, em que cada instituicao protegia um
grupo ocupacional diferente através de subsistemas independentes, "essa
caracteristica resultou em um sistema de seguridade social estratificado, que
assumiu a cstrutura de uma pirdmidc, na qual grupos relativamente pequenos de
scgurados, protegidos por subsistemas privilegiados, encontram-se no cume e no
centro, a0 mesmo tempo em que a maioria da populagao, com a cobertura de
subsistemas mais pobres, situa-sc na base" [Mesa-Lago (1989, p.3)).

Camo conseqiiéncia da pressao dos grupos sociais desprovidos de cobertura,
a evaolugio desses sistemas se deu através de uma forma denominada pelo autor
de "massificagao de privilégios", porque a expansao da cobertura nao eliminou o
sistema de estratificagdo previamente existente. O custo da universalizagao da
cobertura, combinado com beneficios generosos e condigdes liberais de acesso,
sao assumidos por Mesa-Lago como as fontes dos problemas financeiros entre os
subsistemas, requerendo, portanto, uma reforma que permita o alcance da
unificagio ¢ padronizagido do sistema. No entanto, o poder dos grupos de pressao
forcou o Estado a adiar as reformas necessdrias, até que adveio umanova situagao
politico-institucional nesses paises, sob as ditaduras militares, que aumentou o
pader do Estado contra os grupos de pressao (Cuba, naturalmente, teve uma
trajetéria difercnte, que nao serd analisada aqui).
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Qutro problema que vem sendo enfrentado pelos paises pioneiros encontra-se
na transi¢ao demografica que ncles ocorreu, 3 mecdida que csses sistemas
envelheceram, diminuindo o niimero de contribuigdes, ao mesmo tempo cm que
aumentava o de dependentes, tendo a combinagao desses dois fatores contribuido
para pdr cm cheque a fragilidade da base financeira dos referidos sistemas.

Os resultados das reformas nao foram homogéncos, mas alguns pontos em
comum podem scr identificados: a tentativa de redugiao do poder politico dos
grupos cm controle dos subsistemas (em alguns casos rompendo mesmo com a
administragdo corporativista); a tentativa de unificar ¢ centralizar as multiplas
instituigoes, como parte do processo de fortalecimento do govemo central; ¢ uma
tendéncia a prestagio privada de servigos, como, por exemplo, na atengao médica
e at¢ mesmo no segurosocial.

A énfase dada a um ou outro aspecto pode ser explicada ndo apenas pela
resisténcia dos grupos ocupacionais, partidos politicos, sindicatos e burocracias,
mas também pela persisténcia dos valores consensuais sustentados pela maior
parte da nagao. Tais caracleristicas poderiam auxiliar na explicagdo dos motivos
pelos quais o Brasil conseguiu alcangar o sistema mais integrado, centralizado ¢
padronizado de todos, com uma cobertura quase universal, porém compativel com
um alto grau de privatizagio no campo da saide, ao mesmo lempo unindo a
yurocracia ¢ os empresdrios em "anéis burocraticos” [Cardoso (1975)].
\ hipertrofia do Estado, frente a uma sociecdade nao organizada, canaliza todos os
nteresses para cle, onde sdo organizados pela burocracia, em um processo de
reprodugao continua desse padrao politico. Isso explica, também, a relativa
facilidade em sc aprovar uma legislagdo que garanta a cobertura universal,
adotando um modeclo social-democrdtico, quando a pratica demonstra a
persisténcia de mecanismos tradicionais de privatizagio do Estado, como de
relagoes clientelisticas, ¢ ainda o surgimentode novos mecanismos.

Na Argentina nao foram bem sucedidas as tentativas dos governos militares de
tirar o controle das Obras Sociales dos sindicatos, em virtude da resisténcia
massiva da sociedade como um todo. O resultado foi umn sistema mais uniforme,
com maior controle estatal (financeiro ¢ adminisirativo), ao passo quc os sindicatos
detiveram o poder dc gerenciar a estrutura fragmentada do sctor satde.
O individualismo coletivo dos sindicatos corporativistas da Argentina, associado 4
fragilidade estrutural do Estado, foi capaz de manter um alto nivel de desigualdade
no sistema de scguridade social, em termos de cobertura, financiamento ¢
beneficios. A persistente crise econfmica experimentada durante as ltimas
décadas tem atuado como um importantc fator contra o cquilibrio financciro ¢ a
reduzida capacidade do Estado dc taxar a sociedadc ¢ conscguir os recursos
necessdrios para uma politica que permita melhor redistribuicao dos beneficios.

A reforma uruguaia parcialmente unificou ¢ padronizou os trés grupos
asscgurados do pais, sem incorporar, no entanto, os respectivos fundos de pensio,
o que climinaria as difcrengas nas contribuigoes ¢ beneficios. No sctor satide,
verifica-se uma grande variedade de agéncias ¢ falta de uniformidade ¢ eqiiidade.

As condigbes excepcionais ¢ncontradas nas raizes da scguridade social no
Uruguai — extensdo das relagdes de mercado ¢ manutengao de inslituigdes
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A principal varidvel que reline paises tao diferentes pode ser encontrada nos
seus sistemas relativamente unificados, onde a emergéncia tardia da seguridade
social tomou-lhes possivel a criagdao de mecanismos de prevengao contra os
problemas financeiros, administrativos e, especialmente, politicos, como aqueles
enfrentados pelos paises do primeiro grupo. Mesmo assim, alguns deles estao
comecando a enfrentar problemas financeiros com a adogao de um sistema
unificado que n3o alcangou a universalizagio, e cuja base financeira nao se
expandiu para além da contribuigio sobre a folha de salérios.

A aceleragio da cobertura do seguro na Costa Rica nas décadas de 60 e 70,
assim como as condigoes liberais de acesso 3 atengao 3 satide e ao sistema de
pensdes, colocou esse pais quase no mesmo nivel que os pioneiros. No entanto, em
virtude da crise econdmica, o sistema de protecdo social na Costa Rica enfrentou
recentemente problemas financeiros e cortes nas despesas sociais.’

Os demais paises nesse segundo grupo apresentam nivel intcrmedidrio de
cobertura, em conseqiiéncia da baixa porcentagem de trabalhadores assalariados e
a estrita limitagao do nimero de dependentes com direito aos beneficios.

Apesar dos modernos programas mexicanos para aumento da cobertura de
safide e assisténcia social as dreas pobres e marginais do pais, o sistema no México
continua a apresentar um alto grau de desigualdade e estratificagao, no qual
subsidios do Estado sao canalizados para os grupos mais poderosos como parte de
uma politica que visa angariar apoio ao governo. De forma similar, o sistema de
salide na Coldmbia ¢ manipulado por préticas clientelisticas, o que se soma ao
woblema da cobertura e integragdo entre os servigos publicos (oriundos do
Jinistério da Sailde) e da seguridade social. O caso da Bolivia demonstra a total

nvers3o do relacionamento pablico/privado — a medida que os servigos pablicos
sdo cobrados, o que impede o acesso da populagao pobre, os servigos particulares,

representados por organizagGes n3o-govermnamentais florescem sem qualquer
controle ou integragao, numa tentativa de preencher essa lacuna.

Embora o maior volume de recursos da seguridade social nesses paises vé para
os programas de satide, como conseqiiéncia da imaturidade do sistema de pensdes
e da transigao demogréfica incompleta, o acesso aos servigos de satide tende a ser
discriminatério, pois sdo altamente concentrados e, ao mesmo tempo,
profundamente desviados pela corrupgao e préticas clientelisticas.

O terceiro grupo, identificado por Mesa-Lago, € composto pclos paises menos
desenvolvidos da regido — Repiblica Dominicana, Guatemala, El Salvador,
Nicarigua, Honduras e Haiti. A principal caracteristica desses paises encontra-se
no surgimento tardio da seguridade social, ou seja, entre as décadas de 50 e 60.
Tém também em comum o indice consideravelmente baixo de cobertura e a alta

s Essa € a razio pela qual esse pais em certas ocasides aparece no estudo de Mesa-.ago como
pertencente ao primeiro grupo (ao considerar a cobertura) e, s vezes, no segundo (ao considerar
a idade ¢ administragao).
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— Clientelismo e Prdticas Corporativas — a irracionalidade da
administragdo da scguridade social pode ser muito funcional,
considerando-se que cla é um dos mais importantes mecanismos
reprodutivos da distribuigdo do poder na sociedade. Benceficios ¢
scrvigos, concedidos como privilégios, constituem a base do processo
de barganha no qual podem ser encontrados lideres politicos,
sindicatos, partidos politicos, ¢ burocracia, desde o nivel local até as
esferas mais clevadas, com o envolvimento do ministro, empresérios,
grupos religiosos ¢ filantrépicos, ctc. Formando um conjunto de redes
escalonados, esses elementos realizam o jogo de troca de privilégios
por solidaricdades. Isso € notidvel em alguns paises como o Brasil, onde
o or¢amento da seguridade social é apenas superado pelo orgamento
nacional, ¢ a rede de seguridade social constitui-se na estrutura piblica
mais difusa.

— Perversidade Financeira — o mecanismo basico para financiar a
seguridade social na América Latina tem sido a contribuig3do sobre a
folha de salarios, de forma extremamente regressiva, combinando a
manutengao do teto de contribuigdes sobre salarios ¢ um sistema
nao-progressivo de cobranga de taxas. Conseqiientemente, quanto mais
intensivo em capital for a atividade, menor a contribuig¢ao, o que
favorece os monopélios intermacionais ¢ estatais, ¢ leva a um aumento
na cvasao de pagamentos pelas indiistrias ¢ servigos intensivos cm
trabalho. Nesse sentido, o mecanismo financeiro contribui para a
redugao do mercado formal de trabalho.

Outro problema identificado refere-se ao fato de que a base de
contribuigdes relacionando proporcionalmente ganhos ¢ beneficios reforga a
ideologia da exclusividade dos beneficios da seguridade social para aqueles
que pagaram por eles, embora se saiba que os empregadores sado responséveis
pela maior fatia das despesas com seguridade, ¢ que esse custo € repassado ao
preco do produto para todos os consumidores.

—  Privatizagdo — o processo de privatizagao da légica da politica social
do Estado foi identificado por Abranches (1982) em suas formas
diferentes: a adogdo de critérios de ag3o orientados para o mercado
pelas agéncias publicas; ou a transferéncia, para empresarios privados,
da alocag3o de bens e servigos; ou ainda a canalizagdo das finangas
pfiblicas para o mercado financeiro.

O resultado tende a redirecionar politicas sociais de uma légica do bem
pfiblico e atengao a necessidades, para uma légica bascada na lucratividade.

Em resumo, podemos afirmar que, desde suas raizes, a seguridade social na
América Latina reuniu uma mistura contraditéria de seguro social com a
progressiva cxtensio dos beneficios — como mecanismo politico de
incorporacéo diferencial de grupos ocupacionais de acordo com o scu poder de
barganha — dentro da necessidade de legitima¢io do Estado ¢ das demandas
do processo de produgao.
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Isso resultou em uma estrutura complexa ¢ diversificada, na qual
cncontram-se¢ combinadas virias modalidades de cidadania, sem que uma
signifique a superagdo das demais. A pressdo sobre esse arranjo & causada
pela estrcita basc financcira para o seguro social ¢ o crescente
comprometimento de um sistema de seguridade social homogénco e universal.

Em contradigao ao tipo idcal de scguridade social, ou scja, um sistema que
garanta a cidadania universal dentro de uma cstrutura piblica sustentada por um
mccanismo financeiro extensivo ¢ progressivo, o desenvolvimento da seguridade
social na América Latina assume a sua face deturpada: financiada pelo trabalho,
administrada pclo Estado ¢ submetida a légica do mercado. A expansao da
cobertura fracassou cm universalizar a cidadania mas, cm seu lugar, agregou status
distintos dc beneficiarios, numa rede de relagoes politicas que reforgou a estrutura
de poder politico.

11
DILEMAS RECENTES

D esde a década de 80, a América Latina comegou a se confrontar com duas
ordens dc fatores que afetam dirctamentc o contexto social: a crise
econdmica ¢ a transi¢ado para a democracia. Esses fatores alteram as possibilidades
dc a¢ao publica c refor¢am antigas cxpectativas, ao mesmo tempo ecm que acirram
contradigdes internas.

Entre 1930 e 1980 a regido experimentou um processo de crescimento
econdmico continuo. De 1960 a 1980 esse crescimento foi @o rdpido que poderia
scr cquiparado a muito poucas regides no mundo. O esforgo para industrializar ¢
integrar a economia tcve efeitos visiveis no nivel de emprego e na urbanizagio.
Durante esse filtimo periodo, o desempenho de alguns indicadores sociais
tradicionais levou o Banco Mundial a afimar que o nivel de vida da maioria dos
pobres havia melhorado substancialmente. Durante a década de 80 pdéde ser
observado um retrocesso dessa tendéncia, caracterizando o inicio de um periodo de
cstagnagao econémica, com inflagao alta, crescimento da pobreza e deterioragio
da distribuicao da renda, isolamento da economia mundial, perda da capacidade do
setor piiblico para o gerenciamento cconémico ¢ um alto indice de transferéncia de
recursos para o exterior [Souza (1990)].

Para explicar essa situagdo, deve-sc levar em consideragdo as caracteristicas
tradicionais da economia na Am¢rica Latina, assim como os novos tragos surgidos
a partir das transformagGes recentes do processo produtivo mundial ¢ o
reordenamento da cconomia politica mundial. Em primeiro lugar, a crise
econdmica na regiao nao pode ser compreendida sem que se tome cm conta a
divida extcrma, como conscquéncia dos empréstimos tomados no decorrer da
década de 70, ¢ a espiral ascendenle das taxas de juros mos anos seguintes.
Esta situagao torma-sc mais grave com a contra¢o do fluxo financeiro extemo ¢ a
conscqilente perda de autonomia dos governos locais, que tém necessitado recorrer
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tendéncia 3 privatizagio dos setores sociais. Q resultado disso tudo reflete-se na
manutengdo de um servigo pliblico de m4 qualidade para os mais pobres, e um
servico privado para aquelas parcelas mais bem situadas das classes mais altas ou
da classe trabalhadora, acentuando as desigualdades do sistema.

Esse processo de “americanizagdo” das politicas sociais € apoiado pela
ideologia liberal, que propde a solugac de mercado para os problemas econfmicos
e sociais. A singularidade estd em que uma solugdo de mercado implicaria uma
situagdo inversa, na qual seria possivel encontrar emprego e ganhar
suficientemente para comprar no mercado os servigos e mercadorias. Na América
Latina a opgdo pelo modelo liberal de protegio social ndasignifica uma politica de
assisténcia social residual. Pelo contrério, pelo menos 50% da populagio
necessitaria assisténcia pfiblica. Os demais, possuindo uma renda reduzida e
poderes politicos diferenciados, teriam acesso aos melbores servigos na rede
privada, geralmente mantendo esse mercado através de subsidios piblicos.
As implicagées da disseminagao da ideologia liberal tém sido bem diferentes entre
paises desenvolvidos e a América Latina porque, nesse caso, o legado social da
seguridade social tem oferecido menos resisténcia 3 mudanga: quanto mais os
beneficios forem percebidos como um direito, menor € a possibilidade de
mudangas e redugdes.

Algumas medidas atuais tiveram o efeito de reforgar o valor destes beneficios
camo se fossem privilégios,minando a base de solidariedade e aumentando o fosso
cntre as diferentes fragSes da classe trabalhadora.

Tem havido também uma preocupagio crescente com a irracionalidade das
politicas sociais, sua ineficiéncia e altos custos que levam a forte tendéncia atual 3
descentralizagdo, o que combina com as expeclativas demacréticas de que seja
tracado um novo modelo politico ac nivel da organizagdo governamental.
Entretanto, esforgos para descentralizar sio também recomendados pelas agéncias
internacionais, como uma forma de devolver os problemas 2 sociedade civil,
aquelas pessoas que deveriam ser rcsponséveis por sua solugdo. As agéncias
internacionais também recomendam a introdugao de pregos cscalonados a fim de
contcr a demanda social, apesar de lodas as evidéncias de que o problema da
irracionalidade ndo sc¢ encontra no lado da demanda, mas sim no lado da oferta.

Todos esses problemas estao sendo enfrentados em um momento muito
especial da histdria politica da América Latina, comecando com a queda das
ditaduras e o inicio da transicao para a democracia.

Esse processo acentuou as contradi¢Ges das politicas sociais, estendendo
formalmente a cidadania para toda a populagio, a0 mesmo tempo em que nao se
verificou a possibilidade de garantia de direitos sociais.

A ausfncia de uma coincidéncia entre o cidadio e o contribuinte tem sido
destacada como uma decorréncia de nossas limitagdes econ6micas, estruturais e,
também, como um obsticulo no processo de construgio do Estado do Bem-Estar
Social. Por outro lado, os primeiros governos civis, na maioria dos paises,
representaram um pacto politico entre for¢as heterogéneas, rcunidas em forma de
uma coalisdo de oposicionistas nos ltimos anos de ditaduras militares. Assim, em
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fungdo da natureza de tais coalisGes, pode-se encontrar alguns T7agos que restringem uma
atitude decisiva na direcio de uma distribuigio mais cquitativa ¢ igualitiria dos recursos
nacionais: a auséncia de um perfil ideol6gico claro; a manutengio de fortes ligagoes com
as elites politicas e empresariais radicionais; a tendéncia a reforgar o tratamento
corporativo e clientelistico das politicas sociais, a fim de alcangar legitimidade; e a
dependéncia das imposigGes das agéncias financeiras intemmacionais, entre outros.

O resultado € a constatagio da impossibilidade de se rcalizarem mudangas nos
sistemas sociais, de acordo com as expectativas da populagao, porque nao ha lugar para
altemnativas financciras e administrativas cniativas frente aos limites impostos pelo poder
dos grupos corporativos, empresérios, burocracia e politicos. No Brasil, entretanto, nao hé
dGvidas quanto 3s esperangas de toda a populagio de que a democracia continue, o que
deve significar melhores condigoes para os pobres, scja através da extensao dc dircitos
sociais ou atraveés de medidas de assisténcia que visam reduzir a "divida social”. Uma vez
que as politicas econfmicas 1#m aumentado a concentragao de riqueza e as garantias
formais de direitos sociais nio sc tornaram realidade, o desmantclamento dos servigos
socias e sua nova estratificagao re presentam um importante aspecto do desencanto com o
vrocesso de democratizagio [O’Donnel (1987)].

Para a compreensao dos problemas atuais, € necessério nao sc deixar desviar
cla grande questio financeira, mas voltar-se para os cntraves politicos ¢
idministrativos que estao vinculados 3 tradigao de se lidar com politicas sociais
como uma formna de aumentar a sustentagao politica e excluir aqueles que nao t€ém
poder. Nesse sentido, a crise do Estado na regiao, refictida na crescente tendéncia
3 ingovemabilidade, pode ser compreendida.

Mesmo sabendo que ndo h4 qualquer relagdo necesséria entrc democracia e
justica social, nio se pode esquecer a permanente contradicio na fase atual do
capitalismo internacional, que afeta fortemente as economias dependentes.
Uma contradicio na qual a reprodugao do capital estd cada dia mais organizada de
forina transnacional, enquanto a reprodugiodo consentimento continua sendo uma
questao nacional. Na América latina as raizes histdricas da democracia em
regimes populistas tém ligado esse conceito mais 3 justica — como justica
substantiva — do que com os aspectos tradicionais da democracia, como a
representacao e estabilidade politica. Pode-se obscrvar uma tentativa de preservar
o regime democrético dos conflitos distributivistas do qual participam a maioria
das liderancas politicas, quer no govemo ou na oposigio. O fato é que os partidos
politicos e outras institui¢des politicas ndo tém sido capazes de canalizar as
demandas sociais. Da mesma fonna, outros grupos ou institui¢des, como a Igreja,
mévimentos sociais e organizagdes nao-governamentais sio aqueles que tém sido
capazes de reforgar os seus lagos com a populagio marginalizada. O resultado ¢
uma situagdo paradoxal, em que a tentaliva de preservar a democracia esté
funcionando para diminuir a legitimidade das instituigdes democréticas.

E importante ressaltar o nmero de movimentos sociais demandando,
consistentemente, pela primeira vez, ndo mais privilégios, mas a universalizagao
dos direitos sociais. Deve-se considerar esse ponto porque a transformagao dos
valores e ideologias € geralmente menos flexivel do que as mudangas no quadro
institucional, e € uma pré-condigdo para um novo pacto social.
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