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RESUMO

No presente artigo sdo discutidos, com base na revisdo de literatura, es dtados
das politicas de contencdo de gastos sociais em paises de industrializagao avancada
durante os anos de 1980. Na primeira parte, apresentam-se dados sobre a evolugao
dos gastos socials e de satide em paises selecionados, mostrando que, embora restii-
coes tenham sido introduzidas e tenham ocorrido mudangas na alocagao e desaceleragdo
no ritmo de crescimento desses gastos, eles continuaram a crescer € as estruturas do
Welfare State foram mantidas. Na segunda parte, discutem-se as bases de susten-
tacdo dos Estados de Bem-Estar, salientando-se a importancia da an dalise das rela-
coes politicas para melhor compreensdo dos processos de retragao dos Welfare States
e para a discussdo de suas perspectivas. Apontam-se o legado insat (cional € as
novas_formas de organizagdo de interesses como fatores de resisténcia a
recstruturacoes mais profundas nos sistemas de prote¢do social.

PALAVRAS-CHAVE: politicas sociais; Estado de Bem-Estar; conten¢do de gastos Sociais.

ABSTRACT

This article intends to review the literature and discuss results ¢f cost containment
policies on social programs carried out in industrialised countries during the 80's.
In the first section we present data on the evolution gf soctal public expenditure for
selected countries. The cases show. few indications of dramatic changes in the
expenditures and or even in the structure of the welfare state. The social expenditures
rose — more slowly, however — during the decade and the mgjor soctal programs
were maintained. In the second section we discuss the ‘'new politics' of the Welfare
States, We emphasise the importance of analysing the political relations within the
welfare structure in order to better understand the retrenchment process and to
examine the perspectives of welfare programs. We argue that the institutional
structures and the new interest group networks associated with consolidated soctal

programs constitute barriers to radical changes in Welfare States.

KEY WORDS: social policies; welfare state; cost containment.
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INTRODUCAQ

A partir da segunda metade dos
anos 70, no contexto de recessao eco-
némica, a discussao sobre constran-
gimentos economicos e financeiros,
para a continuidade da expansao e
da propria manutengdao dos esque-
mas ampliados de protecdo social
nos paises de industrializagao avan-
cada, foi enfatizada, anunciando-se
0 esgotamento da capacidade fiscal
do Estado de resposta as demandas
sociais. Inaugurava-se, assim, a de-
nominada crise dos Welfare States,
dando-se inicio a processos de con-
tengao de gastos sociais.

A discussao sobre a crise do Esla-
do de Bem-Estar comportou um am-
plo e rico conjunto de aspectos, evi-
denciando a complexidade de inter-
relagoes sociais, econdmicas e politi-
cas do problema (Fleury, 1994; Drai-
be & Henrique, 1988; Offe, 1983; Hirs-
chman, 1980). Contudo, acoplada a
discussao sobre a globalizacao finan-
ceira dos anos 90, esta complexida-
de tem sido subsumida a aspectos
ccondmicos e financeiros, o que tem
produzido, no Brasil, — mediante o
filtro ideoldgico neoliberal — a hege-
monia de um diagnéstico do inevita-
vel desmantelamento dos Welfare Sta-
fes nos paises centrais. A rigidez de
escolhas, entre protecao social e com-
petitividade e produtividade, que esta
interpretagao econdmica impoe, im-
possibilitaria a consolidagao e/ou
ampliacdo de programas sociais de
carater universal no Brasil.

A presente e avassaladora onda
de 'crencga’ neoliberal que tem banha-
do nossos tropicos e invadido o pla-
nalto central, conquistando coracgoes
e mentes, com seus 'Estados mini-
mos € mercados onipotentes', 'poli-
ticas sociais seletivas e cestas basi-
cas miseraveis', torna premente a dis-
cussao sobre 0S processos em curso
nos paises centrais quanto as politi-
cas sociais. Neste estudo, aponta-se
a permanéncia de estruturas ampli-

APGS MAIS DE DUAS DECADAS
DE 'CRISE' DO WWELFARE STATE
AS ANALISES SOBRE AS SUAS
CONSEQUENCIAS NAO SAD,
AINDA, CONCLUSIVAS.

AS OPINIOES REPARTEM-SE

adas de Welfare States nos paises de
industrializacao avancada e indica-
se a importancia da engenharia po-
litico-institucional e das novas for-
mas de organizacao de interesses
como fatores de resisténcia a rees-
truturagoes mais profundas. Preten-
de-se salientar a importancia da ana-
lise das dimensoes do campo da po-
litica, para além daquelas de cara-
ter econdmico, para a compreensao
dos processos contemporancos con-
cernentes a protecao social.

1. Alguns resultados da con-
tencao de gastos sociais e de
saude

Desde os anos 70, a natureza da
crise do Welfare State foi muito discu-
tida. O inicio da década de 80 foi
marcado por pessimismo. Conserva-
dores e progressistas tendiam a con-
cordar que o Estado de Bem-Estar
atingira o seu limite. A fecunda ali-
anga, o circulo virtuoso entre politi-
cas keynesianas e politicas sociais
esgotara as suas possibilidades. O
consenso, quanto a possibilidade de
alcance de desenvolvimento econdmi-
co conjugado a politicas sociais mi-
nimizadoras das tendéncias as desi-
gualdades e injusticas sociais produ-
zidas pelo mercado, fora abalado.

O progndéstico de entao era que a
crise encaminharia solugoes negado-
ras do Estado de Bem-Estar, produ-
zindo reestruturacgoes profundas ou
a volta a provisao de servigos soci-
als predominantemente pelo merca-
do (Draibe & Henrique, 1988:55-56).

Contudo, apds mais de duas dé-
cadas de 'crise' do Welfare State, as
analises sobre as suas conseqtiénci-
as nao sao, ainda, conclusivas. As
opinides repartem-se. No rastro da
crenca neoliberal, hd aqueles que -
baseados em um determinismo eco-
noémico inelutdvel — alardeiam e ja
decretaram o seu fim. Uma nova cco-
nomia politica globalizada, segun-
do alguns autores, inviabilizaria os
Estados de Bem-Estar (Blank,
Schwartz apud Pierson, 1995). Qu-

tros consideram os cortes realizados
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nos gastos sociais como indicativos
do alcance de maior eficiéncia nos
programas. Uma vitdria das politi-
cas de conteng¢ao (Casanovas, 1989;
Schieber et al., 1991; Poullier, 1990).
E hd aqueles que buscam analisar a
dindmica e os efeitos dos processos
concretos de mudanga na protegao
social em suas especificidades, indi-
cando os reordenamentos ocorridos
(Pierson, 1995; King, 1988; Ruin,
1991; Almeida, 1995).

* Evolucao dos gastos sociais du-
rante a década de 80

Integrante deste ultimo grupo,
Pierson (1995), com o objetivo de
avaliar a extensao das politicas de
contencao durante os anos 80, anali-

sa a evolucdo dos gastos sociais ¢ de
satide no periodo em quatro paises:
Gra-Bretanha, Alemanha, Suécia e
EUA. As andlises sobre a evolugao
de gastos sociais agregados durante
a década de 80, realizadas por esse
autor, mostram mais similaridades
que divergéncias entre esses paises.
Embora partindo de distintos patama-
res, as despesas sociais tiveram evo-
lucao semelhante ndao havendo evi-
déncias de nitidos cortes no setor pu-
blico. Ainda que com oscilagoes e em
ritmo mais lento, mantiveram-se du-
rante os anos 80 as tendéncias ob-
servadas nas décadas anteriores, de
aumento dos gastos governamentais
e das transferéncias da seguridade
social como proporcao do PNB.

Ao analisar-se a evolucao dos
gastos sociais por programas confor-
me sua participacao no Produto Na-
cional Bruto (PNB) (Tabela 1), cons-
tata-se ter ocorrido diminui¢ao de
despesas em alguns setores sociais,
havendo, contudo, pouca indicagao de
dramadticas mudangas em alguma
categoria de gasto. Pelo contrario, a
evolugdo dos gastos sugere um nivel
de estabilidade e continuidade surpre-
endente, dada a forca dos discursos
conservadores em paises como Gra-
Bretanha e EUA naquele periodo. Ao
comparar-se 0s gastos por programas
entre 0s anos de 1979 e 1990, obser-
va-se oscilagoes de pequena monta.

Em relagao aos gastos com sau-
de, embora sejam observadas vari-

TABELA 1 — Gastos governamentais por fungdo como propor¢io do PNB e variagdo entre 1979-1990"

Grd-Bretanha Alemanho Suécia EUA

1979 1990 A 1979 1990 A 1979 1990 A 1979 1990 A
Educacdo 55 50 -05 52 42 -1,0 66 56 -10 47 47 00
Saide 48 51 03 63 60 03 81 9 12 09 09 00
Hobitogo™ 34 21 12 08 07 01 12 08 04 05 04 0]
Subtotal 136 122 14 123 109 -14 159 133 26 61 60 -0
Penses 67 65 02 127 12 -15 1,0 115 05 69 7,09 0,1
AwDoeng 04 03 01 08 07 -01 34 45 11 01 02 O]
Subs.fomlic 17 16 -01 12 08 04 16 13 03 04 04 00
Desempege 07 06 01 09 13 04 04 05 01 04 03 0]
Outros™** 29 42 13 44 44 00 82 91 09 33 41 08
~Sublotal 124 132 08 202 185 -17 246 268 23 11,1 120 09

* como % do PNB tendendial; ** indlui outros merif goods; *** inclui outros auxilios financeiros, fransferéncias adicionais, administragdo e outros gastos com
tronsfeséndias de rendo. Para os EUA, os gastos da seguridade social relacionados com saiide estio inluidos nas transferéncios adicionais.

Fonte: OECD, Economic Outlook (1993), adaptado a partir de Pierson (1995).
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acoes entre os paises da Organiza- — oferta predominantemente publi- de descentralizagao foi deslanchado,
cao para Cooperagao Economica e De- ca — e, no setor ambulatorial, o pa- estabelecendo-se¢ mecanismos de
senvolvimento (OECD), pode-se con- gamento por unidade de servigo foi 'competicao publica' para hospitais
siderar que as politicas de conten- substituido por um sistema de remu- e centros de saude em alguns conda-
cao tiveram algum sucesso. Diver- neragao por capitagao. Um processo dos (Almeida, 1995:233s; Michelsen,

sos paises integrantes da OECD que

fomentaram politicas de contencao ~ TABELA 2 — Evolug¢do da participacdo dos gastos totais em saide no PNB.
de gastos nos anos 80 tiveram éxito  Paises da OECD, 1972-1992
na implementacgao de restri¢des. Ana-

lise realizada pela OECD (1994) em Paises 1972 1982 1992 % var. % var.
24 paises membros mostrou que o 19821972 19921982
ritmo de crescimento dos gastos na EUA 7,6 10,3 14,0 +36 +36
década de 80 (1982-1992) foi me- (anadd 1,2 8,4 10,1 +17 +20
nor que na anterior em mais da me- Finlandia 6,0 6,8 74 +13 +38
tade dos paises. Essa desaceleragao Franga 6,2 8,0 9,4 +29 +17
do ritmo de crescimento, entretan- Suica’ 55 /5 93 +36 —
to, ndo impediu a elevagdo da par- Austrdlia 5,0 1] 8,8 +31 +14
ticipacao dos gastos totais em sali- Austri 54 8,0 8,8 +48 +10
de no PNB, na grande maioria des- Alemanha®* 6,5 8,6 8,/ 132 +1
tes paises.' Como se pode observar Holanda 6,7 8,4 8,6 +25 +1
na Tabela 2, enquanto a Alemanha Islandic 5,7 6,9 8,5 +21 +23
Ocidental alcangou estabilidade na Italio 5,7 6,9 8,5 * 7 +123
participagdo de gastos totais no Noruega 5,7 6,8 8,3 15 +18
PNB, a Suécia diminui seus gastos Belgica 4,3 74 8,2 +65 +11
¢ 0os EUA e o Reino Unido mantive- Sugcio 1,5 7,6 1,9 +128 -18
ram gastos crescentes. Nova Zelandia 5,3 6,9 1, +30 +12
A situacao da Suécia destaca-se Luxemburgo 4,6 6,9 /4 +50 +7
pela importante variagao nos gas- Iranda 6,7 6,4 A +25 -15
tos desde os anos 80, 0 que se repe- Reino Unido 4,7 5,7 A +26 +20
te nos anos 90. Nesse pais, que ini- Espanho 4.4 6,0 70 +36 +23
ciou os anos 90 com forte recessao e Japao 4,8 6,8 6,7 +42 +3
um governo conservador, foi imple- Dinamarca 6,3 6,8 6,5 +8 -9
mentada drastica politica de ajuste, Portugal 41 6,d 6,0 +24 3
que controlou a inflagao e produziu brécio 39 4 >4 +13 +123
diversas mudancas e cortes nos be- * 0 modo de contabilizag@o de gastos em sadde na Suica mudou, sendo inadequado o cotejo entre 1982 & 1992, **
neficios sociais. Na saude, foram regido ocidental.
contidos os orgamentos hospitalares Fante: OECD, 199437 (Tabela 4.1).

' No periodo, apenas em quatro dos 24 paises da OECD ocorreu uma diminuigao dos gastos como propor¢ao do PNB.
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1997:63s).? Quanto ao Reino Unido, ~ TABELA 3 — Participacdo dos gastos piblicos nos gastos totais em sadde em
chama a atengdo o acréscimo da par-  percentuais (%). Paises da OECD, 1970-1996

ticipacao dos gastos em satde no PNB

exatamente no periodo em que foram 1970 1980 1990 1994
introduzidos mecanismos de merca- Nemanh 733 792 768 78.3
do no setor publico (internal market). .

O exemplo dos EUA é, por sua vez, ﬁuslrullu ) L) - 8.3
suficientemente forte para comprovar Austri 03,0 b8 /34 4,7
que um sistema financiado predomi- Bélgico 67,0 83,4 88,7 87,7
nantemente de forma privada tende a (anadd 10,2 /5,7 74,6 /.4
produzir gastos mais elevados e que Coréio Vo 31,5 50,6 *40,0
estes sdo de mais dificil controle.® Dinamarca 86,3 85,2 82,3 194

E interessante, ainda, observar Espanha 65,4 79,9 78,7 76,3
que os gastos em saude permane- EUA 378 42 4 40,8 47.0
cem predominantemente publicos na Finlandia 738 790 80,9 745
grande maioria dos paises de indus- Franca 747 78 8 745 80,7
trializacdo avancada. A Tabela 3 Grédia 53 4 82.2 82 3 829
mostra a importancia do financia- Holonde 84 3 747 727 77.0
mento publico para os gastos em iande 817 822 77 80 8
saude nos paises da OECE‘J d‘esile 0S lindia 817 88,2 86,6 83 5
anos 70. Observa-se tendéncia a ele-

. g e Itdlia 86,9 80,5 78,1 69,9
vagao da participacao dos gastos
publicos até os anos 90, sendo 1996 Jopdo 63,8 1,3 1.6 784
0 ano em que maior nimero de pai- Luxemburgo /o 728 73,1 92,8
ses da OECD teve 70% ou mais de Noruego 7,6 85, 83,3 82,5
seus gastos em saide financiados Nova Zeldndia 80,3 88,0 82,4 75,9
pelo setor publico. Em 20 paises, Portugal 590 64,3 65,5 598
dentre os 25 da OECD, em 1996, os Reino Unido 87,0 89 4 84,1 84,3
gastos publicos representavam 70% Suécia 86,0 925 899 80,2
ou mais dos gastos em saude. Em Suica 63,9 67.5 68,4 719
50% destes, 0s gastos publicos cor- Turquio 317 273 400 *50,0

respondiam a mais de 80%.

Contudo observa-se, a partir dos Dodos referentes a 1995; para a Turquia, 1994,

anos 80, reducao da participacao dos Fonte: OECD Health Data 97 — Heolth Data for Windows.

* Em 1994 um novo governo social-democrata assumiu o poder, tendo sido creditado o resultado eleitoral a desaprovacao popular da politica
de contencao nos setores sociais implementada pelos conservadores. Os sociais-democratas deram curso a politica de estabilizagao e

anunciaram novas prioridades nos setores sociais.

* Os EUA sao o pais com maior renda per capita no mundo e, concomitantemente. com gastos em satide mais elevados. Entretanto, ao passo que
as diferencas de renda com os paises mais ricos subseqiientes no ranking sejam pequenas, os gastos em saude per capita chegam a ser o dobro.
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gastos publicos no conjunto dos gas-
tos em salide em cerca da metade
dos paises da OECD, dados estes ti-
dos, por alguns autores, como com-
probatorios do éxito das politicas de
contencao (Poulier, 1990; Schieber et
al., 1991). Na maioria dos paiscs cm
que ocorreu, a redugao foi leve, com
queda menor do que cinco pontos per-
centuais para o periodo de 15 anos.

A preponderancia do financiamen-
to ptiblico da atencdo a saude entre os
paises da OECD — os paises dc maior
renda per capita — mostra a nao-vi-
géncia na prdtica da proposi¢ao con-
servadora, que apela a subsidiarieda-
de e prega a desresponsabilizagao do
Estado: 'quem pode, deve pagar'. Ain-
da que o apelo a responsabilidade in-
dividual seja manifesto, os dados mais
recentes continuam a mostrar que o
financiamento publico ¢ a forma do-
minante de garantia de acesso aos
cuidados de saude nos paises da OECD.

A desaceleracao no ritmo de evo-
lucao dos gastos nao implicou dimi-
nui¢ao dos gastos per capita em ne-
nhum dos paises assinalados® nem
resultou na diminui¢cao do numero
dos principais servigos oferecidos,
como ¢ 0 caso, por exemplo, das in-
ternacoes hospitalares. As taxas de
internacao cresceram na década dc
1980 na maioria dos paises da OECD,
conquanto tenha ocorrido uma dimi-
nuic¢ao no numero de leitos per capita
(Tabcla 4), pois os leitos existentes
foram utilizados de modo mais in-
tenso. tendo ocorrido um encurta-
mento dos tempos médios de perma-
néncia (OECD, 1994:19).

» Qutros resultados das politi-
cas de contencao

Embora sucinta, a analise de gas-
tos aqui apresentada ilustra a esta-
bilidade dos gastos sociais e a pre-

domindancia dos gastos publicos com

TABELA 4 — Leitos e taxas de internacdo hospitalar® — 1980 e 1991

leitos por 1000 hab. Internagdes por 100 hab.
1980 199 A% 1980 1991 A Y%
80/91 80/91
Grd-Bretanho 8,1 87 -30 12,5 15,9 +27
Alemanha 11,5 10,3 -] 18,1 20,1 11
Suécia 8,8 5,6 -36 18,4 18,5 +1
EUA 6,0 4,8 2] 17,1 13,3 22

" internacoes fotais A: variaoo percentual no periodo.

Fonte: Schneider (1995:11).

saude nos paises estudados, nao sen-
do possivel afirmar que tenham ocor-
rido importantes cortes ou reestru-
turagoes profundas.

Essa analise, porém, nao pode scr
conclusiva. Gastos atuais nao cap-

tam medidas de contengao introdu-

zidas que poderao vir a produzir al-
teragdes a longo prazo. Isso ¢ im-
portante porque em razao da impo-
pularidade dos cortes, os governos
recorrem a medidas que produzirao
retragao a posteriori, COmo € 0 exem-
plo de reformas da previdéncia soci-
al, cujas regras scjam validas ape-
nas para os novos participantes do
sistcma. E necessario, portanto,
analisar as reformas programaticas
que possam indicar mudancas nos
Welfare States. O foco da atengao deve
estar centrado no incremento de pro-
gramas seletivos, em mudancas das
regras de elegibilidade. e no au-
mento da participacao do setor pri-
vado na provisao de servi¢os soci-
ais (Pierson, 1995:20).

Para avaliar outros resultados
das politicas de contengao, apresen-
ta-s¢ a seguir uma breve e parcial
analise de politicas implementadas
na Inglaterra ¢ Alemanha. Na In-
glaterra, com as sucessivas reelei-
coes de um governo conservador de
direita, a partirde 1979, com a sra.
Tatcher, foram implementadas me-
didas que podem scr tomadas como
exemplares da cconomia politica

* 0s gastos per capita continuaram a crescer em todos os 24 paises estudados (Scunewer ct al., 1995).
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neoliberal. Os gastos publicos fo-
ram considerados o cerne das difi-
culdades econémicas.
Taylor-Gooby (1991) buscou ava-
liar o sucesso das politicas neolibe-
rais, na Inglaterra, segundo o0s obje-
tivos pretendidos pelas mesmas. Se-
gundo esse autor, o primeiro objeti-
vo das politicas conservadoras — cor-
tar os gastos publicos - foi atingido
parcialmente. Embora tenha ocorri-
do uma queda da proporcao do PNB
britanico alocada pelo Estado, pas-
sou de 41% em 1978 para 39% em
1989, em termos reais houve aumen-
to de 11%, uma vez que essa queda
sucedeu em periodo de crescimento
econdmico.” Os gastos com bem-es-
tar — cerca da metade dos gastos pu-
blicos — seguiram um padrao seme-
lhante. No mesmo periodo, subiram
18% em termos reais, embora como
propor¢ao do PNB tenham caido de
23% para 2 1%. Caso sejam ainda com-
putados subsidios dados a compra
de moradias e para a mudancga das
~ pensoes estatais para privadas es-
ses gastos como proporcao do PNB
cresceram. Entretanto, Taylor-Gooby
(1991) considera que embora os gas-
tos tenham sido mantidos, os fun-
dos aplicados a satide e a educagao
teriam sido insuficientes para cobrir
as necessidades, desigualdades na
cobertura foram ampliadas, a con-
centracao de renda e a miséria dos
grupos mais pobres aumentaram.

A pretendida diminuicao de im-
postos — que incidiu de modo desi-
gual sobre os estratos populacionais
— contribuiu para esse quadro. O
peso total dos impostos como pro-
porcao da renda caiu apenas para
os trabalhadores com rendimento
acima da média, e subiu para os
que ganham abaixo da média. O
efeito das mudang¢as nos gastos
puablicos foi destinar uma propor-
¢ao maior de recursos para as ca-
madas mais ricas (Taylor-Gooby,

(QUANTO AD OBJETIVO DA POLITICA
CONSERVADORA EM AMPLIAR O ESCOPO DO SETOR
PRIVADO A FIM DE MELHORAR AS OPCOES E
RETIRAR A CARGA DO SETOR GOVERNAMENTAL,
AS MUDANCAS OCORRIDAS NAQ PROVOCARAM
CRESCIMENTO DE DOTACOES PRIVADAS
IMPORTANTES PARA AS AREAS DE BEM-ESTAR

1991:174-180). Os grupos de classe
média mais influentes tiveram me-
lhores condicbes para preservar os
servigos sociais que atendem as
suas necessidades. A seletividade
proclamada nao foi alcangada. A re-
alocagao de gastos tendeu a aumen-
tar as desigualdades redirecionan-
do as verbas estatais para as ca-
madas mais ricas da populagao. Em

* Além do que, esta proporgao, em 1992, subiu para 43,2%.

relacdo as politicas especificamen-
te seletivas houve, também, modes-
tas vitorias. A proporcao de gastos
da previdéncia social, por exemplo,
destinada por meio de testes de meio
subiu de 17% em 1979 para 30% em
1989, apontando para mudancas
nas regras de elegibilidade.
Quanto ao objetivo da politica con-
servadora em ampliar o escopo do
setor privado a fim de melhorar as
opgoes e retirar a carga do setor go-
vernamental, as mudancas ocorridas
nao provocaram crescimento de do-
tacoes privadas importantes para as
areas de bem-estar, exceto habitacao
e pensoes. A filantropia nao substi-
tuiu a protecao estatal. As institui-
coes filantrépicas dedicam-se, espe-
cialmente, a atividades que nao sao
fungdes centrais do Welfare State. Sao
mais sensiveis as pressoes de gru-
pos de classe média dando priorida-
de as suas necessidades. Apenas
2,5% da renda dessas instituicoes foi
alocada para o alivio da pobreza
(Taylor-Gooby, 1991:182). No entan-
to, 0 processo de privatizagao nao
resultou na retracao do Estado e na
liberacao da livre empresa: envol-
veu aumento de subsidios e de ati-
vidades estatais de regulacao.
Algumas medidas implementa-
das poderao ser mais significativas,
a longo prazo, por introduzir seleti-
vidade e variacoes de padrao no in-
terior dos préprios servigos sociais
publicos, ao permitir que escolas e
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hospitais publicos operem com cri-
térios de mercado, como € o caso das
propostas de competi¢ao administra-
da. Isso podera alterar o padrao de
interesses comuns € quebrar as coa-
lizOes que tendem a apoiar a provi-
sdao estatal universal.

Na Inglaterra, os objetivos das
politicas conservadoras foram, por-
tanto, parcialmente atingidos, tendo-
se produzido repercussocs negativas
sobre a distribuicao de renda ¢ as
modificacoes introduzidas nao tive-
ram sucesso em alcangar os objeti-
vos inicialmente formulados pelos
seus proponentes, quanto a seletivi-
dade em diregao aos mais pobres, e
ampliacao da filantropia na provisao
de servigos sociais.® Contudo, nao €
possivel afirmar que o Estado de
Bem-Estar chegou ou caminha para
o fim. Os gastos sociais foram man-
tidos, as mudancgas atingiram parci-
almente alguns programas e gastos
foram realocados entre setores.

A Alemanha alcancou alguma
estabilizacao dos gastos sociais. O
relativo sucesso alcancado na con-
tencao de gastos nao implicou, en-
tretanto, mudancas estruturais no seu
sistema de protecao social. Na Ale-
manha, as pressoes fiscais sao evi-
dentes. Os custos sociais do traba-
lho sao altos e as contribuigoes so-
ciais vinculadas aos saldrios tém

sofrido aumentos graduais. Além
disso, o processo de unificagao pro-
duziu ampliacao dos custos sociais
com a extensao do Seguro Social a
Alemanha Oriental, menos produti-
va. Enquanto na Alemanha Ociden-
tal os gastos sociais, em 1993, fo-
ram em torno de 30% do FIB, na ex-
Alemanha Oriental representaram
cerca de 70%, com uma projecao para
1997 de 48%.

A partir de 1982, com a posse
do gabinete da coalizdo de centro-

NAO £ POSSIVEL AFIRMAR QUE 0 ESTADO
DE BEM-ESTAR CHEGOU OU CAMINHA
PARA O FIM. 05 GASTOS SOCIAIS FORAM
MANTIDOS, AS MUDANCAS ATINGIRAM
PARCIALMENTE ALGUNS PROGRAMAS E
GASTOS FORAM REALOCADOS ENTRE SETORES

direita, comandada pela democra-
cia crista, e como resultado das pres-
soes orcamentdrias e da discussao
dos altos custos sociais dos salari-
0s, cortes foram introduzidos na
maioria dos programas sociais, es-
pecialmente nos beneficios da assis-
téncia social e seguro desemprego

que foram os mais atingidos, e sao
considerados essenciais para a fle-
xibilizagao do mercado de trabalho.
A politica neoconservadora teve
como proposito central a diminui-
cao dos custos sociais do trabalho,
condicao considerada prévia para
uma melhoria da ja excelente posi-
cao do capital alemao no mercado
mundial (Giovanclla, 1998).

As fortes pressoes economicas e
projecoes de importantes déficits a
longo prazo, produziram, no fim dos
anos 80, amplo reconhecimento de
que o sistema de pensoes deveria
passar por cuidadoso exame. A ¢s-
tratégia governamental para o apro-
fundamento das medidas de conten-
¢ao foi a busca de consenso entre
experts e de apoio da social-demo-
cracia. Todos os partidos, exceto o
Partido Verde, apoiaram a reforma
do sistema de previdéncia, aprova-
da em 1989. A estrutura basica do
sistema, porém, permaneceu inalte-
rada. A reforma implicou diminui-
cao das taxas de restituigao, aumento
da idade para a aposentadoria ¢
aumento das contribuigoes.

No seguro social de saude, duas
importantes reformas ocorreram nos
anos 80 e inicio dos 90, nas quais
foi reafirmado o proposito central de
diminuigao dos custos sociais do tra-
balho (Gerlinger & Stegmuller, 1995).

® Esta avaliagao negativa realizada por Tavior-Goosy (1991), quanto ao alcance desses objetivos, alerta para a falacia que pode significar a
diferenciagao da eqiiidade como meio e como fim. A argumentagao a favor da focalizagdo como forma mais eficiente de uso dos recursos
publicos para o alcance da equidade como fim (Mépici, 1994) tanto elude a problematica relativa a cristalizagao das desigualdades ¢ a
estigmatizagao que produz, como a avaliagdo negativa de experiéncias similares.
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A 'lei da reforma da saude' de 1989
refor¢ou a competéncia das Caixas
(Krankenkassen) no controle dos ser-
vicos prestados por médicos € hos-
pitais e na condugao negociada. Mu-
dangas na cesta dos servigos cober-
tos foram introduzidas e definidos
precos maximos para medicamentos
a serem pagos pelas Caixas. A 'lei
de reestruturagao da atengao a sau-
de' (Gesundheitsstrukturgesetz) de
1992, cujo objetivo principal foi al-
cangar estabilidade nas taxas de con-
tribuicdao, estabeleceu normas e de-
finiu tetos de orcamentacao para cui-
dados hospitalares, ambulatoriais ¢
dentarios e para a prescricao de dro-
gas. Aumentos nos respectivos or-
camentos foram condicionados a taxa
média de aumento da receita do con-
junto das Caixas.” As taxas de co-
pagamento para internacoes hospi-
talares, medicamentos e proteses
dentarias foram majoradas. Com o
intuito de estimular a competigao en-
tre as Caixas por segurados foi in-
troduzido um esquema de compen-
sacao financeira da estrutura de ris-
cos entre as Caixas e ampliou-se a
liberdade de escolha das Caixas para
a maioria dos segurados (Graf von
der Schulenburg, 1994; Stegmiiller,
1996; Braun, 1995; Giovanella,
1998).* Mesmo com as reformas, a
aceitacao publica do sistema de pro-

tecdo a saude na Alemanha perma-
neccu alto. Pesquisa de opiniao, re-
alizada em 1995, mostrou que 77%
dos entrevistados estavam satisfei-
tos com o sistema (Braun, 1995).
Os cortes nos gastos sociais na
Alemanha foram acompanhados pcla
criagao e extensao de outros benefici-
os, como foi o caso do seguro obri-
gatdrio para cobertura de cuidados
domiciliares e hospitalares de longa
duracao (Pflegeversicherung), sobretu-
do para idosos. Uma nova contribui-

NA ALEMANHA, A AMPLIACAQ
DE BENEFICIOS SOCIAIS, PARALELA
A INTENSA DISCUSSAO DE PRESSOES
ORCAMENTARIAS E SOBRE 0S ALTOS
CUSTOS SOCIAIS DOS SALARIOS, APONTA
PARA A CONTINUIDADE DA IMPORTANCIA
POLITICA DOS PROGRAMAS SOCIAIS

cdo relacionada aos salarios foi ins-
tituida para financia-lo. Ainda que
um dos propositos do programa te-
nha sido a diminuigao de custos com
cuidados continuados de longa dura-
¢ao, aliviando os orcamentos das
Caixas de Doenca e da assisténcia
social dos estados, a criagao do pro-

grama indica ampliacao dos direitos
sociais: a cobertura piblica de mais
uma necessidade. Na Alemanha, a
ampliacao de beneficios sociais, pa-
ralela a intensa discussao de pressoes
orcamentarias e sobre os altos cus-
tos sociais dos salarios, aponta para
a continuidade da importancia politi-
ca dos programas sociais.

Em sintese, com base na breve re-
visdo aqui realizada de trabalhos que
discutiram a evolucao dos Welfare
States durante a década de 80, pode-
se afirmar que as preocupagoes so-
bre o seu anunciado desmantelamen-
to foram exageradas. Os or¢amentos
destinados ao bem-estar continuaram
a crescer, embora mais lentamente, ¢
0s extensos sistemas de prote¢ao so-
cial nao sofreram reestruturacoes pro-
fundas. Os resultados alcancgados pe-
las politicas de governos conserva-
dores nos paises centrais — a redu-
cao de despesas em certos programas
especificos — foram menores do que
originalmente planejados.

Alguns programas mostraram-se
vulneraveis (ocorreram cortes nos
seguros-desemprego), outros sofre-
ram privatizagao parcial (o progra-
ma habitacional inglés), e uns re-
estruturagao significativa (progra-
mas de treinamento). Nao ¢é possi-
vel, entretanto, deixar de assinalar
que embora os cortes nao tenham

’ Estabeleceram-se subsidios fixos para 6culos e aparelhos de audigdo ¢ foram adotadas novas agoes preventivas, consideradas prioritdrias.

¢ A terceira etapa da reforma de 1997 introduziu restrigdes mais importantes, mas nao alcangou implementagao plena em razao da mudanga

governamental, com a posse da coalizao social-democrata/verdes em 1998 (cf. GiovaneLta, 1998).
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alcancado os patamares pretendi-
dos pelos conservadores isso nao
0S torna menos severos para os gru-
pos populacionais afetados.

Se nao ha davidas quanto a conti-
nuidade dos extensos sistemas de
protecao social, resta saber quando
uma série de mudangas parciais aca-
bam por produzir uma nova quali-
dade. Se¢, ¢ quando as sucessivas
medidas de contencao de gastos po-
dem levar a uma mudanga estrutu-
ral, ¢ ainda uma questao em aberto.
Talvez o principal resultado das poli-
ticas conservadoras, mais do que al-
teragoes nos programas sociais, te-
nha sido a produgao de um maior
consenso de que € necessario contro-
lar custos. Uma maior aceitacao de
que os custos do trabalho devem di-
minuir para aumentar a competitivi-
dade de cada pais no mercado mun-
dial, €, provavelmente, a principal
nova qualidade do debate acerca da
protecao social em alguns paises de
industrializacao avancada. Isso nao
significa, necessariamente, como sera
discutido a seguir, a diminuigao do
apoio da populacao para as politicas
sociais, mas aumenta a probabilida-
de de sucesso para propostas de cor-
tes mais drasticos no futuro.

2. Bases de sustentacao do Es-
tado de Bem-Estar

Alguns autores tém buscado com-
preender, por meio de analises poli-

tico-institucionais, porque as politi-
cas de retracao dos Welfare States nao
alcangaram o sucesso almejado pe-
los conservadores. A seguir — acom-
panhando a analise realizada por Pi-
erson (1995) —, discute-se a impor-
tancia do estudo do legado das es-
truturas institucionais e das novas
formas de organizagao de interesses
para compreender-se as bases de
sustentagao dos Welfare States.

Para Pierson (1995:8), o desenho
¢ a estrutura do Welfare sao determi-

0 NOVO CONTEXTO POLITICO
E DECORRENTE DO PROPRIO
DESENVOLVIMENTO DO W ELFARE STaTE.
COM A EXPANSAO DE PROGRAMAS
SOCIAIS ABRANGENTES
CONSTITUIRAM-SE REDES DE
GRUPOS DE INTERESSES

nantes criticos do sucesso ou nao das
estratégias de retragao. Os proces-
sos de expansao dos sistemas de
protecao social contribuiram tanto
para a construcao do Estado-Nagao
como para a popularidade dos poli-
ticos reformadores. O processo de
retragao impoe perdas tangiveis, e
por vezes imediatas, para grupos
concentrados de eleitores, em contra-

partida a ganhos difusos e incertos.
O que envolve a delicada tarefa de
minimizar os custos politicos. Quan-
do os interesses sao mais concentra-
dos, a probabilidade de que os indi-
viduos se engajem em agoes coleti-
vas aumenta. Mais facilmente criam-
se redes organizacionais que man-
tém os grupos informados sobre os
Seus interesses e sobre como as po-
liticas podem afeta-los, o que facili-
ta a agao politica (Picrson, 1995:6s).

O novo contexto politico € decor-
rente do proprio desenvolvimento
do Welfare State. Com a expansao
de programas sociais abrangentes
constituiram-se redes de grupos de
interesses, produzindo forte adesao
popular a programas especificos, o
que representa um consideravel obs-
taculo para a reforma. O numero e
o volume dos grupos de interesse
relacionados diretamente aos pro-
gramas sociais sao muito grandes.
Em muitos paises, cerca da metade
do eleitorado € beneficiaria ou traba-
lha nos programas sociais (Kolberg,
1991; Flora, 1989 apud Pierson,
1995 e Skocpol & Ikenberry apud
King, 1988:74). ESses novos grupos
de interesses foram constituidos
com base nas politicas de expan-
sao, revelando-se, assim, como ca-
racteristica peculiar do contexto
politico dos processos de retracao,
uma vez que nao contribuiram para

as primeiras.”

" Esses feedbacks politicos do proprio Welfare State sao uma importante caracteristica dos processos de retracdo (Pierson, 1995:9).
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Para King (1988), o amadureci-
mento do Estado de Bem-Estar teve
importantes conseqliéncias sobre as
estruturas e relagoes sociais, produ-
zindo um complexo conjunto de no-
vos interesses e dependéncias. Esses
"interesses constituem uma forga pro-
tetora em face dos esforgos dos go-
vernos no sentido de reduzir seu al-
cance". A expansao do emprego pu-
blico e o crescimento dos beneficia-
rios alteraram as posi¢oes de pro-
ducdo e consumo no interior da so-
ciedade. As instituicoes do Estado de
Bem-Estar Social foram integradas
a economia e a cultura politicas. "A
extensao das formas nao mercanti-
lizadas de trabalho representadas
pelas institui¢oes e praticas do Esta-
do de Bem-Estar altera as percep¢oes
das pessoas acerca da natureza das
relagoes de mercado e seu alcance
efetivo". As praticas do Estado de
Bem-Estar nao apenas adquirem uma
certa dindmica autopropulsora. "Es-
tas institui¢oes redefinem a nature-
za das relagoes econdmicas do Esta-
do e consequentemente a natureza
das estruturas sociais, através de sua
posicao central nesses processos”
(King, 1988:76)."

As atividades dos servidores pu-
blicos sao de fundamental importan-

cia para a compreensao das politi-
cas contemporaneas de bem-estar. Os
funciondrios publicos respondem as
pressoes ambientais e participam da
formulagao das politicas publicas
conforme as circunstancias. "Calcu-
los politicos sao incorporados as
formulagdes e opg¢des inicialmente
consideradas, da mesma forma que
as praticas institucionais existentes
estruturarao as escolhas politicas"
(King, 1988:66). Os administradores

As FORMAS DE INSTITUCIONALIZACAO
CONTEMPORANEAS DOS ESTADOS DE
Bem-ESTAR — 0S TIPOS DE REGIMES
O WELFARE STATES — EXPLICARIAM
AS DISTINTAS TRAJETORIAS NO EMPREGO
E ESTRATIFICACAO SOCIAL E SERIAM
DETERMINANTES DOS DISTINTOS CENARIOS
DE CONFLITO SOCIAL NO FUTURO

das politicas de bem-estar tornam-
se defensores de seus programas
tanto por profissionalismo como
pela preocupagdo com a importan-

cia dos mesmos. No entanto, a pro-
visdo de bem-estar ¢ para muitos
servidores publicos a base de seu
emprego. H4, assim, probabilidade
de que funciondrios publicos afir-
mem compromissos com as politi-
cas e institui¢oes de bem-estar, cons-
tituindo-se fontes de resisténcia para
mudancas drasticas nas mesmas,
nas democracias industriais avanca-
das. Além disso, os programas nos
quais os profissionais de classe mé-
dia tém maior interesse acabam sen-
do mais protegidos contra COrtes,
seja por seu poder eleitoral ou por
sua posicao de produtores desses
servigos (King, 1988).

Também para Esping-Andersen
(1990:221) a institucionalizacao de
programas sociais ampliados tor-
nou-os mecanismos sociais de poder,
0s quais decisivamente conformam
o futuro. Para esse autor, as formas
de institucionalizacdo contempora-
neas dos Estados de Bem-Estar — 0s
tipos de regimes de Welfare States —
explicariam as distintas trajetorias no
emprego e estratificacao social e se-
riam determinantes dos distintos ce-
narios de conflito social no futuro."

O fracasso da maior parte das
analises da crise em identificar as
tendéncias @ manutencao do Welfare

'® Na andlise do fracasso do Governo Tatcher, em implementar as restrigdes que inicialmente tencionava, nao se pode, também, subestimar a
importancia dos direitos de cidadania para a cultura politica inglesa. Os direitos de cidadania, corporificados pelo Estado de Bem-Estar,
tornaram-se, segundo Kinc (1988:76), essenciais para a cultura politica da Inglaterra.

' Suécla, Alemanha e EUA representam, para o autor, casos tipicos ideais dos trés modelos de Welfare State: socialista, conservador e
liberal, respectivamente. Suas estruturas de emprego pés-industrial e estratificagdo social seriam diferentes, conformando distintos cena-

rios futuros de conflito social.

— -
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State, segundo Pierson (1995), deve-
se a indevida apropriacao das prin-
cipais teorias da expansao — argu-
mentos acerca do desenvolvimento
economico, dos recursos de poder da
esquerda, e institucionais — das dis-
cussoes do Welfare contemporaneo. '
Considera que os estudos que relaci-
onaram a expansao a processos de
‘crescimento econémico' consegui-
ram, apenas, explicar as diferencas
entre paises ricos e pobres, nao dan-
do conta, porém, das diferencas en-
tre os primeiros. Novas versoes do
determinismo econdmico tém tido
destaque no debate atual. Esse é o
caso da 'nova légica do industrialis-
mo' que supde a convergéncia dos
modelos de protecao social como
consequiencia do aumento da globa-
lizacao da economia e do crescimen-
to da competigao com os paises re-
centemente industrializados. A glo-
balizacao do mercado econdmico
destituiria os governos nacionais de
instrumentos cruciais da politica eco-
nomica. Essa perda de poder dos
Estados nacionais constrangeria as
opgoes de politicas sociais.
Contudo, para Pierson (1995:10),
embora as politicas monctaria e fis-
cal defrontem-se com novas restricdes
haveria pouca evidéncia que politicas
sociais tenham que ser contidas se
as taxacoes sao suficientes para as-
segurar baixos déficits. Argumenta,
ainda, que algumas politicas sociais

contribuem para o crescimento eco-
nomico pela formagao de capital hu-
mano e possibilitam formas de flexi-
bilizacdo do mercado de trabalho.
Outro importante argumento
quanto a convergéncia das politicas
sociais como conseqiiéncia da glo-
balizagao refere-se aos custos soci-
ais dos salarios. A diminuigao dos
salarios sociais aumentaria a com-
petitividade das empresas, devido a
resultante diminuicao dos pregos dos
produtos, atraindo novos capitais
para essas areas. Nessa concepgao,

ALGUMAS POLITICAS SOCIAIS
CONTRIBUEM PARA O CRESCIMENTO
ECONOMICO PELA FORMACAO DE
CAPITAL HUMANO E POSSIBILITAM
FORMAS DE FLEXIBILIZACAO DO
MERCADO DE TRABALHO

0 processo de competicao pelos mais
baixos custos sociais, produziria
uma espiral descendente que levaria
ao mais 'baixo denominador comum'
das proteg¢oes sociais nacionais. Em-
bora essa hipdtese nao possa ser des-
cartada, as evidéncias para essa pers-
pectiva sao limitadas (Pierson,
1995:11). Salarios sociais baixos sao
apenas um entre os diversos fatores

que pesam na decisao dos investido-
res para deslocamento de capitais. In-
Ta-estrutura, produtividade dos tra-
palhadores, mercado de consumo,

por exemplo, sdo outros dos fatores,
dos quais a decisao de investimentos
€ dependente.

Mesmo que altos salarios sociais
fossem associados com performance
econdmica baixa nao se justifica
afirmar que necessariamente ocor-
rerao ajustes convergentes nas po-
liticas sociais. Em um mundo
onde "atores tém adotado estratégi-
as de sucesso em termos locais nao
ha um movimento automatico ou
necessario em dire¢ao a alguma
particular definicao de eficiéncia”
(Pierson, 1995:11). Os resultados
dependerao do balango entre forcas
politicas favoraveis e resistentes a
reestruturagao do Welfare State. As
tendéncias econémicas de fragiliza-
¢ao devem ser contrapostas a ana-
lise do conjunto de for¢as que garan-
tem estabilidade ao Welfare State. Os
resultados politicos nao sao deri-
vados diretamente das tendéncias e
pressoes economicas. Nao ha, as-
sim, como subsumir a analise dos
processos de retracao aos aspectos
meramente economicos.

Em relagao a perspectiva dos 're-
cursos de poder', Pierson considera
que esta teoria teve sucesso ao atri-
buir as diferencas na protecao soci-
al entre paises a distribuicao de re-

“ 0 autor discorda de Esving-Anpersen (1991:116) de quc as teorias que explicam o crescimento do Welfare devem, também, estar aptas a

compreender sua reducao ou declinio.
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cursos de poder entre classes. Segun-
do essa analise, organizacoes cen-
tralizadas, partidos de esquerda for-
tes, fraqueza e/ou fragmentacao dos
partidos conservadores, assim como
as estratégias dos partidos socialis-
tas para a construgao de aliangas de
classe contribuiram para a expansao
dos Welfare State, como bem demons-
tra Esping-Andersen (1985 e 1990).
Uma aplicacdo direta desta teo-
ria aos sistemas de protecao social
contemporaneos sugeriria severos
problemas para a persisténcia dos
mesmos. Os partidos de esquerda
tém perdido for¢a. O grau de sindi-
calizacao e o poder das organizacoes
dos trabalhadores tém diminuido.
Contudo, argumenta Pierson, 0s cor-
tes nos programas sociais tém sido
muito mais moderados do que a di-
minuicdo da forca dos sindicatos.
A analise da base politica de sus-
tentagao dos sistemas de protegao
social contemporaneos deve incluir,
além das organizagoes do trabalho
e partidos de esquerda, as extensas
redes de grupos sociais organizados,
relacionadas aos programas sociais.
Na maturidade do Welfare State, as
politicas de contengao nao sao uma
imagem espelhada - invertida — da
expansao. Programas sociais madu-
ros desenvolvem bases novas de sus-
tentagdo social, que tém razoavel
autonomia das organizagoes do tra-
balho. Dessa forma, ndo se pode re-
lacionar o enfraguecimento do traba-
Iho organizado a um enfraquecimen-
to comensuravel do Welfare State

(Pierson, 1995:14). Além disso, o com-
promisso entre classes subjacentes a
expansdo da protegdo social nao de-
correu apenas de uma dinamica es-
trutural. Concretizou-se por meio de
arranjos politico-institucionais que se
tornaram centrais nas democracias
européias (Werneck Vianna, 1995:39).

No entanto, para Navarro (1993),
seria prematuro dar adeus a classe
trabalhadora e desconsiderar possi-
bilidades de ampliacao do Estado de
Bem-Estar. Embora o grau de sindi-

AS NOVAS TECNOLOGIAS,
FREQUENTEMENTE, SUBSTITUEM
0S TRABALHADORES MAIS
BEM-REMUNERADOS E
NAO O CONTRARIO

calizagao tenha diminuido durante a
década de oitenta nos EUA e Reino
Unido, o apoio da populagao aos sin-
dicatos teria aumentado e sido man-
tida a aprovacdo ao Welfare State,
afirma Navarro (1993:189).
Navarro (1993:181) discute com
os pés-fordistas o suposto desapa-
recimento das classes na politica.
Segundo os pds-fordistas, as trans-
formagoes ocorridas no processo de
trabalho ao estilo japonés, flexibili-
zando o processo de produgao e au-

mentando a capacidade de dar res-
postas para as diferentes necessida-
des do consumidor — diversificando
a produgdo e o consumo —, levariam
ao emprego de uma forga de traba-
lho diversa: multinacional, multiét-
nica e de ambos os géneros, o que
produziria a diminuigdo, nova frag-
mentacao e afastamento da classe
trabalhadora das lutas de classe.
Todavia, Navarro argumenta que a
classe trabalhadora sempre se carac-
terizou por ter divisoes internas € que
ndo haveria comprovagao empirica
de que a classe trabalhadora ¢ mais
fragmentada. Atualmente, haveria
menor variagao entre os niveis sa-
lariais e as condicoes de trabalho
teriam se tornado mais uniformes
do que diversas, a medida que os
novos empregos criados sdo, em sua
grande maioria, desqualificados,
malremunerados e repetitivos. As
novas tecnologias, frequentemente,
substituem os trabalhadores mais
bem-remunerados e ndo o contrario.
Para esse autor, a classe trabalha-
dora permanece nao apenas como
base de sustentacao dos sistemas de
protegao social, mas como importan-
te ator na luta por sua ampliagao.
Em relacao a abordagem "insti-
tucional”, Pierson (1995:19) considera
que as estruturas institucionais e o
legado das escolhas politicas prévi-
as tém importancia tanto para as
politicas de expansdo quanto para
as de retracao, mas com caracteris-
ticas diferentes. Para a expansao
considera-se que "Estados fortes de-

34  Saide em Debate, Rio de Janeiro, v. 24, n. 54, p. 22-37, jan./abr. 2000



0 Estedo de Bem-Estar Contempordneo: politicas de contenciio versus bases de sustentacdo

senvolvem provavelmente protecao
social forte". A forca do Estado é de-
finida como capacidade administra-
tiva governamental e coesao insti-
tucional. Enquanto para a expansao
capacidades burocratico-administra-
tivas sao importantes, na retragao,
para os objetivos de cortes de bene-
ficios ou fechamento de agéncias, es-
sas capacidades sao pouco requeri-
das. A coesao governamental tam-
bém deve ser reavaliada. Sistemas
coesos concentram autoridade — o
que facilita a implementagao da re-
tragao —, mas concentram também
accountability. Ha mais transparén-
cia na responsabilizacao dos pro-
cessos em curso. O que dificulta a
contencao (Pierson, 1995:16).

O legado das estruturas institu-
cionais previamente introduzidas é
fundamental para a anadlise dos pro-
cessos de retracao. Afeta o tamanho,
a orientagdo e o padrao de forma-
cao dos grupos de interesse. Deter-
mina a extensao dos acordos de lon-
go prazo, as regras para reformas
de programas governamentais e a
disponibilidade de técnicas para di-
minuir a visibilidade dos cortes.

As novas ¢ velhas formas de or-
ganizagao de interesses, assim como
o legado institucional prévio, condi-
cionam a dinamica e os resultados
dos processos de retracao. Dado o
Welfare ser status guo, profundas
mudancas requerem a aquiescéncia
de grande ntimero de atores. Uma
analise da base de sustentacao dos
sistemas de protegao social deve in-

cluir a analise dos custos eleitorais
associados as politicas de restrigao;
0s interesses organizados de produ-
tores e consumidores que o Welfare
criou; e a prépria institucionalidade
do Welfare State.

Pode-se, assim, concluir que a
estabilidade do Welfare State, diante
das pressdes econdmicas, politicas
¢ sociais deve ser compreendida pela
analise de sua base de sustentacao.
E esta avaliacdo, e ndo uma andlise
estritamente econdmica, que permi-

A estaiLioaDe po Wetrare Smre
DIANTE DAS PRESSOES ECONOMICAS,
POLITICAS E SOCIAIS DEVE SER
COMPREENDIDA PELA ANALISE DE
SUA BASE DE SUSTENTACAO

te identificar tendéncias ¢ desdobra-
mentos possiveis quanto ao futuro
dos Welfare States.

CONCLUSAQ

As avaliacoes das medidas de
contengdo de gastos sociais imple-
mentadas durante os anos 80, aqui
resenhadas, indicam que os sistemas
de protecao social nao sofreram im-
portantes reestruturacoes. As expec-

tativas de um desmantelamento du-
rante os anos 80 nao se concretiza-
ram. A constatagao de que permane-
cem suas estruturas fundamentais
nao impede discernir — para além
das restri¢oes — as diversas inova-
¢oes introduzidas, os deslocamentos
de gastos e as novas prioridades,
com variagoes nacionais importan-
tes que se fazem notar nos anos 90.
A analise centrada na base de
sustentacao que tem garantido cer-
ta estabilidade dos Estados de Bem-
Estar, evidentemente, nao é direta-
mente aplicavel ao Brasil. Tentamos
construir a cidadania universal em
tempos de restri¢oes. A institucio-
nalizacao dos programas sociais é
menor. O processo de reforma da
Previdéncia Social, provavelmente,
€ mais compativel com esse tipo de
andlise. E o programa da Segurida-
de Social mais institucionalizado e
o direito social mais arraigado,
mesmo nao tendo se¢ tornado uni-
versal, dado o nivel de formaliza-
¢ao do mercado de trabalho. Embo-
ra com forte maioria governamen-
tal no Congresso, a reforma da Pre-
vidéncia proposta pelo Executivo
esta passando por longo processo
de discussao. Negociacao e alcance
de um consenso minimo estao sen-
do indispensaveis. A propria pro-
ducao de credibilidade para a ne-
cessidade de reforma requer a par-
ticipagao e a colaboragao da oposi-
¢ao, o que torna aqui, também, pro-
vavelmente, dificil a ocorréncia de
reestruturacoes radicais.
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Na satde, em que a segmenta-
cao de clientelas produz-se de forma
distinta, pela compra de planos de
satide no mercado por quem pode pa-
gar, nao é também de se subestimar
a forca dos varios grupos de inte-
resses envolvidos com a provisao e
o consumo dos servicos de saude
publicos. A prépria implementacao
do Sistema Unico de Saide (SUS),
embora ainda nao concluida, contri-
buiu para a constitui¢ao de novos
atores e interesses. A nova instituci-
onalidade do SUS, correspondente
ao processo de municipalizagao e a
criacdo dos Conselhos de Satde, ao
mesmo tempo que fragmenta e loca-
liza interesses, conforma novos ato-
res sociais e incorpora outros ato-
res, ampliando a base de sustenta-
¢ao do sistema publico de satde.

Com essa breve revisao de litera-
tura aqui apresentada, buscou-se ar-
gumentar que o estudo das reformas
contempordaneas da protecao social
nao pode deixar de incluir a analise
dos aspectos politicos na delinea-
cao de tendéncias para o futuro dos
Welfare States. Subsumir a analise da
protegao social contemporanea a €s-
fera econdmica, além das evidentes
parcializacao e incompreensao do pro-
blema dai resultante, destréi as pos-
sibilidades de construgao de opgoes as
politicas neoconservadoras. Estas,
apresentadas aparentemente limpas
de ideologia, sao travestidas nas ne-
cessdrias respostas a logica implaca-
vel da determinagdo estrutural econd-
mica. Num mundo em competicao

globalizada restariam, segundo esta
concepcao, apenas Estados minimos
e exclusao crescente em abrangéncia
global. Contudo, as estratégias ado-
tadas com sucesso pelos atores locais
contradizem estas expectativas de con-
vergéncias globais.

Supostos 'imperativos' econémicos
nao podem nos fazer deixar de ver o
espaco da politica na produgao da
histéria. O reconhecimento de uma
dindmica econdmica nao implica que
o sentido da histéria esteja predeter-
minado. Ndo se realiza automatica-
mente. Depende das iniciativas sub-
jetivas de homens e mulheres.
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