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Introducción I 

La política social brasileña no ha sido exami­
nada en su conjunto -con una sola excepción 2

­

desde la perspectiva analítica del Welfare State. 
Las nociones de "Estado de bienestar social" o de 
"Estado benefactor" parecen ajenas tanto a la 
realidad como a las tradiciones científico-acadé­
micas brasileñas en las esferas de social policy o 
de public analysis. Incluso en lo semántico no se 
dispone de una traducción de estas expresiones, 
de tal manera que para designar la intervención 
social del Estado corrientemente se emplea el plu­

l.	 Versión resumida del trabajo presentado en el Seminario 
"Opciones de desarrollo social para los años noventa", 
organizado coDjuntamente por la Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe (CgPAL) y la Facultad 
Latinoamericana de Ciencias Sociales (.-l.ACllo),San José, 
Costa Rica, 15 al 18 de noviembre de 19H8. 

2.	 La excepción corresponde a Wanderley G. Dos Santos, 
Cidadan ia e Justicia. AlU se trata la cuestión de las po­
lfticas sociales en Brasil, siguiendo la tradición de los 
estudios sobre el Welfare Sta te. 
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ral -políticas sociales-, y si refiere a sectores: la 
política de previsión, la política de salud, la polí ­
tica educacional y otras. Son escasos y recientes 
los estudios que han intentado abordar el con­
junto de las poJíticas sociales del Estado con ca­
tegorías más consistentes, tales como "perfH de 
intervención", "patrón" o "sistema brasileño de 
previsión aocial'", lo cual es en sí mismo un indi­
cio de resistencia a tratar esta materia desde la 
perspectiva clásica. 

Por otro lado, entre los estudiosos y las auto­
ridades no existe unanimidad respecto a la defi ­
nición de las áreas constitutivas de la política 
social. Parece no haber dudas en cuanto a los 
sectores de previsión, asistencia social, salud y 
educación. Sin embargo, la inclusión de las polí ­
ticas habitacionales, de saneamiento o de trans­
porte colectivo suscita cierto cuestionamiento, y 
éste se acentúa cuando se trata de las políticas de 
salario y empleo, que se consideran privativas de 
la poUtica económica. Finalmente, es muy re­
ciente en el país el empleo del concepto de segu­
ridad social -concepto que pretende superar las 
concepciones estrechas de seguro social- para de­
signar de modo positivo y amplio los mecanismos 
de mantenimiento y reintegro del ingreso y de 
cuidado de la salud. 

Esta falta de consistencia y profundidad del 
concepto de Welfare State en Brasil refleja, entre 
otras cosas, el perfil y las características de las 

3.	 Véase Pedro Luis Barros Silva, Atencao l saÍlde como 
politica governamental, Tesis de Magister, Departamen­
to de Ciencias Sociales, U'CH, UNlCAMl', mayo de 1984; 80­
nia M. Draibe, "O padrao de protecao social brasileiro: 
desano l democratizacao", Analise CoDjuntura1, vol. 8, 
No.2, pp. 13 a 19, Curitiba, u'ArwEs, 1986, mimeo. 
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políticas sociales, en particular sus escasos efec­
tos y sus bajos niveles de eficacia y efectividad 
social. Finalmente, la noción de Estado de Bienes­
tar Social aparece fuertemente cargada de conte­
nidos socialmente positivos, y parece extrado 
utilizarla para referirse a nuestra realidad de 
pobreza, miseria y de exclusión social. Además, 
aquella falta de consistencia y profundidad refle­
ja también la propia armazón institucional y fi­
nanciera que apoya a la política social: la 
multiplicidad de las contribuciones y fondos so­
ciales, la fragmentación del aparato administra­
tivo, marcado por superposiciones y por poca 
transparencia en el gasto social. Esta realidad 
institucional-administrativa brinda escaso apoyo 
concreto para un tratamiento unitario como el 
que sugieren los conceptos de Welfare State o de 
protección social. También en el plano simbólico 
se encuentran ausentes las nociones más integra­
das y movilizadoras de la política social. La sus­
tentación ideológica de las luchas por la 
extensión de los derechos sociales, por una mayor 
justicia y equidad, o por los aspectos más redistri­
butivos de la acción social del Estado, se ha lleva­
do a cabo en forma parcelada y por categorías; la 
observación es válida tanto para las demandas 
mismas como para los que las formulan. 

En tales circunstancias, no es de extradar que 
los estudios y debates sobre las políticas sociales 
en Brasil hayan adquirido una fuerte tonalidad 
negativa en relación con el Welfare State supues­
tamente considerado como privativo de las reali­
dades nórdica e inglesa, como hijo predilecto de 
la social democracia europea, o como especialidad 
anglosajona en el campo de la social policy. Desde 
esa perspectiva, el "caso braaileño", y las escasas 
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referencias hechas a los países latinoamericanos, 
adquiren las características de casos de no de­
sarrollo del Estado de Bienestar Social o, en la 
mejor de las hipótesis, de casos particulares, 
"anómalos", dotados de tal especificidad que difí­
cilmente podrían ser considerados como varian­
tes de tendencias generales, o por lo menos como 
típicos de otros patrones (evidentemente diferen­
tes del sueco o del inglés) de Estados de Bienestar 
Social. 

Sin embargo, los filones más ricos de la hoy 
vasta literatura sobre el Welfare State han 
apuntado precisamente al hecho de que -una vez 
recorrido los fértiles caminos de los estudios 
comparados- es posible entender el Estado Pro­
tector no tanto como la concreción de los pro­
gramas socialdemócratas de la postguerra, 
sino más bien como un elemento estructural 
importante de las economías capitalistas contem­
poráneas, como una determinada forma de articu­
lación entre el Estado y el mercado, o el Estado y 
la sociedad, o como un modo particular de regula­
ción social, que se manifiesta en un momento 
determinado del desarrollo capitalista. 

Por otro lado, al examinar comparativamente 
los procesos históricos de formación del Welfare 
State en diversos países, esta literatura admitió 
y concibió distintos patrones de consolidación de 
los Estados de Bienestar Social contemporáneos. 
Estos patrones o modelos, desde luego, expresan 
raíces y condiciones históricas distintas, y se ma­
nifiestan en variaciones de las complejas dimen­
siones de la protección social, ya en lo que atafie 
a las relaciones de inclusión/exclusión que los 
sistemas comprenden, o en lo que concierne a sus 
aspectos redistributivos o, por último, en lo que 
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respecta a las relaciones con el sistema político. 
Por esto mismo, el fuerte componente valora­
tivo positivo, que parecfa inscrito en el propio 
concepto de Welfare State, puede ser reevaluado, 
abriendo así la posibilidad de pensar, por una 
parte, en modelos progresistas, y por otra, en 
formas más conservadoras, de construcción del 
Estado Protector. 

Los estudios comparativos han mostrado que 
el Welfare State puede ser más universalista, más 
institucionalizado y estatizado, en algunos casos, 
y en otros más subsidiario, más favorable a la 
actividad privada; en algunos casos más generoso 
en la cobertura y diversificación de los beneficios 
que brinda, y en otros, más selectivo y asistencia­
lista; en algunos países más refractario a los me­
canismos y la dinámica político-partidarios y 
electorales, y en otros máa ·politizado· y cl iente­
listicamente utilizado. En determinados casos y 
modelos, casi logró extirpar la pobreza absoluta, 
garantizando un ingreso mínimo (o un impuesto 
negativo) a todos aquellos que no podían inte­
grarse por la vía del mercado y del salario; en 
otros, ha dejado relativamente desprotegidos a 
los estratos mfls pobres de la población. Teniendo 
en cuenta todas estas distintas posibilidades de 
diferenciación, una tipología reciente ha intenta­
do captarlas, para aproximarse luego con mayor 
precisión a los casos nacionales. 

Tipos de Welfare States 

a. Subsidiario: caracterizado principalmente 
por la política selectiva 

b. Meritocrtitico • particularieta 
• Corporativo 
• Clientelista 
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Caracterizado por su principio estructurante, 
es decir, la posición original del invididuo en el 
mercado de trabajo, y, por lo tanto,. basado en el 
mérito, el desempe!lo profesional y la productivi­
dad. La política social interviene sólo parcialmen­
te para corregir las acciones del mercado. 

c. lnetituoional - redietrib útiuo: caracteriza­
do por una poUtica sustancialmente universalista 
e igualitaria, marginalmente corregida por la po­
lítica aelectiva." 

Algunos autores han realizado recientemente 
un esfuerzo para pensar la política social brasile­
ña, teniendo como referencia el marco internacio­
na) de los Welfare State8. 6 

A pesar de que aún no tienen resultados de­
finitivos, varios de estos estudios parecen ya per­
mitir o al menos sugerir, la posibilidad de 
repensar y reevaluar el "case braaileño", Muchas 
de las características que parecerían constituir la 
especificidad irreductible del sistema brasrleño 

4.	 Esta tipologia de Ugo Ascoli reformula otra, ciésica, de 
Titmus, con el lin de dar cuenta, mediante la diferencia­
ción del segundo tipo, de una situación como la italiana, 
donde los contenidos particularistas de tipo clienteU.ti ­
co y corporativi.ta .e imponen en el funcionamiento del 
E.tado de Biene.tar Social. Véa.e Ugo A.coli, "11 .i.te­
ma italiano de Wellare", Welfare State att'Ltatian«, U. 
Ascoli (comp.), Laterza, 1984. 

5.	 Véa.e Sonia M. Draibe "A e.pecificidade do Welfare State 
no Bra.il", A politica .ocial en tempo de crie«: articula­
cao inetituciona! e de.centrali.acao, CI!:PAL, Informe de 
inve.tigación, abril de 1988, versión preliminar; Sonia 
M. Draibe y W. Henrique, "Welf'are State, cri.e e ge.tao 
da cziee: un balanco da literatura internacional", ReuiBta 
BralJileira de Ciencia. Bociate«, ANI'OCli, No. 6, Vol. 3, 
Sao Paulo, febrero de 1988¡ y Franci.co Oliveira, "O .ur­
gimento do anti-valor", Nouo» elJtudoB CI!:IIKAI', No. 22, 
Sao Paulo, octubre de 1988. 
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de políticas sociales pueden ser repensadas a la 
luz de los estudios internacionales sobre los pa­
trones de formación, desarrollo y crisis del Esta­
do de Bienestar Social. En otras palabras, parece 
posible indagar en la literatura teórica e histórica 
sobre esta materia para buscar instrumentos ana­
líticos y sugerencias que permitan concebir las 
políticas sociales brasileñas como parte de un de­
terminado patrón de desarrollo y consolidación 
del Welfare State en un país de capitalismo tardío 
como el Brasil, cuya etapa más completa de la 
formación del sistema de protección social se mol­
deo bajo la égida de un régimen autoritario, en el 
marco de un modelo de desarrollo económico con­
centrador y socialmente excluyente. 

Esta manera de entender nuestro Estado de 
Bienestar Social tiene varias ventajas. La prime­
ra de ellas, es que quizá por esa vía podamos 
distanciarnos de expresiones descriptivas y de es­
caso poder explicativo, tales como "embrionario" 
o "menos desarrollado· para describir el Welfare 
State en Brasil. Estas expresiones pueden remitir 
erróneamente a una concepción lineal del desa­
rrollo de las políticas sociales en el país, lo cual 
impide comprender las características estructu­
rales de nuestro sistema de previsión social. A 
nuestro modo de ver, sin embargo, la ventaja más 
importante se refiere a los aspectos cruciales del 
futuro del Estado Protector en Brasil. Si se en­
tiende el caso brasileño como un patrón -entre 
varios que sirvieron para dar forma a los modos 
de intervención y de regulación social del Estado 
en el mundo capitalista- la discusión acerca de 
las posibilidades y las alternativas del desarro­
llo futuro puede nutrirse en forma mucho más 
consistente de la experiencia internacional. 
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Finalmente, el procedimiento aquí sugerido co­
rresponde a una postura metodológica que signfi­
ca distanciarnos tanto del idealismo -que concibe 
modelos generales, ahistóricos- como del histori ­
cisma, que postula la irreductibilidad de cada ca­
so histórico. Es verdad que la intervención 
social del Estado brasileño es específica, pero 
esta especificidad consiste en retener y combinar 
las características de las tendencias generales 
(las formas de intervención de los Estados capi­
talistas) con las condiciones históricas particula­
res de Brasil. 

El trabajo que aquí se presenta ha sido orien­
tado en esta dirección. Basándose en los estudios 
in ternacionales comparados, in ten ta, en primer 
lugar, examinar las caracteríticas morfológicas y 
dinámicas del Estado de Bienestar Social brasile­
ño, y. a continuación, reflexionar acerca de las 
perspectivas que se presentan para su desarrollo 
futuro. 

I 

EL ESTADO DE BIENESTAR
 
SOCIAL EN BRASIL:
 

PERIODIZACIÓN y CARACTERÍSTICAS
 

Entre los años treinta y la década de los seten­
ta, se construyó y se consolidó institucionalmente 
en Brasil el Estado social. Es útil, desde luego, 
explicar el concepto de Welfare con el cual esta­
mos trabajando. Entendemos por Welfare State, 
en el ámbito del Estado capitalista, una forma 
particular de regulación social que se expresa en 
la transformación de las relaciones entre el Esta­
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do y la economía y entre el Estado y la sociedad 
en un momento dado del desarrollo económico. 
Tales transformaciones se manifiestan en el sur­
gimiento de sistemas nacionales, públicos o esta­
talmente reglamentados,de educación, salud, 
in tegración y sustitución de los ingresos, asisten­
cia social y vivienda, los que, a la par con las 
políticas de salario y empleo, regulan directa o 
indirectamente el volumen, las tasas y el compor­
tamiento del empleo y del salario en la economía, 
e inciden directamente en el nivel de vida de la 
población trabajadora y, en términos más genera­
les, en las condiciones de acumulación capitalis­
ta. Concretamente, se trata de procesos que, una 
vez transformada la propia estructura del Esta­
do, se expresan en la organización y producción 
de bienes y servicios colectivos, en el montaje de 
los planes de transferencias sociales, en la inter­
vención pública, en la estructura de las oportuni­
dades de acceso a bienes y servicios públicos y 
privados y, finalmente,en la regulación de la pro­
ducción de bienes y servicios sociales privados. 

Para esta concepción, es fundamental el ca­
rácter de sistema nacionalmente articulado y es­
tatalmente regulado de la protección social. Por 
eso mismo, cuando pensamos en periodizar la 
constitución del welfare en Brasil, sólo podemos 
tener como pun to de partida la década de los 
treinta, considerando el conjunto de transforma­
ciones del Estado brasileño y las formas de regu­
lación social que entonces se iniciaron. Por otro 
lado, esa misma concepción nos obliga a examinar 
cuidadosamente la naturaleza de las disposicio­
nes legales y de las innovaciones en las política 
que se producen desde los años treinta hasta el 
presente, para no caer en una visión lineal del 
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proceso de construcción y consolidación del Wel­
(are State en nuestro país. 

En ese período se destacan dos etapas en pro­
ducción de disposiciones legales: la que va de 
1930 a 1943, y la que transcurre en tre 1966 a 
1971, ambas por lo demás vividas en regímenes 
autoritarios. Esta situación parece confirmar la 
tesis de las acciones preventivas de la élite y de 
la búsqueda de formas de legitimación por la vía 
de las políticas aociales." Sin embargo, no es ésta 
la discusión que deseamos plantear aquí. Nos 
parece más importante examinar hasta qué punto 
esos dos períodos se asemejan en su naturaleza, o 
hasta qué punto expresan momentos distintos del 
proceso general que deseamos periodizar. 

Las disposiciones legales a que se refiere el 
período 1930-1943 son básicamente las relativas 
a la creación de los Institutos de Aposentadorias 
e Pensoes (Instituto de jubilaciones y pensiones), 
por UD lado, y por otro, las relacionadas con la 
legislación laboral consolidada el año 1943. Aun­
que estas son, de hecho, las innovaciones más 
importantes, el período también es fecundo en 
cambios en las políticas de salud y de educación, 
áreas en las que se manifiestan en el Ejecutivo 
Federal altos grados de centralización de los re­
cursos y de los instrumentos institucionales y ad­
ministrativos. 

6.	 La historiograCfa sobre la constituci6n del Wel{are State 
en Brasil, que reconstituye el proceso general del monta­
je del aparato social centralizado y los movimientos par­
ticulares de formaci6n de las polfticas de educaci6n, 
salud, previsión, asistencia social y vivienda fue realiza­
do por nosotros en Sonia M. Draibe, nA especificidade do 
Wel{are Bttue no Brasil", op.cit. 
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Más tarde, en el marco limitado del régimen 
democrático vigente entre 1945 y 1964, continúa 
el proceso de innovación legal e institucional (en 
los ámbitos de la educación, la salud, la asistencia 
social y, en forma menos pronunciada, en la vi­
vienda popular) y se amplía el sistema de protec­
ción social en los moldea y parámetros definidos 
por las innovaciones del período 1930-1943. Esto 
quiere decir que hay, al mismo tiempo, adelantos 
en los procesos de centralización institucional y 
de incorporación de nuevos grupos sociales a los 
planes de protección; sin embargo, ésto se hace en 
el marco de un patrón selectivo (en el plano de los 
beneficiarios), heterogéneo (en el plano de los be­
neficios), y fragmentado (en los planos institu­
cional y financiero) de intervención social del 
Estado. 

Muy diferente, tanto por su naturaleza como 
por su contenido e impacto social, es el período 
que va desde mediados de la década del sesenta 
hasta prácticamente mediados del decenio si­
guiente. Con relación al período anterior, el con­
junto de medidas legislativas configura un cuadro 
de transformación radical de la estructura insti­
tucional y financiera del sistema de la política 
social. Se trata de una transformación radical, 
porque en ese momento se organizan, efectiva­
mente, los sistemas nacionales públicos o esta­
talmente regulados en el área de los bienes y 
servicios. sociales básicos (educación, salud, asis­
tencia.social, previsión y vivienda), superando así 
la forma fragmentada y socialmente selectiva del 
período anterior, y allanando el camino para cier­
tas tendencias universalizan tes, pero sobre todo 
para llevar a cabo una política de masas, de co­
bertura relativamente amplia. Además, también 
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es un período de innovación en política social, por 
cuanto sólo entonces se confirma la intervención 
del Estado en el sector de la vivienda, y se intro­
ducen mecanismos de formación del patrimonio 
de los trabajadores y de la llamada participación 
en las utilidades de las empresas (Fundo de Ga­
rantía por Tempo de Servico (FGTS), Programa 
de integracao social-Programa de Formacao de 
Patrimonio do Servidor Público (PIS-PASEP». A 
pesar de sus características fuertemente exclu­
yentes, el sistema de protección avanza hacia la 
inclusión de los trabajadores rurales. 

De esta forma, y el régimen de características 
autoritarias y tecnocráticas impuesto en 1964, se 
termina de constituir el sistema de Welfare en 
Brasil: se definen los elementos centrales de la 
intervención social del Estado; se establece el 
aparato centralizado de apoyo para esa inter­
vención; se identifican los fondos y recursos que 
darán susten to financiero a los planes de las po­
líticas sociales; se definen los principios y meca­
nismos de operación y, finalmente, las reglas de 
inclusión y exclusión social que marcan definiti­
vamente el sistema. La expansión masiva que 
tuvo lugar a partir de mediados de los años seten­
ta se realizó de acuerdo con este patrón organiza­
do desde 1964, el que ya hacia fines de los años 
setenta comenzó a dar muestras de agotamiento 
y de crisis (en sus aspectos organizativos, finan­
cieros y sociales). 

Estas consideraciones permiten proponer una 
periodización del proceso de constitución del Es­
tado de Bienestar Social en Brasil,con los siguien­
tes períodos y sus respectivas características: 

1930/1964 - Introducción y expansión frag­
mentada 

228 



.1930/1943-Introducción 

.1943/1964 -Expansión fragmentada y selec­
tiva. 

1964/1965 - Consolidación institucional y 
reestructuración conservadora 

.1964/1977-Consolidación institucional 

.1977/1981-Expansión masiva 

.1981-1985-Reestructuración conservadora 
(intentos) 

1985/1988 - Reestructuración progresista 
• 1985/1988-Reestructuración progresista (in­

ten tos) 
.1988/.. oo ••• -Definición del nuevo perfil 

(Asamblea Constituyente) 

A pesar de todas las objeciones que puedan 
hacerse a esta periodización, la tentativa parece 
útil, al menos para apoyar el análisis posterior 
de la morfología y el funcionamiento del Welfare 
State en Brasil, tal como se consolidó después de 
1964. Antes de entrar en ella, sin embargo, vale 
la pena destacar las características generales del 
patrón aplicado en Brasil a lo largo de las etapas 
de introducción y consolidación. 

Como se vio en la introducción, las tipologías 
del Welfare State enfatizan principalmente el bi­
nomio meritocracia-universalismo en la orienta­
ción de las acciones sociales del Estado, así como 
los aspectos subsidiarios o de selectividad con que 
alcanzan a determinados grupos sociales o los 
incorporan a sus beneficios. El principio del mé­
rito, entendido básicamente como la posición ocu­
pacional y de ingreso adquirida en la estructura 
productiva, constituye la base del sistema brasi­
leño de política social. En el caso de la protección 
social, el principio estuvo vigente desde la fase de 
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introducción; en la fase de consolidación, cuando 
se definieron otros beneficios y el sistema de fon­
dos sociales, se mantuvo el predominio de la rela­
ción ingreso-contribución-beneficios, y, en ese 
sen tido, la mayoría de las políticas sociales repro­
dujeron el sistema de desigualdades que imperaba 
en la sociedad. Fueron escasos sus aspectos redis­
tributivos e igualitarios, teóricamente presentes 
sólo en el ámbito de la educación básica (obliga­
toria y gratuita) y en el de la salud (atención de 
urgencia). Así, la inexistencia de mínimos socia­
les (en especie, ingresos, servicios o bienes) para 
todos los ciudadanos, sea cual fuere su posición 
en el mercado del trabajo, hizo que en el Brasil, 
en el marco de la relación Estado/mercado, fue­
ran muy frágiles los mecanismos correctores que 
deberían en principio operar mediante las políti­
cas sociales. 

No resultará extraño, por lo tanto, afirmar 
que el modelo brasileño de Welfare State es de 
tipo meritocrdtico-particularista, tal como lo de­
finió Titmus. Sin embargo, sobre esa base, el 
sistema brasileño también adquirió otras caracte­
rísticas importantes a lo largo de los años sesen­
ta, y principalmente a partir del subperíodo que 
comienza en 1981. Dado su corte meritocrático, 
por un lado, y la estructura perversa de empleo 
y salarios vigente, por otro, el sistema brasileño 
desarrolló un plan asistencial complejo, super­
puesto o paralelo al plan de seguridad social (por 
ejemplo, los programas de la Legiao Brasilera de 
Assisténcia (LBA) o de distribución gratuita de 
alimentos del Instituto Nacional de Alimentación 
y Nutrición (INAM». Dicho plan se refiere a gru­
pos específicos -y por lo tanto teóricamente resi­
duales- pero termina dirigiéndose a la mayoría de 
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la población, asalariada o no. El requisito de 
elegibilidad es el de un ingreso familiar inferior 
a dos salarios mínimos, pero de hecho los pro­
gramas asistenciales (no basados en aportes) se 
dirige, por definición, a "grupos de riesgo" -lac­
tantes, embarazadas, nodrizas, ancianos-o Por lo 
demás, dados los bajos salarios vigentes, los 
beneficiarios constituyen la gran mayoría de la 
población. 

De esta forma, el aspecto teóricamente suple­
men tario de la política de asistencia púb Iica tiene 
un carácter menos residual; funciona más bien 
como un sustituto ciertamente precario de míni­
mos sociales (no definidos y no institucionaliza­
dos y, por eso mismo, no garantizados). En la 
base de esa derivación ulterior del sistema brasi­
leño, agudizada, como se sabe, después de 1985, 
se encuentran la miseria, el subempleo o el de­
sempleo. De todos modos, es importante señalar 
que el sistema brasileño de protección social, más 
que universalizarse o avanzar en la dirección de 
los mínimos sociales, siguió el rumbo de la suple­
men tación, median te mecanismos de corte aais­
tencialista, cuyo volumen hoy parece ser bastante 
importante (recordemos los diversos programas 
llevados a cabo por el Fundo de Investimento So­
cial (FINSOCIAL), el FAS, la Secretaría Especial de 
Acao Comunitaria (SEAC),etc.).7 

En sus relaciones con los grupos de in tereses 
y con el sistema político, el Welfare State del 
Brasil tiende a adquirir, a partir de su fase de 

7.	 Para mayor información, véase NEPP·UNICAMP, Brasil 
1985-Relatório sobre a situacao social do pafs, 2 vcls., 
Ed. UNICAMP, 1986 Y 19117. Véase también el volumen co­
rrespondiente a 1986. 
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introducción, una connotación corporatiuieta, ca­
racterística que aparece con frecuencia en los 
sistemas de base meritocrático-particularista. 
Sin embargo, quizá sea el carácter clien telista el 
que más afecta a su dinámica. 

Esto se debe a diversas y complejas razones. 
Desde la fase de introducción, por ejemplo, son 
conocidas las relaciones privilegiadas, y la ges­
tión corporativista y clientilista, en el caso de la 
previsión social, de las burocracias sindicales 
alojadas en los Institutos de Aposentadoria e 
Pensoes (IAP), de la burocracia del Ministerio del 
Trabajo y de las cúpulas de los partidos, en parti­
cular del Partido Trabalbista Brasileiro (PTB). 

Una vez roto, después de 1964, ese patrón, surgie­
ron otras formas de clientelismo en el sistema, e 
influyeron en la asignación de reCI.ifSOS y el pro­
ceso de expansión y, finalmente, tendieron a 
crear feudos (mediante el dominio de grupos de 
intereses, de personas o de cúpulas partidarias) 
en los organismos de previsión y principalmente 
en la distribución de beneficios durante los perío­
dos electorales. 

Desde fines de los afias setenta, el crecimiento 
del espacio asistencial de las políticas sociales no 
biza sino reforzar la dimensión clientelista¡ la 
apertura del sistema político, después de 1985, 
dejó ver con mayor nitidez esta característica. 
Es importante recordar, no obstante, que el clien­
telismo no es exclusivamente propio de la seguri­
dad social. Afectó la ed ucación (en las 
relaciones políticas de las esferas de la Federa­
ción y, después de 1964, sobre todo en el funcio­
namiento del Consejo Federal de Educación), y 
también influyó en el funcionamiento del Sistema 
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Nacional de Vivienda. En los sectores de educa­
ción y salud esta dimensión corporativista adqui­
rió importancia en un pasado más reciente, 
fundamentalmente mediante la expresión de los 
grupos profesionales comprometidos con el siste­
ma (profesores, médicos, paramédicos, etc.). 

Es verdad que hubo tendencias universalizan­
tes -en cuanto a cobertura y beneficiarios- en el 
sistema. En el sector de la seguridad social, la 
unificación de los Institutos de Aposen tadoria e 
Pensoes (IAP), bajo el Instituto Nacional de Pre­
videncia Social (INPS), ya configuró un proceso de 
homogeneización de los beneficios y de univer­
salización de los derechos, al menos para los 
asalariados urbanos formalmente insertos en el 
mercado de trabajo. En lo que respecta a la polí­
tica de salud, desde fines de los años setenta, 
mediante la medicina previsional, la atención de 
urgencia se hizo extensiva a toda la población. 
En el caso de la educación, el nivel básico obliga­
torio y gratuito ya estaba estipulado en la prime­
ra constitución republicana, y la extensión de la 
obligatoriedad a los ocho años de educación bási­
ca, en la década de 1970, amplió este "derecho" de 
la ciudadanía (se sabe que la cobertura efectiva 
durante ese ciclo es baja sobre todo después de la 
primera etapa, la cual tiene una tasa de deserción 
de un 50% en relación a la segunda). Apesar de 
todo, estas tendencias universalizan tes distan 
aún mucho de otorgar al sistema brasileño carac­
terísticas de tipo "institucional redistributivo". 

Una vez hechas estas breves observaciones, es 
posible elaborar el cuadro morfológico del Welfa­
re State en Brasil, tal como se presenta a partir 
de los años setenta (véase el anexo). Siguiendo a 
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Jens Alber," tomamos como objetivos polares la 
distribución, por un lado, y la ampliación de la 
estructura de oportunidades, por 'otro; en otro 
sentido, se señala el carácter público o privado de 
la oferta de bienes y servicios sociales. Una eva­
luación rigurosa de este cuadro implicaría un es­
fuerzo de cuantificación (de recursos, servicios 
ofrecidos, beneficiarios, etc.) que no sería posible 
emprender aquí. Sin embargo, puede observarse 
que, en el sistema tal como ha sido montado, la 
mayor igualdad, en el sentido de una redistribu­
ción vertical de los ingresos (mediante las políti ­
cas sociales) no ha sido el objetivo prioritario: el 
nivel mínimo que se ofrece a todos es bastante 
bajo, lo que es aún más grave si se considera que 
también es bastante frágil el mecanismo redistri ­
butivo interno en el esquema de transferencias 
sociales. 

En principio, el objetivo fundamental del sis­
tema brasileño tendería a ser, en el ámbito de la 
seguridad social, la protección del status ya ad­
quirido por el trabajador contra Jos riesgos de 
descenso social (presente o futuro). Sin embargo, 
también en este aspecto, ya sea debido a la forma 
de financiamiento del sistema, a las injusticias a 
las que da lugar, o bien a los bajos montos de los 
beneficios y a la desvalorización histórica de las 
jubilaciones y pensiones, incluso este objetivo es 
difícilmente alcanzable. 

A esas características morfológicas se suman 
otras, de corte dinámico, relacionadas con los mo­
dos de funcionamiento del sistema y que surgíe-

H.	 J enl Alber, "PoJit iche accíe lí e bene88ere DelIa Repubbli ­
ca Federale Tedesca. un bilancio", Lo etato del benesse­
re: una crisi sen zt: uecd/11, M. Perrerll, )'Iorencia, Le 
Monnier, 19HI. 
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ron durante el período de Consolidación Institu­
cional, bajo la égida del autoritarismo. Estas son 
las que analizaremos a continuación. 

Es posible identificar los principios de organi­
zación del sistema de protección social en Brasil, 
tal como fueron definidos y cristalizados en la 
fase de consolidación. Dichos principios respon­
dieron dinámicamente, a partir de entonces, por 
la reproducción del sistema. 

1.	 La extrema cen tralizacién. 
poUtica y financiera 
a nivel federal de las acciones 
sociales del gobierno 

Es indiscutible que la centralización del poder 
decisorio y de los con troles financieros del gobier­
no federal asumió proporciones sin precedentes. 
Por un lado, la centralización despojó a los esta­
dos y municipios de los instrumentos de interven­
ción social de tres maneras: concentrando los 
recursos financieros en el ejecutivo fe der-a}; esta­
bleciendo normas generales aplicables a las polí­
ticas sociales; y sometiendo la aplicación de 
fondos federales a las decisiones de la Unión, 
evitando siempre cualquier tipo de "transferencia 
automática" de recursos. Por otro lado, dentro 
del Ejecutivo Federal se dio una reducción relati­
va de la acción social de la administración direc­
ta, que fue sustituida por grandes complejos 
institucionales (BNH, SINPAS, etc.) o bien por or­
ganismos de administración indirecta: las empre­
sas estatales, las fundaciones y las entidades 
autónomas. 
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2.	 Una formidable 
[ragm en tacián institucional 

La otra cara de la centralización fue la mul­
tiplicación de diferentes tipos de organismos 
públicos, tales como institutos, fundaciones y, 
principalmente, empresas públicas. Esta suerte 
de "descentealiz acién" tuvo consecuencias desas­
trosas en la organización del aparato social de 
Estado: 

• Excesiva burocratización. 

• Bloqueo a la formulación e implantación de 
planes generales para cada sector de una política 
social nacional. 

• Falta de mecanismos públicos de control, lo 
cual dejaba el camino libro a la acción de los 
intereses privados en el aparato estatal. 

• Una increíble superposición de programas y 
de clientelas como expresión de la desintegración 
institucional. 

3.	 La exclueián. de la 
participaci6n social 
y poUtica de la poblaci6n 
en los procesos de decisi6n. 

El proceso de centralización y de fragmenta­
ción de corte burocrático y autoritario suprimió o 
evitó la participación de los sindicatos, los parti­
dos y los movimientos sociales en todos los do­
minios de las políticas sociales, tanto donde 
anteriormente existía una tradición como en sec­
tores de reciente creación, concebidos y gestiona­
dos con criterios tecnocráticos. Las directrices 
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básicas de estas políticas sociales tam poco fueron 
discutidas en el Parlamento. Se suprimieron así 
todos los mecanismos de control público, lo cual 
condujo a que se manifestaran en el sistema de 
previsión social, a comienzos de los años ochenta, 
signos de todas las formas de desorden institucio­
nal, desorganización administrativa, fraude y co­
rrupción. 

4.	 El principio del auto{inanciamiento 
de la in uereián social 

Este princi pio, además de haber significado la 
creación de fondos financieros específicos para 
cada sector, representó también el condiciona­
miento del gasto social a criterios económicos y 
financieros de rentabilidad privada, en cuanto a 
la asignación de recursos. Ejem plos de ésto fue­
ron las "pr iortdades" establecidas por el BNH, que 
privilegiaron la vivienda en desmedro del sanea­
miento, y las políticas de vivienda para la clase 
media, en perjuicio de las viviendas populares. 

5.	 El principio de la privatizaci6n 

Las políticas sociales comenzaron a regirse 
por una regla de oro que expresaba el principio 
del autofinanciamiento: los usuarios deben pa­
gar por lo que reciben. Llevada a su expresión 
límite, la regla significa la privatización de los 
servicios sociales, lo cual tiene diversas implica­
ciones . 

• La apertura de un espacio que facilita la pene­
tración de los intereses privados en el aparato esta­
tal, mediante grupos de presión, lobbies, etc. 
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• Una forma de articulación bastante estruc­
turada entre el aparato estatal y el sector privado 
productor de servicios (como los hospitales) o pro­
veedor de "productos soc iales" (como las construc­
toras). Así, se puede afirmar que se establece 
una división del trabajo entre el Estado y el sec­
tor privado: el Estado establece las reglas y trans­
fiere los recursos; el sector privado se encarga de 
la producción de bienes y de la distribución de 
servicios . 

• La disminución de la participación relativa 
del ~~stado en los sectores de educación y salud, 
y el correspondiente crecimiento de la partici­
pación del sector privado en la oferta de estos 
servicios. 

6.	 El uso clien telieta 
del aparato social 

Como consecuencia de varios de estos princi­
pios, en particular de la casi total ausencia de 
mecanismos de control público, el comportamien­
to clientelista del gobierno dejó sus huellas en el 
funcionamiento del sistema. Ya sea bajo las for­
mas típicas del otorgamiento de favores practica­
das en el régimen militar, o, de manera aún más 
clara, en el régimen civil inaugurado en 1985, lo 
cierto es que el uso clientelista del aparato social 
ha sido una coustan te, y ha constituido para el 
gobierno, los partidos y algunas personas un re­
curso de poder inestimable. 

Estos son los principios que encontramos en 
la base de la consolidación del Welfare State en 
Brasil, y que han marcado su funcionamiento des­
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de entonces. Por esto mismo, no causa extrañeza 
la dimensión de las distorciones que se han acu­
mulado en el sistema. 

En primer lugar, cabe mencionar el problema 
de la naturaleza sumamente regresiva del finan­
ciamiento del gasto social. En lo que concierne a 
los recursos fiscales destinados al área social, 
éstos han adquirido a lo largo del tiempo un ca­
rácter bastante residual, tanto porque el Estado 
gasta en esta área una proporción relativamente 
pequeña de lo que recauda en impuestos, como 
porque el gasto estatal constituye una fracción 
despreciable del conjunto de los gastos sociales. 
Los demás recursos -contribuciones sociales, fon­
dos patrimoniales y fondos y contribuciones de 
las empresas- una vez definidos como una rela­
ción salario (u hoja salariaD/contribución, gra­
van básicamente a los asalariados y, en general, 
a los de menores ingresos, o bien operan como 
impuestos indirectos, al ser traspasados a los pre­
cios y ser absorbidos, por lo tanto, por el conjunto 
de los consumidores. 

Otro de los aspectos que cabe comentar es el 
excesivo burocratismo que ha caracterizado al 
aparato social público, lo que es en gran medida 
responsable de los desaciertos de la política social 
nacional, en particular de la ineficiencia,la inefi­
cacia y, de forma exagerada, de su alto costo, pues 
absorbe una enorme proporción de los recursos. 

Dadas las características aquí señaladas se 
entiende por qué Brasil se encuentra, a mediados 
de la década de los ochenta, en una situación en 
que el gasto del área social es casi el de un país 
desarrollado (18.3% del PIB), mientras sus resul­
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tados son tan desalen tadores como los del mundo 
subdesarrollado. y 

Estas observaciones ayudan a esclarecer el ca­
rácter meritocrático-particularista del Welfare 
State en el país. I O En realidad, la intervención 
social del Estado se funda en la capacidad de 
contribución de los trabajadores, sancionando lo 
que podríamos llamar la distribución primaria de 
los ingresos. Así, por ejemplo, las obras de exten­
sión de las redes de abastecimiento de agua y de 
alcantarillado sólo se llevaron a cabo cuando los 
estados y municipios pudieron servir los présta­
mos contratados con el ex-Banco Nacional de 
Habitacao (BNH), mediante el cobro de "tarifaa 
realistas- a los usuarios. Los préstamos concedi­
dos para la construcción de viviendas populares, 
con recursos provenientes básicamente del FGTS 

(Fondo de Garantía por Tiempo de Servicio) re­
quirieron siempre un valor de prestación compa­
tible con los costos del BNH y de los agentes 
financieros. Este hecho redundó en una tasa de 
interés real de alrededor de un 10% al año, y 
explica el altísimo índice de insolvencia entre los 
mutualistas de bajos ingresos, que eran relativa­
mente muy pocos. Las tarifas de los servicios de 
transporte colectivo urbano debían ser ren tables 
para las inversiones privadas. Los estudiantes 
universitarios, al no encontrar vacantes en el sis­
tema púb.lico, debieron asumir las mensualidades 
que exigía el sistema privado, y que correspon­
dían a las inversiones en educación. Los hospita­

9.	 Véase Banco Mundial, "Brasil. Report of the Social Ex­
penditure Review Mission",:lO de octubre de 19117, 
mimeo. 

10. En el desarrollo de la argumentación que sigue colaboró 
Liliana Aureliano. 
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les privados, que operaban como cualquier inve­
sión de capital, pasaban a cubrir el 70% de las 
prestaciones médicas. En este marco, como ya se 
señaló, el gasto público financiado por sistemas 
regresivos, no desempeñó ningún papel redistri­
butivo que pudiera alterar la distribución prima­
ria del ingreso. 

Las consabidas distorsiones de nuestro Estado 
de Bienestar Social se hacen más in teligibles si se 
observan en su verdadero marco, es decir, en la 
vía conservadora del "progreso" social que ha re­
corrido el capitalismo brasileño. Con ésto se quie­
re decir que: 

• El rápido desarrollo económico provocó una 
acelerada y profunda transformación de la es­
tructura social. 

• Esta se tradujo en una transformación de la 
estructura del empleo, lo que a su vez se expresó 
en un proceso de movilidad social ascenden te. 

• Sin embargo, por ot.ro lado, est.uvieron en 
vigor salarios bajos para grandes contingentes de 
trabajadores, al mismo tiempo que millones más 
permanecieron subempleados en las ciudades o 
completamente marginados en el campo. 

El progreso social asumió, por lo tanto, la for­
ma de una movilidad acompañada de la miseria 
absoluta de una gran parte de la población, es 
decir, una movilidad con extrema desigualdad. 
En Brasil, el progreso social se realizó mediante 
el cumplimiento integral de los requisitos de la 
"forma ideal" de desarrollo social del capitalismo, 
que consiste en una competencia sin trabas entre 
hombres libres, la que "selecciona" a los "más ca­
paces" e inhibe la integración e incorporación de 
amplios estratos de la población. 
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Ahora bien, esta situación es enteramente di­
ferente del marco histórico del Welfare State en 
los países desarrollados. Como se sabe, las polí­
ticas de bienestar social surgen simultáneamente 
con una situación de pleno empleo, la cual, junto 
a un alza continua de los salarios reales, eleva los 
niveles de vida de la abrumadora mayoría de la 
población. En el caso brasileño no sucede lo mis­
mo. Para la gran mayoría, los salarios son bajos 
y para una parte significativa no existe es tab i li­
dad en el empleo. Las consecuencias de estas 
"especif'icidades" brasileñas son diversas: 

• La propia base de las con tribuciones (los 
salarios) per cápita es relativamente estrecha si 
consideramos el área de la seguridad social. En 
consecuencia, se perjudica la calidad de los servi­
cios, y las prestaciones son necesariamente insu­
ficientes para los fines a que se les destina. 

• La política tiende a "aaistencialiaaese" y los 
programas asistenciales destinados a combatir la 
miseria se encuentran sobrecargados, ya que de­
ben enfrentar las carencias de prácticamente un 
tercio de la población. 

• Los otros dos tercios, a pesar de tratarse de 
empleados con salarios estables, necesitan la 
asistencia estatal para asegurarse una vida dig­
na. Por eso mismo, la propia definición de política 
asistencial se perjudica, y se hace necesario do­
tarla de una base conceptual diferente. 

• En este marco, los recursos se tornan esca­
sos para apoyar las nuevas tareas de la política 
asistencial y para com plementar los beneficios 
basados en contribuciones (previsión, salud, 
etc.) . 
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El capitalismo brasileño señala un camino 
conservador de construcción del Welfare State, y, 
mediante todas las distorciones aquí examinadas, 
lo especifica negando prácticamente el bienestar 
prometido por el progreso económico. 

11 

PERSPECTIVAS DEL WELFARE
 
STATE EN BRASIL
 

Este articulo no se extenderá en el análisis de 
los logros limitados e insuficientes del Welfare 
State en Brasil, ni sobre sus resultados me­
diocres, tributarios de todas las características 
morfológicas y estructurales, de todas las dimen­
siones o principios de funcionamiento, que se aca­
ban de señalar. En cambio, se hacen algunas 
reflexiones sobre el sentido de los cambios obser­
vados en su comportamiento, a fin de evaluar a 
partir de ellos las posibilidades de que, en las 
próximas décadas, pueda coexistir con un modelo 
de desarrollo más equitativo. 

Para empezar, cabe reconocer que la realidad 
del Estado de Bienestar Social brasileño, como 
todas las realldadee sociales, no es ni inmóvil ni 
inmutable. Se altera cuando entra en crisis por 
ejemplo; es decir, cuando pierde la posibilidad de 
reproducirse según sus principios estructuran tes. 
Experimenta cambios cuando, en esas circunstan­
cias, alguno de sus pilares característicos sufre 
alteraciones, sea en el plano de su financiamiento 
o en sus dimensiones organizativas y operaciona­
les. No hay duda de que estos cambios implican 
transformaciones y que expresan tendencias más 
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profundas de reestructuración. La dificultad es­
triba en poder, en pleno proceso, identificar el 
sentido, las características y, si se quiere, el 
perfil futuro que se proyecta a partir de estos 
cambios. 

Desde finales de la década del setenta, pero 
básicamente en los años ochenta, el Estado Social 
en Brasil se ha visto sujeto a transformaciones. 
Sin duda alguna, la crisis económica aceleró este 
proceso, dadas las restricciones de carácter más 
general que impuso en los planos del empleo y de 
los ingresos, así como sus implicaciones para el 
financiamiento del sector público en general y 
para las políticas sociales en particular. Además, 
el manejo conservador de la crisis, al comienzo de 
la década, seguramente contribuyó a agudizar el 
proceso. Pero fueron sobre todo la crisis del régi­
men autoritario y el proceso de democratización 
los hechos que más contribuyero a determinar los 
cambios. 

Como hemos señalado, en el área social ya se 
habían producido algunos intentos de reestructu­
ración a fines de la década pasada. A pesar de 
ello, no hubo una alteración radical de los princi­
pios gestores del uielfare (algunas propuestas de 
cambio en la política de salud; medidas orienta­
das al financiamiento de la previsión social en 
1981, etc.). Algunos gobiernos estad uales de opo­
sición, elegidos en 1982, impulsaron, con cierto 
éxito, determinadas prácticas innovadoras, prin­j t .cipalmente en las esferas de la salud, los progra­• mas de alimentación y nutrición, la vivienda 
popular. etc. 

Después de 1985. en el gobierno de la Nueva 
República. también se hicieron algunos in ten tos 
de transformar el patrón de la política social. 
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aunque sin mayores éxitos. l l Más recientemente, 
en la Asamblea Constituyente se ban tomado de­
cisiones que implican transformaciones cualitati ­
vas, y es posible que con la nueva Constitución se 
consagren nuevos principios para una política so­
cial más justa. 

Aunque sin transformaciones radicales ni mo­
d ificaciones suficien temen te sign ifica ti vas com o 
para sugerir un nuevo patrón de políticas socia­
les, se han ido verificando ciertas alteraciones, ya 
en la concepción, ya en el plano institucional o 
finalmente, a nivel de la operación del sistema. 
Las razones inmediatas que impulsan los cambios 
son muchas y de distinta naturaleza. En el plano 
ideológico, además, los modos de pensar, concebir 
y llevar a efecto determinados cambios son bas­
tantes diferentes, aunque las tesis sean aparente­
mente comunes a conservadores, liberales o 
progresistas. No obstante, si observamos lo suce­
dido a lo largo de la década, podemos iden tificar 
nuevas características que comienzan a imponer­
se en el campo de las políticas sociales y que, a 
nuestro modo de ver, expresan tendencias de 
transformaciones más profundas, posiblemente 
aquellas sobre las que, se asientan efectivamente, 
las alternativas y perspectivas futuras del Estado 
social en Brasil. A su vez, estas nuevas caracte­
rísticas presentes en Brasil son, sin embargo, más 
generales y se vienen manifestando, de un modo 

11.	 Con respecto al proyecto y estrategia de reestructura­
ción del sistema de po Itt icas sociales en la Nueva Re pú­
blica, sus objet ivos. planes, éxitos y fracasos, véase 
Sonia M. Draibe, Notus (desan inuulus¡ sobre a pol{til:a 
social da Nova Repúbluia . 19K6, ,"lmeo. Trabajo presen­
tado en la Décima Reunión Anual de ANI'OC:S, Campos do 
Jordao. 
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u otro, en la mayoría de los Welfare States del 
mundo occidental. 

Dichas innovaciones, las que aquí tratamos y 
que son ya bastante conocidas, se verifican fun­
damentulmente en tres niveles: a) el políticu-ins­
tit uc io na l; b l el social o, mejor dicho, el de la 
propia soc iab i lidad im plícita en las políticas so­
ciales; y el el de las relaciones entre el Btltado, el 
sector privado que tiene fines de lucro y el sector 
privado sin tales fines. Examinemos cada uno de 
ellos en lo que se refiere a la producción y oferta 
de bienes y servicios sociales. 

a. En el plano político-institucional, se mani­
fiesta con fuerza una tendencia a la descentrali­
zación político-administrativa, con importantes 
vertientes de municipalismo y localismo. Las for­
mas locales, municipales, descentralizadas, de 
concebir el espacio político-institucional de las 
políticas sociales quizá constituyan una de las 
posiciones más sólidas del ideario progresista, y 
han estado, la mayoría de las veces, asociadas a 
los procesos de democratización. Principalmente 
en Brasil, y también en muchos países latinoame­
ricanos que acaban de salir de regímenes autori­
tarios centralizadores por naturaleza, la tesis de 
la descentralización parece amalgamada con di­
versas y profundas expectativas que van desde los 
argumentos tradicionales de la democratización 
de la vida política hasta, en lo que respecta a las 
políticas sociales, un mayor acercamiento entre 
las instancias de toma de decisiones y las deman­
das y quienes las formulan. La verdad es que 
estas tesis y tendencias de descentralización han 
surgido en casi todo el mundo, e incluso han pro­
vocado un particular cuestionamiento respecto 
del futuro del Estado Social: el de si de hecho se 
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está produciendo una "municipalización" del Wel­
{are State. 

Es verdad que no siempre descentralizar, 
municipalizar o "localizar" significa una demo­
cratización inmediata. No sólo los procesos de­
mocratizadores no tenien el monopolio de la 
descentralización, sino que los procesos descen­
tralizadores pueden dar lugar a otras formas de 
arbitrariedad o de comportamientos políticos 
autoritarios. También es sabido que la descen­
tralización de las responsabilidades y de las atri­
buciones, cuando no va acompafiada de los 
correspondientes recursos, no es sino una forma 
arbitraria más de reducir los gastos, incluso 
cuando se habla eufemísticamen te de "desmon te". 
Por otro lado, la combinación de centralismo po­
lítico fuerte con alto grado de democracia, de por 
sí rara, no es del todo inexistente, como lo confir­
ma el caso de Francia. La descentralización, en 
estos casos, deberá responder a otras demandas, 
jun to con las de más democracia. Es innegable, 
sin embargo, que en el plano político-institucio­
nal, la descentralización constituye quizá la ten­
dencia más fuerte de reordenamiento de las 
políticas sociales. En Brasil, además de haber 
sido una poderosa bandera de lucha de los refor­
madores (radicales o moderados) también indica 
el sentido del movimiento de los cambios que ya 
se están realizando, por ejemplo, en las políticas 
de salud, los programas de al imentación escolar, 
en los programas asistenciales y otros, reciente­
mente aprobados por la Asamblea Constituyente. 

b. En el nivel de lo que llamamos la socia­
bilidad básica de las políticas sociales, la innova­
ción que cabe destacar es el aumento del grado de 
participación popular en Iss diferentes instancias 
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de decisión, elaboración y ejecución de las políti­
cas. Así, surge como característica la participa­
ción de cuerpos colectivos y comunitarios, que ha 
marcado no sólo el proceso de toma de decisiones 
y de control, sino sobre todo algunas formas de 
operación de la producción y distribución de bie­
nes y servicios sociales, a las cuales nos referire­
mos a continuación. El carácter y el papel de los 
movimientos sociales ya han sido estudiados ex­
haustivamente en este aspecto. Aquí, bastará 
con destacar que, ideologizados o no, constituye­
ron en Brasil y en todas partes la expresión de 
nuevas formas de sociabilidad, cuyo sen tido más 
general deseamos destacar en este artículo. N un­
ca se insistirá lo suficiente en que ni el poder pasó 
de las formas centralizadas de toma de decisiones 
a los foros locales y populares, ni mucho menos 
las formas de participación popular estuvieron de 
parte y al lado del Estado. Sin embargo, debido 
a lu intensificación de la acción y de la pu r t iei pa­
ción de los "clientes" en las políticas de bienestar 
social al parecer tiende a disminuir el grado de 
pasividad con que antes se recibían dichas políti­
cas, 'y, más allá de "dinamizar" los derechos socia­

. les, rearticulan el espacio, la trama social en que 
éstas se verifican: las asociaciones de vecinos' y 
de pobladores, los organismos comunitarios y las 
organizaciones de voluntarios de todo tipo que se 
forman en y para las políticas sociales, expresan 
un movimiento social más profundo, de continua 
reorganización del tejido social, aunque éste se 
haya visto despedazado por las formas políticas y 
económicas vigentes, principalmente durante la 
crisis actua 1. 

c. Finalmente, haremos algunas reflexiones 
acerca de las modificaciones que han reordenado 
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las relaciones de equilibrio entre el Estado y el 
sector privado, tenga o no fines de lucro, en el 
campo de las políticas sociales y, asimismo, de la 
forma en que el Estado se hace presente en la 
prestación y el funcionamiento de los servicios 
sociales. Si eximinamos en conjunto una serie de 
innovaciones que se vienen produciendo en este 
nivel encontramos, en realidad, una tendencia al 
cambio en los modos de producción y distribución 
de los bienes y servicios sociales. Es decir, ac­
tualmente eatán en marcha procesos sociales que 
tienden a modificar las realciones entre el Estado 
y el mercado, entre lo público y lo privado, entre 
los sistemas de producción, por un lado, y los de 
consumo, por otro, de los equipos sociales. En 
Brasil, las llamadas "formas alternativas" -es de­
cir, los trabajos comunitarios voluntarios y la au­
to-construcción, las diversas experiencias de 
ayuda mutua, las prácticas comunitarias y de ve­
cindad (en el cuidado de los niños, en el campo de 
la alimen tación, y en la recolección y procesa­
miento de basuras)- son ejemplos que se multipli­
can y que corresponden a muchas otras 
experiencias en todo el mundo. Se trata de expe­
riencias de participación de los propios beneficia­
rios, y de compromiso de asociaciones de 
voluntarios y de redes de organizaciones no gu­
bernamen tales, para llevar adelan te las políticas 
sociales. Ahora bien, este aspecto que, como se 
ha visto, expresa formas nuevas de sociabilidad, 
muestra también un reordenamiento de las rela­
ciones de estos sectores de la sociedad con el Es­
tado y con la economía. Allí donde antes 
predominaba el Estado o el mercado (o sus dife­
rentes entrecruzamientos) pasan a ocupar un lu­
gar estas nuevas formas de "solidaridad social". 
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Por otro lado, se están produciendo, cambios en 
forma persistente aunque todavía lenta, en el modo 
en que se concreta y se hace presente la acción del 
Estado. El indiscutible predominio de los equipos 
colectivos públicos, sobre todo en los sectores de la 
educación, la salud y los transportes públicos urba­
nos, se ha visto debilitado por la introducción de 
otros mecanismos. Nos referimos a los tickets, a los 
cupones y .a las transferencias en dinero. Se trata 
de mecanismos que, si bien siguen siendo responsa­
bilidad del Estado en lo que se refiere a la presta­
ción de los servicios sociales, disminuyen el grado 
en que éste, en sus típicas formas centralizadas y 
burocráticas, maneja las políticas. Esas formas que 
en el pasado fueron monopolio de la concepción 
liberal han sido incorporadas, defendidas y divulga­
das en los más diversos contextos político-ideológi­
cos, incluídos el socialista y el socialdemócrata y se 
han justificado tanto, por el deseo de desburocrati­
zar y desestatizar la política, como por el hecho de 
que aumenta el grado de individualización y liber­
tad del usuario y, finalmente, también por razones 
económicas: la monetarización de esas relaciones 
ampliaría el grado de demanda solvente de las fami­
lias, dinamizando así la economía. En Brasil, los 
tickets de colaciones o los vales de transporte, los 
cupones de la leche, la ayuda en dinero a las familias 
(por ejemplo, para que puedan hacer frente al cui­
dado de sus hijos en sus hogares, en vez de internar­
los como antes en instituciones públicas (las 
Febem), las subvenciones a instituciones filantrópi­
cas que prestan servicios sociales, son todos ejem­
plos, aunque bastante diferentes entre sí, de estas 
tendencias. Y las justificaciones que las acompañan 
son prácticamente de la misma naturaleza. 
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Otro de los cambios que cabe destacar es el ya 
mencionado crecimiento más que proporcional de 
los programas asistenciales del gobierno. Se trata 
de programas sin una base contributiva, en particu­
lar los programas de distribución gratuita de bienes 
en especie a los pobres, además de los innumerables 
programas de asistencia y promoción social en prác­
ticamente todas las esferas. Sin embargo, el "asis­
tencialismo" que ha caracterizado el crecimiento del 
aistema de iaelfure no es privativo de la aituución 
brasileüa, ya que en la actualidad está presente en 
todas partes. 

Finalmente, nos parece interesante reflexio­
nar sobre otra tendencia que se está manifestan­
do, y que ha comenzado a aparecer en Brasil: la 
de garantizar a todos los ciudadanos un ingreso 
mínimo, un salario social. Como se ha visto en la 
primera sección de este articulo, la idea de los 
mínimos sociales, justificada por la igualdad de 
resultados, no es nueva. Es un rasgo constitutivo 
de algunos sistemas de welfare, y se manifestó en 
la forma de un impuesto negativo de ingreso, en 
los de corte residual-selectivo, o de ingresos en 
dinero, en los patrones de tipo institucional-re­
distributivo. Hoy en día, el argumento usado más 
frecuentemente para justificar la introducción 
del mínimo social se remite, en realidad, a la tesis 
general de garantizar los derechos sociales bási­
cos a todos los ciudadanos. Pero se remite muy 
particulamente al reconocimiento que hay formas 
de pobreza, de marginalidad, de no integración 
(la tradicional), pero también la nueva forma de 
pobreza que hoy significa estar marginado del 
mercado) que no han sido y que difícilmente se­
rán paliadas y superadas por los mecanismos tra­
dicionales de las políticas sociales. El segundo 

251 



argumento, de corte keynesiano, es que el mínimo 
social, en una economía de mercado, reforzaría 
los mecanismos ya descritos de dinamización de 
la demanda. 

En Brasil no existe, con una definición for­
mal, un ingreso social mínimo, garantizado para 
todos los ciudadanos. No obstante, el ingreso 
mensual vitalicio en el régimen de previsión so­
cial urbana, otorgado a los ancianos que no ha­
bían hecho aportes en el pasado, y que la nueva 
constitución amplió para todos los ancianos y per­
sonas minusválidas, se aproxima, tal como está 
concebido, al sueldo social mínimo. Por esta ra­
zón, se le denominó en un trabajo reciente, "sala­
rio de ciudadanía", previendo que, de acuerdo con 
la dinámica típica de los beneficios sociales, ten­
derá a hacerse extensivo a toda la población. u 

Todas estas caracteríticas -casi sobra decirlo­
se desarrollan a la par con un refuerzo gradual de 
las estructuras "t.radícionales" del welfare brasi­
leño, por lo menos en su punto central, el sistema 
previsional. Este refuerzo se expresa a través de 
los procesos típicos de extensión, univeraaliaa­
ción y otros. 

III 

EL FUTURO DE LA
 
PROTECCIÓN SOCIAL
 

Creemos que ha llegado el momento de pre­
guntarse acerca del futuro de la previsión social 
en Brasil en lo que resta de este siglo. Las refle­

12. Véase Sulamis Dain, Crise fiscal e dilema red istrib u tiuo, 
Tesis de Título, Departamento de Economía, Universidad 
Federal do Rio de Janeiro OH'H.J), 1988. 
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xiones anteriores tienen el mérito de apuntar ha­
cia las tendencias más profundas que han cambia­
do el mundo de las relaciones de trabajo y las 
relaciones sociales vincu ladas a ellas: se trata de 
tendencias generales de la sociedad capitalista, 
que afectan de modo específico a países como el 
Brasil. Aunque son obviamente nsuf'icient.es pa­í 

ra explicar toda la especificidad nacional, al me­
nos ayudan a vislumbrar los marcos alternativos 
más probables en los cuales se orientará nuestro 
sistema de welfare en un futuro cercano. 

Sin ninguna pretensión de aplicar y desarro­
llar, en el marco de este trabajo, la metodología 
clásica de los escenarios, nos limitaremos aquí a 
describir tres contextos posibles para la ecuación 
desarrollo económico-equidad social, teniendo en 
consideración los parámetros demográficos vi­
gentes, el actual patrón de protección social, las 
tendencias generales de transformación ya men­
cionadas y las variables que pueden incidir más 
directamente en las políticas sociales: en el pla­
no econ6m ico, las tasas de crecimiento de la eco­
nomía, del empleo y de los salarios; en el plano 
institucional, el grado de eficacia de los mecanis­
mos de política económica y social, el perfil del 
financiamiento del sector público, y el desempeño 
general del aparato del Estado; y finalmente, en 
el plano poUtico, la orientación político-ideológi­
ca y la definición de estrategias y prioridades del 
gobierno frente a la pobreza, la miseria y la ex­
clusión social. 

Obviamente, las tasas de crecimiento de la 
economía y, en particular, del empleo y de los 
salarios desempeñarán un papel crucial en el fu­
turo desempeño de la protección social en el país. 
Según las previsiones de los analistas económi­
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cos, será difícil que vuelvan a producirse en Bra­
sillas altas tasas de crecimiento mantenidas bas­
ta la década pasada. Sin embargo, una política 
económica que se comprometa con el desarrollo 
será capaz de presentar logros menos mediocres 
que los actuales y elevará las tasas de empleo en 
la medida en que a ella se vinculen también polí­
ticas sectoriales coberen tes, además de las de em­
pleo y capacitación de mano de obra, que 
conduzcan a disminuir las tasas del desempleo, 
subempleo y de las actividades del mercado infor­
mal de trabajo, todo ello tendiente a reducir las 
presiones sobre las políticas sociales. Sin embar­
go, una disminución efectiva de tales presiones 
sólo puede lograrse si de hecho se concreta un 
aum en t o significativo du lolJ aa la r ios, ait uación 
que es viable a partir de un mayor nivel de creci­
miento económico, aunque no automáticamente 
resultante de éste. No hay duda de que cualquier 
perspectiva más optimista en cuanto a la protec­
ción social en Brasil tiene como premisa ese au­
mento de salarios para romper de una vez con el 
círculo vicioso que hace que también los asalaria­
dos formalmente insertos en el mercado de traba­
jo sean necesariamente clientes de la asistencia 
social, como se ha visto. 

Por otro lado, la reforma del Estado es una 
condición necesaria para lograr un crecimiento 
con equidad; de lo contario sólo pueden proyectar­
se escenarios mediocres y negativos para la pro­
tección social. Cabe referirse brevemente a los 
términos de esta reforma que podría superar en 
el mediano plazo las actuales características de 
fracaso de la gestión estatal: la recuperación de 
la eficacia de los mecanismos de financiamiento 
del sector público, en general, y de las pof ít icas 
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sociales, en particular; una reforma administra­
tiva que verdaderamente descentralice y vuelva 
menos rígidos los poderes de decisión, democrati ­
zando el Estado, pero restaurando al mismo t.iem­
po su capacidad de coordinación y planificación. 
En otras palabras, lo que estamos afirmando es 
que, o se actualizan los mecanismos de gestión 
pública, modernizándose y siguiendo el sentido de 
las transformaciones y demandas sociales, o ha­
brá que convivir con un Estado cada vez más 
incapaz de responder por sus funciones genera­
les, constituyéndose en uno más de los elementos 
desin tegrados por la crisis. 
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