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Resumo

A politica de saneamento no Brasil, como outras politicas setoriais, vem sendo tragada
para atender ao modelo de desenvolvimento adotado no Pais que, por sua vez, tem estado
articulado a ldégica do capital internacional e nacional. As Instituicdes Financeiras
Internacionais (IFI), apoiadas pelas elites nacionais, tém influenciado na defini¢do de politicas
para o setor. Essas instituigdes participaram ativamente na concep¢do e implementacdo do
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), na década de 70; no seu desmonte na década de
80; e, na década de 90, no bojo do projeto neoliberal de reforma do papel do Estado no campo
das politicas publicas, apresentaram como alternativa para o setor, a privatizacao dos servicos.
Diversas ac¢des foram realizadas pelo Governo Federal para a regulacdo do setor saneamento e
essas instituicdes abriram linhas de financiamento para a chamada modernizacdo e
fortalecimento institucional. E nesse contexto que surge o financiamento de mega-programas
no Brasil, cuja meta principal era ampliar a cobertura dos servicos de dgua e esgoto nas
Regides Metropolitanas, dreas consideradas mais atraentes para o capital privado. A presente
tese de doutorado pretendeu estudar as influéncias das IFI na implementacdo de politicas de
saneamento no Brasil e, em particular, na execucdo de mega-programas de saneamento
ambiental. Por considerar a experiéncia do Estado da Bahia um testemunho das politicas do
setor na década de 90, foi desenvolvido um estudo empirico sobre a politica de saneamento
nesse Estado e também sobre o Programa Bahia Azul. Visando analisar a légica de
concepgdo, execugdo e o impacto desse Programa foi realizada uma avaliagdo sobre os
servicos de saneamento de Salvador. Os conceitos centrais utilizados foram os de politicas
sociais e saneamento, com vistas a discutir o papel do Estado no campo do saneamento e a
natureza publica das suas acdes. A metodologia da pesquisa envolveu técnicas qualitativas e
quantitativas de investigacdo, respaldando-se no campo disciplinar da avaliacdo de politicas
publicas. Foram efetuados dois tipos de avaliacdo: 1) Avaliacdo Politica dos fundamentos que
orientaram a implanta¢do do Bahia Azul e 2) Avaliagdo de Politica, para verificar a eficécia,
efetividade, eficiéncia e o impacto do Programa. O estudo contemplou quatro campos de
andlises: condicdes sanitdrias, gestdo, ambiente natural e participacdo e controle social. Foram
feitas andlises estatisticas dos dados, com criagao de indices a partir de anélises multivariadas.
O geoprocessamento dos dados permitiu conhecer a distribuicdo dos servigos de saneamento
na cidade. As entrevistas possibilitaram verificar a percepcao da populacdo sobre o Programa.
A andlise da experiéncia do Estado da Bahia possibilitou verificar as iniciativas das IFI, dos
Governos Federal e Estadual para a implementagdo de um novo marco legal e institucional
para o setor saneamento no Brasil nos anos 90. Essas iniciativas objetivaram alterar a atuagdo
do Estado no ambito dessa politica, tendo a privatizacdo dos servicos um papel central. As
dificuldades politica, institucional e legal e, ainda, a resisténcia da sociedade civil organizada
foram fatores que contribuiram para o recuo do Governo do Estado da Bahia quanto a
privatizacio da Empresa Baiana de Aguas e Saneamento S.A (EMBASA). A anilise do Bahia
Azul permitiu estabelecer vinculos entre as diretrizes das IFI e as praticas dos Governos
Federal e Estadual no campo do saneamento. Os resultados sugeriram que o Bahia Azul ndo
foi capaz de promover um servigo de saneamento justo do ponto de vista social e ambiental.
Constatou-se a desigualdade na distribuicdo dos servigos entre populacdes de diferentes
rendas. As condicdes de saneamento da periferia da cidade, onde mora a maioria dos pobres,
se manteve aquém do padrdo desejado, apesar dos investimentos no valor de US$ 600
milhdes. As andlises indicaram que o Bahia Azul visou atender, prioritariamente, aos
interesses da elite dirigente, vinculados aos setores da construcdo civil, e, principalmente, a
privatizacao da EMBASA.

Palavras-chaves: Saneamento; Instituicdes Financeiras Internacionais; Avaliacdo de
Politica; Programa Bahia Azul.
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Abstract

The sanitation’s policy in Brazil, as other sectorial policies, has been drawn to assist the
development model adopted at the Country which, has been articulate to the logic of the
international and national capital. The International Financial Institutions (IFI), have been
influencing the definition of those policies for the sector with the support local of elites.
Those institutions participated actively in the conception and implementation of the National
Plan of Sanitation (PLANASA), in the seventies; in its dismounts in the next decade and in
the decade of 90, as part of the neoliberal project for the reform of the role of the State for
public policies, they presented privatization as the alternative for the sector. Several actions
were carried out by the Federal Government for the regulation of the sanitation sector. The
Financial Institutions provided funding for the so called modernization and institutional
strengthening. In this context, several funding mega-programs of environmental sanitation
appeared in Brazil. Their main goal was to increase the coverage the water supply and
sewerage services in the Metropolitan Areas, which were more attractive for the private
capital. This doctorate thesis intended to study the influences of the IFI in the implementation
of sanitation’s policy in Brazil emphasing the execution of mega-programs of environmental
sanitation. Considering the experience of the State of Bahia a testimony of the policies of the
sector in the decade of 90, an empiric study was developed on the policy of sanitation in that
State and also on the Bahia Azul Program. Purposing to analyze its conception, execution and
the impact of that Program was realized an evaluation of the sanitation services in Salvador.
The used central concepts were the one of public and social policies and sanitation, with the
purpose to attack the role of the State in the field of the sanitation and the public nature of
their actions. The research methodology involved qualitative and quantitative techniques of
investigation, based in the conception of the evaluation of public politics. Two evaluations
types were made: 1) Policy Evaluation of the principles that guided Bahia Azul Program and
2) Evaluation of Policy, to verify the effectiveness, efficacy, efficiency and the impact of the
Program. The study considered four area of analyses: sanitary conditions, management,
natural environment, participation and social control. Statistical analyses of the data were
carried out, with improvement of indexes with multivariate analyses. The geoprocessing of
the data examine the distribution of the sanitation services in the city. The interviews were
made to permit the verify of opinion of the population on the Program. The analysis of the
experience in the State of Bahia made possible to verify the initiatives of IFI and Federal and
State Governments in the implementation of a new legal and institutional framework for the
sanitation sector in Brazil in the nineties. Those initiatives had the intention to modidify the
function of the State in the sanitation policy and the privatization of the services had a central
role. The policies, institutional and legal problems, and the resistance of the organized civil
society were factors that contributed for the retrogressive the Government of the State of
Bahia with the project of the privatization of the Water Supply and Sanitation State Company
(EMBASA). Bahia Azul Program analysis allowed to establish links between the guidelines
of IFI and the practices of the Federal and State Government in the sanitation sector. The
results suggested that Bahia Azul Program was not able to promot a fair service of sanitation
of the social and environmental point of view. The inequality was verified in the distribution
of the services among populations of different incomes. The conditions of sanitation of the
periphery of the city, where most of the poor people live, continue under of the desired
pattern, in spite of the investments of US$ 600 millions. The analysis indicated that Bahia
Azul Program sought to assist, with priority, to the interests of the elite, linked to the sector of
the civil construction and, it had an essential attention to the privatization of the EMBASA.

Keywords: Sanitation; International Financial Institutions; Evaluation of Policies;
Bahia Azul Program.
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Introducao

A historia recente da politica de saneamento no Brasil tem sido marcada por intensas
transformagdes. A extincdo do BNH em 1986 e a faléncia do Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA), no bojo da crise financeira dos anos 80 no Pais, trouxeram como conseqiiéncia
a redugdo drastica dos investimentos e um vazio institucional. Nesse momento, o Brasil
passava por uma grave crise econdmica, o que levou o governo brasileiro a recorrer, em 1989,
ao Fundo Monetario Internacional (FMI).

A partir dai, diversas orientacdes passam a ser dadas ao governo brasileiro, ndo sé pelo
FMI, mas também pelo Banco Mundial (BIRD) e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), no sentido de o Brasil promover um intenso programa de ajuste
estrutural e reforma do Estado Brasileiro, com vistas a integrar o Pais na nova ordem
econdmica global. No bojo das recomendagdes dessas instituicdes existiam diretrizes para a
reducdo dos gastos sociais, modificacdo do papel do Estado no ambito das politicas sociais e
privatizacdo de servigos publicos, inclusive os de saneamento. Essas diretrizes seguiam o
receitudrio do Consenso de Washington para o ajuste das economias dos paises em
desenvolvimento. O governo brasileiro passa a seguir fielmente as diretrizes dessas
instituicdes e desenvolve diversas acdes no sentido de atender a essas diretrizes.

No campo do saneamento foi o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC) que imprimiu maior ritmo para a modificacdo do papel do Estado nesse setor. No
quinto dia de seu primeiro mandato, o Presidente FHC vetou o Projeto de Lei n.199 que se
constituia em um projeto de consenso de diversos setores da sociedade civil brasileira apds
quatro anos de intensas discussdes. Tal projeto representava uma clara defesa do saneamento
publico e da responsabilidade do Estado na sua promog¢do. Esse veto foi o primeiro sinal de
que FHC iria atender as orientagdes das Institui¢des Financeiras Internacionais (IFI), no
sentido de privatizar os servicos de saneamento. No ambito do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), uma equipe ja desenvolvia o Projeto de Modernizacdo do Setor
Saneamento (PMSS), que tinha como objetivo realizar um amplo diagnéstico do setor e
propor um novo arcabouco juridico e institucional nos marcos da modernizacdo e
flexibilizacdo com vistas a privatizacao.

Fruto dessas iniciativas, foi proposto o Projeto de Lei do Senado n. 266/96 (PLS n. 266),
de autoria do entdo senador José Serra (PSDB/SP), ex-ministro do Ministério do

Planejamento e Orcamento (MPO), ex-chefe da equipe da Secretaria de Politicas Urbanas
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(SEPURB) e do PMSS, e depois Ministro da Satde. Tal projeto buscava garantir instrumentos
adequados para que as acdes de saneamento pudessem ser exercidas de forma eficiente,
permitindo que a execucdo dos servigos se tornasse atrativa e segura para a iniciativa privada.
Em 2001, o Poder Executivo envia a Cimara Federal o PL n. 4.147/2001, solicitando
aprovacdo em regime de urgéncia constitucional. Esse PL. amplia o anterior, tendo o0 mesmo
objetivo fundamental: propiciar a privatizacdo dos servicos de saneamento, principalmente
nas dreas mais rentdveis — no caso, as Regidoes Metropolitanas. O interesse principal dos PLs
era o de transferir para os estados a titularidade dos servigos garantida pela Constituicdao
Federal ao municipio, o qual tem a competéncia para organizar e prestar os servicos de
saneamento. Essa operacdo viria a facilitar o processo, jd antecipado em alguns estados e
impulsionado e sustentado pelo Governo Federal, de privatizacdo das 27 Companhias de
Aguas e Esgotos dos Estados e do Distrito Federal visando atender ao Memorando de Politica
Econdmica firmado em 1999 com o FMI (MORAES e BORJA, 2001)

Além das iniciativas no campo legal, o governo do Presidente FHC adotou diversas
medidas para restringir o acesso aos recursos publicos pelas Companhias Estaduais e servicos
municipais e, por outro lado, passou a ampliar o acesso a iniciativa privada (MORAES e
BORIJA, 2001).

Outra iniciativa do Governo Federal, via BNDES, foi dar inicio ao processo de
privatizacao da CESAN (ES), COMPESA (PE) e da EMBASA (BA). Em setembro de 1999,
0o Governo de Pernambuco assinou Contrato de Promessa de Compra e Venda de Acoes da
COMPESA com a Caixa Econdmica Federal (CEF) e, em dezembro do mesmo ano, o
Governo da Bahia firmou contrato similar visando a privatizagdo da EMBASA. No entanto,
esse processo nao logrou éxito, tanto pela fragilidade da modelagem de compra e venda das
empresas, como pela falta de um marco legal e regulatério e também pela pressdo da
sociedade civil, que se colocou contréria a privatizacao.

E no bojo do processo de privatizacdo do setor de saneamento que sio concebidos e
implantados mega-programas de saneamento ambiental no valor de bilhdes de dolares,
financiados por IFIL. Esses programas sdo direcionados para as maiores capitais brasileiras, a
exemplo de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Salvador, Porto Alegre, Belo Horizonte e Vitéria.
Essas cidades, na sua maioria, sdo integrantes de Regides Metropolitanas, cujos municipios
realizaram, na década de 70, a concessdo dos servicos de saneamento as Companhias
Estaduais de Agua e Esgoto e que abrigam um contingente populacional atrativo para futuros
operadores privados dos servicos. Esses mega-programas tém como objetivo fundamental

promover a moderniza¢do das companhias e elevar a qualidade e cobertura dos servicos.
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No bojo do processo de privatizagdo dos servicos de saneamento surge no Brasil a
questdo da dgua. A chamada privatiza¢do da dgua forma uma intricada rede de interesses do
capital global e nacional, o que inclui o controle do mercado da d4gua no mundo. A 4gua tem
se tornado um recurso estratégico em face da sua escassez em termos de quantidade e
qualidade e de sua md distribuicdo no mundo. Analistas ja fazem previsdes de disputas
globais em torno do controle da 4gua. A problemdtica da escassez j4 esta diagnosticada.

Estima-se que 70% da populag¢do mundial ja esteja vivendo em dreas com escassez
de dgua. Conflitos ecol6gicos ocorrerdo primeiramente no Oriente Médio, na Africa
e na Asia, envolvendo a seguir regides mais favorecidas, com resultados
imprevisiveis para a economia (GEORGE, 2002, p. 29).

Os conflitos envolvem nagdes, agricultores, industrias e consumidores individuais. A
dgua, chamada o liquido precioso, estard entre os bens mais preciosos para muitos paises. A
sua essencialidade e sua escassez colocam-na como um elemento de disputa pela sua
capacidade de gerar grandes lucros e conflitos (GEORGE, 2002).

A irrigacdo absorve quase trés quartos de toda a dgua doce. Nos paises do Hemisfério
Sul, a agricultura consome 90% da dgua. Centenas de milhdes de povoados urbanos comecam
a enfrentar o problema da escassez de dgua. Além do fato dos niveis dos lencéis d’dgua
estarem rebaixando, o desperdicio, a ma gestdo dos recursos hidricos e a poluicao por esgotos
domésticos, industriais e agrotéxicos, aliando aos limites fisicos, sdo fatores que contribuem
para a escassez da dgua (GEORGE, 2002).

A postura neoliberal sobre a questdo da 4gua € dramaticamente posta por George (2002)

[...] Quando uma companhia transacional entra em uma cidade como Buenos Aires
ou Casablanca, os servigos melhoram e o desperdicio é eliminado. Esses servigos
devem ser remunerados. Se um bairro de favelas ndo tem meios de ligar-se a rede de
dgua e pagar pelo servico, ele deve ser deixado de lado. Com metade da populagcdo
mundial morando em cidades, sabemos que a demanda por dgua potdvel ndo pode
ser satisfeita. Portanto, ela deve ser racionada da tnica maneira possivel: pelo preco.
Muitas pessoas terdo de usar d4gua que ndo foi tratada, como cerca de 1 bilhdo e 400
milhdes ja devem estar fazendo (ibid., p. 187 — 188).

z

A 4gua doce é muito rara. Segundo o “Banco Mundial, 80 paises, com 40% da
populacdo mundial, sofrem de escassez de dgua, enquanto que 9 paises tém 60% de todos os
recursos de dgua potivel” (GEORGE, 2002, p. 187). O Brasil tem sido alvo de grandes
interesses de corporagdes internacionais do mercado da dgua no mundo, como os grupos
Vivendi (ex-Generale des Eaux) e Suez-Lyonnaiese des Eaux, que ja t€ém seus escritorios
montados e operam no Brasil. Tal fato se justifica ndo sé pelo mercado, mas porque o Brasil
possui 12% da dgua doce superficial do mundo e o Agqiiifero Guarani, situado em parte do

territorio da Argentina, Paraguai, Uruguai e Brasil, considerado o maior aqiiifero subterraneo
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do mundo, tendo 70% de sua drea situada em territdrio brasileiro. Assim, o controle da dgua
no Brasil € estratégico para o capital internacional.

Saindo do debate relacionado ao setor de saneamento e indo para o campo da produgdo
do espaco urbano, os mega-programas de saneamento ambiental t€m assumido posicdo
também estratégica. Esses programas representam a condi¢do necessdria para inserir as
cidades no novo ciclo do capital global. A instauracdo do Capitalismo Mundial Integrado — a
globalizagdo - tem gerado o acirramento da crise social, com o enfraquecimento dos Estados
nacionais. O modelo “cldssico” de cidade industrial tenderd a desaparecer. A crise urbana nas
grandes cidades tem atuado como deseconomia de aglomeracdo, tornando-as inaptas para
sediar o novo ciclo produtivo, gerando um contingente de excluidos da nova ordem social e
econdmica (ROLNIK, 1994). Essa nova ordem tem redefinido o papel das cidades brasileiras,
obrigando os gestores publicos a desenvolverem estratégias para inseri-las no processo
produtivo atual. Tornar as cidades competitivas em termos econdmicos vem sendo
reconhecida como solu¢do contra as cruas conseqiiéncias sociais do ajuste estrutural. A
competicdo direta entre cidades por recursos, emprego e capital passa a se ampliar. Os
atributos, os servicos, as principais vocagdes econdmicas sdo colocadas a disposicdo do
competitivo mercado mundial na busca de um espaco na nova ordem (FERNANDES, 1997;
RIBEIRO, 1994). Os governos locais passam a ser protagonistas privilegiados na busca de
transformagdes sociais.

Dai surgem grandes projetos de urbanizacdo e padrdes de ocupagdo, com a producao de
espacos integrados, a exemplo dos condominios fechados, shopping centers, centros
tecnologicos, complexos turisticos e de lazer, projetos de recuperacao de centros histéricos e
de saneamento ambiental, dentre outros (ROLNIK, 1994; FERNANDES, 1997; RIBEIRO,
1994).

Baseadas nas politicas compensatdrias tracadas para paises em desenvolvimento, em
face da exclusdo social gerada pela nova ordem, as IFI tém financiado esses projetos urbanos
e de combate a pobreza, financiamentos esses que tém sido vinculados ao paradigma do
“desenvolvimento sustentdvel”.

Para Davidovich (1993), projetos de cunho ambiental estdo relacionados as estratégias
das IFI para o atrelamento das economias dos paises em desenvolvimento aos paises centrais.
Tais projetos, sob o argumento do “desenvolvimento sustentavel”, buscam regular o
desenvolvimento dos paises do Terceiro Mundo. Para Carvalho e outros (1993), o FMI e o
Banco Mundial (BIRD) sdo os bastides do capitalismo, sendo responsaveis pela consolidacao

da hegemonia dos paises de capitalismo avancado (Grupo G7 + 1).
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O financiamento de projetos de cunho ambiental inclui-se nessa estratégia. Os seus
objetivos estdo inseridos nos esfor¢os dessas instituicdes para o liberalismo total da economia,
que representa peca fundamental para hegemonia universal e soberanias nacionais limitadas
(CARVALHO e outros, 1993). Assim, “empreendimentos de despolui¢do de espelhos d’dgua
podem implicar em atrelamentos a financiamentos de agéncias internacionais, resultando em
agravamento da situagcdo econdmica do pais” (DAVIDOVICH, 1993).

Essa estratégia passou a ser colocada em pratica no Brasil a partir da Conferéncia das
Nacgdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO 92), quando a questdo
ambiental passou a constar como uma prioridade na agenda social internacional. Desde entdo,
as agéncias financeiras internacionais passam a intensificar os financiamentos para “mega-
ecoprojetos”. O Banco Mundial e o BID financiaram mega-programas no Brasil que somaram
bilhdes de dodlares. Assim, projetos como a “despolui¢do” dos rios Tieté (SP) e Guaiba (RS),
das Baias de Guanabara (RJ) e de Todos os Santos (BA), e do litoral do Espirito Santos,
formaram uma intrincada malha de interesses politicos e econdmicos capitaneados pelos
governos locais e alinhados com as politicas dessas agéncias financiadoras (MORAES e
BORIJA, 1995).

E também dentro desse contexto que o Governo da Bahia, a partir de 1991, passou a
conceber e implantar um projeto para a cidade do Salvador, visando torni-la um objeto de
consumo para inseri-la na induastria do turismo e no mercado globalizado. Para viabilizar o
projeto de cidade turistica, o governo vem implementando uma série de projetos, a exemplo
da recuperacdo do Centro Histérico; da reforma do Teatro Castro Alves; da ampliagao do
Aeroporto; da recuperacdo do Parque do Abaeté e Pituagu; da recuperacdo de pracgas, do
Dique do Toror6 e da Orla Maritima; o projeto da via ndutica; de hotéis e resorts na regido de
Paripe; o Projeto Ribeira Azul, entre outros. Programas como o Bahia Azul e Viver Melhor
passam a ser uma necessidade para requalificar o espaco e cumprir com as exigéncias das
agéncias financiadoras em promover melhorias ambientais.

O Programa Bahia Azul comegou a ser formulado pelo Governo do Estado da Bahia no
inicio dos anos 90. Segundo discurso oficial, o Programa foi concebido para “mudar o quadro
de degradacdo ambiental” na Baia de Todos os Santos (BTS), bem como dos centros urbanos
do seu entorno (BAHIA, 1995). Para atingir tal objetivo, foram previstas acdes de saneamento
ambiental em Salvador e dez cidades do entorno da Bafa, no valor de US$ 600 milhdes. Pelos
recursos envolvidos, drea contemplada e componentes previstos, o Bahia Azul constitui-se no
maior programa governamental em saneamento executado na Bahia, desde os anos 70 quando

do apogeu do PLANASA. O Bahia Azul é composto pelo Programa de Saneamento
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Ambiental da Baia de Todos os Santos (BTS), pelo Projeto de Modernizacdo do Setor de
Saneamento (PMSS) e pelo Projeto Metropolitano.

O Programa conta com financiamento externo no valor de US$ 415 milhdes, sendo US$
264 milhdes do BID, US$ 73 milhdes do Banco Mundial e US$ 78 milhdes do Japan Bank
for International Cooperation. Participam também do financiamento, a CEF (US$ 15
milhdes) e o BNDES (US$ 69 milhdes). A contra-partida do Governo Estadual é de US$ 101
milhdes.

Segundo o Governo Estadual (BAHIA, 1995), os objetivos do Programa eram:

— garantir, em cinco anos (1995-2000), a ampliacdo da cobertura em
esgotamento sanitdrio de Salvador de 26% para 80% da
populacao;

— gerar mais de 100 mil empregos ;

— melhorar do padrao da saide puablica, conferindo mais
desenvolvimento, aliado ao bem-estar social; e

— consolidar a politica, cultural, social e econdomica da regidao do
Recdncavo da Bahia.

No Contrato de Empréstimo entre o Governo do Estado da Bahia e o BID sdo
destacados trés objetivos para o Programa BTS:

— despoluir a Bafa de Todos os Santos e a drea adjacente ;

— melhorar a qualidade de vida da populacao; e

— reforcar as instituicoes governamentais que desempenham
atividades que possam ter impacto positivo no meio ambiente da

Baia (BAHIA e BID, 1996).

Assim, percebe-se que a experiéncia do Estado da Bahia e, em particular, da cidade do
Salvador e do Programa Bahia Azul, representam um importante laboratério para uma
reflexdo sobre as diretrizes da politica de saneamento no Brasil dos anos 90 (1990 a 2002),
impulsionadas pelas IFI e Governos Federal e capitaneadas pelo Governo do Estado da Bahia.
Por outro lado, a experiéncia desse Programa revela a estratégia adotada na Bahia de
promover agdes de requalificacdo urbana e ambiental com vistas a qualificar Salvador para se
constituir em um importante polo turistico, com vistas a inserir a cidade na economia do
mundo globalizado.

Diante do exposto, o objetivo geral da tese de doutorado no Programa de Pds-

Graduacgdo em Arquitetura e Urbanismo é:
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Estudar o Programa de Saneamento Ambiental de Salvador e Cidades do
Entorno da Baia de Todos os Santos — Bahia Azul, visando analisar a sua
légica de concep¢do e o processo de sua implementacdo no ambito das
diretrizes politicas do Governo Brasileiro e das Instituicdes Financeiras
Internacionais para o setor de saneamento no Brasil dos anos 90, e ainda,
avaliar o impacto das suas intervencdes nos servi¢os de saneamento na cidade

do Salvador.

Os objetivos especificos da tese sdo:

Realizar uma discussdo sobre politicas publicas e sociais e sua relagdo com as
acoes de saneamento.

Estudar a Politica de Saneamento no governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, particularmente, as iniciativas quanto a privatizacdo dos
servicos de saneamento no Brasil.

Estudar o servico de saneamento na cidade do Salvador, antes e apds o
Programa Bahia Azul, para verificar a sua capacidade em promover um servi¢o

mais justo e equanime a populacio.

As perguntas que suscitam este trabalho siao as seguintes:

Que tipo de interesse o Governo Brasileiro e as Instituicdes Financeiras
Internacionais tiveram na concep¢do e implementacdo de politicas de
saneamento e de mega-programas de saneamento ambiental no Brasil na
década de 90?7

O Programa Bahia Azul, desenvolvido pelo Governo do Estado da Bahia, serad
capaz de promover um servico de saneamento mais justo do ponto de vista

social na cidade do Salvador?

As hipéteses da tese podem ser resumidas no seguinte:

A experiéncia do Estado da Bahia reflete as iniciativas das IFI e do Governo
Federal na implementacdo de um novo marco legal e institucional para a
politica de saneamento no Brasil, nos anos 90, objetivando alterar o papel do
Estado no ambito dessa politica com vistas a promover a privatizagdo dos

Servicos.
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— O Programa Bahia Azul, desenvolvido pelo Governo do Estado da Bahia,
vincula-se as diretrizes das IFI no campo das politicas publicas e sociais para
paises em desenvolvimento, ndo sendo, no entanto, capaz de promover um
servico de saneamento mais justo do ponto de vista social para a populacdo de
Salvador. A concepcdo e implementacdo do Programa visaram atender,
prioritariamente, aos interesses da elite dirigente e a privatizacdo da Empresa

Baiana de Aguas e Saneamento S.A (EMBASA)).

Para tratar do objeto da tese foi realizada uma revisao bibliografica e trabalho empirico,
este desenvolvido na cidade do Salvador. Para refletir sobre o papel das politicas publicas e
sociais e, ainda, sobre a insercdo do setor saneamento no campo dessas politicas, fez-se uma
revisdo de bibliografia deste campo tedrico, constantes no Capitulo 1. Foi necessario também
realizar uma andlise sobre o papel das IFI na concepc¢ao e implementacdo de politicas publicas
em paises em desenvolvimento e no Brasil e empreender uma abordagem sobre as influéncias
destas institui¢des na politica de saneamento do Pais, exposta no Capitulo 2. Para possibilitar
a elaboracdio de um modelo de avaliacio do Programa Bahia Azul e dos servicos de
saneamento na cidade do Salvador, foi necessario fazer uma incursao no campo da avaliacdo
de politicas publicas, a qual estd apresentada no Capitulo 3. De posse do referencial tedrico
sobre politicas publicas e avaliacdo de politica foi possivel elaborar a metodologia da
pesquisa que estd descrita no Capitulo 4. Com isso, partiu-se para analisar a insercdo do
Programa Bahia Azul no ambito da Politica de Saneamento praticada pelo Governo do Estado
da Bahia e o papel das IFI e Governo Federal na conducdo de tal politica e programa, que
pode ser vista no Capitulo 5. Para verificar o impacto do Programa Bahia Azul nos servigcos
de saneamento da cidade do Salvador foi necessdrio realizar um estudo empirico cujo
resultado estd apresentado no Capitulo 6. Com os conteidos anteriores, foram realizadas a
Conclusao e a Recomendacao do trabalho.

A avaliagdo do Programa Bahia Azul e do seu impacto nos servicos de saneamento da
cidade do Salvador foi feita em duas etapas — antes e depois do Programa. A primeira etapa
foi realizada no ambito do Projeto Especial n. 6 “Condicdes Sanitdrias de Micro-dreas de
Salvador”, integrante do Programa de Avaliacao Epidemiol6gica do Programa Bahia Azul, do
Instituto de Satdde Coletiva da UFBA (1997/1998), coordenado pelo Prof°. Mauricio Lima
Barreto. A segunda etapa da pesquisa foi realizada no ambito do Projeto “Avaliagdo Quali-
quantitativa dos Servigcos de Saneamento da Cidade do Salvador”, do Mestrado em

Engenharia Ambiental Urbana da UFBA, sendo financiada pela Fundag¢ao Nacional de Saidde
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(FUNASA). Em ambas as etapas, a Secretaria de Saide do Estado forneceu inteiro apoio para
o desenvolvimento do estudo sobre a qualidade da 4gua distribuida a populag¢do de Salvador,
através da Divisdo de Controle e Vigilancia Sanitaria (DIVISA) e do Laboratério Central do
Estado (LACEN). A pesquisa, em suas duas etapas, foi concebida, coordenada e desenvolvida

pela presente pesquisadora.
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Capitulo 1 — Politicas Publicas e Sociais e
Saneamento: Breve Abordagem

1.1 CONSIDERACOES INICIAIS

As andlises das politicas sociais tém diversas matrizes tedricas interpretativas. Faleiros
(1991) aponta pelos menos cinco vertentes de interpretacdo: as que consideram as politicas
sociais como mecanismos de manutencdo da for¢a de trabalho; como conquista dos
trabalhadores; como arranjos do bloco do poder; como doacdes das elites dominantes; ou
como instrumento de garantia dos direitos dos cidaddos. Para o autor, se por um lado ndo se
pode reduzir as politicas sociais a um Unico esquema interpretativo, por outro ndo se pode
adotar o ecletismo tedrico tipico das concep¢des pds-modernas.

Para Hirsch (1998), as transformacdes econdmicas e sociais, ap0s a crise do capitalismo
de 1973, provocaram uma desordem no campo epistemoldgico. As teorias tém sido
insuficientes para explicar a realidade contemporanea. O keynesianismo, as teorias
neocldssicas, monetaristas, do desenvolvimento, do subdesenvolvimento e da dependéncia
mostram-se insuficientes e sao refutadas empiricamente. Para esse autor, a Teoria da
Regulacdo tem se apresentado como uma tentativa de renovar a teoria do capitalismo na
tradi¢do marxista.

As teorias que t€m influenciado mais recentemente a discussao sobre politicas publicas,
como as feoria dos jogos, da escolha piiblica e expectativas racionais foram forjadas nos
anos 60/70 no interior da academia americana e representam o suporte cientifico para dar
legitimidade as politicas neoliberais, tendo fortes influéncias da teoria econdmica neoclassica
FIORI (1998).

Behring (2002), ao considerar como complexa e contraditéria a relagdo entre politica
social e capitalismo, busca entender as relacdes entre bem-estar social e acumulacdo de
capital. Para a autora, na segunda metade dos anos 80 ocorreu uma ruptura dos enfoques
tedricos das andlises das politicas sociais no Brasil. Se por um lado ocorre a negacdo de
abordagens pautadas no determinismo econdmico e do tratamento do Estado como
exclusivamente aparelho ideolégico de reproducgdo politica-econdmica do capitalismo; por
outro, ocorre uma reaproximacao dos aportes tedricos da tradi¢do marxista. No entanto, para
a autora, ainda persiste uma subestimac¢do das determinacdes econdmicas da politica social.

Behring (2002) indica pelo menos quatro abordagens tedricas das politicas sociais: o

policismo, o redistributismo, o estatismo e o ecletismo. No policismo, a politica social é
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autonomizada do processo de produgdo, sendo reduzida a vontade politica dos sujeitos. O
redistributivo tem como ideal o Welfare State e entende a politica social como solugcdo das
desigualdades, desconsidera, portanto, a natureza contraditéria do modo de producdo
capitalista. Segundo essa perspectiva, a luta politica travada em torno da gestdo do Estado e a
ocupacdo de espacgos de poder, poderia redirecionar as politicas e a distribui¢do dos recursos,
com vistas a promog¢do da universalizacdo do acesso aos direitos sociais e ampliagdo da
cidadania. O estatismo busca explicar a politica social através do papel do Estado, que é
tratado como uma instancia acima das relagdes sociais, ndo estando, portanto, sujeito as
demandas sociais. O ecletismo se filia a categorias marxianas, embora também incorpore o
enfoque redistributivista-keynesiano.

Em suas andlises, Behring (2002) filia-se ao marxismo contemporaneo para a
interpretacdo das politicas sociais, elegendo como categoria central o Capitalismo Tardio,
conceito trabalhado por Mandel. Nesta perspectiva, a autora se articula com a critica da
economia politica marxista contemporanea para as andlises das politicas sociais, o que,
segunda a mesma, a fez se distanciar das tentacdes estruturalistas e das fronteiras do
keynesianismo. Esta abordagem ¢€ justificada pelo acirramento das contradi¢des capitalistas no
mundo globalizado, o que tem exigido a retomada as andlises filiadas a uma visdo de
totalidade e ontoldgica.

Para Berhring (2002), o papel do Estado seria o de articular acumulacdo e legitimacao,
estando ai o seu cardter politico. O Estado, portanto, ndo estaria acima da sociedade, nem
seria politicamente autdbnomo. Segundo esta perspectiva, o entendimento das politicas sociais
deve passar pela andlise da simbiose entre o estatal e o privado. Assim, o locus onde as
politicas sociais sd@o agenciadas estaria para além das instituicdes estatais, havendo uma
complexa relacdo entre estatal/piblico/privado. A configura¢do das politicas sociais daria-se
por iniciativas do Estado, empresas, organiza¢cdes ndo-governamentais ou instituicdes mistas.
Aqui, a autora se articula com o conceito de Estado ampliado de Gramsci que se revela

essencial para o entendimento da relagdo Estado e sociedade civil.

1.2 VERTENTES TEORICAS DAS POLITICAS PUBLICAS E SOCIAIS

Para o desenvolvimento desse item optou-se por realizar uma revisdao dos trabalhos de
Behring (2002), que faz uma andlise sobre as politicas sociais a partir dos aportes marxistas,
com diferentes abordagens tedricas; da reflexdo de Carnoy (1990), que analisa as politicas

publicas segundo diferentes matrizes discursivas - as teorias liberais e corporativas € a teoria
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do Estado na perspectiva de classe de viés marxista. Faz-se também uma abordagem do
trabalho de Fleury (1994), que analisa as caracteristicas das politicas publicas e sociais; e,
ainda, de Hirsch (2002), a partir de sua reflexdo sobre Estado, globalizacdo e politicas
sociais. Em alguns trechos de cada abordagem feita pelos autores, aportes de outros autores

sdo acrescentados visando deixar mais clara a perspectiva do autor.

1.2.1 A Abordagem de Behring

Behring (2002), ao revisar as vertentes tedricas da explicacdo da relacdo entre capital,
Estado e politicas sociais, numa abordagem mais contemporanea, faz uma incursdo nos
trabalhos de Boccara e colaboradores, que tratam das politicas sociais no ambito do conceito
do Capitalismo Monopolista de Estado — CME; nos estudos de Baran e Sweezy, que tratam as
politicas sociais a partir do conceito de excedente; na obra de James O’Connor, que trata a
questdo das politicas publicas e sociais no ambito da crise fiscal do Estado; sobre a Teoria da
Regulacdo e, por fim, discute as politicas sociais na perspectiva do capitalismo tardio,
segundo conceito de Mandel.

O Capitalismo Monopolista de Estado e as Politicas Sociais

O conceito de CME foi tecido inicialmente por Lénin em 1917 no esforco de
caracterizar a crescente intervencdo do Estado em momentos de crise do capitalismo. Lénin
considerava que o capitalismo estava entrando em uma nova etapa, caracterizada pela
monopolizacdo da economia e uma grande socializagdo da producdo, com enorme
concentracdo de riqueza. Para Lénin, neste momento existiam fortes vinculos entre o capital
financeiro, os monopodlios e representantes de governos. Boccara e colaboradores re-
introduzem o conceito de CME na interpretacdo do capitalismo contemporaneo. Estes
caracterizavam o CME como uma intensificacdo nunca vista da concentracdo de capital, com
fusdo de setores de ponta da economia e interpenetracdo entre capital bancario e grupos
industriais, aliado a uma crescente intervencdo econdmica, politica e financeira do Estado.
Estado e monopdlios estao dialeticamente unidos visando a acumulag@o e a concentracdo de
capitais, sendo que, para os autores, prevalecem os interesses dos monopdlios. O CME ¢é
também caracterizado pelos autores pelo aumento substancial de trabalhadores assalariados e
pela proletarizacdo de profissdes independentes, implicando na diminuicdo do numero de
possuidores dos meios de producdo. Para os autores, a nova etapa do desenvolvimento do
capitalismo, que € impulsionada pela Lei Geral da Acumulagao do Capital, € caracterizada

pelo desenvolvimento das forcas produtivas, somadas a elementos politicos e militares, a
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exemplo das Primeira e Segunda Guerra Mundial; a experiéncia socialista; a derrocada do
sistema colonial e a pressao dos movimentos sociais (BEHRING, 2002).

Boccara e colaboradores (apud BEHRING, 2002) justificam o papel do Estado na
relacao com os monopdlios pelas dificuldades de valorizagdo dos capitais e pela tendéncia de
reducdo da taxa média de lucro, fendmeno inerente ao desenvolvimento contraditério do
capitalismo, amplamente defendido nas teses marxianas. Assim, as solugdes provisorias para
a producao da mais valia se dariam pela concentracao de capitais e a intervencdo do Estado no
financiamento publico, semipublico e parapublico do capital privado, a juros baixos. Entao, a
crise geral do capitalismo aliada a ampliagcdo da luta de classes justifica a presenca
sistemdtica do Estado. O Estado assume a posicao de salvaguardar os lucros monopolistas
com financiamento publico ao setor privado, por meio do orcamento do Estado, contratos,
licitacbes publicas, créditos, subvengdes, garantias de empréstimos, definicio de
responsabilidades estatal em campos de investimentos. Desta forma, ao se elevar a taxa de
lucro dos monopdlios ocorre a desvalorizagdo do capital social (BEHRING, 2002).

Segundo Boccara e colaboradores (apud BEHRING, 2002), o encargo publico assume
grande importancia no processo de acumulagdo no CME. Para o desenvolvimento das forcas
produtivas, o Estado deve assumir algumas despesas no campo da sadde, educagdo,
assisténcia, pesquisa etc, de forma que se garanta uma mao-de-obra resistente, aperfeicoada e
disciplinada. Por outro lado, sdo gestadas medidas no seio do Estado e das corporagdes com
vistas a estabelecer um certo equilibrio entre fracdes de capitalistas, assim como limites a
exploracdo da forca de trabalho em face dos avangos da luta de classes, o que determina a
incorporacdo de algumas medidas de interesses populares. Os autores finalizam considerando
que o CME nio tem eficécia politico-econdmica para fazer frente a agudizacdo da luta de
classes e das contradi¢des do capitalismo, o que exige politicas anti-sociais e antidemocraticas
(BEHRING, 2002).

Para Behring (2002), a aplicagdo do conceito do CME na interpretacdo do capitalismo
contemporaneo tem limitagdes pelo trato linear e objetivista. Para a autora, a tese do CME
separa as dimensdes politicas e econdmica do fendmeno do capitalismo, ao considerar que os
sujeitos histéricos movem-se a partir das conseqiiéncias da lei do valor. Para a autora, as
tendéncias e contratendéncias do capitalismo articulam-se em torno da lei do valor como
sintese das relacoes sociais. Assim, a acdo das classes sociais interfere ndo de fora, mas a
partir da economia politica concreta dos paises capitalistas. Por outro lado, a autora acredita
que a relacado entre Estado e processo de acumulagdo nao é uma caracteristica nova, mas sim

diferente no caréter e conteudo. Além disso, a mesma considera que ndo € possivel explicar o
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estdgio atual do capitalismo pelo papel do Estado, mas sim pela légica interna do préprio
capital.

O excedente como explicagdo

Apenas na década de 60, com os trabalhos de Sweezy e Baran € que surge uma vertente
tedrica que vai questionar a visdo do CME, uma vez que os autores consideram que o Estado
sempre desempenhou papel crucial no desenvolvimento do capitalismo. Os autores
constroem sua base de argumentacao, fazendo inicialmente uma critica as visoes segmentadas
da realidade, e as interpretacdes marxistas que segundo os mesmos nao se renovou. Para os
autores o processo de monopoliza¢do da economia capitalista impde superagdo a interpretacao
marxiana do capitalismo na forma competitiva (BEHRING, 2002). Para Sweezy e Baran a
andlise do capitalismo contemporaneo deve se pautar no monopdlio, tendo como categoria
principal o estudo do excedente, que é definido como sendo [...] “a diferenga entre o que a
sociedade produz e os custos dessa producdo” (apud BEHRING, 2002, p.47).

Para os autores o Estado € tratado segundo a visdo clédssica dada por Marx “comité para
administrar os negdcios da burguesia”, através de diversos subsidios e regulamentacdes. O
Estado seria, entdo, subserviente aos interesses do capital monopolista (BEHRING, 2002).

Sweezy e Baran substituem a lei do lucro decrescente pela do excedente crescente, uma
vez que, para eles, a corrida permanente pela diminui¢do dos custos faz com que haja uma
tendéncia de elevagdo absoluta e relativa do excedente. Segundo eles, ndo se estd negando a
teoria econdmica politica de Marx e sim incorporando uma nova interpretacao a dindmica do
capital uma vez que o capitalismo deixa de ser competitivo e passa a assumir a forma de
monopdlio'. Os autores citam trés momentos da absorcio do excedente econdmico com vistas
a evitar a estagnacdo econdmica e gerar crescimento: campanhas de vendas, administracdo
civil e o militarismo. As campanhas de vendas tém impactos na estrutura de consumo e no
trabalho. Tomando como exemplo o governo norte-americano, os autores observam que a
absor¢do do excedente econdmico pela administragc@o civil se dd por trés vias: compras ndo
destinadas a defesa, transferéncias financeiras e compras para fins de defesa. Os dois
primeiros itens referem-se, respectivamente, ao funcionamento e bem-estar da sociedade, com
absor¢do residual do excedente — incluidas ai as politicas sociais — € o financiamento da
seguridade social ou do Estado do Bem-estar Social com uma absor¢do mais significativa. A

parcela maior do excedente consumida pelo governo se dd com gasto com defesa. Embora

! Behring (2002) considera que a tese de Marx da queda da taxa de lucros como fendmeno do capitalismo tem assumido uma
tendéncia histdrica, negando a possibilidade de interpretar o fendmeno capitalista pelos precos, defendendo mais uma vez a lei
do valor marxista.
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com o New Day tenha havido uma ampliagdo com os gastos sociais este ndo foi capaz,
segundo os autores, de tirar o pais do contexto depressivo. Apenas com os gastos militares,
com a guerra, é que passa a ocorrer uma retomada do crescimento econdémico — voltando a
estagnar logo depois -, o que evidencia o cardter irracional do modo de producido capitalista e
a indiferenca com as necessidades sociais (BEHRING, 2002).

As Politicas Sociais na Preceptiva de James O’Connor

Segundo Behring (2002), James O’Connor realizou um dos mais importantes estudos
sobre politica fiscal na contemporaneidade, mais especificamente sobre as politicas sociais no
contexto da crise fiscal do Estado, tendo como foco analitico a politica fiscal norte-americana
pos-Segunda Guerra Mundial. Seu recorte tedrico se filia ao marxismo, e aos conceitos de
excedente e CME. O autor analisa o inter-relacionamento dos setores estatal e privado,
evidenciando a complementaridade entre o crescimento do setor monopolista e o estatal. Esta
complementaridade se daria por meio da socializagdo dos custos de investimento sociais, que
seria um pressuposto para a organizagdo do setor monopolista via Estado e pelo crescimento
com gastos em consumo social (politicas sociais). O gasto estatal seria o sustentdculo do setor
monopolista. No entanto, segundo o autor, essa inter-relacdo gera uma contradi¢do, uma vez
que a capacidade produtiva cresce mais depressa que a demanda da produgdo, o que gera o
crescimento do produto excedente e uma populacdo excedente, esta ultima em funcido do
baixo crescimento do emprego. Esta populacdo excedente passa a requerer emprego €
complementacao de renda via politicas sociais. O crescimento do setor monopolista, por outro
lado, tende a liquidar com os pequenos e médios empresarios (setor competitivo) o que amplia
a demanda de protecdo social (BEHRING, 2002).

Segundo essa autora, a causa bdésica da crise fiscal é explicada pela contradicio do
capitalismo entre produgdo social e apropriagdo privada dos meios de producdo, que é

agravada pela:

[...] “socializac¢do dos custos de capital e despesas sociais de producio pelo capital
monopolista; inflacio do custo salarial do setor estatal; dependéncia direta de
amplos setores da populagdo em relacdo ao Estado; [...] acirramento da concorréncia

internacional e estagnagdo econdomica” (BEHRING, 2002, p. 72).

Assim, se por um lado existe uma forte demanda dirigida para o Estado, por outro
ocorre dificuldades para a ampliacio da base tributdria, e, conseqiientemente, para o
financiamento das atividades estatais, o que determina crise fiscal e social. Segundo
O’Connor, a udnica op¢do de longo prazo € incrementar a produtividade do trabalho nos

setores monopolistas e estatal. O primeiro, para conter precos e saldrios, aumentando a
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margem de lucro e o segundo, para aliviar a crise fiscal. No entanto, segundo ele, o aumento
da produtividade do setor estatal é lento e por outro lado passa a ocorrer a utilizacdo do
or¢amento publico (gastos com capital social) para aumentar a produtividade do setor privado
em especial dos monopodlios. Fica assim evidenciada a simbiose entre os setores estatal e
privado, tendo as politicas sociais um papel importante, 0 que para o autor caracteriza-se por
um complexo sécio-industrial (BEHRING, 2002).

O capital social, segundo o autor, possui duas formas: capital fisico (infra-estrutura) e
capital humano (ensino, servigos, pesquisa etc.). Os primeiros, como visto, vém sendo
socializados devido aos riscos para a maximiza¢do do lucro do setor privado e o segundo é
decisivo para o processo de acumulacdo, desde que seus custos sejam socializados por meio
do Estado. No caso da educacgdo, seus custos sdo altos, o que conduziu a diminuicdo dos
mesmos e o direcionamento da formagao profissional para o mercado. O autor classifica ainda
os gastos de consumo social em dois: bens e servicos consumidos coletivamente e seguro
social, sendo o primeiro relacionado aos projetos de desenvolvimento suburbano, renovacao
urbana e instalacdes para cuidados com criangas, saude etc. e o segundo refere-se a
compensacdo aos trabalhadores diante dos riscos da producdo e reproducdo do capital
(BEHRING, 2002).

Configura-se assim, uma intensa inter-relacdo entre os setores publico e privado, o que
faz com que as decisdes politicas ocorram segundo uma complexa rede de relacionamentos
sociais construidas em torno de conflitos econdmicos, sociais e politicos, tendo como forca
social hegemodnica o setor monopolista. O’Connor identifica dois sistemas de relagdes que
influenciam nas decisdes: as que se dao no interior das classes econdmicas e as que ocorrem
entre estas e o poder estatal. Segundo o mesmo, existe uma relacdo indireta entre o poder
econOmico e as prioridades orcamentérias do Estado que sdo mediadas pelo esquema politico
federal, o que exige a atuacdo das corporagdes no interior do esquema de poder Estatal. Um
outro ponto que influencia as decisdes politicas e as prioridades de acdo do Estado € a
regulamentacdo das relagdes interclasses, dentre elas: manutencdo dos acordos entre capital e
trabalho no setor monopolista; realizacdo de programas de controle da populacdo excedente,
regulacdo das relacdes entre pequenos e grandes capitais. Ou seja, a administracao estatal teria
duas fungdes estratégicas: a de garantir a acumulacdo do capital e a de legitimar do poder
hegemonico. (BEHRING, 2002).

Para O’Connor a

[...] premissa bdsica é que o Estado capitalista tem de tentar desempenhar duas
fungdes basicas e muitas vezes contraditérias: acumulagdo e legitimagdo. Isto quer
dizer que o Estado tem de tentar manter, ou criar, as condi¢gdes em que se faca
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possivel uma lucrativa acumulag@o de capital. Entretanto, o Estado também deve
manter ou criar condi¢des de harmonia social (O’CONNOR, 1977 apud FLEURY,
1994, p. 45).

O’Connor observa que o or¢amento estatal € transformado em um instrumento de
planificacdo econdmica, onde as propostas orcamentdarias passam por um filtro burocratico e
técnico, ocorrendo o esvaziamento do Parlamento e, conseqiientemente, a separa¢do entre
economia e politica e a decadéncia das instituicdes democraticas. Nos ambitos local e estadual
os orcamentos sao dirigidos para interesses nacionais e do setor competitivo. Ocorre, assim,
uma tensao entre interesses nacionais (dos monopo6lios) e locais (BEHRING, 2002).

O’Connor evidencia de que a ordem monopolista tende a aprofundar as contradi¢cdes
internas do capitalismo provocando desequilibrios econdmicos e sociais. Segundo o autor,

Veio a admissdo implicita de que a pobreza é uma caracteristica integrante do
sistema capitalista e de que as despesas previdencidrias e a sustentacdo de rendas
deverdo ser encaradas ndo como expedientes tempordrios, requeridos nos momentos

de recessdo e depressdo, porém como caracteristicas permanentes da economia
politica (O’CONNOR, apud BEHRING, 2002, p. 84).

Assim, além de serem implementadas a¢des moralizantes quanto ao comportamento dos
pobres, passam a ser promovidos vérios programas de controle da pobreza tanto do ponto de
vista politico como econdmico (BEHRING, 2002).

Para O’Connor “o Estado subsidia, em parte, o capital (proporcionando uma
contratendéncia a taxa decrescente de lucro), mas deve também efetuar despesas sociais a fim
de alcancar a legitimacdo e o consenso politico” (CARNOY, 1990, p. 319). O Estado como
mantenedor do lucro atende a demandas do capital por investimentos em infra-estrutura em
beneficio de capitais especificos; do capital em geral com subsidios tecnolégicos, por
exemplo, e da socializagdo dos custos do desenvolvimento capitalista (polui¢do, desemprego,
males urbanos etc). Para O’Connor, as contradi¢des do capitalismo ocorrem quando o Estado
busca elevar os fundos publicos para garantir os subsidios e os custos sociais do capital, o que
conduz a crise fiscal. Assim, O’Connor defende que no momento em que o Estado aumenta
0s impostos para garantir o processo de acumulacdo e financiar os programas sociais
necessarios a manuten¢cdo da legitimidade do capitalismo, o mesmo passa a ser fonte de
contradi¢des do desenvolvimento capitalista.

A Escola da Regulagdo

A Teoria da Regulacgao, inicialmente desenvolvida por pesquisadores franceses entre os
anos de 70 e 80, pretendeu realizar uma reflexdo sobre a crise do capitalismo e sua

reorganizacdo. Embora a compreensao da teoria seja matéria complexa pois a mesma abrange
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vdarias abordagens tedricas, € possivel identificar algumas caracteristicas bésicas (HIRSCH,
1998).

Segundo Behring (2002), o texto fundador da Escola da Regulagdo Francesa é de
Michel Aglietta. Aglietta dirige seus trabalhos para o entendimento do novo, das rupturas que
faz com que haja uma mudan¢a de uma ordem macroecondmica para outra, ou ainda para o
entendimento da dindmica do crescimento/crise. O foco analitico de Aglietta é a dindmica do
capitalismo norte-americano e seus fundamentos metodoldgicos se sustentam em conceitos do
marxismo, incorporando, portanto, a lei do valor . Assim, existe no seu trabalho o
entendimento de que a relacdo salarial é a forca motriz do processo de acumulagdo de capital
ao lado da concorréncia entre capitais, tendo a intervencao estatal como uma forca estrutural
decisiva, e ndo a unica (BEHRING, 2002).

Para Aglietta, a compreensdo da dindmica de crescimento e crise passa por entender a
relacdo entre dois setores: o que produz os meios de producdo (setor I) e o que produz os
meios de consumo (setor II). Para o autor, embora o impulso no desenvolvimento se dé por
meio do desenvolvimento desigual do setor I, tendo a tecnologia um papel fundamental, este
desenvolvimento desigual coloca uma barreira na acumulagdo que s6 pode ser eliminada se
ocorrer a transformagdo das condicdes de existéncia do trabalho assalariado. O movimento
desigual dos dois setores cria movimentos de expansado e retracdo do emprego, uma vez que o
crescimento do emprego € mais lento que o do capital, o que resulta na expulsdo de trabalho
vivo, gerando superpopulacdo relativa na industria. O crescimento do capital total seria um
limite superior para o crescimento do trabalho assalariado (BEHRING, 2002). Assim, a

hipdtese central construida por Aglietta para a teoria da regulacdo seria

[...] quando a acumulagdo de capital ndo s6 tem lugar por meio da transformacgdo do
processo de trabalho, mas sobretudo mediante a transformacdo do processo de
reproducdo da forga de trabalho, se tem um critério para definir um novo estdgio na
evolucdo do capitalismo. Este estidgio € portador de novas formas de relacao salarial;
altera a estabilidade das relagdes de equivaléncia na troca e modifica o sistema
monetdrio. Assim, o funcionamento da lei do valor, principio fundamental da
regulacdo mercantil, depende das condigdes nas quais se generaliza em toda a
sociedade a relagdo salarial (AGLIETTA apud BEHRING, 2002, p. 98).

Segundo Aglietta, a crise de 1929-32 nos EUA tem seus fundamentos no descompasso
entre os setores I e I, quando ocorre um intenso desenvolvimento das for¢as produtivas sem
alterac@o na norma social de consumo. No entanto, entre 1947 e 1961 a acumulagdo intensiva
ocorrida atingiu um regime préximo ao equilibrio, tendo o modo de produgdo fordista o
suporte para a alteracdo da norma social de consumo, modelo que se esgotou em 1966.

Aglietta considera que a politica social, além de ser o elemento central que promove a

seguranca para a adesdo a norma social de consumo, imprescindivel para o processo de
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acumulacgdo, por outro se relaciona as conquistas dos trabalhadores nos acordos coletivos,
sendo um instrumento de luta de classe. Essa politica é colocada em cheque em cada crise do
capitalismo, o que tem, recentemente, determinado a tendéncia a privatizacio (BEHRING,

2002). Sobre os gastos sociais em periodo de crise, Aglietta observa

Nao surpreende, pois, que a crise da organiza¢do do trabalho seja simultaneamente o
momento de uma ofensiva geral da classe capitalista para reduzir os gastos sociais
em uma época de perturbagdes financeiras para os organismos publicos. Todos esses
fendmenos sdo manifestacdes inelutdveis de uma crise de reprodugdo da relacdo
salarial” (AGLIETTA apud BEHRING, 2002, p. 105-106).

Assim, o padrao de protecdo social tem fortes vinculos com as relagdes salariais
(BEHRING, 2002).

As Politicas Sociais na Perspectiva do Capitalismo Tardio

Behring (2002), ao se filiar as interpretacdes de Mandel sobre os movimentos do
capitalismo contemporaneo, desenvolve sua abordagem sobre politicas sociais. Para tanto,
inicialmente, ela trata de sistematizar a tese mandeliana sobe o capitalismo tardio. Segundo
Mandel as diversas fases do capitalismo caracterizam-se pela busca do superlucro. Este
superlucro € o produto do diferencial da produtividade do trabalho, o que faz com que o
capital se mova em direc¢do a estes diferenciais, os quais estdo relacionados a existéncia das
ondas longas de aceleracdo e desaceleracdo sucessivas na histéria do capitalismo. Segundo
Mandel, o descompasso entre a producdo e a realizacdo de mais-valia promove os ciclos
longos de estagnagdo e expansao do capital. Para o autor, apés uma fase de expansdo de
crescimento se sucede a fase da superacumulacdo, a partir da qual a taxa de lucro comeca a
cair pela dificuldade de extrair a mais-valia, o que faz surgir a outra fase: a crise e a
depressao. Segundo Mandel, a ascensdo do capital deve-se a diversos fatores: queda da
composi¢ao organica média do capital em face da penetracio do capital em paises de
composi¢ao baixa; aumento da taxa de mais-valia em fun¢do do aumento da intensidade do
trabalho e derrota dos movimentos da classe trabalhadora; queda de preco dos componentes
do capital constante, principalmente das matérias-primas; diminui¢cdo do tempo de rotacdo do
capital circulante. Para Mandel, o impulso extraordinédrio de acumulacao de capital no periodo
apo6s 2. Grande Guerra até 1966 deve-se a ascensao do fascismo e a economia de guerra que
criou condi¢des para a acumulacdo por meio do incremento tecnoldgico (terceira revolucao
industrial) e investimento maci¢co de capital. Assim, o acimulo de mais-valia absoluta
extraido nas condi¢Oes de fascismo e da economia de guerra, aliado a extragdo de mais-valia
relativa, possivel pela revolugao tecnolédgica, dao félego ao capital neste periodo (BERHING,

2002).



43

Para Mandel, as guerras constituem-se em um componente importante da acumulacio
capitalista, uma vez que o gasto militar se configura em uma via de subsidio estatal do lucro,
onde setores industriais se beneficiam das encomendas estatais. O complexo industrial-
militar seria, entdo, a via de sustenta¢do do capitalismo tardio, tendo o Estado, dentre outras
iniciativas, o arcabougco de medidas anticiclicas, sob justificativa de seguranca do “mundo
livre” (BERHING, 2002).

Na busca do diferencial de produtividade, o capital move-se em dire¢dao a perpetuacao
deste diferencial, o que faz existir uma tendéncia de ampliar as relagdes tipicamente
capitalistas do centro a periferia, sendo portanto estrutural o vinculo entre desenvolvimento e
subdesenvolvimento. Assim, o capital move-se em direcao aos diferenciais de produtividade,
fugindo do nivelamento da taxa de lucro (BEHRING, 2002).

Para Mandel, o Estado tem o papel de mediar a producdo material, uma vez que a
economia ndo consegue reproduzir e proteger a estrutura social. Assim, o Estado teria as
fungdes de garantir as condi¢des de produgdo, reprimir as ameacas e integrar as classes
dominadas. As condi¢des de producdo incluem transporte, comunicagio, leis, ordens estaveis,
um mercado nacional e um estado territorial, um sistema monetério, reproducdo da forma de
trabalho intelectual indispensdveis a produ¢do econdmica. Assim, no capitalismo tardio, o
Estado amplia suas funcdes, assumindo um papel decisivo, por meio do aumento dos
instrumentos de planejamento econdmico e a socializagdo dos custos (riscos e perdas) com
vistas a subsidiar a acumulagado de capital. O Estado passa a assumir o papel de administrador
das crises através de medidas anticiclicas e anticrises. O Estado assumiria o duplo papel de
evitar as crises sociais, que podem ameacar o sistema, e garantir o processo de valorizacio e
acumulacdo no Capitalismo Tardio. Esta realidade faz com que haja um esfor¢o geral dos
capitalistas de influenciar as decisdes. Nesse momento, segundo Mandel, ocorre um
deslocamento das instancias cldssicas de decis@o, no caso o parlamento, para a administracao
governamental (BEHRING, 2002).

Os gestores técnicos e os grupos de pressao capitalistas (lobby) adquirem um importante
papel nas decisdes do Estado e, em especial, no campo das politicas sociais. O poder
financeiro e econdmico dos monopodlios faz com que haja uma influéncia direta nas decisdes
do Estado. A pressdo da classe trabalhadora também é uma for¢a levada em consideragdao no
processo de decisdo em face das ameacas que pode gerar para o regime (BEHRING, 2002).

Para Mandel, as contradi¢des do capitalismo vao emergir em 74-75 finalizando a onda
longa expansiva em func¢do das grandes transformagdes econdmicas do periodo anterior,

tendo-se uma crise clédssica de superproducdo. As estratégias keynesianas encontram seus
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limites em face da internacionalizacdo avancada da economia, limitando o alcance das
mesmas. A expansdo da demanda global € limitada pelo processo inflacionario. Segundo
Mandel, neste periodo existia uma dificuldade crescente de compensar a elevacdo da
composi¢ao organica do capital com o aumento da mais-valia, aliado a diretiva do pleno
emprego € do reforco do poder de barganha dos trabalhadores, resultando queda da taxa
média de lucros. A férmula para a superacdo da crise nos paises ricos foi a injecdo de
recursos pelo Estado, retomando a saida keynesiana. Assim, o déficit orcamentdrio destes
paises se amplia, porém o Estado limita a duragdo e a profundidade da recessdo. Esta
alternativa, no entanto, encontra limites pela aceleracdao da inflagdo. Segundo Mandel, este
fato indica o dilema do capitalismo tardio: recessdo profunda ou inflacdo acentuada. Embora
os EUA e demais paises imperialistas a partir de 1983 tenham saido da recessdo, esta
retomada, segundo Mandel, ndo implicou em aumento da taxa de lucros. A retomada do
folego do capital no final da década de 80, principalmente ideoldgica, ndo retira a importancia
da reflexdo mandeliana sobre o capitalismo tardio (BEHRING, 2002).

Seguindo a concep¢ao mandeliana do capitalismo tardio as politicas sociais se
multiplicam no final do longo periodo depressivo (1914 — 1939), se generalizam no inicio do
periodo de expansdo e seguem até o final da década de 60. O periodo depressivo vai
conduzir a burguesia a modificar a sua atitude quanto a sua confianga na “mao invisivel do
mercado” e as teses keynesianas tomam folego. Nesse momento a politica social assume
importancia como estratégia anticiclica pés 1929. H4 um crescimento de seguros sociais
também em face das pressdes dos movimentos sociais. O Estado, a partir deste periodo,
implementa sistemas nacionais de seguridade social com contribui¢do tripartite, financiados,
principalmente, pela taxacdo dos proprios trabalhadores. Este saldrio indireto configura-se
em um empréstimo ao Estado, com o qual este desenvolve acdes anticiclicas (no caso do
Brasil lembrar do financiamento da habitacao e infra-estrutura com recursos do FGTS). Para
Behring (2002) o conceito de seguridade social ultrapassa o sistema previdencidrio.Trata-se
na verdade de um conjunto de medidas econdmicas e politicas que visam subsidiar a
iniciativa privada, a exemplo da compra de equipamentos de consumo coletivo, garantia
estatal dos precos da cesta bésica, dentre outros.

Behring (2002) conclui sua andlise afirmando que a politica social estd no centro do
embate econdmico e politico deste fim de século. Para a autora os aportes tedrico-
metodoldgicos da maioria dos autores que tratam a politica social como direito de cidadania
ou como elemento redistributivo sdo insuficientes. Para a autora os ciclos econdmicos

balizam as possibilidades e limites das politicas sociais, €
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[...] o significado da politica social ndao pode ser apanhado nem exclusivamente pela
sua inser¢@o objetiva no mundo do capital, nem apenas pela luta de interesses dos
sujeitos que se movem na defini¢do de tal ou qual politica, mas, historicamente, na
relacdo desses processos na totalidade. A generalizada associacdo entre
redistribuicdo de renda, cidadania e democracia nas condi¢des especificas do
capitalismo mundial (central e periférico) em fins deste século €, no minimo,
discutivel. Assim, esse discurso cerca de enfeites agdes compensatdrias, muitas
vezes minimas, consideradas a extensdo das demandas reais da populagdo,
particularmente no Terceiro Mundo (BEHRING, 2002, p. 174).

Behring (2002) observa que a luta no espaco contraditério do Estado exige maior
clareza nas multiplas determinagdes que integram o processo de defini¢dao de politicas sociais,
o que exige uma qualificacdo tedrica, ética, politica e técnica.

As caracteristicas do modo de producdo -capitalista, marcado por profundas
contradicdes, impedem que se garanta nivel de vida, o pleno emprego e as liberdades
democraticas. O que confirma a tese de Mandel de que é improvavel que a saida da crise se dé
nos marcos do sistema capitalista, embora a classe trabalhadora nao se deva furtar do embate
defensivo.

Para Behring (2002) com o processo de globalizacdo ocorre o enfraquecimento do
Estados-Nagdo, que tém dificuldades de desenvolver politicas industriais, restringindo-se a
tornar os territérios nacionais mais atrativos para os investimentos estrangeiros. Os Estados
locais transformam-se em pontos de apoio das empresas e assumem o status de organizacoes
de governo da economia mundial. O Banco Mundial e o FMI ampliam suas influéncias sobre
as politicas dos paises do Terceiro Mundo, reforcando a diminui¢ao do papel do Estado no
campo das politicas sociais. Ocorre também uma diminuicdo do controle democrético.

No contexto de disputa de fundos publicos e argumentos da escassez de recursos e da
necessidade de conter o déficit publico, surgem as férmulas de corte dos gastos estatais para
que haja o equilibrio das contas publicas. A politica social passa a ser vista como uma agao
paternalista do Estado e geradora de desequilibrio e como algo que pode ser acessada via
mercado, ndo se constituindo, portanto, como um direito social. Surge entdo a nogdo de

Estado minimo para os trabalhadores e Estado mdximo para o capital (BEHRING, 2002).

1.2.2 A Abordagem de Carnoy

Carnoy (1990) ao discutir as teorias sobre o Estado considera que o debate ndo estd
solucionado, embora tenham ocorrido importantes transformacdes econdmicas e politicas,
que, inclusive, colocam o Estado como foco principal da luta de classe. O autor situa duas

vertentes tedricas sobre o Estado, a partir das quais emergem diferentes matrizes discursivas:
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as teorias liberais e corporativas e a teoria do Estado na perspectiva de classe de viés
marxista.

As Teorias Liberais

No ambito das teorias liberais duas visdes, segundo o autor, estdo presentes. A primeira,
apoiada nas teses de Adam Smith, recolocam a visdo de que a "mao invisivel do livre-
mercado” é capaz de promover o bem-estar para o maior nimero. O Estado € visto como uma
instancia que age independente da vontade geral e da vontade do capitalista, sendo contrario
ao interesse publico em geral. Segundo esta perspectiva, o Estado e sua burocracia buscam
estender o poder dos tecnocratas para seus objetivos especificos e ndo para as necessidades
publicas. A esfera da producdo, por outro lado, se mantém e organiza a sociedade. Espera-se
que o Estado seja a expressdo perfeita das vontades dos homens, intervindo somente na
producdo de mercadorias e servigos que nao sao lucrativos para o mercado e no atendimento
das demandas publicas (defesa, rodovias etc). Espera-se também que o Estado promulgue leis
e politicas fiscais e monetdrias para atenuar os ciclos dos negécios do livre-mercado. Entdo o
“melhor Estado ¢ o menor Estado” (CARNOY, 1990, p. 313). Assim, segundo essa
concepcdo, a vontade geral favorece o livre mercado e o Estado minimo, o que conduz a
proposi¢des de eliminagdo de programas de protecdo social. Estes programas sdo vistos como
responsaveis pelo aumento das dimensdes do governo que se dd as custas da livre-empresa e
da liberdade individual. No entanto, a confianca na chamada vontade geral ndo € um consenso
dentre os pensadores desta corrente de pensamento. Muitos acreditam que o publico é
contrério as grandes corporagdes e a favor dos programas sociais.

A segunda visdo da teoria liberal, segundo Carnoy (1990), emerge justamente da
descrenca da democracia direta. Para seus seguidores, o Estado deve refletir a vontade da
maioria dos que estdo preocupados com a politica do Estado, as massas sdo vistas como
“compulsivas, facilmente domindveis e carentes de informacdo para elaborar juizos politicos
informados” (ibid., p. 315). A democracia € vista como problemdtica nas sociedades
modernas, devendo as decisOes estatais se dar separada das massas, uma vez que a
democracia excessiva € vista como prejudicial a eficiéncia politica e economica. O Estado
deveria, assim, ser conduzido por lideres politicos, tecnocratas bem sucedidos e
conscienciosos de forma a promover o bem do cidaddo. Da assertiva Smithiana de que as
capacidades individuais conduzem o bem estar geral, passa-se para a concep¢ao de que os
interesses corporativos sdo capazes de promover o maior bem. Nas palavras de Carnoy “o
planejamento corporativo é mais racional que a tomada de decisoes democrdticas e

participativas” (ibid., p. 316)
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As Teorias Marxistas

As teses marxistas sobre Estado incorporam uma perspectiva de classe. O Estado é
visto como produto e modelador das relacdes de dominagcdo. As andlises marxistas atuais
preferem uma abordagem histérica especifica no seio de concep¢des mais universais,

considerando que

a natureza de classe do Estado € expressa através da “estrutura” do desenvolvimento
capitalista ou das relagdes de producdo [...] € que o controle das classes dominantes
sobre o Estado é contestado nos aparelhos politicos pelas classes subordinadas e os
movimentos sociais (CARNOY, p. 317).

Carnoy (1990) identifica trés matrizes discursivas do pensamento marxistas sobre o
Estado: 1) a teoria da “légica do capital”; 2) a teoria do Estado independente e 3) a teoria da
“luta de classe”.

A teoria da logica do capital dos chamados derivacionistas, segundo Carnoy (1990),
considera que o entendimento do Estado passa pelo entendimento da légica do capital,
particularmente pela lei do valor e a tendéncia decrescente da taxa de lucro, como a principal
contradicdo do capitalismo. O Estado surge como resposta necessdria a esta tendéncia, sendo
historicamente modelado por ela. O papel do Estado seria o de promover contratendéncias ao
decréscimo da taxa de lucro a fim de garantir a acumulacdo de capital. Assim, a forma do
Estado capitalista e suas funcdes sdo derivadas pelas crises ciclicas do capitalismo, cuja crise
geral se dd quando ocorre a superproducdo. A teoria do Estado independente, uma
contribuicao da Claus Offe, defende que o Estado é um mediador independente da luta de
classe, sendo o responsavel por organizar a acumulacio do capital segundo limites impostos
pela sua legitimidade junto as massas de trabalhadores. As crises capitalistas sdo vistas como
crises do Estado, e a crise é resolvida, ou ndo, por um Estado situado entre posi¢des
antagonicas, sendo os burocratas e os politicos os protagonistas capazes de resolvé-la. O
poder do Estado estaria situado entre o capital e o trabalho. A disputa do poder no Estado
torna-se importante podendo representar avancos sociais e recuos significativos. Offe,
segundo o autor, coloca, entdo, a dimensdo politica no foco das contradi¢des econdmicas e
sociais no capitalismo.

A teoria da luta de classes, segundo Carnoy (1990), tem como seus principais tedricos
Ingrao e Poulantzas, os quais defendem que o Estado capitalista € relativamente autonomo da
classe dominante, o que exige que a mesma busque influenciar e controlar o Estado,
objetivando garantir o seu poder sécio-econdmico. O Estado, por outro lado, deve parecer

autdonomo devido a existéncia da luta de classes, de forma a salvaguardar a sua legitimidade.
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Para Poulantzas

[...] O Estado ndo é uma entidade instrumental que existe por si mesma, ndo ¢ uma
coisa, mas a condensa¢do de uma relacdo de forcas. A correspondéncia em questio
se estabelece em termos de organizacdo e de representacdo: a classe ou fracdo
hegemdnica, além de seus interesses econdmicos imediatos, de momento e curto
prazo, deve assumir o interesse politico geral das classes e fracdes que constituem o
bloco do poder, e, portanto, seu préprio interesse politico a longo prazo (apud
CARNOY, 1990, p. 143).

Assim, segundo esta vertente tedrica, o Estado materializa e condensa as relacoes de
classe. A luta de classe € trazida para o interior dos aparelhos politicos criando a possibilidade
das classes subalternas tomarem este aparelho, interferindo nas formas de reprodugdo social
no Estado capitalista. A democracia seria a evidéncia do crescimento do poder da classe
subordinada. O Estado representaria, entdo, os interesses de uma classe dominante e ainda
seria o espaco da luta de classe. A forma e as funcdes do Estado seriam entdo moldadas pela
luta de classe no capitalismo, ndo sendo determinadas pelas relacdes econdmicas de classe,
mas pela expressao histdrica dessas relacdes na forma de luta. Poulantzas desloca a luta de
classe do econdmico para o politico. O Estado seria o objeto da luta, uma condensagao de
uma relagdo de forgas.

Para Carnoy (1990), as teorias da ldgica do capital e do Estado independente enfatizam
o papel econdmico do Estado, enquanto que a teoria da luta de classe enfatiza o aspecto
econOmico-ideoldgico, analisando ndo a tendéncia decrescente da taxa de lucro, mas as

relacOes de producgdo e o conflito e a estrutura de classe resultante.

1.2.3 A Abordagem de Fleury

Fleury (1994) ao realizar uma andlise as caracteristicas das politicas publicas e sociais
defende a multideterminacdo das mesmas. Para a autora, a politica social seria a resultante
possivel e necessdria das relacdes que historicamente se estabeleceram no desenvolvimento
das contradi¢des entre capital e trabalho, mediadas pela intervenc¢do do Estado, e envolvendo
pelo menos trés atores principais: a burocracia estatal, a burguesia industrial e os
trabalhadores urbanos. Essas politicas tornam-se cada vez mais multideterminadas em face
dos interesses de setores capitalistas e da classe trabalhadora, fazendo com que as mesmas ora
estejam subordinadas aos interesses de consumo e lucratividade em detrimento das
necessidades da populagdo ora estejam articuladas a interesses coletivos.

Para Fleury (1994) a obediéncia ao Estado se funda ndao apenas no monopdlio da
violéncia mas também na capacidade de organizar o consenso e na legitimidade obtida na

sociedade. A mediacao via Estado da dominag¢do burguesa, para a autora, se da pela
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equalizacdo juridico-politica dos individuos pela cidadania. A cidadania seria a abstracdo
necessdria para a legitimidade do poder politico da burguesia, uma vez que oculta as relacdes
contraditorias de exploracdo. Para a autora a cidadania é uma mediacdo necessdaria mas nao
suficiente para explicar a génese e desenvolvimento das politicas publicas. Por outro lado, a
cidadania deve ser vista como o avan¢o da luta de classes na perspectiva da constru¢do de
uma contra-hegemonia.

Para a autora a gestdo estatal contribui para a acumulacdo capitalista tanto na
reproducgdo da forca de trabalho como na circulacdo e consumo de mercadorias pelos setores
sociais. No campo da reproducdo da forca de trabalho as politicas e praticas sociais
contribuem para a acumulacio capitalista na medida em que: 1) favorecem a subordinacao do
trabalho ao capital por meio de praticas médicas e educativas que possibilitam criar normas
para a disciplina laboral; 2) viabilizam as condi¢des de reproducdo por meio de politicas
educacionais, sanitdrias, de nutricdo, habitacdo, transporte, que participam do aumento do
valor da forca de trabalho; 3) aumentam a produtividade do trabalho incrementando a mais-
valia relativa; 4) atuam como contratendéncia a baixa tendencial da taxa de lucro, com a
participacdo estatal na socializacdo dos custos da produgdo; repassando a mais-valia dos
setores mais rentdveis para os demais; assumindo as perdas da desvalorizacdo de capitais,
operando setores de mais baixa lucratividade indispensdveis a producdo ou assumindo a
reproducdo da forca de trabalho (FLEURY, 1994).

No campo da circulagdo e consumo de mercadoria a gestdo estatal contribui para a
acumulagdo capitalista por meio da chamada capitalizacdo dos setores sociais, ou seja
mercantilizagdo dos servicos sociais que passam a ser parte do ciclo de expansdo e circulagdo
do capital, uma vez que esta seria a Unica maneira de viabilizar o consumo de mercadorias
que a populagdo trabalhadora ndo teria condicdes de comprar. A crescente sofisticacdo e
encarecimento dos custos de praticas sociais determinadas pelo uso de tecnologias mais
complexas e onerosas contribuem para agravar a crise fiscal do Estado (FLEURY, 1994).

Fleury (1994), articulando-se com as concepg¢des de Gramsci, faz uma discussdo sobre
as politicas sociais como estratégias de hegemonia da classe dominante sobre os dominados,
onde os interesses econdmicos-corporativos tornam-se capazes de legitimar um projeto
nacional para a globalidade da sociedade. As politicas sociais permitiriam a incorporag¢do dos
interesses materiais das classes dominadas, possibilitariam disseminar contetidos ideoldgicos
nacional-populares; materializariam um aparelho juridico-administrativo-prestador de

servicos, pontos que contribuem para organizar a direcdo e o dominio de classe e possibilita
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desorganizar a luta por um projeto alternativo. As politicas sociais permitiriam, dessa forma,
manter a ordem social, produzindo o consenso e legitimando o exercicio do poder.

Seguindo a linha de interpretar as politicas sociais num plano mais politico Fleury
(1994) recorre as teses de Foucault sobre os micropoderes. Para Foucault (1979), o debate
sobre o poder é central para o entendimento da ordem social. Segundo ele, s6 foi possivel
colocar a questdo do poder de forma mais profunda depois de 1968 no seio das lutas
cotidianas e realizadas na base, por aqueles que se deparavam com as “malhas mais finas da
rede do poder”. A partir dai, pdde-se colocar o poder para além de interpretacdes de ordem
juridica de constru¢do de soberania e de matrizes discursivas relacionadas ao aparelho de
Estado, neste ultimo caso segundo perspectiva marxista. Interessava para Foucault (1979)
analisar a forma com que se constitui um sujeito na trama histérica, como se constituem os
saberes, os discursos. Interessava ver como os “problemas de constituicdo poderiam ser
resolvidos no interior de uma trama histérica, em vez de remeté-los a um sujeito constituinte”.
Para Focault (1979), a manutencdo do poder nao se d4 apenas pelos aparelhos de violéncia,
pela forca, mas que “de fato ele permeia , produz coisas, induz ao prazer, forma saber, produz
discurso. Deve-se considerd-lo como uma rede produtiva que atravessa todo o corpo social
muito mais do que uma instancia negativa que tem funcdo de reprimir’. Para o autor, a
verdade € produzida através de multiplas coercdes que produzem efeitos regulamentados de

poder. E assim que

cada sociedade tem o seu regime de verdade, sua politica geral de verdade: isto &, os
tipos de discurso que ela acolhe e faz funcionar como verdadeiros; os mecanismos e
as instdncias que permitem distinguir os enunciados verdadeiros dos falsos, a
maneira como se sanciona uns e outros; as técnicas e os procedimentos que sdo
valorizados para a obtencdo da verdade; o estatuto daqueles que t€m o encargo de
dizer o que funciona como verdadeiro. (FOUCAULT, 1979, p. 12)

E nesse sentido de construcio de verdades que Fleury considera que as politicas sociais
reproduzem a estrutura de dominagao e subalternizacdo. O poder se reproduz pela difusio de
normas culturais proprias a uma classe como sendo universais e pela utilizacdo do saber
técnico como legitimador dos processos de exclusdao dos grupos dominados. Para a autora, o
Estado tem um papel educador que € crucial para a consolidacao do consenso.

Mas entao qual seria o papel das politicas publicas na constru¢do da hegemonia?
Inicialmente € importante pontuar que para Fleury a intervencao estatal via politicas sociais €
uma fun¢do intrinseca ao Estado Moderno, regulando e proporcionado condi¢des de
manuten¢do e reproducdo de uma parcela da populacdo. O Estado, através das politicas

sociais, atua na perspectiva de atenuar os efeitos destrutivos da ordem capitalista. A
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intervencdo estatal por meio de politicas sociais é em si a manifestacdo da natureza
contraditdria do capitalismo (FLEURY, 1994). As politicas publicas teriam o papel de mediar
a relacdo entre Estado e sociedade, assim como se constituem no meio pelo qual as elites
constroem a sua hegemonia. As politicas sociais como “estratégias de hegemonia, fazem parte
do processo de expansdo de uma classe, de tal forma que seus interesses econdmico-
corporativos sdo suplantados e ela al¢a tal grau de consciéncia e organicidade que se capacita
a formular um projeto nacional para a globalidade da sociedade” (FLEURY, 1994, p.49).

Para a autora, o desenvolvimento das politicas sociais ndo pode ser interpretado como
um movimento linear e ascendente, uma vez que a literatura tem identificado o carater ciclico
e fragmentado das politicas. Por outro lado, é possivel identificar diferentes modelos de
protecao social sendo praticados concomitantemente, como por exemplo politicas
assistenciais com politicas do bem-estar social. As possibilidades de retrocesso vinculam-se
ao grau de mobilizacdo da classe trabalhadora e da estrutura de coalizdo das classes
(FLEURY, 1994).

Segundo Fleury (1994) a crise do Estado do Bem-Estar Social tem colocado a
necessidade da formulagdo de novas estratégias e um novo compromisso societal. Dois
cendrios sdo indicados pela autora: o primeiro, relaciona-se a desestatizacdo do social
implicando uma maior flexibilidade entre publico-privado, incorporando o trabalho
voluntdrio, a auto-ajuda e a descentralizacao; o segundo, preve a reestruturacdo do sistema do
Welfare sustentado em um mecanismo corporativo que envolva grupos socioecondmicos
representantes do capital, do Trabalho e do Estado. A questdo que a autora coloca é a
possibilidade do corporativismo dar respostas a crise € criar um novo compromisso social
uma vez que esta alternativa pode se configurar como mais um arranjo resultante da

combinacdo da estrutura de classe e o desenvolvimento econdmico.

1.2.4 A Abordagem de Hirsch

Hirsch (2002) recentemente realizou uma extensa reflexdao sobre o Estado, Globalizacao
e Politicas Sociais, segundo uma perspectiva marxista, indicando as novas determinagdes das
politicas governamentais frente a globalizagao.

Hirsch (2002), seguindo a mesma linha de Behring (2002), observa que devido a
tendéncia da baixa da taxa de lucro, o capital é continuamente forcado a inverter esta
tendéncia. Citando Marx, o autor argumenta que a dindmica da mais-valia relativa na
producdo do valor € essencial para a manuten¢do da exploracdo. Como o desenvolvimento

avancado de capital dissolve e destr6i as condicdes naturais pré-capitalistas (populacdo rural



52

como reserva para o trabalho, a familia como seguridade social, a natureza como forga livre
de producdo), as condi¢des bésicas de produ¢cdo do homem e da natureza passam a ser assunto
de regulacdo social organizada, através de sistemas de seguridade social, pensdes, hospitais,
escolas, servigos burocraticos social e também regulacao estatal dos recursos naturais como
dgua e ar. Assim, tanto o processo imediato de realizacdo do capital tem que ser regulado
como também o processo de reproducdo da forca de trabalho. Ou seja, o sistema de
seguridade social € uma necessidade estrutural por causa das modificacdes das condi¢des de
socializagdo. O Estado do Bem-Estar ndo € s6 o resultado da luta de classe, mas também ¢é
constituinte estrutural da forma fordista de socializagao.

O Estado fordista de Seguridade para Hirsch € “un Estado de seguridad em um doble
sentido: en tanto garantiza tanta la supervivencia material de sus miembros, como su ajuste
funcional e su regulacion, su condicionamiento social e su sobrevivencia” (HIRSCH, 2002.
p.26). Este tipo de Estado se desenvolveu mais na Europa Ocidental, especialmente na
Alemanha.

Hirsch (2002) ao se referir ao papel dos partidos politicos ressalta que

[...].1os partidos integradores de masas estdn forzados a controlar la articulacién de
los grupos de interés, a manipular la opindén publica, a monopolizar las libres vias de
organizacién de los grupos de interés o a obstruir las formas plebiscitarias de la
politica.(HIRSCH, 2002, 31p).

Os sindicatos também passam por modificagdes similares, caracterizando-se como
gestores integradores de massa. Ou seja, o €xito social e econdmico no capitalismo avangado
parece estar relacionado com o éxito no estabelecimento de estruturas institucionais e
politicas apropriadas. Os sindicatos aceitaram as condi¢des de exploracdo da forca de
trabalho, a destruicao da natureza devido a questdes tecnoldgicas, em detrimento da totalidade
das condi¢des materiais de existéncia. Assim, os sindicatos foram importantes aliados na
aplicacdo do modelo fordista de producao e reprodugao.

Para Hirsch (2002), o modelo fordista seria entdo o império de producdo em série
tayloriana e de consumo de massa; o desenvolvimento do Estado do Bem Estar Social e da
intervencdo estatal keynesiana tendendo ao crescimento e ao pleno emprego. Sua producdo
voltava-se para o mercado interno. Com o sistema de regulacdo monetdria e crédito
internacional garantido pelos EUA, garantia-se espaco de acdo para politicas sociais e
econOmicas nacional independentes. Desenvolveu-se, assim, um sistema capitalista global
que, apesar das diferencas nacionais e regionais, assumia tendéncias de desenvolvimento

comum. Abriram-se as condi¢des para a internacionaliza¢do do capital, que, segundo o autor,
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contribuiu para a derrubada do sistema fordista de regulacdo, colocando em questdo os
conceitos politicos tradicionais.

Hirsch (2002) ressalta que a “flexibilizacdo global do capital torna mais aguda a
concorréncia internacional e socava as relacdes de dominagdo e dependéncia tradicionais”
(ibid., p.38). Esta dindmica, para o autor, transforma o mapa mundial: “estados e impérios
desmoronam-se e seus restos buscam integrar-se em um novo contexto de cooperacido e
dependéncia. O Estado nacional transforma seu carater e significado” (ibid., p.38).

Para Hirsch (2002)

Diante da concorréncia internacional e a crescente flexibilidade do capital global, a
‘politica de posicionamento’ isto €, a criagcdo de condigdes 6timas de aproveitamento
de capital no marco estatal-nacional, se converte em uma prioridade politica decisiva
(ibid., p.39).

Hirsch (1998), ao tratar da Teoria da Regulacdo, considera que o capitalismo ndo é
homogéneo e estavel e que ndo existem leis objetivas e nicleo estrutural que expliquem o seu
desenvolvimento histérico, sendo suas formacdes sociais ao longo do tempo e no espago,
diferentes e variadas. O que esta teoria tenta explicar € porque e como o capitalismo se
mantém embora as relacdes sociais sejam contraditérias, repressivas e exploradoras. O
caminho adotado por esta teoria foi tentar entender as normas de comportamento social, das
instituicdes sociais € dos valores sociais existentes. A teoria considera que as formacdes
capitalistas histdricas s@o caracterizadas por um complexo inter-relacionamento entre um
“regime de acumulacdo” e um “modo de producdo”. Cada um com suas formas histéricas de
valorizagdo do capital, de relagdo de classe, processos politicos-sociais e crises .

Hirsch (1998) ressalta abordagem de Lipietz sobre a Teoria da Regulacdo. Esse autor

descreve o regime de acumulagdo como um

[...] modo de distribui¢do sistemdtico e de realocagdo do produto social, o qual,
durante longos periodos de tempo, gera determinadas relacdes de correspondéncia
entre as mudangas nas condi¢des de produgdo (volume de capital disponivel, a
distribuic@o entre ramos e niveis de producdo) de um lado, e, de outro, as mudancas
nas condi¢des de consumo final (as normas de consumo dos assalariados e de outras
classes, as despesas coletivas sociais, etc) (apud HIRSCH, 1998, p. 12).

O modo de regulagdo para Lipietz significa

[...] a totalidade das formas institucionais, seu entrelacamento e as normas explicitas
ou implicitas que asseguram a compatibilidade ente os modos de comportamento
internos a estrutura de um regime de acumulagdo, correspondendo ao estado das
relagdes sociais, bem como as suas propriedades de luta e conflito (LIPIETZ apud

HIRSCH, 1998, p. 13)
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Na Teoria da Regulagdo o Estado € responsavel pela regulagdo, uma vez que materializa
em suas institui¢des as relacdes sociais de poder e de classes. O Estado é caracterizado como
um elemento constitutivo do modo de acumulacdo e regulacdo historicamente construido,
sofrendo transformagdes com estes.

Segundo Hirsch (1998), a sociedade capitalista necessita de uma rede social que
concilie a acumulacdo do capital com as reivindicagdes de individuos, grupos e classes em
competicdo. O modo de regulacdo ndo seria derivado funcionalmente do processo de
valorizag¢do do capital, o mesmo adviria dos movimentos sociais, dos conflitos de classe, das
instituicdes e das normas existentes. A estabilidade do capitalismo estaria condicionada a
estabilidade do regime de acumulacdo e de regulacdo. As crises seculares das formacdes
capitalistas passam a ser entendidas como sendo uma desarticulacdo dos modos de
acumulagdo e de regulacdo, o que evidencia os limites econdmicos, sociais e politicos da
valorizagdo do capital. A solucdo para a crise seria o rearranjo dos modos de acumulacdo e de
regulacdo que estariam condicionados pela luta politica e social, o que afasta as premissas de
que a estabilidade continua e o colapso final estariam estruturalmente determinados.

A Teoria da Regulacdo se afasta das teorias cldssicas da dependéncia, considerando que
o sistema capitalista global ndo é um modelo hierdrquico e homogéneo, ou uma simples
relacdo centro/periferia, mas se constitui em uma rede varidvel, sendo modificado em fungio
das formacdes nacionais com seus modos e acumulacdo e regulacdo especificos, as quais
dependem dos processos e conflitos sociais nacionais, envolvendo diferentes niveis e atores —
Estados nacionais, as empresas, as organizagdes e institui¢des nacionais e internacionais. O
desenvolvimento do capitalismo global, no entanto, deve ser altamente desequilibrado e o
sistema capitalista internacional estd estruturado sob fortes relacdes de desigualdade,
dominacdo e dependéncia. No nivel global, a acumulagdo de capital € regulada entre governos
nacionais e bancos centrais, instituicdes internacionais, corporagdes nacionais e
multinacionais, sindicatos e outros agrupamentos, permanecendo a regulacdo das relacdes de
classe e das contradicdbes no ambito dos Estados-nacdo. A estabilizacdo do regime de
acumulacdo em nivel internacional estd condicionada a um poder hegemonico de Estados
econOmica e politicamente dominante — a exemplo da Inglaterra no século passado e dos

Estados Unidos durante o fordismo (HIRSCH, 1998).
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1.3 O ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL

As nogoes de igualdade, de acesso universal, da garantia dos direitos sociais surgem em
um momento histérico determinado nas sociedades capitalistas avancadas, generalizando-se
na Europa apds a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) em torno do chamado Welfare State
ou Estado do Bem-Estar Social. Neste momento, o Estado passa a ser o provedor de politicas
que garanta ao cidaddao o acesso a beneficios minimos gratuitos quando em situacdo de
exclusdo. Na Europa, com o advento de uma vasta legislacdo, o cidaddo passa a ser visto
como um sujeito de direitos sociais que deve ser tratado com igualdade, a qual, no ambito das
politicas sociais, refere-se a um minimo de garantias para a manutencdo da sobrevivéncia em
situacdes de menoridade, desemprego invalidez, dentre outros, ndo alterando, portanto, a
distribuicao de renda (FALEIROS, 1991).

As teses do Estado do Bem-Estar Social surgem no bojo de um debate na Europa entre
os liberais progressistas e os conservadores. Os segundos defendiam o liberalismo radical,
sendo contrérios a intervengao do Estado no campo social e acreditavam que a manutencao do
mercado de trabalho e do trabalho seria suficiente para o atendimento das necessidades,
atribuindo as diferencas sociais as diferencas individuais (FALEIROS, 1991).

O economista John Maynard Keynes (1883—1946) foi quem justificou economicamente
o Welfare State nos anos 30. Keynes defendia uma politica estatal para a garantia do pleno
emprego de forma a manter a demanda por bens e servigos. Assim, a idéia era aumentar os
gastos publicos, de forma a gerar emprego e estimular a demanda.

Para Faleiros (1991), o Estado do Bem-Estar Social estd articulado ao desenvolvimento
do capitalismo e de suas contradi¢des. Assim, o Estado deve por um lado assegurar os
mecanismos de mercado de trabalho e as relacdes capitalistas de producdo, regulando as
mesmas e por outro deve prestar servigos e beneficios sociais. Esta intervencdo Estatal seria,
portanto, um mecanismo de regular as préprias contradicdes e conflitos da sociedade
capitalista em face do agravamento das desigualdades inerentes a este modo de producdo.

Faleiros (1991) observa que

[...] o mercado agravou de tal forma as desigualdades inerentes ao capitalismo,
concentrado a produgdo, a renda e o consumo nas maos de poucos, que o proprio
sistema capitalista foi constantemente sacudido por graves crises econdmicas e
sociais que puseram em risco ndo s as pessoas e a forga de trabalho, como também
o proéprio capitalismo” (FALEIROS, 1991, p. 26).

Assim, as politicas sociais seriam capazes de articular processos politicos e econdmicos

para a producao capitalista e a reprodugdo da forca de trabalho. Trabalho este que € condi¢ao
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essencial para a producdo de capital, o que torna necessdria a regulacao geral da reproducido
da forca de trabalho que se viabiliza pela intervencdo do Estado através de politicas sociais.
Por outro lado, os trabalhadores desenvolvem lutas e pressionam os capitalistas e o Estado
para atender seus interesses, estabelecendo assim, a luta de classes que traduz a dinamica
conflitiva e contraditéria da producdo capitalista. E neste confronto que se estabelecem
pactos sociais para a melhoria das condi¢des de vida e trabalho. Para Faleiros (1991) as
politicas sociais ndo rompem com o vinculo entre trabalho e beneficios sociais, elas na
verdade consolidam e articulam estes vinculos. Garanti-se, assim, o processo de acumulacdo
através de politicas sociais.

As politicas sociais se inscrevem nos contextos politicos, sociais € econdmicos em que
surgem. O Estado de Bem — Estar Social surge nos pds-guerra a partir de duas conjunturas:
por um lado a crise do capitalismo e por outro os avancos dos movimentos sociais. E neste
ambiente que se estabelece o famoso pacto social em torno do Welfare State. Esse pacto
perdura até os anos 70 quando o capitalismo entra em nova crise e as teses do liberalismo
econdmico, do laissez-faire encontram terreno fértil para se legitimar. Nos anos 80, o
contexto politico econdmico e social favorece as concep¢des agora chamadas de neoliberais.
A crise das energias utdpicas com a queda do muro de Berlim e o fracasso do chamado
socialismo real abre espaco a tese do Pensamento Unico. Fukuyama surge com seu discurso
do Fim da Histéria, segundo o qual a sociedade capitalista pds-industrial seria o ultimo
estagio de organizagdo da sociedade.

Aglietta (apud BERHING, 2002) aponta alguns elementos que estdo na base da faléncia
do modelo fordista, os quais se relacionam ao objetivo de diminuir os tempos mortos do
processo de producdo, dentre eles: efeitos psicolégicos e fisioldgicos da uniformidade do
ritmo do trabalho, levando a doencas ocupacionais e acidentes de trabalho; aumento de
produtos defeituosos; tendéncia de unifica¢do da luta operéria; o que geram acordos de ganho
de produtividade, diminuindo, conseqiientemente, a taxa de mais valia no final dos anos 60.
Esses elementos conduziram a crise do capitalismo, cuja resposta, segundo o autor, serd o
neofordismo, com a automacdo da producdo. O neofordismo requer um conhecimento
cientifico de cada fase do processo produtivo; reconstrucdo da unidade de produg¢do com
redimensionamento de normas e postos de trabalho; incorporacdo de progressos da eletronica,
o que exige fortes investimentos, conduzindo a uma grande centralizacdo de capital e uma
grande participacdo do capital financeiro. Esses investimentos impdem um grande volume de
producdo e estratégias de escoamento de consumo. No entanto, as estratégias de produgdo

reduzem o capital varidvel necessdrio para produzir o mesmo valor, o que faz aumentar a
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mais-valia. Por outro lado, o neofordismo, promove a expulsio de forca de trabalho; a
desqualificacdo do trabalho pela supressdo de atividades complexas; facilidades de descarte
do trabalhador (BEHRING, 2002).

Segundo Behring (2002) a estratégia keynesiana se esgotou no final da década de 60
deixando como saldo uma intensa crise fiscal e inflacdo. A politica social entra em crise. O
Estado intervencionista perde félego, uma vez que ele ndo € mais capaz de conter a queda da
taxa de lucros. Com a crise fiscal, inicia-se uma disputa pelos recursos publicos. Por outro
lado, o desemprego estrutural no capitalismo tardio acena para o aumento dos programas
sociais. No entanto, a crise das estratégias keynesianas e as demandas do capital em torno de
superlucros determinam a necessidade da diminui¢do dos gastos sociais, diminui¢ao esta, que
tem variado em fun¢do das opg¢des politicas, econdmicas e sociais de cada governo.

Para Hirsch (2002), o fordismo (p6s 2* Guerra Mundial): “caracteriza-se por um intenso
modo de acumulagdo capitalista baseado na mudanca do padrdo de produgdo de valor, aquela
que cria a mais valia relativa. Baseia-se na producao taylorista massiva de bens de consumo
duradores; relativamente altos saldrios; emergéncia da polarizagdo entre trabalhadores
qualificados e ndo qualificados, a expansao do Estado interventor incluindo um alto grau de
regulacdo administrativa da reproducdo do trabalho (seguridade social, saide, educagdo)”
(ibid., p.22). No fordismo, a reproducdo do trabalho se converte na esfera central da
valorizagdo do capital. Assim, a sociedade se divide segundo uma légica do capital, as
relacdes sociais assumem uma forma mercadoria com o individualismo e a desintegracdo
social. Emerge o reformismo social, o keynesianismo e o controle em massa da democracia.

Para Hirsch (1997), o Estado keynesiano desenvolveu-se dentro de uma forma
especifica de regulagdo e acumulacdo que se constitui em uma forma histérica do capitalismo
que veio a ser chamada de fordismo. A regulacdo social via Estado era a condi¢dao importante
para o crescimento econdmico que naquele momento se dirigia para o mercado interno. Se por
um lado a ascensdo dos saldrios dos trabalhadores e a constituicdo do Welfare State foram
conquistas dos trabalhadores, a0 mesmo tempo possibilitou a viabilizacio do modelo de
producdo fordista-taylorista e de consumo em massa. Os ganhos de capital naquele momento
pareciam compativeis com os aumentos dos saldrios, sendo possivel emergir um tipo de
Estado que veio posteriormente a se constituir no maior pacto social da histéria. A soberania
econdmica dos Estados nacionais e a restricdo da mobilidade internacional do capital
possibilitaram ao Estado intervencdes no campo das politicas sociais. Uma das estratégias
centrais da globalizacdo € justamente destruir este pacto social que possibilitou uma certa

conciliacdo entre classes em um determinado periodo histdrico, principalmente, nos paises da
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Europa, em particular a Alemanha, uma vez que as conquista passaram a ser constituir em
obstaculos para o processo de acumulacgdo capitalista (HIRSCH, 1997).

Segundo esse autor, para a valorizacdo do capital, em face da crise que se instala em
1973, as estratégias utilizadas sdo a ampla liberalizacdo da circulagdo de bens e servicos,
dinheiro e capital. Os Estados abdicam do controle politico dos movimentos do dinheiro e do
capital, o que vai implicar na influéncia direta dos movimentos internacionais de capital na

definicdo dos contetddos e tipos de agdo das politicas nacionais estatais. E assim que para

Hirsch (1997)

[...] los intereses del capital internacionalizado, se convierten en determinantes
directas de la politica nacional estatal. Cada medida econdémica y sociopolitica que
prejudique las condiciones de valorizacién del capital conduce directamente a
reacciones opuestas del capital, que pricticamente ya no son controlables
politicamente (ibid HIRSCH, 1997, p. 28).

Assim, os esfor¢os dos Estados-Nacgao de desenvolver e manter politicas sociais passam
a ser limitados e orientados em fun¢do da rentabilidade do capital. A mobilidade do capital
internacional faz com que os mesmos se dirijam para paises que apresentem melhores
condic¢des de lucro, ou seja: onde existem baixos saldrios, menores compromissos do Estado

com questdes sociais e de exigéncias de controle ambiental (HIRSCH, 1997) .

1.4 AS TESES DO NEOLIBERALISMO PARA AS POLITICAS SOCIAIS

O neoliberalismo nasce na regiao da Europa e da América do Norte logo apds a 2°.
Guerra Mundial onde imperava o capitalismo, constituindo-se numa reagdo tedrica e politica
contra o Estado intervencionista e do Bem-estar. O texto fundador, “O Caminho da Servidao”
de Friedrich Hayek, foi escrito em 1944, cujo contetido se constitui em um ataque fervoroso a
qualquer limite imposto aos mecanismos de mercado por parte do Estado, em defesa da
liberdade econdmica e politica, constituindo-se numa corrente oposta a social-democracia e
ao Estado do Bem-estar Social que naquele momento se organizavam (ANDERSON, 1995).

Em 1947, os partidarios dessa corrente de pensamento fundaram a Sociedade de Mont
Pélerin que tinha como propdsito combater o keynesianismo e o solidarismo. Na perspectiva
de seus seguidores, a desigualdade era um valor positivo e até imprescindivel para as
sociedades modernas. Esta visdo de mundo ndo logrou éxito naquele momento (ANDERSON,
1995).

Quando a crise do modelo econdmico do pds-guerra se instala em 1973, as idéias

neoliberais tomam félego. Naquele momento, eles justificavam a crise pelo excessivo poder
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do movimento operdrio que, com suas conquistas de saldrios e de politicas sociais, tinham
corroido as bases da acumulacdo capitalista. A solu¢do era romper com o poder dos
sindicatos, promover reformas fiscais e a disciplina orcamentdria, contencdo dos gastos
sociais e restauracao da taxa “natural” de desemprego. Apds uma década, a hegemonia deste
programa realizou-se, comec¢ando pela Inglaterra em 1979 no governo de Thatcher, atingindo
os Estados Unidos em 1980 no governo Reagan e em 1982 a Alemanha no governo de Khol.
Atinge, posteriormente, quase todos os paises da Europa e América do Norte, independente
das opcoes politicas dos governos no campo da direita ou esquerda. A aplicagdo das receitas
neoliberais diferenciou-se em cada pais (ANDERSON, 1995). Na Inglaterra os governos de
Thatcher

[...] contrairam a emissdo monetdria, elevaram as taxas de juros, baixaram
drasticamente os impostos sobre rendimentos altos, aboliram controles sobre os
fluxos financeiros, criaram niveis de desemprego massivos, aplastaram greves,
impuseram uma nova legislacdo anti-sindical e cortaram gastos sociais [...] se
lancaram num amplo programa de privatiza¢do, comecando por habitagcdo publica e
passando em seguida a industrias bdsicas como ago, a eletricidade, o petrdleo, o gis,
e a dgua (ibid .,p. 12).

Os Estados Unidos priorizaram a competicao militar com a Unido Soviética, além de
reduzir os impostos dos ricos, elevarem a taxa de juros e reprimirem as greves. No continente
europeu privilegiou-se a disciplina orcamentédria e as reforma fiscais. Na Franca, embora
Miterrand tenha resistido, o modelo neoliberal foi também aplicado, inclusive com o
abandono do pleno emprego. Foi na Nova Zelandia que as teses neoliberais foram aplicadas
de forma mais rigorosa, com um desmonte radical do Estado do Bem-estar Social. Na Europa
oriental e na Unido Soviética a queda do comunismo fez emergir as teses neoliberais também
com vigor. Na América Latina a experiéncia do Chile com Pinochet é referenciada como a
pioneira nas experiéncias neoliberais no mundo contemporaneo. Depois do Chile, Bolivia,
Meéxico, Peru, Brasil, Argentina e Venezuela. Nesta tltima, a experiéncia fracassou, uma vez
que a democracia partidaria impediu o autoritarismo politico das reformas. O neoliberalismo
passa a se constituir em um movimento ideolégico em escala mundial, como nunca visto
antes (ANDERSON, 1995).

Para Fiori (1998), no neoliberalismo mantém-se a tese do liberalismo dos séculos XVIII
e XIX, contrdria a promog¢ao da igualdade entre os individuos e grupos sociais por meio de
uma intervencdo publica. Para os liberais, as diferencas e as capacidades individuais
possibilitam resultados distintos e necessdrios para a dindmica da sociedade capitalista.

Portanto, os liberais de hoje como os de ontem desconsideram que a sociedade real €
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recortada de imensas desigualdades, e que, portanto, ndo existe e nunca existiu igualdade de
condigoes.

Para Anderson (1995)

Economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndo conseguindo nenhuma
revitalizagdo bdsica do capitalismo avangado. Socialmente, ao contrdrio, o
neoliberalismo conseguiu muito dos seus objetivos, criando sociedades
marcadamente mais desiguais, embora ndo tdo desestatizadas como queria. Politica e
ideologicamente, todavia, o neoliberalismo alcancou éxito num grau com o qual
seus fundadores provavelmente jamais sonharam, disseminando a simples idéia de
que ndo hd alternativas para os seus principios, que, todos, seja confessando ou
negando, tém que de adaptar-se a suas normas. Provavelmente nenhuma sabedoria
convencional conseguiu um predominio tdo abrangente desde o inicio do século
como o neoliberal hoje. Este fendmeno chama-se hegemonia, ainda que,
naturalmente, milhdes de pessoas ndo acreditem em suas receitas e resistam a seus
regimes” (ibid., p. 23).

Essa tese € compartilhada por Fiori (1998) e Hirsch (2002). Fiori reconhece os avancgos
das idéias neoliberais no mundo e o sucesso no controle da inflagdo, do déficit publico, da
retracdo da atividade sindical e o aumento da lucratividade privada, mas aponta para uma
prolongada estagnacdo econdmica, breves ciclos de crescimento, baixa taxa de investimento
produtivo e aumento exorbitante da taxa de desemprego nos paises centrais € no resto do
mundo. Segundo o autor, sdo nestas condi¢des que o desmantelamento dos sistemas de
protecdo social se coloca como o inico caminho para fazer frente ao desemprego.

Para Hirsch (2002),

[...] a politica econdmica neoliberal se mostra igualmente incapaz de cumprir suas

promessas de prosperidade. Cada vez mais crescem as desigualdades sociais, 0s
processos sociais de exclusdo e marginalizagdo inclusive nas metropoles
desenvolvidas. A incapacidade de garantir condi¢des econdmicas e sociais de
desenvolvimento relativamente homogéneos dentro das fronteiras nacionais estimula
processos nacionalistas e movimentos politicos regionalistas. A tendéncia da
regionalizacdo e re-nacionalizacdo coincide com os intentos de criar unidades
politicas-econdmicas compreensivas (Europa Ocidental, Norteamérica) que devem
ser entendidas como reacdo ante a debilidade do Estado nacional tradicional (ibid.,
p- 39).

As transformagdes econdmicas e politicas ocorridas desde a crise do capitalismo em
1973, sao combinadas de forma virtuosa com “a for¢a das idéias, da ideologia e da teoria,
orientando a politica” (ibid., p. 214), possibilitando a desregulamentacdo dos mercados em
todo o mundo. A derrota do comunismo no Leste Europeu e em paises da Asia permitiu que
as idéias neoliberais se constituissem em um pensamento quase hegemonico, o que abriu
espaco para a tese do fim da Histdria defendida por Fukuyama (FIORI, 1998).

Para Fiori (1998) o neoliberalismo se constitui na mais audaciosa investida contra a
politica e os trabalhadores, ao desmontar a mais complexa e impressionante obra que a

humanidade conseguiu montar: o welfare state.
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Os paises da periferia capitalista sdo compelidos a adotar o tripé neoliberal
(desregulamentagdo, privatizacdo e abertura comercial) para obter a credibilidade junto aos
novos protagonistas do mundo globalizado: os mercados financeiros. Estes passam a ter o
poder de desestabilizar a economia de um pais com seus ataques especulativos. Os governos
nacionais passam a ser reféns desta nova logica financeira que a globalizacdo trouxe,
reduzindo cada vez mais as possibilidades de implementar de forma soberana uma politica
macroecondmica, monetdria ou fiscal e de realizar politicas sociais.

Para Fiori (1998)

[...] nossos governantes deverdo seguir propondo a “modernizacdo” da
administra¢do das politicas publicas, insistindo em teses e propostas abstratas numa
sociedade atravessada pela guerra fiscal, férmulas tais como: descentralizacdo, fazer
parcerias ou reengenharias, etc. Tudo isto, em um quadro carente de recursos e de
disputa entre as vdrias instdncias do poder do Estado brasileiro, s6 pode soar, na
prética, como uma tentativa do Estado de desonerar-se de suas responsabilidades
publicas com o seu povo e a sua nac¢do (FIORI, 1998, p. 223).

Oliveira (2000) observa que no Brasil, paradoxalmente, na década perdida, a sociedade
civil resistiu as propostas do neoliberalismo. Nesta década, trés grandes centrais sindicais
foram formadas, o impeachment de Collor indicou a forca do movimento social, a CPI dos
“andes”, dentre outros exemplos, demonstraram a vitalidade da sociedade civil. No entanto, a
crise da hiperinflacdo produziu um terreno fértil onde a neoliberalismo comeca a crescer,
tendo o Plano Real do Governo FHC um receitudrio obediente das estratégias neoliberais.
Para Oliveira, o maior legado do neoliberalismo foi naquele momento disseminar a
desesperanca, destruicdo das organizagdes sindicais, populares e de movimentos sociais.

Santos (2002) ao apresentar o instigante Relatério Lugano (GEORGE, 2002) faz
referéncia a l6gica da globalizacdo e as idéias do neoliberalismo como a légica do exterminio,
defendendo que o sistema atual é uma méquina universal de destruicio do ambiente e de
producdo de perdedores. Para a autora, o sistema capitalista e as idéias neoliberais, de que a
capacidade dos préprios individuos permite a inser¢ao dos mesmos no mercado livre e justo
para a conquista do bem-estar, € um equivoco pois os individuos ndao dispdem das mesmas

condig¢des e oportunidades. Para Santos (2002),

[...] A selecdo das vitimas ndo deve ser responsabilidade de ninguém, sendo das
proprias ‘vitimas’. Elas selecionardo a si mesmas a partir de critérios de
incompeténcia, de inaptiddo, de pobreza, de ignorincia, de preguica, de
criminalidade, e assim por diante; numa palavra, elas encontrar-se-30 no grupo dos
perdedores (ibid., p. 6).
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1.5 UM RECORTE DO CONCEITO ADOTADO DAS POLITICAS SOCIAIS

Embora o debate sobre os determinantes das politicas sociais ainda esteja em curso,
principalmente pela chamada desordem no campo epistemoldgico em face das intensas
transformagdes politicas, sociais e econdmicas ocorridas no final do século XX, no presente
trabalho as politicas sociais sdo consideradas como multideterminadas, e as interpretacoes se
aproximam dos aportes tedricos da tradicdo marxista. Embora tenha se buscado um
afastamento de abordagens do determinismo econdmico, por outro lado as determinacdes
econOmicas ndo foram subestimadas, principalmente diante da ampliacdo das contradi¢des no
Capitalismo Tardio.

O Estado Capitalista, e dentro dele as politicas sociais, € considerado o [dcus
privilegiado da luta de classe, sendo estratégico e imprescindivel para a valorizacdo do
capital. As politicas sociais seriam o produto de um momento histérico determinado, cujo
conteddo estaria relacionado ao regime de acumulacdo e ao modo de regulacdo na sociedade
capitalista. O locus de producdo das politicas sociais estaria para além das institui¢des do
Estado propriamente dito, relacionando-se a interesses estatais, publicos e privados, ou seja:

Estado, empresas e sociedade civil (movimentos sociais, sindicatos, ONG etc).

1.6 AS POLITICAS DE SANEAMENTO E SEU CARATER SOCIAL

1.6.1 O Saneamento e seu Carater Social

A compreensdo da constituicdo e conteido de uma politica de saneamento passa,
necessariamente, pelo entendimento dos fatores politicos, sociais, econdmicos, dentre outros,
que determinam a atuacdo do Estado no campo das politicas publicas e sociais em cada
contexto histérico. As visdes de mundo de cada época, a correlacdo de poder entre as nacoes,
a situagdo econdmica, o nivel de organizacdo e poder de influéncia da sociedade civil e, no
campo epistemoldgico, o cardter e conteddo do saber produzido, formam uma malha
complexa que influenciam a a¢do do Estado.

Assim, as a¢des de saneamento ao longo da histéria da humanidade tém sido tratadas
com conteudos diferenciados em fung¢do do contexto social, politico, econdmico e cultural de
cada época e nacdo. Por vezes, o saneamento tem sido tratado como uma politica social por
outras como apenas uma politica publica. Essa ambigiiidade se traduz ndao s6 no campo
tedrico como na acdo governamental. Nos paises centrais, as agdes de saneamento sao tratadas

no bojo das intervencdes de infra-estrutura das cidades. Nos paises ditos em desenvolvimento
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e sub-desenvolvidos, onde os servi¢os de saneamento sdo extremamente deficientes ou quase
inexistentes, as acdes de saneamento deveriam ser encaradas como integrante da politica de
saude publica. Essa abordagem aproximaria as politicas de saneamento as politicas sociais.
No entanto, essa concep¢ao nao € unanime.

Costa (1998), ao tratar das politicas publicas de saide e saneamento na agenda social,
ressalta o fato do saneamento raramente aparecer como um item da politica social classica.
Em seu estudo, o autor, hoje um referencial no campo tedrico do saneamento, considera esta
acdo como integrante da agenda social. A FASE (1998), ONG que tem dado contribui¢des
importantes sobre o debate das politicas publicas de saneamento no Brasil, acredita que um
novo modelo de gestdo do saneamento deve ser ancorado na funcdo social da cidade, no
controle social e no direito a cidadania. Santos Junior e outros (1998) consideram que os

servicos de saneamento, por defini¢do, sdo publicos,

[...] prestados em regime de monopdlio, essenciais e vitais para o funcionamento das
cidades, para a determinacdo das condigdes de vida da populacdo e para a
preservacdo do meio ambiente. Os usudrios dos servicos de saneamento ndo sdo
apenas consumidores de um servico ofertado no mercado, sdo cidaddos aos quais o
Poder Publico deve prestar servicos de qualidade e equidade. (ibid., 1998, p. 39)

Para Costa (2003), o saneamento pode ser enquadrado como um servico publico da area
de infra-estrutura, podendo ser tratado como um bem de mercado, sujeito, inclusive, a
privatizacdo. No entanto, para esse autor, a essencialidade para a vida, para o bem-estar e a
salubridade ambiental, torna o saneamento distinguivel, devendo ser parte integrante das
politicas sociais

Cordeiro (2002), ao levantar a discussdo sobre a natureza das acdes de saneamento
observa que o momento histérico é de transformacao, citando pelos menos trés evidéncias: (a)
quanto a natureza da a¢do — o saneamento passa a ser encarado como um servico publico, de
carater social, para um servico de interesse direto do capital; (b) quanto a gestdo — o locus da
gestdo passa da esfera publica para o mercado; e (c) em relagdo aos cidaddos — as pessoas
deixam de ser usudrias de um servi¢o para serem consumidoras de um produto; de valor de
uso social para valor de troca mercantil.

Ao se avaliar a histéria do saneamento no Brasil, constata-se a ambigiiidade como esta
acdo foi tratada em nivel governamental. Em cada momento histérico e de modelo de
desenvolvimento, o saneamento assume caracteristicas proprias. Assim, constata-se desde a
auséncia de interven¢do estatal, passando por uma presenca débil, pela entrega da prestacdo
dos servicos para operadores privados e, na década 70, o modelo empresarial e da auto-

sustentacdo financeira dos servigos passam a ser a logica imprimida ao setor. Hoje, o
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saneamento, €, mais especificamente os servicos de 4dgua e esgoto, sdo objeto de intenso
debate, tendo-se pelo menos duas visdes colocadas: a de que a dgua e o esgoto sdo uma
mercadoria que podem ser submetidas as leis do mercado e a outra que defende o saneamento
como uma medida de saide publica e um direito social a ser garantido por meio de politicas
publicas e sociais.

A Igreja Catdlica entra no debate e em seu documento da Campanha da Fraternidade-
2004, sob o titulo “Fraternidade e Agua. Agua, Fonte de Vida”, a 4gua € vista como um

direito social. Para a CNBB (2004):

Agua é uma necessidade priméria, portanto, direito e patrimonio de todos os seres
vivos, ndo apenas da humanidade. A dgua é, por exceléncia, um bem de destinag¢do
universal. A primazia da vida se estabelece sobre todos os outros possiveis usos da
dgua. Nenhum outro uso da dgua, nenhum interesse de ordem politica, de mercado
ou de poder, pode se sobrepor as leis basicas da vida. Neste sentido, a ONU coloca
a dgua para consumo humano no contexto do “direito humano a alimentagdo”.
Virias organizacdes ndo-governamentais lutam por esta dimensdo da dgua em
nivel planetdrio. O Brasil € signatdrio da convencdo dos direitos humanos (CNBB,

2004, p. 1).

Segundo O’Connor (1977), o capital social € constituido do investimento social e do

consumo social. O primeiro € classificado pelo autor em dois: capital fisico e capital humano.

O capital fisico € a infra-estrutura econdmica fisica (transportes, instalagdes elétricas, dgua e

esgotos, projetos de renovacao urbana, prédios escolares etc). Do capital humano fazem parte

o ensino, os servigos administrativos e cientificos etc. O consumo social € classificado em

dois sub-grupos: bens e servicos consumidos coletivamente pela classe trabalhadora e seguro

social contra a incerteza econdmica. O grupo de bens e servicos envolve varias atividades tais

como: estradas; colégios secunddrios e primdrios; subsidios para hipotecas de moradias;
projeto de renovagdo urbana, envolvendo trabalhadores, técnicos e profissionais; transporte de
massas; projetos relacionados a cuidados com a crianga; e instalacdes médico-hospitalares. O
grupo do seguro social envolve compensacdes aos trabalhadores, seguros de velhice,

desemprego, de saude e de atendimento médico.

O’Connor observa que nos paises capitalistas o capital monopolista socializou, total ou
parcialmente,