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Conceitos fundantes e problema histérico da dependéncia
(seguranga/inseguranca)

A protegio social e a politica social, no curso da histéria, estao
associadas as necessidades de seguranca individuais e familiares,
que podem ser satisfeitas pela intervengdo de uma pluralidade de
atores piblicos e privados, capazes de prover sob titulos diversos e
graus variados de eficacia, a tutela e o sustento dos sujeitos mais
débeis (Girotti, 2000). Nesta perspectiva, o objeto da prote¢ao so-
cial refere-se as formas de dependéncia, intrinsecas a condi¢ao hu-
mana. A situagio de dependéncia gera inseguranca e essa constitui
a raiz do problema historico da dependéncia (seguranga/inseguran-
ca), mesmo antes dos primeiros experimentos de politica social.

Nas sociedades tradicionais as situagdes de necessidades estavam
referidas a fatores naturais e/ou ambientais: as fases do ciclo de
vida que geram dependéncia — infancia, maternidade, velhice —, a
doenca, a caréncia de alimentos e os fatores geoclimaticos que pro-

* Texto elaborado originalmente como paper para a Opas no projeto Extensdo da
Protecdo Social em Satide.
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duzem calamidades de grande impacto coletivo, tipo epidemia ou
carestia. A familia, nesses casos, era fonte de protecio social.

Entretanto, como bem assinala Girotti (2000), esta é uma visdo
idilica, pois mesmo nas sociedades antigas as situagdes de depen-
déncia sao quase sempre provenientes de fatores politicos, sociais
ou culturais e nao de fatores naturais e/ou ambientais. Sdo as rela-
¢Oes de dependéncia geradas pela desigualdade social que produ-
ziram ao longo do tempo os conceitos e tipos mais significativos de
politica social e o conceito de protegéo social (Girotti, 2000). E uma
dependéncia criada pelo homem, segundo Titmuss (1986, p. 52):
uma dependéncia que se origina na desigualdade social, nas rela-
¢oes de servidao impostas pelo grupo dominante (classe, raca, et-
nia). Assinale-se que mesmo nas épocas mais remotas, foi o proces-
so de diferenciagao social e de divisao do trabalho que impos a
ativacao, pelas institui¢Ges politicas e religiosas, de formas diversas
de protec¢do coletiva ou social.

Por isso a politica social tem hist6ria muito antiga gerando uma
ambivaléncia de fungGes e significados (Girotti, 2000). De um lado,
a classe hegemonica e a autoridade politica foram forgadas a garan-
tir a ordem e a paz social, utilizando-se da forga para atenuar situa-
¢Oes de necessidades. Sao medidas de controle social destinadas,
pelo menos, a neutralizar possiveis situagées de conflito. Por outro
lado, ha justificativas éticas pela intervencio, fundadas em valores
civis e/ou religiosos, de onde emerge uma vontade de autoprote-
¢ao, como instrumento sobretudo de legitimagdo dos governos.

A obrigagdo moral da comunidade para fornecer condicdes de
melhoria ante a pobreza e a doenca se afirma desde cedo, nao
somente no ambito religioso, quando a tradicio caritativa crista
impGe tais agdes como um principio ético dominante no campo
assistencial. Pois, € bom lembrar, que mais antigo ainda é o princi-
pio ético-politico que visa proteger os soldados e funcionarios mais
fiéis e leais ao Estado. Nesses casos trata-se de proteger ou tutelar as
condi¢Ges de particular precariedade e dependéncia a que sdo ex-
postos individuos dedicados as atividades de utilidade publica (Pom-
beni, 1996).
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Tanto a concesséo caritativa que tende a transformar-se na ajuda
aos pobres (de uma obrigagao individual para uma obrigagio cole-
tiva), quanto a que se origina na estabilizacdo e no controle social,
definem por muito tempo duas imagens paradigmaticas de politica
social. Representamn o que se convencionou denominar mais tarde
de projetos explicitos e implicitos das elites sociais e politicas.

Somente quando a ampliacdo das situagdes de desigualdade,
isto €, quando a inseguranca assume caracteristicas muito intensas
e se difunde por razdes de ordem estrutural,' é que a protegdo so-
cial adquire maior maturidade e se consolida como cultura politi-
ca, como bem afirma Girotti (2000).

Conceito de protecao social

A protegao social consiste na agao coletiva de proteger indivi-
duos contra os riscos inerentes a vida humana e/ou assistir necessi-
dades geradas em diferentes momentos histéricos e relacionadas
com muiltiplas situa¢des de dependéncia.

Os sistemas de protegado social tém origem na necessidade impe-
rativa de neutralizar ou reduzir o impacto de determinados riscos
sobre o individuo e a sociedade. Pode-se, portanto, afirmar que a
formacado de sistemas de protecdo social resulta da acdo publica
que visa resguardar a sociedade dos efeitos dos riscos classicos:
doenga, velhice, invalidez, desemprego e exclusdo (por renda, raga,
género, etnia, cultura, etc.).

Maurizio Ferrera (1993), por sua vez, utiliza o conceito de solida-
riedade para definir a agdo que visa a proteger os individuos. A

' Com o advento do processo de proletarizacdo e a emergéncia das rela¢des de
producio capitalistas surge um fenomeno novo, de pauperiza¢ao de massa, diferente da
pobreza anterior (do mundo feudal). Por outro lado, a concentra¢do de poder, inerente a
formagdo dos Estados Nacionais, destruiu parte significativa das institui¢oes assistenciais,
religiosas, filantropicas e corporativas desenvolvidas pela sociedade feudal. A nova
pobreza, dessa forma, nao foi um fendémeno conjuntural, mas decorrente das transforma-
¢des econdmicas e sociais, isto €, da passagem do mundo feudal para o capitalista. Nesse
sentido a razao da inseguranga mudou: aos fatores naturais e politicos da dependéncia
foram agregados fatores mais temiveis, os econdmicos e sociais, conforme assinala
Girotti, em obra citada.
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solidariedade institucionalizada tanto pode abranger a nogao de
cidadania social quanto se limitar a categorias ocupacionais ou ao
ambito familiar e local. Dessa forma, pode-se diferenciar o antigo
do novo sistema de protecao social: o antigo sistema de prote¢ao
social mobilizava a familia, a comunidade e as associagoes filantro-
picas e religiosas e vigorou até o momento da intervencao das cate-
gorias profissionais e do Estado, na assungao das fungdes cldssicas
de protecdo social, ja no final do século XIX e inicio do século XX.
Dessa maneira, os sistemas de protec¢do social sio formados com
base no compartilhamento dos riscos gerados pelas situacdes de
dependéncia pela Sociedade, Mercado e Estado, em diferentes mo-
mentos histéricos, conformando, portanto, a prépria histéria da pro-
tecdo social.

As acdes constituintes da Prote¢do Social (modalidades de inter-
ven¢io do Estado na area social) podem ser agrupadas segundo
trés modalidades basicas de agdo — a assisténcia social, o seguro
social e a seguridade social —, elementos fundamentais do Estado
Social, compreendendo as seguintes atividades:

« A assisténcia social — distribuicdo de bens e recursos para ca-
madas especificas da populagdo, de acordo com necessidades topi-
cas, sendo agdes de tipo focalizado, residuais e seletivas;

» O seguro social — distribui¢ao de beneficios a categorias ocupa-
cionais especificas;

* A seguridade social — distribui¢ao de beneficios, acdes e servi-
cos a todos os cidaddos de determinada unidade territorial.

Quadro 1. Modalidades de intervencdo

Modalidade
Assisténcia  Seguro Seguridade
Cobertura Marginal Ocupacional Universal
Prestacio Ad hoc Contributivo/Redistributivo Homogénea de so-
ma fixa
Financiamento Fiscal Contributivo Fiscal
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O exame destas modalidades merece atengao, pois tanto pode
indicar a forma de prestagdo em uma area social especifica como o
padrao de interven¢ao do Estado na area social como um todo.
Uma destas formas pode ser dominante para toda a area social,
quando os diversos setores da politica social — previdéncia, atengao
sanitaria, educacao e assisténcia — se encontram organizados e ofe-
recidos, exclusivamente, sob uma. destas modalidades, definindo o
padrdao hegemonico de intervengio piiblica na 4rea social, em de-
terminado periodo histérico.

Conceito de politica social

A politica social consiste em uma atribui¢do, definida politica-
mente, de direitos e deveres legais dos cidadaos. Estes direitos con-
sistem na transferéncia de dinheiro e servicos com objetivo de com-
pensar condicdes de necessidade e risco para o cidaddo que goza
de tal direito, e que nao consegue acesso a esses mesmos bens com
seus proprios recursos e/ou dotes individuais (Offe, 1993).

As defini¢des sobre o campo da politica social originaram-se do
debate politico e cultural que se desenvolveu na arena politica da
questdo da assisténcia social no século XIX. Na Inglaterra, bergo
dos grandes inquéritos sobre a pobreza, ainda na nascente socieda-
de industrial, a intensa produg¢do de dados fomentou o debate so-
bre intervir ou nio intervir nas condi¢ées de pobreza, debate que
se intensificou a partir da discussdo sobre os efeitos das Leis dos
Pobres (do final do século XVIII). Assinale-se que em outros paises
europeus, no clima do progresso moral gerado pelo [luminismo, se
formavam novas correntes sobre a assisténcia publica. Duas gran-
des correntes debatiam: uma mais individualista, baseada nos prin-
cipios do liberalismo e outra mais humanitaria, inspirada na filoso-
fia contratualista.? Na Alemanha comecava a se desenvolver uma
teoria de igualdade de direito e igual distribui¢do de beneficios

2 A corrente mais individualista, de inspiragdo utilitarista, advoga que os individuos s6
transpdem as condi¢des de dependéncia e inseguranga quando sao livres para perseguir
seu proprio beneficio. A corrente humanista apoiada no universaltismo do Iluminismo
europeu e inspirada no jusnaturalismo defende os direitos universais do homem.
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como base do progresso econémico e social do individuo. Pode-se
falar, entdo, de duas filosofias de politica social e que orientaram o
desenvolvimento teérico dos modelos de protegao social e o pro-
prio campo da politica social (Girotti, 2000):

* a tradigdo alem3d, em que a politica social é definida em fun¢édo
da autonomia do corpo social; as agéncias organizadoras de base vo-
luntéria exercem papel preponderante e cabe ao Estado normatizar;

* a corrente inglesa, na qual o Estado tem papel dominante na
politica social, com fun¢do nio s6 de regular, mas de prover e gerir
bens e servigos sociais.?

Pode-se afirmar que na Inglaterra, no final do século XIX, a
partir de importantes inquéritos sociais, nascem duas novas disci-
plinas, a social policy e a social administration, caracterizadas por forte
orientagdo normativa e pratica. O estudo dos problemas sociais era
confrontado com os instrumentos de politica ptiblica com intuito
de fornecer aos formuladores, decisores, funcionarios publicos e
operadores sociais, uma instrumentagao técnica adequada para que
escolhessemn, com racionalidade e destreza, dentre as diferentes
opcdes para o enfrentamento dos problemas sociais, as melhores
alternativas de politica e a melhor alocagao financeira de recursos.

Conceito de Welfare State

O Welfare State (WS) refere-se a um tipo especifico de interven-
¢do do Estado na édrea social e é datado historicamente. Por isso é
necessario diferenciar protecdo social de politica social e mesmo de
WS. O WS configura um momento e um regime* especifico de

3 Girotti (2000, p. 76) chama atencdo para o paradoxo do imprintingliberal do universa-
lismo. O pais {Inglaterra) que experimentou com maior radicalidade a filosofia da ndo-inter-
vencio, é o que, ante a faléncia da ética liberal, garantird o direito de “existir” de toda a po-
pulacdo. O pafs que desenvolve arraigada cultura liberal € 0 mesmo que desenvolve maior
presenca do Estado na organizaco e na propria gestio do sistema de protedo social.

* Regime expressa as formas de compartilhamento dos riscos sociais pela familia,
mercado e Estado em diferentes momentos histéricos. Observe-se que o termo regime
serd usado por Offe (1993) para designar as consideragbes morais e politicas que susten-
tam o grau de compartilhamento dos riscos na politica social. Esping-Andersen, por sua
vez, utiliza esse mesmo termo para designar os diferentes arranjos entre familia, mercado
e Estado nos diferentes tipos de WS.

I T T S e, - = - — ——
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protecdo social, introduzido a partir de politicas sociais mais abran-
gentes para diferentes grupos sociais, de efeito sinérgico e incorpo-
rando as classes médias em expansdo.’ Este padrdo ou regime de
protecao social emerge na Europa no pés-guerra, e configura uma
etapa especifica de desenvolvimento capitalista, quando o papel
do Estado se alastra para diferentes campos e ganham importancia,
nas decisdes politicas, atores como a burocracia governamental,
sindicatos e a grande corporacao.

Algumas condigdes especiais estdo na raiz do surgimento do WS
no poés-guerra: a expansido do emprego e a incorporacao dos ga-
nhos de produtividade pelos salarios; o crescimento de um consu-
mo de massas; a teoria econémica keynesiana que legitima a inter-
vengao publica; e o crescimento da capacidade administrativa do
Estado.

Entretanto, a multiplicidade de enfoques verificados no estudo
dos sistemas de protecdo social, e do WS, originou uma diversida-
de de conceitos sobre o tema. E possivel identificar dois tipos clas-
sicos de conceituag@o sobre WS: os analitico-descritivos e os teori-
co-interpretativos.

Os conceitos analitico-descritivos definem o WS como o que as-
segura um conjunto de beneficios, considerados fundamentais, a
totalidade da populagao, e ndo apenas aos necessitados, operando
por mediacdes do tipo meritocratico (logica da equivaléncia) ou
igualitario (l6gica da solidariedade),® compreendendo pensdes, as-
sisténcia sanitaria, indenizag¢des por acidente no trabalho ou de-
semprego, auxilio a familias e & pobreza, e outras formas de assis-
téncia social publica (Baldassare, 1982).

Sao bons exemplos de conceitos desse tipo, a definicio de WS
dada pela Encyclopedia Britannica: o WS é um programa de gover-
no que visa a proteger os cidaddos contra os riscos econémicos e

% Mello (1995) assinala que essa talvez seja a principal mudanga ocorrida nos modelos
de intervengao do Estado na area social, configurando um terceiro modelo, quando o WS
deixa de ser entendido como mecanismo institucional voltado para os grupos mais
destituidos (pés-guerra).

¢ A légica da equivaléncia estabelece uma correspondéncia entre contribuiggo e be-
neficio; ja a logica da solidariedade expressa a socializa¢ao do risco.

e ———
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eventos inesperados. Outro exemplo classico é o conceito de Wi-
lensky (1975, p. 1), segundo o qual a esséncia do WS reside na pro-
tecdo oferecida pelo governo na forma de padrées minimos de ren-
da, alimentacao, satide, habitacdo e educacao, assegurados a todos
os cidadaos como direito politico, ndo como caridade.

Os conceitos teérico-interpretativos, por sua vez, consideram o
WS o que proporciona seguridade econémica a maioria da popula-
¢do, por meio de um aparato piblico e de um senso de solidarieda-
de social; é um Estado democratico na sua forma, intervencionista
por tendéncia, e inclinado a gerir a economia tendo em vista desen-
volvimento econdmico e pleno emprego (Logue, 1980). De acordo
com tal linha conceitual, 0 WS pressupde um acerto societario com-
plexo na busca do mdximo de integracdo entre os entes econémi-
cos, com base no consumo privado, e apoiado por uma democracia
social, governado por autoridade politico-estatal forte, legitimada
pelas fungGes integrantes desse acordo societario (Donati, 1985).

Assinale-se que os modernos sistemas de protecio social surgi-
ram paralelamente a formacao dos Estados Nacionais e dos proces-
sos de modernizac¢do e industrializacdo. Porém, foi somente no
periodo especifico do pds-guerra que emerge esse tipo particular
de articulacdo entre Estado, Mercado e Sociedade, assentada, por
um lado, na relagao entre produtividade, saldrio, demanda, lucro e
investimento, e, por outro, entre salario, contribuicao e beneficios.
O consumo e a democracia de massa fomentavam este ciclo e isso
resultou na visdo da protecao social ou do WS como elemento
estrutural das economias capitalistas contemporaneas.

Porém, se sabe que este tipo de Estado Social esteve presente na
ex-Unido Soviética e em algumas economias socialistas do Leste
Europeu, até o final desses regimes, constituindo, portanto, tam-
bém elemento central das economias e sociedades socialistas.”

7 Para alguns, os vastos programas sociais nos pafses socialistas emergem como com-
pensagdo pela auséncia de direitos politicos, isto €, compensando com salario social e
servigos a drastica limitagdo imposta no terreno dos direitos civis e politicos; e para inde-
nizar de forma seletiva as categoriais sociais mais diretamente responsaveis pelo esforco
de industrializacdo (ver Girotti, 200, p. 65).
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Mais recentemente, as modifica¢des ocorridas ha trés décadas
no capitalismo internacional puseram fim a este tipo especifico de
relacdo entre Estado, Mercado e Sociedade, sem, entretanto, des-
mantelarem os modernos sistemas de prote¢ao social, como vere-
mos em tépico especifico.

Por esta razao, alguns estudos sobre o WS priorizam a busca do
elemento singular, da substancia formadora deste tipo de acao so-
cial. Claus Offe (1993) afirma que a disponibilidade de um tnico
individuo para contribuir com o bem-estar de outro envolve longa
cadeia de solidariedade: a familia, as associagdes religiosas e filan-
trépicas, as categorias ocupacionais, cidadios de uma mesma uni-
dade territorial, e assim por diante, até alcancar a humanidade in-
teira. Dito isso, a fim de identificar a génese dessa solidariedade, é
necessério conhecer as consideracdes morais e estratégicas capazes
de induzir os individuos a repartirem recursos entre si, sob determi-
nado regime de politica social® Ao utilizar a expressao grifada, Offe
revela a autonomia da politica social, a despeito da ordem politico-
econdmica, vinculando o conceito de WS a razoes éticas, morais,
histéricas e culturais. Portanto, fatores intrinsecos a cada formacao
econdmica — de ordem moral (ethos) e estratégica (politica)— deter-
minam o regime de politica social a ser adotada, e, por conseguin-
te, as caracteristicas, o modo de atuagdo, as dimensdes e a abran-
géncia da prote¢ao social.

Finalmente, Ferrera (1993) contréi o conceito mais amplo de WS:
o WS é um mecanismo de socializacao dos riscos e de institucio-
nalizacio da solidariedade. A idéia de socializagdo dos riscos foi
também desenvolvida por outros autores, como Baldwin (1990)
(evidenciando que a estrutura da distribuigdo dos riscos se rela-
ciona com as posicdes de classe) e Rosanvallon (1994) (afirmando
que a solidariedade é dependente do “véu da ignorancia” rawl-
siano).

8 Grifo dos Autores.
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Teorias explicativas sobre a origem e o desenvolvimento
do Welfare State e tipos de Welfare State

As diferentes formas de agrupar os modelos analiticos:
peso das variaveis explicativas; correntes de pensamento
e linhas metodologicas

As diferentes explicagdes sobre as origens e desenvolvimento do
WS podem ser agrupadas de diferentes formas: pelo peso das va-
ridveis explicativas (econémicas, politicas e institucionais); pelas cor-
rentes de pensamento (funcionalistas, marxistas, pluralistas e insti-
tucionalistas), ou ainda pelo tipo de argumento explicativo e/ou
linha metodolégica de analise (modelo de cobertura, stateness, risk
pooling e desmercantilizagao/desmercadorizacio).

O primeiro modelo explicativo quanto a origem e desenvolvi-
mento do WS pode ser visto a partir de trés fontes explicativas: a
contextualista (varidveis economicas), a institucionalista e a politica.

Autores cujo enfoque & contextualista, de formagdo pluralista
ou marxista, explicam o surgimento do WS pelo contexto externo,
definido pela estrutura socioeconémica; ja os institucionalistas li-
mitam suas explicagdes aos processos deliberativos e organizacio-
nais do aparato piblico, bem como ao ambiente cultural e institu-
cional da politica publica; e h4 ainda os que analisam o WS pelo
enfoque politico — pluralistas e marxistas —, atribuindo a formacéo
do WS ao sistema politico, as relacdes de poder, ao papel dos par-
tidos politicos e aos conflitos derivados dos embates de classes.

As visdes seguindo as correntes de pensamento foram desenvol-
vidas por Albert (1987), em trabalho cldssico, no qual o autor afir-
ma que a principal linha de demarcagdo é a que opée pluralistas a
marxistas, e cada uma dessas divide-se, por sua vez, em teorias
funcionalistas e a que opera com a l6gica do conflito. Os pluralistas
analisam o WS sob a 6tica da teoria da modernizacio — para os
funcionalistas, o Estado Social deriva da estrutura do desenvolvi-
mento econdmico; as andlises pluralistas na vertente conflitualista
baseiam-se na dinamica do processo politico (expressando deman-
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das crescentes alimentadas pela mobiliza¢do social). Os marxistas
interpretam o WS como fenémeno especifico do desenvolvimento
capitalista (na vertente funcionalista, como exigéncia do desenvol-
vimento econémico; na conflitualista como decorréncia da luta de
classes). Em suma, ao passo que os funcionalistas fundamentam
sua teoria no contexto socioeconoémico, os conflitualistas e pluralis-
tas relevam as relagdes de ordem politica.

No entanto, os estudos mais completos sdo os que combinam
varios elementos explicativos, em determinado periodo histérico,
em detrimento dos que elegem uma tnica causa para um determi-
nado fenémeno. Como exemplo de modelo multicausal, pode-
mos citar o de Maurizio Ferrera,’ em obra seminal, que privilegia a
dinamica genética e a transformacdo dos diversos sistemas de pro-
tecdo social, ressaltando especificas configuragoes histéricas de pro-
blemas, recursos e cultura administrativa que respondem pelas es-
tratégicas e logicas de funcionamento dos WS, e que sdo diferentes
de contexto para contexto (Girotti, 2000).

Segundo Ferrera (1993), os processos de modernizacio, indus-
trializacdo, urbaniza¢do, democratizacao e expansido do mercado
capitalista compdem o contexto geral que justifica a emergéncia do
WS, mas ndo como sua causa primeira e inica. A formagio do WS
nao depende tio-somente das relages de poder entre classes so-
ciais, mas de uma complexidade de fatores, tais como: ideologia
das elites, compromissos entre o préprio bloco dominante, idios-
sincrasias do pessoal burocratico, ambiente cultural e institucional
do Pais, além da diversidade de orientac¢ées culturais das elites ad-
ministrativas e da heranca das politicas na area social.

Dessa forma, as analises da formacao dos diferentes tipos de WS
devem abranger a pluralidade de fatores que, historicamente, con-
dicionaram sua evoluc¢do, mediante a utilizagao e combinacao dos
instrumentos classicos das analises contextualista, institucionalista
e politica. Assim, o esquema explicativo multicausal hd que consi-
derar a estrutura ocupacional e suas variantes:

¢ Breves resumos das idéias de Ferrera podem ser vistos em Viana (1997a e 1997b).
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* os diferentes tipos de trabalhadores: rurais e urbanos, moder-
Nnos e arcaicos;

* os tipos de ocupacdo: formais e auténomos;

* a hierarquia ocupacional: operario e empregado;

* as relac¢des de classe;

* os atores: sindicatos, associagdes de categorias profissionais,
igreja;

* 0 sisterna institucional: os aspectos culturais, tecnolégicos e o
ambiente burocratico responsavel pela formulagao e implementa-
cao de politicas publicas, bem como as modalidades de interven-
¢do social herdadas do passado.

Ainda segundo Ferrera, a formacdo do WS é um processo politi-
co, cuja origem pode estar na crise das politicas piiblicas, consubs-
tanciada em velhas solu¢des para novos problemas. Tal crise enseja
a mobilizacio de atores politicos, e 0 ambiente socioeconémico e a
logica redistributivista produzem uma coalizagdo ocupacional, e o
ambiente da politica piiblica e a l6gica da cultura institucional, um
projeto institucional. Esses movimentos convergem para um férum
de competicdo politica, em que prevalece a busca do consenso,
tendo em vista o processo de elucidagao politica, resultando na
reforma social, de onde pode emergir o modelo universal ou o
ocupacional. Dessa forma, a emergéncia e o desenvolvimento dos
WS passam ou atravessam cinco momentos essenciais:

* crise da politica ptiblica: origina-se do processo acelerado da
modernizagdo capitalista, ou de transformagdes que provoquem
diferenciacdes demograficas e socioecondmicas, provocando o sur-
gimento de novas necessidades;

e interacdo de atores no processo de competicao politica envol-
vendo categorias ocupacionais, classes sociais, associagdes e grupos
de naturezas diversas — sindicatos, lobbies, Igreja —, partidos politi-
cos, movimentos culturais, intelectuais, burocracias, governo e par-
lamento;

* configuracdo ocupacional (prépria) decorrente do ambiente
socioecondmico e da légica redistributivista;

* ambiente da politica piblica e a logica da cultura institucional

e et} St B e ML =
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definindo os principios e instrumentos da politica piblica, ao lado
das influéncias ditadas pelos debates internacionais e intelectuais —
de politicos, académicos e administradores;

- 0 ambiente socioecondmico e a légica redistributivista prevale-
cente induzem 2 formagdo de coalizdes ocupacionais. Assim, as
categorias menos sujeitas a riscos e que sejam capazes de se auto-
protegerem — através de privilegiada posicao de mercado e de uma
estrutura organizativa self help — nao se interessam por contratos de
solidariedade com o Estado (na l6gica de risk pooling como utiliza-
do por Baldwin, 1990).

Dessa forma, o modelo ocupacional origina-se de uma distribui-
¢do heterogénea do risco em decorréncia da capacidade de auto-
protegao, ao passo que o modelo universal sugere distribui¢ao mais
homogeénea desse risco.

A formagio do projeto institucional dependerd dos instrumen-
tos da intervencdo publica e dos principios pelo qual este serd
orientado, como resposta a essas perguntas:

« qual o ponto de partida (se da Lei sobre a Pobreza ou de uma
pluralidade assistencial filantrépica?);

« qual foi o processo de imita¢do institucional, de debate intelec-
tual — o papel do policy middlemen,'’ isto €, o encontro entre politi-
cos, académicos e administradores;

+ qual € a ideologia dominante (no caso europeu, segundo Fer-
rera, o universalismo nasceu da unido entre protestantismo e libe-
ralismo — o Estado luterano e anglicano —, e o modelo ocupacio-
nal, da unido entre Igreja Catélica e o calvinismo social);

e qual € a capacidade burocratica.

A estrutura socioecondmica, o ambiente da politica piblica e a
competigdo politica combinam-se, como pode ser visto no Quadro
2, de forma que constitua os dois modelos basicos: o universal e o
ocupacional.

10 Ferrera refere-se aqui ao burocrata capaz nao s6 de gerir de forma eficaz o aparelho
piiblico, mas também de estabelecer relacdes com o circulo académico e 0 mundo po-
litico.
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Quadro 2. Tipos de WS: Universal e Ocupacional

Modelos/Determinantes  Universal Ocupacional
Es@tma o Amplas categorias profissio- Diferengas ocupacionais signi-
socioecondmica nais ficativas
Sociedade de agricultores li- Sociedade agréria tradicional
vres
Rendimentos mais homogé- Rendimentos menos homogeé-
neos neos
A{nbiente de Politica Lei sobre a pobreza Pluralismo assistencial
Piblica Baixa influéncia da tradic@o

Competigdo politica

bonapartista/bismarckiana
Liberalismo social e protes-
tantismo

Clivagens socioecondmicas
Baixa polarizagio ideol6gi-

ca
Competicdo expansiva

Alta influéncia de tradi¢go bo-
napartista/bismarckiana

Catolicismo/calvinismo social
e/ou doutrindrio

Clivagens étnicas/confessio-
nais
Alta polarizagdo ideolégica

Competicio defensiva

Fonte: Ferrera, M. 1993. Traduzido pelos autores.

Observa-se, portanto, que Ferrera elabora um modelo que iden-

tifica na crise das politicas publicas a emergéncia do conflito entre
novas demandas e velhas solugdes, e a mobilizacdo de atores em
trés arenas (socioeconémica, institucional e politica) conforma uma
coalizdo politica portadora de um projeto institucional referenda-
do por um processo de “esclarecimento” politico.

Por ultimo, o autor estabelece uma relagdo positiva entre desen-
volvimento da formagao do Estado e WS, e nio entre operariado e
redes de solidariedade, afirmando ser fundamental, para o univer-
salismo, um Estado universal, constituido por aparatos pitiblicos
capazes promover uma a¢do autébnoma e eficiente, inspirada nos
principios da racionalidade burocratica e adequadamente resguar-
dada das pressdes e aprisionamentos de grupos, partes e particula-
ridades.

Cabe ressaltar que as analises mais globalizantes encontram-se
tanto em Ferrera quanto nos estudos ja classicos de Peter Flora (1986).
Ambos procuram, partindo do contexto socioeconémico, introdu-
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zir elementos de anilise institucionalista e do processo politico aos
estudos sobre a génese do WS. -

Assinale-se que Flora, de acordo com o grau de influéncia estatal
nas instituicdes do WS — Estado versus Igreja —, e com o grau de
fragmentacao dos programas do WS, com base nas diferencas so-
cioeconomicas, introduz o corte universal versus ocupacional, demons-
trando que uma estrutura familiar débil somada a formagao preco-
ce do Estado Nacional e a organizagdo acelerada da classe operaria
sdo as variaveis responsdveis pela formacio do equilibrio estatal
que produz um WS com alta interveng¢io publica de tipo universal.

A diferenca entre os modelos de Ferrera e Flora consiste na iden-
tificacdo da génese do WS. Para Flora, a génese encontra-se no
processo de modernizagao, gerando anomia e desigualdade, e con-
seqiientes demandas por seguranca e igualdade, como elementos
constitutivos do WS. Para Ferrera, a génese do WS encontra-se na
resposta dada por diferentes sociedades sobre quem proteger dos
riscos sociais (pobres, operdrios, classe média, todos), originando
redes de solidariedade que se iniciam no circuito familiar e pode
estender-se para todos os habitantes de uma dada territorialidade.
As redes e suas formas institucionalizadas, bem como os processos
peculiares de expansio, respondem pelo surgimento do WS.

Um dos modelos mais estudados recentemente, depois do ela-
borado por Titmuss," e ainda no campo das analises multicausais,
é de Esping-Andersen (1990) que reelabora o modelo titmussiano,
criando os trés universos do WS: o liberal, o conservador corpora-
tivo e o social-democrata. Andersen desenvolve seus argumentos
com base na associacio entre os seguintes fendmenos:

» ascenso social da burguesia, encorajando uma resposta mercan-
til & necessidade de protecdo, e a génese do modelo liberal (Esta-
dos Unidos, Canada, Australia, Gra-Bretanha, Nova Zelandia e Ir-
landa);

1! A periodizagio proposta por Titmuss distingue trés tipos de WS: o residnal Welfare
model of social policy; o industrial archievement performance model of social policy e o
redistributive model of social policy. Esta tipologia foi revista por Ascoli, em 1984,
agregando a distinggo entre corporativo e clientelista no segundo tipo.
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- declinio da hegemonia burguesa, ante a tradicao estatal e a dou-
trina social da Igreja, e predominancia da articulagao por categoria
ocupacional, promovendo a ampliago de programas e preservando
as diferencas emanadas do mercado de trabalho, produzindo, assim
o modelo conservador corporativo (Europa continental); , ,

. hegemonia social-democrata e WS baseado na intervencao pu-
jbhca de corte universal, em substitui¢do ao mercado e a familia, com
igualdade e prestagdo de alto nivel, originando o modelo social-de-
mocrata (Escandinvia).

Assinale-se que a classe média estd excluida no primeiro modelo;

no‘segundo, recebe uma prestacao diferenciada, e ocupa o centro do,
universalismo, desempenhando papel fundamental na criacdo da
solidariedade.
‘ _Entretanto, autores como Girotti (2000) e Ferrera dirigiram criticas
a tipologia criada por Andersen, referindo-se a reducdo simplista das
explicagGes sobre o surgimento dos modernos sisternas de protecao
social a (apenas) duas varidveis-chave — légica da industrializacio e
forca do movimento operario —, elementos importantes, segundo
eles, mas nao suficientes. Na visdo de Ferrera (1993), para produzir
avancos nos estudos da génese e desenvolvimento da politica social
sao r}ecesséﬁas outras consideragées, tais como capacidade e auto-,
nomia do aparelho burocrético, conforme demonstram os estudos
de Skocpol (1993) para o caso norte-americano.

Finalmente, Girotti (2000) prope um novo ordenamento para a
classificago dos diferentes argumentos explicativos para origem e
desenvolvimento do WS, salientando que 0 que congrega esse rol
de tipos de estudo selecionados & justamente a superac¢io dos mode-
los descritivos e evolutivos anteriores, e a afirmacao do papel dos
atores, com seus interesses diversificados, articuladas estratégias de
aut?valoﬁzagﬁo econdmica, influéncia politica e controle dos apara-

tos institucionais. Os estudos selecionados sdo: o modelo de cobertu-
ra de Ferrera (quem proteger, quanta protecao oferecer e como ofe-
recer. essa protecdo); o modelo de stateness de Peter Flora; o modelo
de risk pooling de Baldwin e o modelo de desmercantiliza¢do/des-
mercadorizacio de Gosta Esping-Andersen (conceito originado da
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obra classica de Polanyi (1944) e desenvolvido no final da década
de 1970 por Claus Offe, em uma andlise de corte estruturalista).

Vejamos cada um deles separadamente.

O modelo de cobertura vé a decisdo sobre quem proteger como
sendo a decisdo fundante dos sistemas de protecdo social e da qual
decorrem as demais (quanta protegao oferecer e como oferecer essa
protecao). O modelo de stateness desenvolvido por Flora e mais
recentemente pelos neo-institucionalistas (para alguns mais polity
centered do que state centered) repde o papel do Estado e seu grau de
influéncia nas configuraces da protegdo social como elemento cen-
tral na explicagao sobre a emergéncia e desenvolvimento do WS.
O modelo de risk pooling de Baldwin (1990), construido sobre os
interesses atuariais dos grupos sociais, revela as dinamicas de inte-
racdo entre homogéneas categorias de risco.”” Ji a explicacdo do
surgimento do WS pelo conceito de desmercantilizagao/desmerca-
dorizacio baseia-se na idéia pioneira de Polanyi (1944) de que o
trabalho, a moeda e o patriménio sdo mercadorias ficticias. Se-
guindo esse argumento, & possivel, como faz Offe, entender a poli-
tica social como um processo pelo qual o Estado tenta resolver o
problema da transformagao duradoura de trabalho nao assalariado
em trabalho assalariado. A constituigdo da politica social € uma
reacdo contra a ameaga representada pela subordinagdo da exis-
téncia individual aos efeitos do mercado de trabalho. A politica
social é constituida, seguindo esse argumento, por uma série de
medidas decretadas politicamente e legitimadas culturalmente para
proteger a for¢a de trabalho dos riscos aos quais esta exposta pelo

dominio do mercado. Os WS, nesse caso, se diferenciariam pelo
grau de desmercadorizagio/desmercantilizagdo que eles autorizam.
Esping-Andersen, por sua vez, reconfigura esse mesmo argumento

2 ) modelo de Baldwin evidencia o papel crucial das classes médias na emergéncia da
assisténcia pensionistica. A sua tese caminha para invalidar as teses operdrias do WS (teses
que advogam o papel crucial da classe operaria e dos partidos social-democratas na emer-
géncia do WS), Nessa perspectiva, o universalismo escandinavo e britdnico foram frutos
{no seu inicio e no pés-guerra) mais de uma convergéncia de interesses entre as classes
médias — rurais e de empregados — e os operdrios industriais (Girotti, 2000).




32 ana luiza d’4vila viana & eduardo levcovitz

(que o processo de desmercadorizac;io/desmercanﬁljzagio nao é
urna resposta estrutural do capitalismo, mas um processo politico)
defendendo que a classe trabalhadora tem projetos de emancipa-’
€ao a partir da desmercantilizag:éo/desmercadoriza(,‘éo da forca de
trabalho e do consumo, da reestratificagdo da sociedade de acordo
com o principio da solidariedade, de corregoes distributivas e da
nstitucionalizagdo do pleno emprego (Arretche, 2000). A partir dai,
e agregando outras varidveis, como a estratificacdo social (impacto,
do WS sobre as estruturas de classe, isto §, a capacidade institucio-
nal do WS de melhorar/manter/piorar a igualdade), e a relacio
publico/privado na provisio de bens e servicos sociais, elementos-
chave para a identificacdo dos trés regimes de WS, o autor supera a
estreiteza da perspectiva das politicas sociais, agregando questdes
como emprego, salario, controle macroecondmico e a influéncia
dos mecanismos de bem-estar na estrutura geral da sociedade, como
afirma acertadamente Faria (1998).

Modelos de protecao social e de WS e evolucao histérica

Seguindo Ferrera, a histéria da protecao social pode ser inter-
pretada pela posicio adotada por diferentes paises e sociedades
com relacdo aos seguintes aspectos: a quem e como oferecer a pro-
tegdo, e quais os limites que lhe sio conferidos. Estes parametros
revelam os mecanismos de discriminacio, redistribuigdo e organi-
zacao do exercicio da protecio social.

O autor evidencia que a genealogia do WS pode ser representa-
da pela evolugdo dos dois modelos pioneiros de protecio social: 1)
a Assisténcia Caritativa Corporativa e 2) a Lei sobre a Pobreza
ambos constituindo os antigos sistemas de protecio social que se,:
formaram entre os séculos XVII e XIX, na Europa. A partir do
primeiro, desenvolve-se o Seguro Ocupacional, e, do segundo, o
Seguro Nacional, entre 1880 e 1920. A partir de 1945, periodo do
P6s-Guerra, a 1980, desenvolvem-se os modelos Ocupacionais e
Universais, ambos puros e mistos.
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Assisténcia Caritativa Seguros Ocupacional e Ocupacionais e Universais
Coporativa e Lei sobre a Nacional Puros e Mistos
Pobreza — — -
{século XVII a0 XIX) (1880 a1920) (1945 a 1980)

Segundo a tipologia desenvolvida por Ferrera, pode-se subdivi-
dir a histéria do WS em trés periodos:

* a fase dos Seguros Ocupacional e Nacional;

* a fase de emergeéncia dos modelos puros e mistos, no pos-guer-
ra, quando se expandem horizontal, vertical e quantitativamente
os dois modelos originarios;

* a fase atual, de crise dos dois modelos bésicos — o Universal e
0 Ocupacional — e de constru¢do de novos padres de protecio
social.®

A crise do WS foi estudada por numerosos autores desde os anos
1990, e Rosanvallon (1995) identifica na crise atual um momento de
natureza diversa: ela é diferente da crise do final dos anos 1970 e
dos anos 1980, caracterizadas como crises de financiamento e de
natureza técnico-organizacionais, pois se trata de uma crise filos6fi-
ca. A histéria da prote¢do, como vimos, esta relacionada com a
evolugao dos riscos sociais, porém é nesse momento especifico que
emergem situagoes em que os riscos individuais ou sociais perdem
o carater de risco e assumem carter permanente, pois € caracteris-
tico dessa nova fase de desenvolvimento econdmico-financeiro o
aparecimento do fenémeno do desemprego permanente, de novas
formas de pobreza, de riscos ambientais globais e do aparecimento
de novas doengas, bem como o problema da violéncia, nao como
um retorno a problemas ja vistos, mas com caracteristicas novas e
graus variados de intensidade.

Por outro lado, o conhecimento sobre a incidéncia dos riscos
também aumentou expressivamente com o avanco do conhecimen-

¥ A crise aqui mencionada acompanha o surgimento de novo referencial tecnolégico,
produtivo e financeiro no sistema capitalista, bem como a integracdo internacional dos
mercados de bens, servios e capital, denominado de globalizaco.
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to cientifico, o que vem dificultando a criacao de redes de solida-
riedade para enfrentamento desses mesmos riscos. O “véu de igno-
rancia” (que acompanha o contrato social, como exposto por Rawls,
1971) a respeito da incidéncia dos riscos (como, por exemplo, sobre
o risco de adoecer) foi descoberto, em sentido literal, pelo avango
da ciéncia bioldgica, pois hoje é possivel prever o aparecimento de
doengas (pela biologia genética, tipos de vida, etc.), o que limita o
incentivo ao compartilhamento dos custos relativos para o enfren-
tamento dos riscos. Seguindo essa linha de raciocinio, estio em
jogo os principios organizadores da solidariedade e da concepgao
mesma de direitos sociais. Dessa forma, a crise e os problemas dai
decorrentes sdo de ordem filos6fica.

Debate recente
(retracao/nao-retracao/novas necessidades)

As trés matrizes analiticas de explicacao para a transformacao
do campo da protecdo social: economia politica, politico e o
modelo das trés dimensdes da politica social (protecao social,
poder e econémico industrial)

A histéria recente dos sistemas de protegdo social é marcada pela
crise tendo em vista que as condi¢Oes existentes 3 época de sua
expansdo, a partir da Segunda Guerra, como o crescimento indus-
trial baseado no “fordismo”, estrutura demografica equilibrada,
estrutura familiar nuclear, situacdes socioculturais peculiares e apo-
geu do Estado-na¢ao, encontram-se fortemente abaladas.

A transi¢do pés-industrial e as transformacGes no mercado de
trabalho impoem hoje limites bastante sérios de operacdo para
ambos os modelos (ocupacional e universal), pois inibem os canais
classicos de financiamento do WS (tanto de origem fiscal quanto
contributiva), além de serem alvos faceis dos ataques dos neolibe-
rais em sua defesa do Estado minimo e da liberdade de escolha.

Do ponto de vista politico, pode-se afirmar que o consenso so-
cial-democrata — baseado no pleno emprego, em politicas redistri-
butivas e na forte participagido dos partidos e sindicatos nos pactos
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sociais, garantindo o crescimento econdmico — que assegurou a
expansdo dos dois modelos, apés a Segunda Grande Guerra —, foi
substituido pelo consenso neoliberal, que implica a priorizacio da
eficiéncia e da eficacia como instrumentos de reducéo de custos, o
livre-arbitrio e a competi¢ao entre o piblico e o privado.

A crise atual, segundo Ferrera, tem afetado mais 0 modelo uni-
versal, por sua rigidez, quando comparado ao modelo ocupacio-
nal, que, por ser mais flexivel, pode sofrer, segundo o autor, um
processo de “balcanizacio” de seus entes constitutivos, isto €, a frag-
menta¢do e a diversidade nas formas de prote¢do oferecidas ou
asseguradas.

Entretanto, outros autores evidenciam que o modelo ocupacio-
nal € o que se encontra em piores condi¢es de sobrevivéncia, pois,
como ele esta apoiado nas relagoes de trabalho, a auséncia de tra-
batho provoca um “estado social sem trabalho”, conforme expres-
sao utilizada por Esping-Andersen (1996, p. 266).

Porém, até o momento, ainda nio surgiu nada que substitua as
duas antigas formas institucionalizadas de protegdo social.

As conclusées de Ferrera sugerem a possibilidade de surgimento
de formas de solidariedade mais brandas e seletivas, capazes de
superar as contradi¢des e limites dos dois velhos modelos. Porém,
segundo o autor, o aparecimento de um novo modelo torna-se difi-
cil em razao das atuais transformagdes socioecondmicas e dos con-
textos institucional e politico-partiddrio — em que se caminha a
passos largos do universalismo nacional ao particidarismo subna-
cional.* A tendéncia, conclui o autor, é de que surjam novos
modelos, representados por um misto de universalismo e particula-
rismo; universalismo leve” e meritocratico pesado; e standard su-
pranacional e diversificagdo subnacional.

Ferrera em publicagao recente (2000) advoga que a reforma deve

* O avango da descentralizagdo e do que se convencionou chamar de “territorializa-
¢do do WS” acentua este movimento da busca pelo particularismo subnacional.

"> O universalismo leve pode ser visto hoje nas propostas de minimos nacionais ou de
co-pagamento por alguns tipos de servios ou ainda nas politicas que estimulam as
responsabilidades individuais (Ferrera, 2000).
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preservar o universalismo, mas um universalismo sustentavel (prin-
cipalmente na édrea da saude, onde pressdes de ordem tecnolégica
sa0 inevitdveis ante um quadro de recursos escassos). Nesse caso, é
necessario buscar formulas novas (debatidas e acordadas) para a
alocagéo e a distribui¢ao de recursos no plano intra-setorial.

O certo, porém, é que depois da crise da década de 1970 inicia-se
longo processo de reforma do Estado e dos modernos sistemas de
protecdo social.

Os estudos sobre o processo de mudanga e reforma dos WS po-
dem ser agrupados em trés grandes linhas analiticas: as anlises
que privilegiam a economia politica do WS; os estudos que se
apoiam em varidveis politicas e o approach das trés dimensdes da
politica. Vejamos cada uma delas separadamente.

Os argumentos da economia politica do WS partem da constata-
¢do de que a idade de ouro das décadas do pés-guerra (1946-1973)
resultou de um conjunto excepcional de circunstancias, conforme
defendido por diversos autores (Ferrera, 1993; Esping-Andersen,
1999; Scharpf & Schimidt, 2000; Pierson, 2001). O regime economi-
co e financeiro internacional, assim como o regime demogrifico e
a evolugao do sistema produtivo, permitiu o florescimento de regi-
mes de WS relativamente generosos, segundo Merrien (2002). Sob
o regime de Bretton Woods, diz o autor, os Estados nacionais sdo
legitimamente autorizados a construir sistemas econémicos produ-
tivos e sociais escapando parcialmente as evolu¢des dos mercados;
os paises tomam o controle de suas economias e de sua moeda, e
podem por em prética, 3 sua maneira, politicas de modernizacio; a
intervencao do Estado na economia é forte; e os setores econd-
micos protegidos (agricultura e servicos, particularmente) sio nu-
merosos. O sistema de trocas fixas permite os reajustamentos ne-
ces-sarios. O crescimento industrial fordista € atraido por aumento
constante do consumo. A demanda da for¢a de trabalho e o rapi-
do crescimento da produtividade oferecem emprego em tempo
integral a todos (notadamente homens), mesmos os menos qua-
lificados.

Porém, como sabemos, um novo periodo se iniciou com a crise
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do petréleo em 1973. A abertura econdémica internacional tradu-
ziu-se para todos os paises por grande vulnerabilidade ante os mo-
vimentos internacionais de capitais. E como assinala Merrien, pou-
co a pouco as margens de manobra se tornaram mais estreitas e
nio é mais possivel combinar de uma s6 vez a busca da eficacia
econdmica, do pleno emprego e da justica social. Isso porque a ex-
trema mobilidade do capital de curto prazo compromete a possibi-
lidade de desenvolver politicas vistas de forma negativa pelos in-
vestidores, como politica or¢amentiria frouxa, aumento da pressao
fiscal ou de encargos sociais ou mesmo politicas sociais mais gene-
rosas.

De acordo com Merrien (2002), dentro desse argumento diferen-
ciam-se autores que privilegiam o movimento externo (globaliza-
¢ao) dos que ressaltam as determinagdes internas aos paises.

Dentre os defensores dos efeitos do movimento externo, sobres-
saem os argumentos de que a globaliza¢do induz a san¢do direta
dos mercados financeiros e a perda de competitividade. Os autores
que se situam no outro lado, isto é, da autonomia dos movimentos
internos, ressaltam que a forca do questionamento vai depender
das especificidades das economias nacionais (elemento econdmico
dominante e grau de abertura de cada economia ou pais).

Outros argumentos de natureza politica somam-se as mudancas
nos interesses dos atores: sio formadas novas coalizbes politicas
envolvendo os setores fechados e abertos & concorréncia interna-
cional; a produgao intensiva em trabalho e a em capital; o setor
financeiro e industrial; conduzindo todas elas a formacao de coali-
zOes transclassistas.

Foi Paul Pierson (1994, 1996, 2001) que inaugurou a tese das no-
vas configura¢des da politica no dominio social. O autor parte do
principio de que o movimento de expansdo dos WS (e as razdes da
sua expansdo) nao se confunde com o de retragio (quando emer-
gem novas razoes). Isso ocorre porque os objetivos da expansdo
sdo a melhoria vertical e horizontal da protecao social; ja no perio-
do de retragao, trata-se de impor cortes or¢amentarios ou de direi-
tos sociais. Portanto, deve-se mudar o modelo de analise.
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A teoria da nova orientacao politica apéia-se em quatro asserti-
vas: o carater objetivo da crise do Estado social; o declinio dos
sindicatos e partidos de esquerda e aumento da importancia dos
grupos formados ou criados pelo antigo WS; a impopularidade das
medidas de corte obrigando o desenho de estratégias para evitar o
fracasso eleitoral (blame avoidance); a dependéncia das novas politi-
cas das politicas passadas de protecao social.

As teses de Pierson foram levantadas para explicar o fato de que
a despeito da nova ordem global, os WS pouco se modificaram nos
paises desenvolvidos. Porém, como afirma corretamente Merrien
(2002, p. 77), as divergéncias internacionais e a estagnacio do mon-
tante de gastos sociais ndo significam que nao houve nenhuma
mudanca, pois, em numerosas politicas setoriais as conquistas so-
ciais foram questionadas e as nogdes cléssicas de direitos sociais, de
redistribuicdo institucionalizada e de universalidade dos direitos
sd0 pouco a pouco substituidas por nog¢ées como a da responsabili-
dade individual. Segundo o autor, o conjunto dessas reformas de-
senha uma tendéncia que ultrapassa uma simples adaptacio aos
problemas encontrados, podendo-se levantar (claramente) a hip6-
tese de uma remercadorizagdo do WS.

Por fim, a anélise das transformagdes pelas trés dimensées da
politica, enunciada por Moran (1995) e Freeman & Moran (2000),
nos parece superar e resolver numerosos problemas levantados pe-
las duas outras correntes expostas nesse item, uma vez que agrega,
em uma proposta analitica e metodolégica, as transformagdes e os
processos econdmico e politico, em um setor da politica social, de
furma que dé especificidade aos novos condicionantes econémicos
e politicos; as trés dimensdes e as relagdes entre essas mesmas di-
mensdes configuram o espago de conflito e tensdo da politica social
e explicam sua evolugao. Esse modelo foi aplicado para o caso da
politica de satide. Vejamos como os argumentos sdo explicitados.

Segundo Freeman & Moran (2000), a politica de saiide desem-
penhou papel fundamental na reconstrucdo dos sistemnas de prote-
¢ao social europeus por muito boas razdes: a vultosa quantidade
de dinheiro em jogo. Segundo os autores, a “epidemia” de refor-
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mas (denomina¢do dada por Rudolf Klein) foi guiada pelos fortes
elos existentes entre estas trés dimensdes:

* a dimens@o da satide como sistema de protegdo social — a inser-
¢@o da politica de saiide como componente dos sistemas e modelos
de protecdo social propiciou a consciéncia do direito a sadde, assi-
milada por diferentes sociedades, constituindo uma caracteristica
das sociedades modernas a preocupag¢io com a satide e a procura
por cuidados médicos. Para muitas sociedades, ndo parece mais
possivel ou até mesmo razoavel alterar este quadro — a satide como
direito — o que impoe alguns limites para as reformas;

* a dimensdo politica da politica da satide — a satide é objeto de
conflitos entre o provedor, o usuério, o pagador e os governantes.
As instancias decisorias sdo constituidas por redes de instituigoes,
representando uma complexa constelagdo de atores.’® As mudan-
¢as promovem alteragdes nas relacdes de poder e na autoridade
dessas institui¢des, e nos seus interesses. A reforma significa o mo-
mento de reconstru¢do da autoridade publica na saiide. Esse aspec-
to implica reforcar o papel do Estado nos processos de reforma, de
forma que ndo permita que nenhum ator tenha o dominio (hege-
monia) das decisdes politicas;

* a dimensdo industrial da saide — a sadde estd inserida num
complexo mercado constituido por fortes setores industriais, como
o farmacéutico e o de equipamentos eletroeletrénicos, por exem-
plo, que auferem elevadas taxas de lucro nas economias capitalis-
tas. A saide é ainda responsavel por grande nimero de empregos
diretos e indiretos, sendo, em muitos paises, a maior fonte empre-
gadora. Esses fatores geram conflitos internos e externos, resumi-
damente, pela oposicao entre redugao do gasto por imperativo fis-
cal versus expansdo da demanda pela pressdo das indiistrias do setor
(muitas vezes externos, isto &, decorrentes de pressao extern‘a, ten-
do em vista que a inddstria ligada a saiide é altamente internacio-

16 Os médicos sdao os principais atores nao-governamentais, e suas organizagdes de
interesses corporativos constitniram-se em alguns paises antes mesmo do evento da
democracia liberal (Freeman & Moran, 2000).
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nalizada e globalizada). Reformar, nio atendendo aos imperativos
da expansdo da demanda, também nao parece muito viavel.
Como afirmam Freeman & Moran, os sistemas nacionais de sai-
de inserem-se em contextos socioecondmicos e politicos especifi-
Cos, isto €, os sistemas de satide conformam as economias capitalis-
tas e, reciprocamente, foram desenvolvidos por elas; concorreram
para a formagdo da democracia politica e foram formados por ela.
Esta inser¢do nos contextos socioecondémicos e politicos, exposta
nas trés dimensdes, baliza o escopo das reformas, ou melhor, con-
figura os limites das propostas e modelos de reformas em cada pais.

Visbes sobre a Good Society e comparacao
dos marcos analiticos das diferentes visées

As diferentes visdes sobre a Good Society
€ 0s marcos tedricos no campo da economia e da politica

As grandes clivagens sobre a genealogia da politica social en-
contram-se na filosofia moral, isto €, nos tipos de respostas que as
sociedades oferecem para questdes referentes a igualdade e a segu-
ranga, tendo em vista que elas sao as duas questdes centrais da prote-
¢ao social, como foi exposto e desenvolvido ao longo deste texto.

Do ponto de vista da economia, o debate vincula-se ao papel do
Estado e a forma como as diferentes correntes — classica, marxis-
mo, neoclassica, institucionalismo econémico — se posicionaram
ante as relagdes entre a ordem econdémica (mercado), a Sociedade
e 0 Estado, nos momentos de formacio e desenvolvimento da eco-
nomia moderna (economia capitalista ou de mercado).

E conhecida a visdo do pequeno papel reservado ao Estado nas
analises classicas (Adam Smith, Ricardo e Mill), e a completa au-
séncia desse debate pelas correntes neocléssicas (escolas européia e
americana). Do ponto de vista do marxismo, os debates foram in-
tensos entre uma corrente que reduz o papel do Estado a2 domina-
¢do politica e outra menos instrumentalista, em que se destacam a
escola francesa da Teoria do Estado (Nicos Poulantzas, em particu-
lar) e a escola alema (Claus Offe, dentre outros).
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Recentemente, sio os autores neo-institucionalistas (neo-institu-
cionalismo histérico) que, ao questionarem os instrumentos da oti-
mizac¢io individual (teoria da utilidade) para analise do Estado,
retomam a idéia de que os mercados devem estar envolvidos por
outros tipos de estruturas sociais a fim de funcionar e de que o
Estado é um ator, que formula e persegue suas proprias metas.

Dentre os autores econdémicos que mais se aproximaram das
construgdes teéricas dos WS, sem sombra de diivida, estdo os ma-
croeconomistas do modelo da demanda agregada, como Keynes e
Kalecky, que oferecem suporte teérico, do ponto de vista da eco-
nomia, para a intervencéo estatal, na fase de ouro do WS.” )

Do ponto de vista politico, de acordo com Girotti (2000), & pos-
sivel tracar os seguintes quadrantes em relacdo as respostas dadas
as questdes da igualdade e seguranca, apss o surgimento das_ socie-
dades modernas, pelas diferentes correntes politico-ideolégicas.

Quadro 3. Principios éticos e politica social

Seguranga
- +
Liberal Meritoerdtico
- {oportunidade de mobilidade {confirma a posicdo
no mercado de trabatho) alcancada pelo trabalho)
Igualdad :
e Liberal Democratico Social-Democrata
+ (igualdade de oportunidade (igualdade de resultado)
inicial)

Fonte: Girott, 2000, p. 84. Tradugao dos autores.

17 Assinale-se que algumas analises de politica social (sobretudo de a:utm;es eu‘lropeus}
apdiam-se em especificas evidéncias economicas. Como a.ﬁrma N’Iemen }2002,. o pe-
rigo é que a sociologia politica do W3 se torna cada vez mais uma area aplaca.da da ana:
lise econdmica; mas, sobretudo, que seus resultados sejam fortemente mﬂut_:nc:afins pelos
modelos economicos pouco dominados ou com muitos problemas. Merrien cita, como
exemplo, uma série de autores que escreveram recentemente sobre o WS e as respecti-
vas evidéncias economicas que apéiam tais andlises: os resultados de Frieden e Iversen,
diz ele, s30 largamente dependentes do valor que se atribui aos teoremas de Samuelson-
Stoper ou de Ricardo-Viner. Os trabalhos de Garret, Iversen ou de Scharpf, por sua vez,
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Conforme o autor, a politica liberal e a social-democrata, de tra-
digdo norte-européia, definem dois polos alternativos: no primeiro,
trata-se de salvaguardar o espago de liberdade, indispensavel para
garantir oportunidade de mobilidade individual; no segundo, a
seguranca material € condicao para que se atinja efetiva igualdade
de resultados. Mas a contraposi¢io entre os dois modelos é mais
conjuntural, e da sua interlocugdo surgem posi¢des intermedidrias:
a igualdade de oportunidades iniciais, defendida pela corrente libe-
ral democrética, induz  intervengio do Estado, traduzida em politi-
cas de WS, de forma que construa os caminhos pelos quais os indivi-
duos se afirmam na esfera economica; a politica meritocratica, base
dos programas dos partidos socialistas de tradi¢do continental eu-
ropéia e dos partidos confessionais de matriz catélica e calvinista,
ndo se limita a valorizar diferengas produzidas pelo mercado, mas
a confirméd-la mediante um sistema de seguro social estruturado
por niveis de prote¢ao rigidamente diversificados e hierarquizados.

Segundo o autor, & possivel que, no processo politico, a cultura
e a politica de orientagéo liberal democratica tenham mais ponto
de contato com programas redistributivos de inspiracao social-de-
mocratica, a0 passo que politicas meritocraticas tenham mais pon-
tos de acordo com projetos de inspiragio liberal.

As aliangas de primeiro tipo, na fase de expansdo do WS, permi-
tiram o surgimento de intervencdes estatais, conformando novos ti-
pos de modelos ocupacionais (como os ocupacionais mistos de Fer-
rera).”® Ja as de segundo tipo (liberal democratica e social-democrata),
definem as novas orientagdes de politica social e, nos anos do neoli-
beralismo, condicionaram o debate e as coalizdes parlamentares nos
paises impregnados pela agenda politica de restricdo e reestrutura-
¢ao do WS.

a pertinéncia da curva de Calmors e Drifil. A pertinéncia da anélise de Esping-Andersen
e Scharpf & Schimidt a validade do teorema de Baumol. Em relagdo ao dltimo (Baumol),
sublinhe-se que a queda da produtividade associada ao desenvolvimento do setor tercidrio
¢ hoje largamente contestada pelos tedricos da nova economia.

' O modelo ocupacional misto emerge na Europa continental ap6s a Segunda Guerra
(Suiga, Holanda, Itdlia e Irlanda) e se caracteriza pela inclusdo da modalidade seguridade
em algumas politicas e/ou programas sociais.
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Esping-Andersen (2002) sublinha que o debate atual §obre a re-
estruturacdo do WS reafirma, mais uma vez, o carater internacio-
nal dessa discussdo, pois nos momentos cruciais de mudanga do
WS (no final do século XIX; décadas de 1930 e 1940 do século.XX;
e o momento atual) o didlogo e a imita¢do institucional prohfe?a—
ram, por um lado; por outro, apesar de algumas Vanar_ltes (Ter’c.elra
Via Inglesa), continua ainda circunscrito a trés matl‘"lze's pol1t1c9-
ideolégicas (que o autor denomina de trés correntes rivais a respei-
to da good society) — liberalismo, social-democracia e democracia-
cristd. Afirma ainda que considera dificil, no momento atual, as
jdéias liberais (no sentido exposto por Hayeck e a linha- dura‘ neo-
liberal) influenciarem a reforma européia, e que a Tercelra.V;a In-
glesa, por ter absorvido o mais popular/palatéyt.al das teorias neo-
liberais para reforma do WS, como responsabilidade 1nd1v1dual' e
maior competitividade na estrutura de provisao com responsabili-
dade publica, tem poder maior de difusdo. ]

Na verdade, sdo os tipos de regime de WS (qual papel estd reser-
vado para o Mercado, o Estado e a Familia) que estdao em discussao
na construcdo de novos modelos de reforma. Qual grau de desmer-
cadoriza¢ao/desfamiliarizagdo € possivel e aceitavel pelos atores
no processo politico da reforma? O modelo liberal (na versao da
Terceira Via) propugna por mais mercado, pelo menos para a c‘las—
se média e vé, como tarefa da prote¢do social, empoderar os cida-
dios para que eles possam safisfazer, por meio do merczi.do, as suas
necessidades sociais; o modelo social-democrata (versio escandi-
nava) defende a continuidade do processo de desmercadorizacao/
desfamiliarizacao; ja o modelo democrata-cristio ressalta o papel
da familia e a via pelo mercado com regulagdo estatal.

O quadro seguinte exemplifica os tipos' de regime de WS pro-
postos pelas diferentes visdes da Good Society.

19 Desfamiliarizar a politica social significa coletivizar o peso e as responsabilidades da
carga familiar, condigéo prévia para as mulheres que buscam harmonizar trabalho e

maternidade (Orloff, 1993).
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Quadro 4. Vias e regimes de WS

l:/;ia_s me Estado Mercado Familia IUniversalisn"m)
deg1W gs (inclusao da
classe média)
Liberal (Menos Estado) (Mais Mercado) | (Menos Familia) Nio
(baixa regulagio) (corporativo/

ocupacional e
desembolso direto)

Social- (Mais Estado) {Menos Mercado) | (M i
] enos Familia Si
democrata | (regulagdo, gestio (desmercadorizagio/ (desfanﬁliariza—) "
€ provisao) desmercantilizagao) ¢ao)
Dgn}ocrata— (Menos Estado) (Mais Mercado) (Mais Familia) Mix
cristd (regulagdo e (corporativo/
gestdo) ocupacional)

Fonte: elaboragio dos autores,

Organifmos internacionais e estratégias de politicas no campo da
protecao social: OECD, Banco Mundial, BID, Cepal, OIT, OMS e Opas
Nao é tarefa facil exemplificar as diferentes visdes sobre a politi-
ca social dos diversos organismos internacionais. Por varias e dife-
rentes razdes: primeiro, porque sdo instituicdes com histérias, cul-
turas e missdes diferentes e com diferentes insercdes internacionais
e nas diversas politicas setoriais; segundo, porque as posi¢des sao
mutaveis ao longo do tempo e de acordo ainda com os diferentes
eu_.;tores e dirigentes dessas mesmas instituices; terceiro, por que as
visGes estao distribuidas por diferentes documentos, relatérios, arti-
gos e livros de peso institucional e approach metodolégico diverso.
Outro problema refere-se ao tratamento diferenciado que alguns
fazem da protecdo social segundo niveis de desenvolvimento eco-
nomico e social dos paises e niveis de renda da populac@o, na for-
ma como sao expressas as recomendac¢des do Banco Mundial, do
BID e mesmo da OIT. ,

E tradi¢ao dessas tltimas instituicdes, privilegiar a andlise para
os pobres ou excluidos (sejam dos paises ricos ou pobres) e discutir
a politica social circunscrita a esse universo particular, por ter, no
caso do BID, populagGes pobres em seu raio de atuacio, ou ,por
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uma concepgao da politica social mais focalizada para os mais des-
tituidos, ou ainda por ambos os motivos. A tradi¢ao européia, ao
contririo, poucas vezes diferencia suas recomendacdes de politica
segundo paises ou extratos de renda (somente como exemplo de
politicas/recomendagdes prticas), e isso se explica pela maior ho-
mogeneidade social dos paises integrantes do continente europeu
e pelo desenvolvimento de concepgbes proprias de politica social,
forjadas em longo processo histérico, como evidencia esse texto.

Dito isso, resumiremos as visdes centrais sobre o futuro das poli-
ticas sociais para construir, posteriormente, no item de discusséo,
um quadro de referéncia tomando por base os principios éticos e
politicos apresentados por Girotti, em livre adaptagdo dos autores.

As posicoes de politica social da Unido Européia sdo bastante
influenciadas pelos trabalhos dos cientistas sociais europeus na area,
podendo-se citar dois relatérios que orientaram os debates nos anos
mais recentes: os relatérios de especialistas encomendados pelos
presidentes portugués e belga do parlamento da Unido Européia.*”

A posigao européia pode ser resumida pelo titulo do prefacio,
assinado pelo presidente do parlamento europeu (Frank Vanden-
broucke), no livro organizado por Esping-Andersen (2002): Justica
Social Sustentdvel e Cooperagao Coordenada Aberta.

Sao trés as assertivas da posi¢do européia:

- ativo WS (porque ativo cidadao, isto &, o que participa no main-
stream da vida econdémico-social; WS, porque permanece a ambi-
¢io de prover adequada protecao social; e, por fim, Estado ativo e
inteligente, expressando as formas pelas quais os governos devam
conduzir e gerenciar a politica social);

2 «O Futuro do Estado de Bem-Estar Europeu”, redigido por Anton Hemerijck,
Maurizio Ferrera & Martin Rhodes, em 2000 (publicado como M. Ferrera; A. Hemerijck
& M. Rhodes. The Future of Social Europe: Recasting Work and Welfare in the New Economy.
Oiciras: Celta, 2000); e o relatério intitulado “A Arquitetura de um Novo Estado de Bem-
Estar para Europa”, redigido por Gosta Esping-Andersen, Duncan Gallie, Anton Heme-
rijck e John Myles, em 2001 (publicado como G. Esping-Andersen; D. Gallie; A.
Hemerijck & J. Myles J. Why We Need a New Welfare State. Oxford: Oxford University
Press, 2002). 