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TEORIAS EXPLICATIVAS SOBRE A EMERGENCIA E O
DESENVOLVIMENTO DO WELFARE STATE

Maria Ozaniva da Silva e Silva !

PRELIMINARES

Qualquer reflexédo sobre Politicas Pablicas de corte social implica na
compreensao do conceito de politica social, cuja recorréncia prévia se expressa
pela necessidade de uma reflexdo sobre as origens e o desenvolvimento do que
se convencionou denominar de Welfare State.

O termo politica social, enquanto referenciado a atuacdo governamental
no campo das Politicas Pablicas de corte social, se expressa por um emaranhado
conceitual que aponta uma maior recorréncia a trés modelos explicativos:

a) Um modelo eminentemente de cardter econdmico que procura
explicar o surgimento e desenvolvimento da politica social enquanto agdo
voltada para a qualificacdo da forga de trabalho, bem como de sua
recuperagdo, tendo em vista atender 4s demandas do sistema capitalista
de producao.

b) Um modelo explicativo, de contetido evolucionista, que indica a
evolugdo da vida social moderna, com conseqiiente destruicdo dos
mecanismos tradicionais de solidariedade gerador de necessidade da agdo
ptblica como substitutiva das praticas baseadas na solidariedade e na
acdo mitua enquanto determinacao para a emergéncia e desenvolvimento
da politica social nas sociedades capitalistas.

¢) Um modelo de base politica que aponta a necessidade de legitimacao
do poder como explicacdo da atuagéo estatal no ambito das politicas sociais
que, além de constituir uma base valorativa comum na sociedade,
atenderia as demandas universais.

Outras explica¢bes, menos recorrentes, para justificar as politicas sociais,
expressam a necessidade de normatizacdo da vida social, domesticando,
sobretudo, as camadas sociais subordinadas através da dissimina¢édo de um
modo de vida considerado apropriado pelas classes dirigentes; o interesse das
burocracias em alargar sua esfera de poder e aumentar sua visibilidade, o que
se faria através das politicas governamentais; demandas de grupos organizados
que ddo origem a politicas voltadas para o atendimento de suas necessidades.

Todavia, é no estudo de Alber (1986) que busco o fundamento para as
explicacdes tedricas mais sistematizadas, capazes de dar conta das origens e do
desenvolvimento do Welfare State. Nesse sentido, considero dois modelos
bésicos, representados pelos Pluralistas e pelos Marxistas, ambos apresentando
uma vertente de tradi¢do funcionalista e outra de tradigdo conflitualista.

Em termos gerais, os Pluralistas assumem uma posicdo que atribui as
origens do desenvolvimento do Welfare State como decorréncia do
desenvolvimento do capitalismo em termos de modernizagc@o, industrializacdo
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e urbanizagdo. Isto &, o Welfare State é produto geral dos processos de crescimento
e diferenciagdo decorrentes da modernizacdo da sociedade.

Na versdo funcionalista, os Pluralistas percebem as politicas sociais como
relacionadas as exigéncias impostas pelo crescente aumento dos riscos
decorrentes dos processos de industrializagédo e urbanizacgo.

Na versédo conflitualista, os Pluralistas admitem que as politicas sociais
expressam demandas crescentes em decorréncia dos processos de mobilizacao
social e politica.

Para os Marxistas, a politica social é produto especifico do
desenvolvimento capitalista, considerada indispensdvel para garantir a
acumulacdo do capital, bem como para regular os conflitos de classe.

Na versao marxista funcionalista, a politica social é vista como exigéncia
do préprio desenvolvimento econémico, considerando a ameaca que esse
processo representa para a reproducéo da forga de trabalho, a partir da
exacerbacdo da exploracéao capitalista.

Na versdo conflitualista, os Marxistas partem das transformagoes
estruturais, mas relacionam, mais especificamente, o desenvolvimento das
politicas sociais ao processo politico da luta de classes.

Guardadas suas especificidades, Pluralistas e Marxistas assumem uma
posicdo dedutivista que aponta como determina¢do fundamental do Welfare
State uma explicagdo de base estrutural que destaca as exigéncias do
desenvolvimento do modo de produgdo capitalista, sendo que os Pluralistas e
Marxistas Conflitualistas privilegiam, no quadro de explicacdo que formulam,
as demandas sociais provenientes “de baixo” (movimento operario) e iniciativas
“do alto” (elites ou setores dominantes na defesa do proprio poder).

A seguir, desenvolvo uma argumentagdo mais detalhada desses modelos,
ilustrando com alguns autores, de modo a explicitar os pontos comuns das
duas abordagens, mas sobretudo, suas especificidades.

OS PLURALISTAS

Os Pluralistas, que apresentam perspectiva funcionalista, sdo vinculados
a um corpo teérico de tradi¢do durkheiminiana (Wilenski, Lebeaux, Achinger)
que considera o Welfare State como produto de uma crescente necessidade de
tutela social em decorréncia da desorganizagéo produzida pela industrializa¢do
e urbanizagdo, com generalizag@o de situagdes de riscos crescentes em termos
do numero de trabalhadores dependentes, de desempregados, de anciGes, ao
mesmo tempo em que se verifica um declinio do potencial assistencial das redes
e grupos sociais primarios, ampliando-se as oportunidades de individualizaggo.
Por outro lado, verifica-se crescente disponibilidade de recursos nas méos do
Estado, em decorréncia do préprio desenvolvimento econémico. Nessa
perspectiva, o Welfare State é percebido como mecanismo centralizado capaz de
criar novas formas de solidariedade para resolver os problemas da diviséo e
especializac¢do do trabalho.

A teoria da modernizacdo, que fundamenta essa perspectiva, petcebe,
como geral e inexordvel, o progresso que vai conduzir o surgimento e
desenvolvimento do Welfare State.

A partir desse quadro, os Pluralistas Funcionalistas apontam as seguintes
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hip6teses para justificar o Welfare State:

= 0 sistemas de seguridade social sdo introduzidos em todos os paises
industrializados e urbanizados;

» as variagdes podem ser explicadas pelo inicio do processo de
industrializacdo (varidvel temporal);

» com o desenvolvimento do capitalismo, da-se o crescimento do namero
de trabalhadores dependentes e de ancites, ampliando-se as situa¢Ses
de risco e diminuindo o potencial assistencial dos grupos primadrios; a
diferenciagdo e mobilidade social, bem como crescente disponibilidade
de recursos a disposi¢do do Estado propiciam a advento do Wefare
State (Aureliano & Draibe, 1989: 102-104).

Os Pluralistas Conflitualistas, por sua vez, levam em conta a dindmica
dos conflitos sociais e politicos, para além das hip6teses meramente de caréter
estrutural, sendo que uns enfatizam as pressdes “de baixo”, decorrentes da
acdo dos setores subalternos e outros destacam as pressoes oriundas “do alto”
decorrentes das ac¢Oes das elites dominantes.

Para os primeiros, sdo levantadas as seguintes hip6teses:

» 0s sistemas de seguridade social decorrem da universalizagdo do direito
de voto;
= esses sistemas decorrem da mobilizagdo e organizagdo operaria.

Para os segundos, as hipéteses sdo outras:

# quanto menor a legitimidade democrética do regime, tanto maior a
disposigdo das elites em introduzir politicas em resposta a mobilizagdo
operétia;

* quanto mais fraca a burguesia, mais a politica social é introduzida como
resposta preventiva a mobilizacdo operdria (Aureliano & Draibe, 1989:
103).

Em resumo, os funcionalistas conflitualistas realgam a institucionalizagao
dos direitos de cidadania e a elevagéo da demanda por “eqiiidade”, tendo como
pano de fundo o principio da igualdade perante a lei, bem como realgam a
competigdo pelo voto, a crescente influéncia dos sindicatos, o maior peso da
representacdo parlamentar dos partidos operérios como determinacéo do Welfare
State. Nessa perspectiva, destaca-se Marshal (1967; 1975) que situa o surgimento
da politica social como decorréncia da institucionalizagdo dos direitos sociais
em relaciio ao desenvolvimento dos direitos civis e politicos numa luta social
que durou trés séculos.

No campo funcionalista de tradigdo durkeiminiana da teoria da
modernizacio, convém ressaltar a figura de Peter Flora como representante do
que se denomina de Modelos Integrados, na medida em que este autor procura
conciliar elementos da teoria da modernizagdo com elementos da teoria do
desenvolvimento politico a partir da indica¢ao de trés categorias de fatores: 0s
processos de mobilizagdo que estimulam solugdes politicas, as iniciativas estatais
voltadas para garantir a ordem interna e a solidariedade politica internacional.

Portanto, procurando associar a explicagdo de base estrutural com

Setembro 1999



32 Politica & Trabalho 15

explicagdo politica, Flora admite que o Welfare Stafe, nas sociedades industriais,
emerge face a problemas originados da modernizagao, todavia, admite que, no
plano institucional, as solugées variam conforme fases e caracteristicas do
processo de desenvolvimento politico. Isto significa que séo os processos mais
gerais da modernizacdo que configuram o quadro explicativo mais relevante
para compreensdo das origens do Welfare State, porém esses processos devem
ser considerados apenas como ponto de partida para essa explicacdo, a qual
devem ser acrescidas outras condicSes no campo politico e politico-institucional.

Nesse sentido, as variagdes do Welfare State se explicam pela variagdo dos
problemas sociais e politicos, determinados pelo processo de modernizagao
quanto pela potencialidade das estruturas sociais intermediarias, constituindo-
se resposta a crescente demanda por igualdade s6cio-econdémica, 0 que se
relaciona com alto grau de centralizagdo politica, o nivel de envolvimento em
conflitos internacionais e a menor influéncia dos conflitos confessionais, técnicos
e lingiiisticos (Flora & Hindemeiner, 1982; Flora, 1981).

0S MARXISTAS

Os Marxistas Funcionalistas, de modo geral, consideram a politica social
como resultado do desenvolvimento sécioecondmico, mas como uma exigéncia
do préprio modo de produgao capitalista. A protegdo social se expande devido
aos efeitos negativos e crescentes do processo produtivo e a socializacao crescente
dos custos de reprodugdo da forca de trabalho.

A tese central é que a politica social emerge como resposta as exigéncias
do sistema para fazer face aos efeitos negativos crescentes do processo produtivo
e da crescente socializacao dos custos de reprodugao da forca de trabalho, o que
se desdobra nas seguintes teses:

» a politica social nasce com os primérdios do capitalismo industrial para
regular a participagdo - exclusdo no mercado de trabalho;

* nasce para proteger o desemprego, fendmeno tipico e ciclico do processo
de acumulagdo capitalista;

+ 6 introduzida e institucionalizada por exigéncia da dindmica monopolista
de acumulacdo de capital para atenuar a conseqiiente explosdo da méao-
de-obra excedente, tornando a intervencdo do Estado necessaria para
garantir a mais-valia, através da reprodugao da forca de trabalho e do
controle sobre as classes sociais (garantia de paz social).

Para os Marxistas e Neomarxistas Conflitualistas, a indicacdo estrutural é
apenas uma determinagdo genérica, o que destacam é a forga crescente do
movimento operario, considerado o principal sujeito dos sistemas de protecdo
social, ao apresentar demandas e provocar reacdes no comportamento dos
setores dominantes. Nesse sentido, as pressdes “de baixo” produzem forte
correlacio positiva entre os graus da consciéncia e da organizacdo da classe
operdria, a organizagao sindical e politica dos trabalhadores e a emergéncia do
Welfare State provocam uma reacdo “do alto”, isto é, a mobilizacdo operaria
provoca mais concorréncia entre os setores dominantes que sdo obrigados a
constituir alianga, bem como conduzem a maior centraliza¢do e autonomia do
aparato estatal, propiciando as condiges para o desenvolvimento das politicas
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sociais.

Enquanto os Pluralistas Conflitualistas destacam o poder do voto
universal, a capacidade administrativa crescente do Estado e a busca de
ampliagdo de poder e competéncia da burocracia, os Marxistas Conflitualistas
destacam os protestos e as greves como pressdo da organizagdo operaria na
demanda por prote¢do social.

Considerando a heterogeneidade do campo marxista na explicacdo das
origens e desenvolvimento do Welfare State no quadro construido por Alber
(1986) %, o autor destaca trés explicacbes para o Welfare State:

# aqueles que apresentam a politica social como tutela da acumulagéo
capitalista, o Estado assumindo a correcdo dos efeitos negativos;

= aqueles que percebem a politica social como estratégia de controle social;

% e 0 que denomina de modelos integrados que procura associar a
determinagdo estrutural com a determinacéo politica®.

[lustrativamente, passo a considerar alguns autores que apresentam esses
modelos explicativos.

Politica Social como Tutela da Acumulagio Capitalista

Nesse campo se situam Offe/Lehardt e 0" Connor.

Offe (1972), considera o conceito de Welfare State muito vago, permitindo
a qualquer um formular sua definicdo, mas registra consenso entre
conservadores, liberais e socialistas sobre sua existéncia em sociedades
capitalistas enquanto instrumento eficiente de controle econdmico,
apresentando-se como mecanismo econdmico, social e politico do capitalismo
avancado, o qual ndo alterou substancialmente a coexisténcia de pobreza e
afluéncia e, muito menos, resolveu a contradicdo basica de toda sociedade
capitalista: logica da produgdo industrial por lucro e 16gica das necessidades
humanas, que tem sido apenas suavizada e modificada em poucos aspectos.

O autor aprofunda sua reflexdo apresentando o que denomina
caracteristicas negativas do Welfare State, assim formuladas:

a) O Welfare State ndo apresenta semelhanca ao que os tedricos marxistas
consideram processo revoluciondrio, isto ¢, mudanca estrutural basica.
O que ocorre é a identificagdo de novos elementos no interior das
sociedades capitalistas, mas nao mudangas bdsicas, posto que nao sao
alteradas as relagdes econdmicas e politicas de poder;

b) Apesar do termo welfare apresentar uma conotacio que sugere atitude
paternalista por parte do Estado em beneficio das classes inferiores,
empresas corporativas de negoécio tém sido contempladas com uma
propor¢ao maior de beneficios;

c) O Welfare State ndo pode lidar diretamente com necessidades humanas
primarias; apenas procura compensar os novos problemas que sao

2 Esse quadro se encontra, em portugués, no frabatho de Aureliano & Draibe (1989: 93-94).

3 Alber apresenta uma quarta explicagdo: aquela que enfatiza as politicas sociais como programas
de qualificagiio impostos pelos interesses do Estado e aponta Vobruda como representante
dessa abordagem. :
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criados no desenvolvimento industrial, tornando-se mecanismo
compensatério da deterioragdo da vida social causada pelo capitalismo
industrial; :

d) O desenvolvimento do Welfare ocorre em relativa independéncia da
controvérsia do debate ideoldgico, apresentando limites estreitos, de
modo que os programas partidarios e as elei¢bes parecem ter pouca
influéncia sobre o orcamento estatal destinado a programas sociais. O
mais importante para determinar politicas sao variaveis econdmicas e
sociais, como: aumento da produtividade, mobilidade social, nivel
tecnolégico das industrias basicas, tamanho e competigdo da forga de
trabalho, idade da populagio e outros indicadores macroecondmicos e

" macrosociolégicos.

Em resumo, Offe admite, no texto citado, que a l6gica do Welfare State ndo
expressa objetivos de carater humano, mas a prevencéo de um desastre social
potencial em decorréncia da contradi¢dio bésica do capitalismo: lucro e
necessidades humanas. Nessa mesma linha de raciocinio, Offe & Lenhardt
partem do questionamento sobre como surge a politica social a partir dos
problemas especificos de uma estrutura econdmica de classes, baseada na
valorizagao privada do capital e no trabalho livre e quais sdo as funcdes que
assume face a essas estruturas. A partir das questdes, os autores admitem que
“a politica social ¢ a forma pela qual o Estado tenta resolver o problema da
transformacao duradoura de trabalho ndo assalariado em trabalho assalariado”
(Offe & Lenhardt, 1984: 15).

Para fundamentar esse conceito, referem-se a uma proletarizagéo “passiva’”
e “ativa”, sendo que a primeira decorre da destruicdo das formas de trabalho e
de subsisténcia existentes, ndo significando que os individuos atingidos por
esta “desapropriacao” passem espontaneamente para o Estado denominado
de proletarizagéo “ativa”, ou seja, passem a oferecer automaticamente sua forca
de trabalho no mercado, desenvolvendo a socializagdo necessaria a constituicdo
de uma classe de trabalhadores assalariados, isto é, uma socializacdo segundo
o modelo da mercadoria.

Nesse sentido, a politica social se constitui numa estratégia estatal de
integracdo da forga de trabalho na relagao de trabalho assalariado, sendo sua
principal funcdo regulamentar a proletarizagdo, portanto, nao constituindo
reacdo do estado aos “problemas” da classe operéaria, mas, antes, contribui para
sua prépria constituicdo (Offe & Lenhardt, 1984: 22).

Além da funcio constitutiva da classe operétia, o Welfare State desempenha
outiras:

% preparacdo repressiva e socializadora da proletarizacao;

+ estabilizacdo da coletivizagdo compulséria dos riscos;

+ controle quantitativo do processo de proletarizagdo atraveés da prestagdo
de servigos e regulamentagdo do uso “adequado” de tais servigos (Offe
& Lenhardt, 1984: 22).

O’Connor (1977) é também evocado como aquele marxista que situa a
politica social como tutela da acumulag@o capitalista ao desenvolver a tese de
que o crescimento do setor monopolista exige a socializacdo dos custos relativos
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a forga de trabalho, além de produzir um excesso que também requer a politica
social para pacificagéo.

Segundo esse autor, o Estado capitalista é obrigado a desempenhar duas
fungdes basicas e, muitas vezes, contraditérias: acumulacio e legitimacéo, de
modo que se faga possivel uma lucrativa acumulagéio de capital. Ao se envolver
no processo de acumulagdo tem que fazé-lo mistificando sua politica. Dai as
despesas estatais apresentam carater duplo correspondente as duas funcdes
basicas que exercem: capital social e despesas sociais. '

Capital social é a despesa exigida para acumulagéo privada, apresentando-
se como investimento social (despesas com projetos e servicos que rebaixam o
custo de reproducdo do trabalho).

As despesas sociais se referem a projetos e servicos exigidos para
manutencdo da harmonia social.

O Connor ressalta que quase todas as agéncias estatais ficam envolvidas
nas fungdes de acumulagéo e legitimagdo e quase todas as despesas priblicas
tém esse duplo carater.

A partir desse referencial, o autor sugere duas teses basicas.

A primeira ¢ a de que o crescimento do setor estatal e da despesa estatal
constitui base do crescimento do setor monopolista e da producio total, isto &,
0 “o crescimento do Estado, tanto é causa quanto efeito do capital monopolista”
(O'Connor, 1977: 21). Isso significa que “a socializagio dos custos do investimento
social e do capital de consumo de cardter social aumenta com o tempo e é cada vez mais
necessdria a acumulagio lucrativa do capital monopolista” (O’ Connor, 1977: 21). Isso
porque o crescimento do setor monopolista, segundo O’Connor, é irracional no
sentido de provocar desemprego, pobreza, estagnagdo econdmica etc. e, para
que arealidade das massas seja assegurada e garantida a legitimidade do Estado,
este tem de responder as demandas daqueles que sofrem os “custos” do
crescimento econdmico. Em resumo, “o crescimento do capital monopolista gera
a expansdo crescente das despesas sociais” (O’Connor, 1977: 22).

A segunda tese basica formulada por O’Connor indica a acumulacéo de
capital social e de despesas sociais como um processo contraditério que cria
tendéncias para crises econémicas, sociais e politicas, fazendo com que “a
socializagio dos custos e a apropriagio privada dos lucros gerem uma crise fiscal, ou
uma ‘brecha estrutural’ entre as despesas do Estado e suas rendas” (O’'Connor, 1977:
22). Em segundo plano, o autor considera a apropriacdo do poder do Estado
para finalidades particularistas como causa de exacerbacio da crise fiscal.

Politica Social como Estratégia de Controle Social

Ainda no campo marxista, a discuss&o sobre origens e desenvolvimento
do Welfare State, que situa a politica social como estratégia de controle social,
pode ser ilustrada por Piven & Cloward. Esses autores realizaram um vasto
estudo sobre a sociedade norte-americana, situando o desenvolvimento das
politicas sociais no contexto do movimento da estabilidade e das depressdes
ciclicas da economia daquele pais e, a partir dai, defendem a tese de que 0s
sistemas de protecao social se expandem ou se contraem conforme as flutuagGes
ciclicas da economia capitalista, atuanido, nessa dindmicg, como forte mecanismo
de controle social . Assim é que, nos anos de estabilidade (1940-1960), se verificou
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lenta expanséo do sistema de protegéo social nos Estados Unidos, quadro esse
alterado no periodo de crises urbanas com a explosédo do sistema Welfare nos
anos 60:

“as a result of agitation, litigation, and publicity, peoples atitudes
toward going on welfare had changed; many had come to believe
that they have a ‘right’ to assistence. As the recession depened,
therefore, aplications for welfare surged, and with the aproval level
high, a renewed explosion ocurred.” (Piven & Cloward, 1972: 324)

Nesse sentido, ou autores entendem que, no periodo de expanséo
econdmica, os sistemas de protecéo social se tornam supérfluos, mas, no periodo
de depressdo, sdo absolutamente necesséarios, posto que o desemprego
decorrente subtrai grupos da disciplina do trabalho, elevando,
conseqiientemente, a agitagéo social, sendo o Estado obrigado a criar um sistema
alternativo de controle social, instituindo os sistemas ptblicos de seguridade
para reabsorver as massas que foram expulsas do sistema produtivo,
estabelecendo a ordem social através da submissdo das massas expulsas a uma
nova disciplina.

Modelo Integrado de Politica Social

Finalmente, ainda no campo marxista, merece referéncia o que pode ser
denominado de Modelo Integrado pelo afastamento de tendéncias que
privilegiam um dnico elemento de interpretacdo. Gough (1979) é aqui
apresentado como um autor que formula, de maneira clara e coerente a
perspectiva do Modelo Integrado, situando-se no campo marxista.

Ao tratar das origens do Welfare State, o autor parte de dois problemas: o
papel do conflito de classes e os requerimentos funcionais do sistema capitalista,
a partir das quais pode ser formulada uma teoria do Estado capitalista:

» € um sistema de exploragdo e, portanto, contém conflito de classes
endémico, num nivel mais geral, entre capital e trabalho;
* é um sistema econémico com sua dindmica e leis proprias.

A partir dessa concepgao, o autor entende que a economia politica marxista
é uma teoria que encampa uma visdo estrutural da economia e uma teoria da
luta de classe. Nesse sentido, o conflito se situa num modo de produgao.

Com esse referencial, Gough procura o efeito do conflito de classe sobre
as politicas de bem-estar, o modo como o Estado representa o interesses do
capital e a interrelagfo entre esses dois conjuntos de forgas.

Considera o papel de pressdes de classes subordinadas e outros grupos
organizados de pressao de relevante importancia para explicar a introdugao de
medidas de bem-estar. Todavia, os modos pelos quais a pressdo de classe gera
reformas de bem-estar variam. Num extremo, resultam da pressdo de massa
extra-parlamentar; de outro, as reformas podem decorrer de representagdes da
classe dirigente do Estado.

O autor considera ainda que a estrutura de classes nas sociedades de
capitalismo avangado ¢ muito complexa, devendo ser consideradas as
implicacdes da forma do conflito econémico, politico e ideol6gico nas sociedades
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particulares.

Gough entende, a partir dai que o conflito de classe no é suficiente para
explicar as origens e desenvolvimento do IWelfare State, visto que muitas politicas
sociais sao introduzidas pelo Estado com vista a preservar as relagtes capitalistas,
inclusive contra os interesses das classes trabalhadoras. Ou, ainda, certas
politicas, originariamente resultantes da luta de classes, sdo adaptadas para
servir os interesses do capital.

Para avancar na sua tese, o autor considera a interagdo entre a classe
trabalhadora em desenvolvimento e as formas o Estado e rejeita as seguintes
explica¢Ses sobre a politica social:

* uma visdo evolucionista pela qual o Wefare State representa uma
harmonia de interesses na sociedade;

* a visdo de alguns marxistas que percebem a luta da classe trabalhadora
por reformas no campo do bem-estar, sempre, em tltima instancia,
trabalhando no interesse do capital.

Ao rejeitar as explicagBes acima, apresenta a seguinte formulagdo:

“It is this context that periodos of innovation and growth in the
policies can be understood. Both of the major classes see this policies
as in their intervest, but for quite different reasons. The Working
class because any policy which mitigates harship or which modifies
the blind play of market forces is to be welcomed. The capitalist class
because it reduces Working-class discontent, providies an added
means of integrating and controlling the working class, and offers
economic or ideological benefits too.” (Gough, 1979:66)

Nas suas reflexdes, o autor aponta trés fatores que influenciam o
desenvolvimento de politicas sociais: luta de classe, centralizagdo do Estado e
influéncia da luta de classe sobre o Estado, demonstrando como e porque a
pressdo de classe e a centraliza¢do do Estado geram o Welfare State moderno do
mundo capitalista do pés-guerra.

UM ESFORCO DE SINTESE
DAS PERSPECTIVAS ANALITICAS APRESENTADAS

Em termo de identificar as aproximacdes e diferengas basicas das posigoes
apresentadas, verifica-se que os Pluralistas e Marxistas Funcionalistas real¢am,
nas suas argumentagdes sobre as origens e desenvolvimento de Welfare State,
uma perspectiva de carater dedutivista com destaque as determinacdes
estruturais. Todavia, os Pluralistas Funcionalistas apontam o Welfare State como
uma tendéncia geral do processo de modernizagdo, com destaque a
industrializacdo e & urbanizagéo, enquanto os Marxistas Funcionalistas destacam
o Welfare State como produto do capitalismo, portanto, historicamente datado,
com realce na sua fase monopolista.

No quadro analitico funcionalista, porém, tanto os Pluralistas como 0s
Marxistas ndo negam a questdo dos conflitos de natureza politica que atravessam
as politicas sociais, mas estas sao explicadas, essencialmente, como ac¢do de

Setembro 1999



38 Politica & Trabalho 15

natureza preventiva, ou seja, como uma necessidade sistémica para desenvolver
e conservar a sociedade.

Os autores que se situam no campo conflitualista, por outro lado, buscam
além das consideracdes estruturais, os fatores politicos que se manifestam no
campo das rela¢Ses de forga, de confronto de interesses, enquanto explicagdo
privilegiada da origem e desenvolvimento do Welfare State. Entendem nio ser
possivel que as respostas do Estado, em forma de politicas, sejam deduzidas
diretamente da estrutura s6cioecondmica, embora esse aspecto deva ser
considerado no processo. Isso significa que ¢é a interpretacdo da realidade
sécioeconOmica e a agéo da sociedade sobre essa realidade que transformam as
exigéncias estruturais em necessidades que originam os desafios politicos, a
partir dos quais sdo formuladas as respostas institucionais (Aureliano & Draibe,
1989: 96). Ou seja, s6 a agdo da sociedade é capaz de transformar uma situagao
estrutural num problema que passa a integrar a agenda publica. Isso significa
que um problema social s6 se transforma numa questdo social, prevalecendo
no campo politico, pelo éxito das lutas sociais situadas numa relagdo de forga
entre os segmentos em confronto.

Marshall, ja citado, expressa a tradigdo conflitualista quando se refere ao
processo de desenvolvimento dos direitos civis, politicos e sociais como
resultante da luta social de trés séculos.

No campo de abordagem conflitualista, o que distingue os Marxistas dos
Pluralistas, ressalvadas as varia¢Ges existentes, é que 0s primeiros desenvolvem
a explicacéo da politica social pelas relagbes de classes e pela fungdo de controle
dos sistemas de seguridade social sobre os conflitos sociais, enquanto os
Pluralistas destacam, na sua explicacdo, a acdo dos grupos de interesse na
sociedade, entre estes, a prépria burocracia estatal e 0 movimento operario.

Para os Conflitualistas, portanto, os conflitos sociais se situam como nicleo
dindmico do processo das politicas sociais, com destaque & presenca organizada
da classe operdria que, através das lutas sociais, ou do confronto de interesses,
impJdem seus préprios objetivos ou provocam rea¢des preventivas ou de
estratégia politica no comportamento das elites e do Estado.

A partir das abordagens apresentadas, pode-se inferir trés modelos bas1cos
para andlise de politicas ptiblicas. Um primeiro que decorre da perspectiva
Funcionalista que se apoia em estudos e verificagbes de carater empirico, em
pouco contribuindo para a compreensio das diferengas nos processos do Welfare
State, nas diferentes formacGes ecodmico-sociais, tornando-se, portanto, incapaz
de explicar as razoes da introdugéo de fortes sistemas de Seguridade Social em
paises que ndo apresentam nivel mais elevado de desenvolvimento capitalista,
em termos de industrializagdo e urbanizacdo (caso da Europa Ocidental) e o
contrério, como o caso dos Estados Unidos.

A partir dessa perspectiva que destaca o ingresso do pais num estagio
mais avangado de desenvolvimento como determinagio para o surgimento do
Welfare State (sendo que os Marxistas Funcionalistas sublinham um
desenvolvimento descontinuo devido as crises ciclicas da economia e os
Pluralistas Funcionalistas se pautam por uma expansdo continua) surge o
movimento da Convergéncia Internacional que se pauta numa légica comum
do desenvolvimento capitalista e em caracteristicas gerais do processo de
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modernizagdo. Nesse sentido, a perspectiva da Convergéncia Internacional
imputa aos aspectos comuns e gerais do processo capitalista de industrializacdo
o desenvolvimento dos sistemas de protecdo social publica que ocorrem nas
economias industriais contemporéaneas do pés-guerra.

A tese da Convergéncia Internacional ou do determinismo tecnolégico
tem fundamentado a maioria dos estudos comparados sobre politica social. Ao
privilegiar a industrializacdo como principal determinante do Welfare State,
pauta-se na premissa central de que existem certas “necessidades basicas” que
precisam ser atendidas, afastando dessa premissa a variavel politica que expressa
a questdo do poder. :

A preocupagéo dos estudos comparativos orientados por essa abordagem
é revelar uma forte relagdo entre o montante de gasto piiblico em programas
sociais (com destaque a previdéncia, satide e educacao) e os indicadores do
desenvolvimento econdémico: industrializacdo, urbanizacao (Cutright, 1965).
Destaca, portanto, o nivel de desenvolvimento econémico de uma sociedade
com o dispéndio publico em dispéndios sociais, desconsiderando a dinémica
politica, o que aproxima a “tese da convergéncia” da tese que preconiza o “fim
das ideologias”.

O campo tedrico que fundamenta a perspectiva da Convergéncia
Internacional é o mesmo que orienta a perspectiva Pluralista Funcionalista,
representada pelas teorias positivas, mais especificamente pelas teorias da
vertente empirista e pelas teorias da modernizagéo, de base durkheiminiana. A
teoria positiva dos gastos ptblicos lida com varidveis mensuréveis de base
empirica para determinar a relacdo custos/beneficios dos gastos publicos
e a partir dai planejar agdes (Pryor, 1968). Por sua vez, as teorias da
modernizacdo se fundamentam na argumentacdo durkheiminiana que
aponta a divisdo social do trabalho que, ao enfraquecer a solidariedade,
conduz a uma individualizacdo crescente, anomia e a desigualdades
sociais mais acentuadas. Assim, a politica social surge como mecanismo
integrativo capaz de regular as rela¢bes entre sujeitos diferenciados e
especializados. Como tal, representa um processo integrativo constituido
2elo mercado, enquanto mecanismo regulador de troca, por grupos de
interesses que desenvolvem novos tipos de solidariedade e pelas
burocracias estatais responséveis pela administragdo das tarefas coletivas (Flora
& Hindenheimer, 1982).

Buscando comprovagdo empirica para o Welfare State, a tese da
Convergéncia Internacional privilegia como varidvel dependente um
padrao minimo de vida a ser mantido pelo Estado para todos (educacao,
satde, previdéncia, habita¢do). As variagdes no padrdo minimo sao
explicadas pelas variaveis independentes que se relacionam ao
desenvolvimento econdmico, com destaque ao PNB, ao crescimento da
populagdo e das burocracias. Um crescimento marginal e continuo do
sistema de Welfare é propiciado pelos orcamentos de tendéncia
incrementalista.

Esse modelo se configura por isolar a politica social de sua dimensdo
politica, reeditando o “modelo ecol6gico” que destaca variaveis sécioecondmicas
para explicar as politicas ptblicas, sem levar em conta 0 processo politico de
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sua formulacfio®. As criticas a esse modelo sugerem a mediag@o entre variaveis
ecolégicas e politicas para dar conta da complexidade das situacdes (Souza,
1974).

Do que foi exposto, considero como relevante, para andlise de politicas
publicas, o modelo que se situa no campo da teoria conflitualista, privilegiando
a perspectiva conflitualista marxista; e o outro modelo que destaco é o Modelo
Integrado que se situa no campo marxista, representado, nessas reflexdes, por
Gough.

WELFARE STATE: MODALIDADES ESTRUTURAIS E FUNCIONAMENTO

Os estudos comparativos sobre o Welfare State evidenciam que raizes e
condicdes historicas -distintas revelam variagdes substantivas e formais com
indicacdo de tendéncias e padrdes que se expressam por complexas variacOes
no que se refere ao movimento de inclusdo x exclus@o, seja nos aspectos
redistributivos como nas suas relacdes com o sistema politico (Aureliano &
Draibe, 1989). Na base dessas variagdes encontram-se as raizes e condi¢des
histéricas distintas que permitem se desenvolverem padrfes mais progressistas;
mais conservadores; mais universalistas, institucionalizados e estatizados; mais
privatistas e residuais; mais generosos ou mais seletivos e assistencialistas, na
cobertura, na diversificacio dos beneficios e servigos distribuidos; mais
auténomos ou mais atrelados em relagdo aos mecanismos e dinamica politico-
partidéria e eleitoral; clientelistas, etc.

Além das diversificacdes enumeradas, registram-se diferengas no que se
refere ao padrdo de financiamento e a gastos sociais, assim como no plano
institucional referente ao aparelho burocratico-administrativo de sustentacao
das politicas sociais.

A partir das indicagbes acima, é que situo Aureliano & Draibe,
interpretando o pensamento de Flora & Heidenheimer, sobre o Welfare State
como “bem mais que um mero produto da democracia de massas. Constitui-se pela
transformagdo fundamental do proprio Estado, de sua estrutura, de suas fungoes e de
sua legitimidade... é, nio s6 uma resposta a demanda por igualdade sécio-economica,
mas, também, uma resposta i demanda de seguranga socicecondmica” (Aureliano &
Draibe, 1989: 108). Daf o Welfare State ostentar objetivos contraditorios de
Seguranga e Igualdade, marcados, num polo, por um processo de redistribui¢ao
que permita um patamar minimo de acesso a bens e servicos nacionais
(igualdade de minimos) ou por um processo que se paute pela meritocracia
(igualdade de oportunidade).

Para dar conta desse quadro é que Draibe (1990) tem se utilizado da
tipologia classica adotada nos estudos de caso ou estudos comparativos sobre
o Estado de Bem-Estar Social, organizada por Titimus no seu livro Sacial Policy

4 Sobre o orcamento incrementalista e o “modelo ecolégico”, veja-se: Isabel R. O. G. Souza, O
Incrementalismo e a politica orcamentdria brasileira. Sobre trabalhos na linha apontada ver:
R. Dawson & J. Robinson, Inter-party competition, economic variables and Welfare politics
in American States; R. Hofferbert, The relations between public policy and some structural
and environmental variables in the American States; Thomas Dye, Mallaportionment and
public policy in the States.
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- an introduction, no qual desenvolve uma classificacdo dos varios tipos e
padroes de politica social, apresentando trés modelos:

a) The Residual Model of Social Policy (Modelo Residual), em cujas bases, a
politica social intervém ex-post, isto é, quando os canais “naturais” e
“tradicionais”, representados pela familia, rede de parentesco e
mercado, ndo apresentam condi¢des de atender determinadas
necessidades do individuo. Nesse caso, a intervengdo é temporalmente
limitada, devendo cessar com a eliminagéo da emergéncia social e dirige-
se a grupos particulares de individuos, o que da a esse modelo um
cardter residual e seletivo;

b) The Industrial Achievement Performance Model of Social Policy (Modelo
Meritocratico-Particularista) que se fundamenta no pressuposto de que
cada um deve ter condicdes de atender suas proprias necessidades a
partir do seu trabalho, com mérito préprio. A politica social intervém
apenas parcialmente para corrigir a ag@o do mercado, sendo o sistema
de welfare uma complementacio das instituicdes econdmicas.

Ambos os modelos destacam o papel fundamental do mercado, sendo
que, no primeiro, a politica social ocupa um espaco marginal e é direcionada
exclusivamente aos extratos pobres da populagdo, que ndo querem ou néo
podem atender suas necessidades através dos mecanismos do mercado. No
segundo modelo, embora sejam enfatizadas as virtudes e possibilidades do
mercado, supde-se, entretanto, a necessidade da acdo corretiva e complementar
do Estado, isto é, supSe-se a constitui¢do de um sistema de Welfare.

¢) O terceiro modelo é denominado por Titimus de The Redistributive Model
of Social Policy ( Modelo Institucional Redistributivo) no qual o sistema
de welfare é percebido como elemento importante e constitutivo das
sociedades capitalistas contemporaneas, tendo em vista a producdo e
distribuicdo de bens e servigos sociais “extramercado”, numa
perspectiva de direitos sociais universais, portanto, devendo ser
garantidos a todos os cidaddos renda minima e um sistema ptiblico
gratuito de prestaciio de servigos essenciais.

Ressalvadas as variagdes historicas do Welfare State, alguns elementos de
sua constitui¢do podem ser configurados:

» acdo estatal na organizagdo e implementacdo das politicas;

% relacdo FEstado / mercado, marcada pela alteragéo do livre movimento
e dos resultados socialmente adversos do mercado por parte do Estado;

+ nog¢do de substituicdo da renda por perda tempordria ou permanente;

» referéncia menos ao trabalhador contributivo e mais ao cidaddo (realca
a nocdo de direito). ’

A esses elementos pode ser acrescida a nogdo de um sistema publico,
nacionalmente articulado.
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RESUMO
TEORIAS EXPLICATIVAS SOBRE A
EMERGENCIA E O DESENVOLVIMENTO
DO WELFARE STATE

Esse estudo aborda as teorias mais
recorrentes na literatura para explicar a
emergéncia e o desenvolvimento do Welfare
State enquanto estrutura integrante do
capitalismo dos paises desenvolvidos,
fenémeno com grande destaque no periodo
que vai do pés-guerra aos meados dos anos
70. Para essa explicacéo séo privilegiadas as
abordagens que se centram nas
argumentagbes dos Pluralistas e dos
Marxistas e suas vertentes de tradigdo
funcionalista e conflitualista.
PALAVRAS-CHAVE: marxismo; pluralis-
mo; politica social.

ABSTRACT
ORIGIN AND DEVELOPMENT OF THE
WELFARE STATE: MORE RECURRENT
EXPLAIN THEORIES

This study approaches the more recurrent
theories to explain the origin and the
development of the Welfare State as an
iritegrated structure of the capitalism of the
developed countries. This is presented as a
phenomenon with great eminence in the
period from the World War 11 till the middle
70's. For that explanation, it is emphasised
pluralist and Marxist approaches, applying
functionalist and conflictualist arguments.
KEYWORDS: Marxism; pluralism; social
policies.
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