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1. Politica Social. 2.Bem-Estar Social - Aspectos
Politicos. 1. Titulo. II. Serie.

NEM LEVIATA NEM MOINHO DIABOLICO: NOTAS PARA REPENSAR A CRISE (E
AS PERSPECTIVAS, SOBRETUDO) DA POLITICA SocIAL

"Depois de gquarenta anos de welfare state, a
pobreza e a desigualdade socia} foram recentemente
‘redescobertas’ em todos os paises industrialmente
avangados. A politica_ social n3o fol capaz atéd
agora de contrapor-se is forcas desequilibradora e
diferenciadora do mercado; provavelmente sd a arou
seus efeitos, contribuindo para torna-las
socialmente aceitéveis. Isto parece muito
importante, por egemplo, para se compreender a
evolugdo socio-politica do Mezzogiorno" (Ascoli e
Dente,1985).

O Mezzogiorno, como se sabe, & a regif%o mais atrasada da
Itdlia. E - como também se sabe -, paises que tém problemas de
desigualdades regionais encontram regularmente maiores
dificuldades para oferecer nlveis adequados de bem-estar as suas
populagdes, dificuldades que a "redescoberta da pobreza" sbé
aguga.Pois aquelas desigualdades correspondem em geral fortes
disparidades de renda, altas taxas de exclusfo social, etc., a se
traduzirem em requerimentos crescentes de gasto pﬁblico, o que,
nos dias de hoje, marcados pelo predominio de politicas
recessivas e contencionistas, torna mais complexos os caminhos a
seguir. A Italia, com efeito, enfrenta atualmente o duplo desafio
Sugerido pela citag@o acima: melhorar seu sistema de protegdo
social, bastante deficiente em relag3o as demandas pelo mesmo, e
fazer face i crise que, na esteira da onda neoliberal que corre
mundo afora, desacredita o prépric conceito de Welfare State.

Guardadas as devidas proporgdes, as questdes gque
Perturbam o sistema italiano de bem-estar social (em particular
as apontadas por estudiosos das politicas de previdéncia, satide e
assisténcia social ) n3o sfo muito diversas das gue aparecem nas
inimeras avaliagBes do caso brasileiro. Assim como se parecem as
denﬁncias de ineficacia dos servigos prestados e de insuficiéncia
dos recursos aplicados (ou insuficiéncia dos servigos prestados
e ineficAcia dos recursos aplicados),os argumentos favoraveis ao
encolhimento das fungdes sociais do Estado costumam ser os

mesmos.
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A despeito das varias similitudes, manifestas na

4 s
r ’ .
pProblematica a eéncarar e nas Proprias estruturas vigentes de

welfare, Brasil e Itdlia se distinguem, contudo, em termos de

padrdes de cidadania, com

evidente desvantagem para o primeiro.
Ademais,

§e a perplexidade diante 4o paradoxo implicito na
necessidade de simultaneamente reduzir despesas e aumentar a
Protecdo existe em ambos os paises,
emergen

perspectivas interessantes
do debate politice italiano

. © gue , com raras
exceedes, ocorre no Brasil.

O presente artigo nio & propriamente uma comparagio
entre as politicas Sociais italiana e brasileira. Pretende apenas
trazer como contribuigfo a discussao sobre a crise do Welfare
State - sobretudo quanto as possibilidades de salda dessa crise
no Brasil, onde a carénecia de bem-estar social ainda & enorme -,
algumas reflexdes originadas do contato com a literatura de cunho
Progressista que, na TtAlia, venm tratando o tema. O ponto de
partida consiste na suposicdo de que, para além das
classificagBes usuais de sistemas de welfare, diferencas
importantes no Ambito da politica latu-sensu incidem sobre os
arranjos concretos, diferenciando estruturas aparentemente
iguais.Decorre dal a idéia central: pela politica,atores
coletivos se credenciam a apresentar alternativas distintas para
0 encaminhamento dos conflitos que inexoravelmente acompanham o
exercicio da cidadania em sociedades de classe A guisa de
conclusdo, fica a confianga de que, diversamente do que postula o
conservadorismo contemporfneo,niio héi porque sucumbir aq
maniquei{smo do "ou Estado ou mercado". Entre o Leviati e o moinho
diabdlico se insinuam sendas a explorar e é por elas que se
vislumbra o novo appeal da esquerda.

1. Tipologias de Welfare State: critérios e lacunas

Ndo menos debatido e criticado do gque difundido e

arraigado, o chamado welfare state & uma referéncia indiapensével

os paises do
ureza piblica
que, de um ponto de vista formal, muito se assemelham (sfo em
geral programas previdenciérios,
quando examinados, porém,

para se pensar o Estado contemporineo. Quase todos
mundo possuem mecanismos de protecdio social de nat

assistenciais e de salde);
! .
sob a otica de como operam (formas de

financiamento, cobertura, tipos de programas, acesso, etc) se
diversificam em inimeras modalidades (1).

A percepgdo de recorrentes associagBes entre as
semelhangas, bem como entre as diversidades,estd na origem dos
esforcos tebricos em construir tipologias dos Estados de bem-
estar. O intuito, naturalmente, se configura na possibilidade de
comparar sistemas, relacionando-os a varidveis histéricas,
econdmicas, politicas, etc.

Classificag¢Bes chamam a atengdo para formas distintas de
resolver o mesmo problema - como financiar servicos sociais, por
exemplo - e para aspectos que singularizam certos esquemas face a
outros (uns s3o0 mais universais, em termos de cobertura da
populagdo, outros mais seletivos ; alguns tém como meta maior
redistributividade, enquanto outros, por principio, se manténm
estritamente compensatérios, etc). O grande interesse despertado
pelo empenho classificatdrio reside na visualizagdo de padr@es de
protegdo social, que ensejam cotejar palises evitando o ardil da
similitude aparente. Muito deste empenho recente, alids, ven
sendo canalizado no sentido de replicar, com rigor, a"teoria da
convergéncia", em voga nos anos 70 (2).

Embora n8o caiba, aqui,comentar as tipologias
disponiveis - até porque isto j4& foi feito por Draibe e Aureliano
(1989) e Draibe (1988) - algumas observagOes ajudam a compor a
argumentacdo posteriormente desenvolvida.

Uma observag8o preliminar diz respeito ao dilema gque a
tarefa de classificar sistemas de welfare encerra. No limite, ou
as classificag¢Bes dfSo conta das peculiaridades de operagfo de
um dado sistema e permanecem, em consequéncia, extremamente
fragmentdrias - os sistemas podem ser de um tipo guanto ao finan
ciamento e de outro guanto ao acesso; podem incorporar programas
de certa natureza numa 4rea e programas de natureza bem diversa
€M outra e por af vai - , ou, ac contririo, indicam perfis cuja
generalidade esmaece o funcionamento concreto do sistema (3).

Contudo, & menos a generalidade, da qual dificilmente se
€scapa quando a intengdo é maximizar a amplitude cognitiva,
que torna questiondveis as tipologias usadas na andlise dos
padrbes de welfare. O grande problema consiste num certo viés



"endogenista" gque marca as (corretas) Opgdes generalizantes dos

estudos mais abrangentes (y pour cause, mais interessantes).
Por viés "endogenistan
lidar predominantemente com os

sistema de welfare,

Se deve entender a tendéncia a
elementos gque caracterizam um
elementos institucionais,
Orga“izativ°saOPQIaCiOHEiS,etC, internos ao sistema ou que

definem as articulagdes especificas de protegio social. Mais uma
Vez, os exemplos que ocorrenm s8o

acesso aos beneficios e servigos

a forma de financiamento, o
+ @ extens3o da populagdo
coberta,o valor das Prestagdes e

a2 diversidade de programas
oferecidos,

08 mecanismos de controle administrative e de
participacfio dos usudrios, etc.

A possibilidade de que esta "endogenia" produza impasses

! s . s 2
analiticos n%o  decorre, porém, das varidveis privilegiadas e

sim, da subestimag¢fio - agravada

Pela generalidade das
classificagdes -

de aspectos aparentemente externos aos sistemas
de welfare. Dpuas tipologias

elaboragio e proveitosas como

r sofisticadas emn termos de
instrumental Comparativo mostram
como a lacuna pode, de maneira sutil , enviezar a andlise.

A primeira, ja& cléssica, & a tipologia de Titmuss

(1963) - que discrimina trds modelos: o residual welfare model
of social policy, o industrial achievement performance model of
social policy e o redistributive model of social policy -
revista por Ascoli (1984) ,que nela introduziy
acréscimos,e usada por Draibe (1990)

'
Pequenos
para discutir a evolugsio
recente do modelo brasileiro de protegd
tomado de empréstimo A Draibe,
tipolegia.

© social.0 quadro abaixo
expBe os componentes desta

De modo equivalente, embora tendo como Ponto de

partida uma visfo mais extensiva ( o critério consiste no grau de

ocratiz 0 social do capitalismo alcangado), Esping-
Andersen (1987) distingue também trés modelos de welfare state:

o liberal, o conservador e o social democrata.
No modelo 1liberal oy residual, o Estado Somente

intervem gquando o mercado impSe demasiadas penas a deter

ninados
segmentos sociais e onde

"os canais ‘naturais- de satisfagdo das

necessidades - o esforgo individual, a familia, 0 mercado, as

. 4 ¥
redes comunitirias - mostram-se insuficientes® (Draibe,1990).

Esping-Andersen ressalta que neste modelo, dominante nos EUA, na
Austrdlia, no canadd e na suf¢a , o mercado funciona come o
espago dbvio da distribuig3o, do que resulta a prevaléncia de
esquemas privados e ocupaciocnais de sequro social, n#o apenas

sancionados como favorecidos pelos sindicatos.

Quadro 1: Tipos de Welfare States

o idual (caracterizado rincipalmente pela
. Welfare Resid ( polﬁtica séﬁetlvag

/Bl.corporativo
B - Welfare Meritocrdtico - Particularista 5

\ B2.clientelista
Boit i T drmeitinione  eatatintive (catpcrerizade pels
menos temperada pela politica seletiva)

0 modelo meritocritico-particularista ou conservador se
caracteriza por vincular estreitamente a ag¢do '"protetora" do
Estado ao desempenho dos grupos protegidos. Quem merece, ou seja
quem contribui para a riqueza nacional e/ou consegue insergd3o no
cendrio social legitimo, tem direito a benef{cios, diferenciades
conforme o trabalho, o status ocupacional, a capacidade de
pressdo, etc. Para Andersen, este padrdo, preponderante na Europa
continental (Alemanha, Austria, Franga, Itdlia) deita ralzes num
conjunto de influéncias, tais como: estatismo, reformismo
Paternalista, catolicismo, corporativismo hierarquizante.

A modalidade institucional-redistributiva de protegdo
social se abriga sob o modelo social-democrata de welfare state.
O bem-estar social & visto "como parte importante e constitutiva
das sociedades contemporéneas, voltado para a produgdo e
distribui¢ao de bens e servigos sociais ‘extramercado’, os quais
S30 garantidos a todos os cidadfos" (Draibe, 1990). Esping-
Andersen sugere que al se revela o avango da democratizagio
social do capitalismo.

Os problemas gue aparecem em ambas as tipologias,
relacionados com a mencionada endogenia do enfoque, sfo de duas
ordens: 1) a idealizagd3o de um tipo "perfeito" de welfare state
que se auto-explica (um welfare state redistributivo em si) e 2)
o estreitamento do componente polftico incorporado 3 andlise



(visto Prioritariamente pelo lado da demanda, como mobilizacHo
de poder Para alavancar a democratiza

¢80 social do capitalismo
via sistema de welfare) (4),

2. A Idealizagdo da Redistributividade

Evidentemente,
ndo estio alheios aos ¢
politicos -

ressaltam,

OS autores que lidam com estas tipologias
- . s A 3

ondicionantes estruturais - economicos e

das articulag@es de welfare.Draibe e Aureliano

ao trabalhar com a classificag3io de Titmuss/Ascoli:

"...estas variacses (na busca de um equilibrio

relativo entre os objetivos conflitantes do welfare
e na edificagfo e transforma¢do do nmsmo)i assim
como seus impactos sobre as caracteristicas
institucionais do welfare, relacionam-se a fatores-
chave no plano naciocnal e a um fator poste no plano
internacional. Em geral, as variaveis
desenvolvimento sécio-econdmico (industrializagdo e

urbanizag¥c no contexto da organizagfo capitalista
da Produgdo) e o

mobilizagio da classe
gggié;;g(pressao versus agles defensivas do sistema
politico

através das institulcBes do welfare) e,
mais proximamente,'o desenvolvimento 1ns§jtgcjong]
(extensdo do sufragio, caracter{sticas do regime
politico), prodpzem efeitos convergentes que
explicam a emergencia dos welfare, assim como asg
caracter{sticas que os diferenciarfo entre si, No

plano intarnacional, atravé§~do conceito de efeito
de difussio, oS autores ddo énfase ao fato de que,

Presentes ja determinados Processos de
institucionalizagio do welfare ep dados paises,
suas inova¢®es difundem-se Sobre outros, atrasados,
exercendo press®es no mesmo Sentido" (Draibe e
Aureliano, 1989).
Da mesma forma, nio descuidam das ev
de que movimentos mais ou menos fortes

baixo"

idéncias histéricag

€ organizados dos nge
operaram em contextos diversos.Em alguns,

pPredominavam up
ethos liberal,

portunidades, ypa
noutros, - até por
como guerras externas
fairness e distributividade haviam ge

uma cultura da igualdade de o
concepgdo mais sélida de individualismo;
conta de eventos "solidarizantes",
valores de equidade,
consolidado.

Com todas as brecauglies, no entanto,

a toénica numa
polaridade entre ideais de justica

a justiga substantivada por

esultados, num polo, e a

agbes que visem uma igualdade de r

justica formal garantida pelo principio 4da igualdade de

oportunidades ,no polo oposto -, baliza, no fundo, as tipologias
generalizantes do Estado de bem-estar. Estes ideais de justiga

%0 sé parecem integrar diferentes sistemas de welfare (nos
ndo

delos classificatdérios) como sfo diferentemente valorizados
mode

los autores das classificagdes. Assim, de tais abordagens,
pe .

is gue um tipo-ideal na acepgdo weberiana, emerge um "tipo
mal r ]

rfeito" de welfare state: aquele que &, en Sintese,
pe
redistributivo.

A quest8o da redistributividade do welfare state esti
diretamente ligada 4 discussio iobre o pe?o atribuido, ?as
analises correntes, aos fatore? endoge?o? € exogenos aos arranjos
de protegdo social. Vale, poreém, examina-la em separado. .

Para Esping-Andersen, cuja tipologia tenta,com efeito,
incluir aspectos politicos mais amplos, o Estado de bem-estar
consiste numa articulag@o de conflitos distributivos na qual se
relacionam o poder de mobilizag3o politica e a democratizagdo
social do capitalismo. O poder de mobilizag8o politica
demostrado pelo movimento operario repousa na sua capacidade de,
mantendo a coes3c interna dos partidos representativos dos
trabalhadores , conduzir aliangas (externas) inter-claises,'e se
expressa na imposigSo de limites & iniciativa e & propria
hegemonia dos partidos burgueses.f este poder gue, no
enfrentamento com as forgas do mercado, possibilita sequir os
rumos da democratizag8o social do capitalismo, o que equivale a
construir o welfare state. Por seu turno, a democratizagfo social
do capitalismo implica preencher uma agenda de quatro Fontos:
desmercantiliza¢ao do status da forga de trabalho (alcangivel na
medida em que se institui o "saldrio social" e os direitos de
cidadania suplantam os mecanismos de distribui¢fo do me;cado);
reforgo da solidariedade, ou seja, substituicfo dos esquemas de
Protecdo social competitivos, seletivos ou corporativos pelo
principioc do universalismo (segunde o qual todos os cidad3os
compartilham a nogfSo de '"estar no mesmo barco"); redistribuigio
efetiva, via tributagdo progressiva e transferéncias sociais; e
Pleno emprego, como meta e como base financeira para a consecugdo
dos demais objetivos.

Certamente nfo é intengdo de Esping-Andersen afirmar o
contrério, mas convem nao esquecer gue a democratizag8io social



européias altamente homogéneas,
tnico) & a Suécia;

O exemplo clédssico (quigd o

+--UmMa economjia Pequena e dependente en alto grau
das exportagfes:;

1 uma sociedade politicamente
organizada caracterizada tanto por um duradouro

g0 incompardvel, com associagbes
nte centralizadas; uma sociedade
+ Comparativamente a outros
ndo sb igualitérias (em
{ticas redistributivas do Estado
entadas no passado) mas também
ajcavelmente homoga auséncia de

s
Neas gquanto
+ regionais, linguisticas,

outras divigBes culturais

possibilita graus  siginificativos
hcmogeneizacao/redistributividade.

versdes redistributivigtag dos siste
mesmo daqueles de natureza

de uma Posterior
Na linha dge desautorizar
mas de bem-estar social
institucionalizada,vigentes
a literatura oferece
nto da reflexio sobre a

no

indicacaes
atraentes para o aprofundame S relacdesg

entre mercado e agdo politica (ou, como prefere Andersen,
as possibilidades de articulagio g
Um suposto bésico,
por Logue (1979):

capitalismo avangado (5) -

Sobre
0s conflitos distributivos).

. A :
mas muitas vézes deixado de lado, & lembrago

stribuicdo de renda no mercado; & apés 4
distribuicfio de renda efetuada no mercado que esforgos sgg
feitos para reduzir a desigualdade entre aqueles que est3jg no
mercado de trabalho € aqueles

que estdo fora e,
entre os empregados de modo geral"

Ou seja, guanto menos o mercado "distribui“, malores esforgog g
I ] e
fardo necessdrios depois, o que, no linmite, significg que

redistributivos pbs-

€m menor
(grifos do autor),

extensdo,

vem se impondo a necessidade de repensar o papel que ? sistema
de protegdo exerce, de fato, sobre a tensfo entre desiguadades
sociais e cidadania (6) - recolocada pelo debate em Forno da
crise e dos limites do welfare state - ; e para e{uc1dar, no
Ambito das urgéncias concretas que avassalam o terceiro mzn?o =
e em particular a América Latina (7) - , o alcance das politicas
sociais enquanto promotoras de justiga social. De ambos oslpontos
de vista, a indagagdo gue volta a se colocar & se os sistemas
exitosos de welfare forjam o cidadfio, & revelia do mercado ou,aoc
contririo, o cidadlo :
fora,também,evidentemente) do mercado

capacitado dentro (e
conguista o direito a
viver sob um Estado de bem-estar social. X '

Longe de exigir que se decifre o dilema Dvo—gal%nha,
esta velha pergunta traz novas inquietagbes acerca das condigSes
fronteiras da mitua influéncia de cada um dos termos da equagdo e
aguga as incertezas sobre a efichcia de politicas.con?retas.
Pois, como afirma Therborn (1987) , "quanto mais a dlstr?bui¢ao
do bem-estar depende da (ou se identifica com a) distribuigio de
‘dotes’ operada no mercado, tanto menos efetivas sfo a? politicas
(sociais) redistributivas". Noutras palavras,quanto malé profunda
for a desiqgualdade estabelecida pela distribuigfo primiria de
"dotes", menos eficazes serfio as politicas ditas de
redistribuigdo.

Se a énfase nos componentes internos do welfare state
leva, por um lado, & idealizagdo do modelo social-democrata |,
valorizado (e desejado) por sua intrinseca redistributividade -
omitindo que boa parte do sucesso deste deve ser creditada a uma
prévia homogeneizaglo da estrutura sbcio-econdmica - , por outro,
Subestima o papel desempenhado pela polltica na diferenciagio de
Sistemas.

3. Politica e cidadania

E politica, entretanto, a dimensic essencial a pfépria
existéncia do welfare state: a constituicfo de uma esfera plblica
inclusiva.A mobilizagfio popular por direitos sociais esbarra em
obsthculos td3o mais graves quanto menos integrada politicamente a

ciedade se apresenta. "Estar no mesmo barco", a nocio
sO



state social—democrético, segundo Esping-aAndersen, requer due

todos estejam realmente e se reconhecam como estando no mesmo

barco.
Offe (1989)
discutir o conceito d
que critica,
ninguem esti r

sublinha o ponto con especial vigor ao
e bem plblico. Na defini¢3o neoclédssica ,
© fundamento da ndo-exclusividade postula que

aclonal e voluntariamente disposto a pagar por um

bem que serve a todos (e n3o apenas aqueles que pagaram por ele),

donde a necessidade de imposicio do pagamento ou de sua

vinculagdc a incentivos seletivos. Para offe, tal explicagdo

oblitera justamente o fato de que "o cariter piblico do bem nio &

uma qualidade desse bem, mas um reflexo da perspectiva

iduos o véem". Tomando o

mostra gque a sua "inclusividade"
deriva de caracteristicas que lhe s3c intrin

perspectiva sob a qual a sociedade o enquadra.

exemplo do aparelho de defesa,

ndo i
secas, e sim da

"Sua natureza plblica & inteiramente dependente da
confianga da sociedade no cariter ndo-explorador oy
ndo-redistributivo do bem e de suas fung®es. Para
que um ‘bem’ seja um ‘ben plblico’,deve haver uma
coletividade, cujos membros refiram-se 4 si
Proprios como ‘nds’. pNa auséncia de tal
coletividade (que no caso da defesa, &

um bem pﬁplico [...]1E tdo somente o autoconceitp g

uma coletividade como uma nagdo que pde fim a es 3
tipo de raciocinio en termos de compenga ;e
1pd1v1dua1 e em grupo, substituindo-o por b
discurso ligado aos beneficios coletijvy uw
(Offe,1989, pg.302). =

A percep¢do desta dimensfio como
consolidag8o da cidadania - e,
desenvolvimento do welfare state -
Marshall (1967),

imprescind{ve] a
por conseqguinte, ao
constitul o grande achado ge
como o préprio offe anota.

A despeito da
aparente etnocentria de suas formulagtes

(a cronologia inglesa
metéfora), Marshaili
concebe a cidadania

de direitos civis, pollticos e
0 suposto bisico ndo & que a cidada

efetiva tenha que seqguir formalmente aqueles

que descreve pode ser entendida até como
fornece um quadro conceitual valioso quando

énquanto incorporacgao progressiva
sociais. i
nia para tornar-se

passos e sim que a

11

efetividade da cidadania significa a amplificag8o da medida de
igualdade representada pelo pertencimento & comunidade, que se
estende (a todos) e se enriquece (pelos ditos direitos).

"A cidadania é um status concedido dqueles que sdo
membros integrais de uma comunidade. Todos agueles
que possuem o status s3o iguais com respeito aos
direitos e obrigacgBes pertinentes ao status. NZo hi
nenhum principio universal que determine o que
estes direitos e obrigacgoes serdo, mas as
sociedades nas quais a cidadania & uma instituicao
em desenvolvimente criam uma imagem de uma
cidadania ideal em relacfic A& qual o sucesso pode
ser medido e em relagio a qual a aspirac8o pode ser
dirigida. A insisténcia em seguir o caminho assim
determinado equivale a uma insisténcia por uma
medida efetiva de igualdade, um enriquecimento da
matéria-prima do ,status e um aumento no nimero

daqueles a quem €& conferido o status" (Marshall,
1967, pag.76).

A sequéncia de expansdo das prerrogativas - civis,
politicas e sociais - assinalada por Marshall importa na medida
em que se entende a cidadania como contrapartida do welfare
state. Subjacente & antecedéncia dos direitos civis esté a
institucionalizag3o de uma instancia plblica, separada do mundo
privado, que garante a primazia de regras universais sobre o
particularismo do poder feudal ou local.

"0 primeiro passo importante data do século XII
quando a justiga real foi estabelecida com forga
efetiva para definir e defender os direitos civis
do individuo - tais como o eram estdo - com base
ndo em costumes locais, mas no direito
consuetudinério do pafs" (Marshall, 1967, pg-64).

Na separagdo entre pilblico e privado consiste o
fundamento 1liberal do pacto hobbesiano (claro que nfo a sua
solug8o absolutista) do qual o Estado emerge come o dimens3oc da
univarsalidade, capaz de asseqgurar uma identidade inclusiva de
toda a nagdo. a possibilidade de que a "voz ativa" da nagdo se
Pronuncie democraticamente (0ffe, 1989) - a incorporaglo
POlitica, para Marshall - depende do éxito deste primeiro
movimento, na medida em que com ele se consolida um espago de
resisténcia aos privilégios da hierarquia. A integra¢do de mais e
mais segmentos da populagdo a um jogo cujas regras foram
estabelecidas antes com vistas a impedir o abuso dos "de cima",
de certo confere legitimidade as reivindicagdes dos "de baixon".
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O entrelagcamento entre direitos politicos e direitos sociais,

dal inferido por Marshall,faz com que estes dltimos complementem
a imagem da cidadania , contraface, vale repetir, de um Estado
cuja maior qualidade deve ser ade g

uvardido da esfera piiblica e
ndo a de benfeitor.

O papel gue o fortalecimento prévio da esfera pﬁblica =
dnica referéncia possivel para on

nés" inclusivo numa sociedade de
classes -

desempenha na montagem do welfare state & considerado
por Santos (1988) precisamente

dos sistemas latino-americanos.
autor,

bpara demonstrar as peculiaridades
As politicas de bem-estar, para o
fazem parte do conjunto ge transformag®es histéricas

a0 processo de redistribuigdo, processo este que, em
todas as democracias modernas ocorreu de

problemas relatives a integragao nacion

ligadas

pois de solucionados os
al. Ou seja, o welfare

= do que Dahl (1971) considera os
dois eixos centrais da evolugdo politica do ocidente: a
liberaliza¢ao (na terminoloegia marshalliana,
cidadania ,e na traduglio de offe,

Direito) e a pParticipagdo (o eleme
a "voz ativa", para Offe).

state sucedeu - e se beneficiou

© elemento civil da
0 estabelecimento do Estado de
nto politico , para Marshall, e

"Na América Latina a politica social -

A O problema
redistributive - nac foi posterior 3 res

oluglio dog

dois problemas anteriores, mas utilizaqga
precisamente como instrumento de engenharija
pelitica auxiliar na solugdo do Problema ge
conciliar participagfo ampliada e baixa
institucionalizacao" (Santos, 1988).

A ineficdcia do sistema ge protegio

social neste
contexto ,

incapaz de gerar efeitos redistributivos mesmo quando
reformado (8) , tem rafzes nas distorgses verificadas
sequéncia e na forma de incorporaqao dos ato
nacional. Ao invés de se
polfticos -

res ao cenirio
organizarem através de partidosg
via de expressfo dos interesses desiquais

diante ge
uma inst@ncia que obriga a todos iqualmente -

r a8 identidades gog
grupos mais fortes se incrustaram dentro do Estado. cop isso,

tanto inviabilizou-se o referencial do "négn inclusivo (as regras

lguns e penalidades
destituiu-se gg canais revin
forga politica. O Estado pode,

dificilmente consegue

gerais se transformam em privilégios para a

Para outros) quanto dicatérios de

assim, posar de benfeitor, mas
eéxercer as fungBes de produtor e
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distribuidor de bens plblicos. ’ - |
A constituicd3o de uma esfera plblica inclusiva,
legitimadora de um conjunto de obrigagBes e direitos que embora
egi

is sdo cruciais para fundar um minimo de solidariedade
formai

. ’ &
- - assequra, por si so, evidentemente, a
socC r
idade.Diversamente do que pensava Rousseau, sdp A= pRCtE
equl C . ! _
anizadas do corpo social - os partidos politicos que podem
org

er um papel ativo nesse sentido. Ambas as dimensBes, o
exerc :
o comum e a representag8o das diferengas, est3c longe de
espag :
ibir os conflitos inerentes as socledades de classes.Mas
inibi :
; jam encaminhados de forma menos
i ustamente,que sej
permitem, ]

perversa para os '"de baixo" (9}.
4. A Receita Italiana

Bem distante do idealizado modelo escandinavo de
welfare,o exemplo italiano, quando confrontado com o brasile%ro,
reforca a hipdtese de gue a presenga de partidos pollticos
representativos da sociedade é um critério importante para
comparar sistemas de proteg8o social. Ambos se enquadfam com
precisfio na categoria meritocrético—particularista da tipologia
Titmuss/Ascoli. Elementos conservadores se fizeram atu?ntes,nOS
dois, consolidando um estilo corporativista e hierarquizante de
concessdo de benef{cios sociais. Tanto o fascismo guanto, no
Brasil, as ditaduras Vargas e militar , patrocinaram um
reformismo paternalista que modernizou "pelo alto" as
respectivas estruturas de welfare,sem alterar as suas bases
estratificadas

Transformagdes democratizantes operadas no sistema
italiano também se deram numa direg¢d3o muito semelhante & que
orientou os projetos reformadores deslanchados no Brasil com a
Nova Repfiblica. Recentes - o Sistema Sanitério Nacional na It&lia
foi instituido em 1978 - , tals mudangas seguem a inevitdvel (e
tortuosa) trilha da passagem de um sistema baseado nas condigbes
formais de trabalho para uma estrutura de proteg¢fo mais
universal, assentada nos princi{pios da cidadania equénime: Pela
ordem, 0s servigos de salde se universalizam (e, em consequéncia,

se congestionam); as prestagBes de manutengio de renda se
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estendem , seja pela diminui¢ao dos obstaculos ao acesso, seja

pela criag3o de novas modalidades para segmentos antes excluldos
(o que em geral acarreta Compressdo dos valores pagos); o
atendimento assistencial tenta se aperfeigoar (e al, a discussfo
em torno da questdo da seletividade, seus efeitos redistributivos
Versus seus resultados estigmatizantes,

texto abaixo ilustra o ponto.

paralisa as decis@es).O

10 estado atual do Servigo Sanitirio Nacional e as
dificuldades para que se operem reformas sérias,
longe de casuais, parecem funcionais ao equibrio
das  forcas em jogo. os médicos, apesar de
reclamarem um papel mais relevante na dire¢doc do
Slstema, estfo interessados na defesa das préprias
pPosigdes contratuais e de status. O setor
convgniadg continua a ter tudo a ganhar com um
Servigo publico ineficiente e incapaz de exercer
controles. A burocracia e o pessoal técnico, embora
com um discurso reivindicador de maiores
responsabilidades, permanecem, no geral, agarrados
a todas as garantias e privilégios decorrentes das
p051¢pes atualmente ocupadas - cuja aboligdo
constitui a contrapartida indispensivel a qualquer
Processo de responsabiliza¢fio baseado €m mecanismos
adequados de incentivos e desincentivos. E quanto
aos lcidadaos, ainda que estejam sempre
insatisfeitos com o servigo, em vez de protestarenm
tendem a privatizar os roblemas coletivos'
buscando favoritismos no pPublico ou ‘saidag- n,
privado. Por seu turno, os interesses reformistas0
que existem, nao conseguem organizar-ge
autgnomamente, ficando Sempre em estadg de
latencia" (Granaglia, 1987). €

As criticas feitas ao sistema italiano de

. Protegag
social se assemelham em muito Aquelas

que povoam as andliseg

brasileiras, n3o sé na constante mengdo a uma heranga

"bismarckiana" rCujos vestigios ainda n2o Se apagaram de todo,
como na avaliagdo de alguns equivocos verificades nas reformas eq
curso (Paci,1986,198?,1988, Ferrera,1984 e 1985, ASCOli,lgﬁj'
Para o caso italiano; Vianna, 1989, Draibe, 1989, Médici,lgag

Faveret e Oliveira,1989, para a critica brasileira) . Contudo’
ndo sfdo necessirias grandes evidéncias para se afirmar r

0. ne que os
beneficidrios do welfare na Itdlia

estdo em melhores condigbes
que seus congéneres locais (10).

O fator explicativo das diferencas entre 0s Estados de

bem-estar litaliano e brasileiro nag reside na configuragdo

interna de seus mecanismos de protegdo; também sao frigeis os
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ind{cios de que relagBes de poder atuantes no interior dos mesmos
impliguem variag¢8Bes de vulto. O quadro muda, porénm, quando se
leva em conta um elemento que, de fora da engrenagem especifica
de welfare, a influencia sobremaneira : a politica partidéiria.
Ascoli e Dente (1985) anotam trés tragos distintives do
welfare state italiano: a centralidade da decisio legislativa, a
fragueza da burocracia técnica e a fragmentagdo do contexto
institucional. Os dois Qltimos té&m correspodentes préximos no
Brasil.A fraqueza da burocracia técnica os autores associam a
insatisfagfo dos usuldrios com a qualidade da execuglio das
politicas sociais (11). Por fragmentaglo institucional, entendem
a "proliferago dos sujeitos responséveis, a nivel nacional, pela
relagdo entre a administragd3c central e as instituigBes pilblicas
funcionais", do que decorre, inevitavelmente,uma situagfo de
incerteza quanto aos vinculos hierdrquicos, confusao de

competéncias, sobreposigdo de poderes , inefichcia do
planejamento, fracasso na integracgfo dos servigos
complementares, esbanjamento de recursos, etec (12). o]
primeiro trago apontado , pordém, a centralidade das decisbes

legislativas, enseja comparagfes mais proveitosas.

"O welfare italiano, em primeiro lugar, nado sé tem
sua origem em leis gerais, como & ébvio, mas parece
estreitamente ligado, em todo o seu
desenvolvimento, a decisBes parlamentares. Isto &
evidente nas politicas pensicnistas e fiscais, mas
também é relevante nas assistencials e sanitédrias,
dado que nestes dois casos deve-se considerar, além
da legislag8o nacional, a atividade legislativa das
Regifies. Correlata a esta vigéncia da lei como
forma principal das decisfes, aparece a extrema
debilidade dos momentos nao legislativos, como por
exemplo, a planificagdo a nivel nacional ou
regional. Esta caracterfi{stica é muito  menos
generalizada do gue se pensa: em outras polfiticas a
lei ocupa um posto bem mais marginal. Basta
observar o setor da indlstria estatal, onde nem a
expansdo dos anos sessenta e setenta,nem os
recentissimos episbédios de privatizagdo passaram ou
passam através de decisfes parlamentares" (Ascoli e
Dente, 1985, pg. 286).

O gue os autores sublinham - e a! se entende melhor o
segundo argumento - & a imensa politizag8o do contexto no qual o
welfare italiano se insere. Politizagl3io que se a4 pelos partidos
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€ que tem no Parlamento,

por exceléncia, seu Ambito de
incidéncia.

A prevaléncia das decisdes
assim, a iniciativa técnica
entanto,como os mesmos

Parlamentares reduz,
no interior do sistema. No

autores reconhecem, é ela que garante o
Sucesso da '"receita italianan

de consenso em relacfo as politica
sociais (13).

Esta  caracteristica
relevante,diferencia bastante o we
Na Itdlia,

. aparentemente pouco

lfare italiano do brasileiro.
a centralidade Parlamentar
com dois aspectos Ccontextuais:

) 4 . . .
partidaria com o tecido social e o

das decis®es tem a ver
a vinculagfo da atividade
fato de que a protegfio social
os politicos (Paci, 1987). Ao

a2 debilidade das estruturas de
Fepresentagdo e a auséncia da

partidirios -

habituais. Dai

Sempre esteve na agenda dos partid
contrdrio, no Brasil,

politica sacial nos programas

mesmo recentemente - rconstituem os registros

a constatacgso, frequente nos estudos sobre o
Estado de bem-estar brasileiro, ge centralizagho burocrética,
OS5 processos decisériocs, e
o periodo autoritdrio. mMas
a forma pela qual se deu a tentativa de Eupera

sintetizada no slogan do Tudo Pelo Socijal.

baixo grau de controle social sobre
outros "desvios" atribuidos ao long
dai, também,

¢do
dos mesmos,

5. 0 sistema brasileiro de Protegdo social Robin Hood fracassado

Nos anos 80, e n3o Sem razd3o, a politica social entroy

na ordem-do-dia das Preocupa¢des da

inteligéncia nacional,
ganhando status

de alavanca da justica social. Sob
da conjuntura de democratizacao,

uma literatura entio produzida) p

o fascinjo
toda uma pratica (informada por
assou a atribuir ao Estado - upa

vez depurado de alguns vicios do Passado, nutrido conp maioreg

recursos e iluminado por influéncias Progressistas - g Capacidade
de, pela politica social, realizar fungdes redistributivag e
equalizadoras (14).

0 mito da redistributividade inere
€ a sedugdo do Estado interventor
uma abordagem otimista do welfare st
nos meios pensantes, durante a
universo concreto da miséria

nte a politica social
constituiram a dupla face de
ate brasileiro, tao frequente
década bPassada, quanto fugaz no

Em sua acepgao estatista, esta
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no Brasil. A confianga na politica social, porém, substituiu um
postulade importante da intelectualidade progressista em geral:
a exigénecia de mudangas estruturais - sintetizadas na ?eversao
do padrdo de desenvolvimento - para a melhoria das condigfes de
i do.

viae e p:s:iiformente, a énfase nas estruturas, recorrente nfo
sd nos trabalhos de cunho econdmico como nos eﬁtudos
socioldgicos, pressupunha o imperativo de uma alteragfo raéfca} a
nivel da produgdo para que se freiassem as tendencias
concentradoras de rigueza e empobrecedoras de crescentes seFores
da sociedade; o social, portanto, era percebido como subor?xnado
ao econdmico. O afastamento deste paradigma ocorreu na meélda em
gue o social passou a ser identificado como um campo s%ngular
sobre o gual a (adeqguada) intervengaoc estatal poderia ser
realizada com expectativas de sucesso. As transformafces
desejéveis para efeitos de maior equidade sociél dér—?e—lfm,
agora,nfio mais ao nivel da produgdo e sim da "dlétrlbui¢a? H
agentes - '""clientelas" - consumidores de bens e serv1?os publicos
seriam, assim, algados & condigio equanime da cidadania. ‘

Esta concepgfo "robin-hoodiana" da politica social hi
algum tempo se instalou no debate acerca da Seguridaée S?cial -
pPelo menos desde que o tema foi assumido como prior1tér1? pelo
governo da Nova Republica - se fez presente nas comissOes
constituintes e segue alimentando alguns dos projetos de
regulamentag¢8o dos preceitos legais que comegam a tramitar no
Congresso.

Sem dﬁvida, a Constituigdo de 1988 & bastante ava?cada
no que tange 3 Ordem Social. Hoje, pelo artigo 194 , a Segurldade
Social,conceito que inexistia na legislagdoc precedente
"compreende um conjunto de agBes de iniciativa dos Pod?res
Plblicos e da Sociedade, destinados a assegurar os d?reltos
relativos 4 salide, 3 previdéncia e A assisténcia socialv. a
Seguridade Social implica, assim: na universalidade de cobe?tura
e do atendimento; na uniformidade e equivaléncia dos be?e€i01os e
servigos as populag¢Ses urbanas e rurais ; na seletl#ldade e
distributividade na prestag¢8o de beneficios e servigos; na
irredutibilidade do valor dos beneficios; em equidade na forma de
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participagdo no custeio; na diversidade das bases de
financiamento; no carater democratico e descentralizado da gesto
administrativa com a participacfio da comunidade, em especial de
trabalhadores, empresarios e aposentados.

Ou seja, a Seguridade Social estende a cidadania,
conferindo direitos sociais a todo o povo brasileiro,
Institucionaliza-se, enfim, o Estado do Bem-Estar Social. Supera-
se, por forga de Lei, o particularismo do acesso corporativizado
aos beneficios (também ele, outrora, por forga de Lei estatuido).

Se ao Estado sfo atribuldos novos deveres, da sociedade sfo

esperadas novas formas de solidariedade, capazes - os deveres do

Estado e a solidariedade social - de Ooperar uma distributividade
I . . .

compativel com os ideais de uma ordem justa.

As boas inteng¢®es impressas na Constituig¢do, porénm,

correm o risco da paralisia (15). 0s recursos indispensiveis para

promover a cidadania e ampliar os direitos sociais continuam

eéscassos. Desprovida , ali, de qualquer referéncia sobre a sua

futura inserq¢do organica e funcional na estrutura da
administragiio piblica e dependente do estabelecimento, pelo
Congresso, de regras complementares para ser operacionalizada,

Seguridade Social se candidata a wishful thinking.

a

Considerando a natureza do Estado brasileiro e g5
estilos de atua¢fo dos agentes sociais, Faveret e Oliveira
examinam os motivos pelos quais as reformas iniciadas durante ga
Nova Repilblica acabaram por gerar consequéncias inversas 3sg
pretendidas 0 exemplo da reforma sanitéria, que vem sge
configurando num mecanismo de "universalizagd3o excludenten (dos
assalariados mais favorecidos, que optam pelo mercado) e de
racionamento (dos servigos oferecidos aos pobres) , sugere, para
0s autores,uma tendéncia ndo desprezivel na politica social
brasileira: a tendéncia & "americanizacfo", na pratica, de todo o
sistema, embora sua reforma tenha se dado sob inspiragfio 4o

modelo universalista anglo-escandinavo.

Para a n8o implementag3o efetiva dos direitos
constitucionais contribuem de certo, a conjuntura econdmica do
pais, desfavoravel ao crescimento de gastos governamentais, e o
projeto neoliberal do presidente eleito (pelo voto direto) em

I . . 3
dezembro Ultimo. O mais alarmante, contudo,é que as imensas

\::—.‘:-c.z;'

19

dificuldades brasileiras estimulem uma visdo negativista das
politicas de bem-estar social, com importagdo maciga de
argumentos tatcherianos e sem resposta adequada por parte da
esquerda ou da intelectualidade progressista nacional.

A visfo negativista - a Seguridade Social nfo tem como
ser paga, potenciliza o gasto pilblico, informaliza o mercado de
trabalho, & inflacionéria, etc - se enquadra no revival
conservador em voga atualmente. Sua motivagdo vem do debate
internacional cujos pontos principais foram resenhados por Draibe
e Henrique (1988) e simplificadamente apontam que: a) a expansalio
dos gastos sociais do Estado (geralmente em condig¢Bes de
desequilibrio orgamentdrio) provoca déficits plblicos recorrentes
gue resultam na penalizac8o da atividade produtiva, em inflagdo e
desemprego; b) as politicas sociais, crescentes e tendentes ao
predominio sobre outras politicas piiblicas , ferem a é&tica do
trabalho e comprometem o mecanismo do mercado, eliminando os
riscos da competigdo e provocando uma perniciosa sensagdo de
igualdade; «c) a intervenglio do Estado, base de sustentagdo do
welfare, leva ao autoritarismo, o que redunda numa cidadania
dependente, na dissolugfo da familia, na quebra do ethos da
mobilidade social.

No Brasil, as formulagBes sobre os aspectos negativos da
politica social nfo tém a mesma densidade analitica. Num pals com
um nivel de pobreza como este, torna-se no minimo constrangedor,
até para adeptos assumidos de Milton Friedman, ostentar uma
pPostura contrlria a algum tipo de protegfo social. Nio obstante,
o nicleo da argumentagdo se expressa na defesa de certas linhas
de privatizagdo, na énfase dada & questdo do déficit péblico, na
intransigéncia quanto ao significado do gasto social num contexto
de crise ; enfim,na modernizagfdo via mercado do atual governo. A
auséncia de obras tedricas ou empiricas é substituida,
satisfatoriamente, pela praxis dos atores interessados, e pela
divulgagdo de suas justificativas na imprensa, em declaragBes
oficiais, nos discursos politicos efou da competéncia técnica.

Ao contrédrio das versBes negativistas,as afirmativas
reformadoras no Brasil tém articulag3o ao nivel da teoria e vém

produzindo, como observado acima, uma j4 extensa literatura (
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ver, para uma revisdao bibliogrifica e documental,Vianna e
Azeredo, 1988). No entanto, como também observado acima, nesta
literatura predomina uma visSo da politica social como acdio
estatal redistributiva, que se desdobra na postura de cobrar

do Estado - sem que se questione de que Estado se trata - a
realizagdo de uma justiga que a realidade se nega a proceder.

A centralidade que o Estado - e nfo a pol{tica - ocupa
na reflexfo nacional (16) obscurece os termos em que a discussado
tem avangadc em outros paises, seja através da reavaliag¢83o do
conhecimento acumulado, seja através de experiéncias inovadoras.
Pois nem todas as criticas as politicas de bem-estar social vém
da direita, nem todas as alternativas dESestatizantES’sao
conservadoras e, sobretudo, nem todas as profissBes de fé no
welfare state continuam coerentes com os poslcionamentos

transformadores da sociedade.
6.HA alternativas entre o &timo abstrato e o péssimo concreto

De fato, a polémica sobre o welfare state no mundo
desenvolvido, hoje, n%o se resume mais a um embate politico
ideolébgico entre liberais e social-democratas. Bem longe do
"circulo virtuoso" do pds-guerra, que associava politicas
econbmicas keynesianas ao bem-estar social, os paigesg
capitalistas avangados vivem, desde a segunda metade dos anos 70,
o "clrculo vicioso" do desemprege / crise das politicas Sociais
/recrudescimento da pobreza.Mas longe também de induzir ac "fim
da ideologia", a persisténcia da crise tem obrigado os prépriog
marxistas e intelectuais de esquerda a investigacso de novas
alternativas sociais e & reconsideracfo dos esquecidos limites

do Estado capitalista.

Ha hoje uma difusa insatisfagdo com o modo de ser
do Estado. Insatisfaglo que aylnqe gesde as
guestdes da sallde e da escola as da jugtiga e
seguranga, e que se manifesta desde a renuncla.a
expressdo pelo voto ao desprEZD’HEIaS formqs mais
tradicionais ou visiveis da politica. Insatisfagdo
gue denuncia, sobretudo, a p;eyalencia das
burocracias, dos aparatos e do proprio Estado com
relagdo ao individuo. (...) £ nesta insatisfac#o
que reside o perigo de rompimento do pacto
democratico que estd na base de nossa convivéncia
politica, econdmica e social™" (Vagli, 1986).
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0 trecho acima se encontra numa publicagdo do Partido
Comunista Italiano (Cipriani, 1988), que refine intervengtes e
pPapers apresentados em seminidrio realizado no ano de 1986 sobre
as novas formas de conceber a relagdo Estado/sociedade e de agqir
em prol de uma cidadania mais solidiria e menos tutelada. As
questBes abordadas nesta publicacdo exemplificam o tipo de
temdtica que, na Itdlia, tanto atraji a intelectualidade
preocupada com politicas sociais como preenche a agenda
contemporinea dos partidos de esquerda. Mostra, ademais, como
opgBes sd imagindveis na Suécia (bens e servigos plblicos
controlados e distribuidos por organizagdes nao-governamentais,
redes de associativismo, entidades voluntdrias - Por uma welfare
society, enfim ) podem se apresentar no horizonte futuro de unp
pais que ainda se defronta com problemas ndo muito diversos dos
que complicam a proteg¢fo social no Brasil.

Na avaliag8o dos esquemas de proteglio vigentes e na
renovada busca de opgdes bara superar as dificuldades atuais, a
literatura especializada que vem se difundindo na Itdlia oferece
insights interessantes, deslocando a dicotomia Estado versus
mercado do centro das atengBes. Seletividade ou universalidade,
Privatizagfio ou estatizagdo, os eixos concretos do debate, nela
Se exprimem, consequentemente, matizados por respostas que, ao
invés de apagar, restauram os antagonismos entre esquerda e
direita.

Embora n#o caiba, aqui, resenhar os argumentos (muitos,
inclusive, divergentes)
bibliografia italiana sobre
recorrentes nas

desenvolvidos nesta nova safra da

O welfare state (17), alguns pontos
apreciagies realiza
fornecem uma idéia (ainda que pilida
principalmente, do guio

das merecem registro, pois
) do enfoque privilegiado. E,
Sugestiva a pauta de propostas se
para repensar saldas para o caso brasileiro.

Os autores salientam,

configura

em primeiro lugar, as

Mas nem por isso menos ativas, que a
universalizacfo dos servigos e/oy beneficios pode gera

fung8o da interferéncia de fatores ndo considerados.
fatores, estdo, naturalmente,
histérico do sistema -

consequéncias nfio desejadas,

r, em
Entre estes
©S que decorrem do préprio perfil
um sistema montado em moldes corporativos
quando se universaliza de certo encontra resisténcias internas.
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Elementos externos, ademais, constituem poderosos focos de
desvirtuag@o das intencgBes universalistas. E af{ se incluem desde
medidas governamentais diretas ou indiretas a prevaléncia, ainda
que difusa, de uma cultura privatista na sociedade (18).

Em segundo lugar, ressalta da discusslo 0 papel
subalterno que a redistributividade deve ocupar na concepgio
universalista da politica social. Nio cabe defender a
universalizag8o da proteg¢do social em nome de uma equalizagio
substantiva (que ela nao opera) e sim, pela esséncia
democradtica gue possui. Paci (1986) resume bem o raciocinio.

"0 papel fundamental que assume a oferta plblica
de um conjunto de bens e servigos sociais a todos
os cidaddos independentemente da renda vai além de
seus possiveis efeitos redistributivos. Incide
diretamente sobre o sistema de valores dominantes
na sociedade, introduzindo elementos de
igualitarismo e solidariedade que sdo0 essenciais
aos fins de uma convivéncia social ordenada e
moderna. £ somente depois da reafirmag¢do e da
consolidag3o de tal conjunto de prestacgtes
universalistas que & possivel implantar alguma
conexdo entre benef{cios distribufdos e nlveis de
renda do beneficilrio" (grifos do autor).

N&o menos relevante & a énfase que os autores colocan
nas perspectivas de encaminhamento dos embaragos verificados.as
solugbes possiveis nao requerem nem mais nem menos Estado.
Simplesmente apontam para novos arranjos entre pilblico e privado
- Ascoli(1987) sublinha a importincia do fortalecimento de
setores ndo governamentais, débeis na Itdlia, das iniciativas
populares e voluntirias - e consequentemente, para novas formas
de Integragdo entre universalizagdo e seletividade.

"A questdo de fundo das propostas que confinam o
papel do poder plblico & tutela de uma‘cesta’ de
necessidades bdsicas é que parecem esquecer que o
gue conta na salde nfo é a escolha aprior{stica
entre Estado e mercado (ou ,seja, a simples
diminuig¢8o do papel do poder publico em favor da

i1i i trario, & a
responsabilidade privada). Ao con "
idegtificacao de gqual conjunto es ecifigo de
plblico e privado pode melhor servir realizagio

dos objetivos comuns de eficiéncia, eflcéi;i e
eqguidade. Nem o Estado nem o me;cpdozlcomo mo ?igs
ideais, representam solugBes otimas (Granag i
1987; grifos da autora).

i i ivi confunde
Nos marcos do neoliberalismo, a seletividade se
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com assistencialismo e a privatizagfio, com lucratividade.
caminhos menos ortodoxos e, principalmente, alternativas ao
conservadorismo imperante se virtualizam, porém, na medida em
que atores coletivos se movem em tal diregdao.

"(...) Nos movemos no interior de uma grande
disputa entre os que sustentam a cultura do
indiyidualismo € da fragmentaglio,e que sob a

reforgam a tendéncia ao darwinismo social, e os
que, ao contrdrio, postulam a exigéncia de um
desenvolvimento solid4rio, que n3c & o
igualitarismo abstrato mas aponta para as
possibilidades de &xito de uma solugao dialdtica: a
compatibilizagio do ideal social de cooperagio
entre os membros de uma coletividade com a
necessidade de coordenagdo visando o uso eficiente
dos recursos gque pertencem ao conjunto da
sociedade" (Valagussa, 1986).

E trabalhando numa linha de fronteira como esta, alids,
que Offe (19B4) sugere a possibilidade de que a crise atual do
welfare state tenha ralzes mais fundas |, relacionando-se nao
apenas com eventuais momentos de recessdo , mas, antes, com o
préprio esgotamento do paradigma do trabalho nas sociedades
capitalistas.A sofisticagao da tecnologia, as alteragBes na
composigdo da forga de trabalho, a reestrutura¢do da nogdo de
pProdutividade, aliadas a mudangas subjetivas, estariam na base
de uma progressiva substituigio da "ética protestante" por uma
dtica ligada ao Prazer. Com isso se veriam minados os fundamentos

(tal como tem sido concebido, em estrita
vinculag8o com a idéia

do welfare state

de trabalho Produtivo e assalariado) e se

exigiriam doses Crescentes de criatividade no trato das questoes

sociais.
Ao invés de eliminar a utopia igualitdria de convivéncia

social, a reflexfio de Offe aponta rumos diversos para a sua

 Habermas (1987)
PBe no lugar do conflito entre lucros e salériQS,

consecugdo. No mesmo tom, e até mais persuasivo
a Mraz3io
comunicativa", capaz de reverter a alienagio que o capitalismo
impbe s classes subalternas e de fazer emergir formas de vida
mais justas e prazeirosas para todos.

De certo, esta é uma perspectiva remota para o Brasii

Mas o0s ecos do debate internacional Sempre chegam as plagas
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locais e, se mal digeridos, poden causar efeitos colaterais
bastante danosos. Num pais onde o trabalho nunca se constituiu em
valor fundamental (os saldrios pagos A maioria da populagfio sio
a maior fonte de desvalorizacdo do trabalho), a idéia de uma
"dtica do prazer" mais se aproxima do hedonismo de alguns do que
de uma conquista democratica para todos. Num pals onde o Estado
sempre foi o partido da classe dominante , a vis3o de uma welfare
soclety aparece embagada e distorcida.

0 desafio brasileiro consiste justamente em enfrentar -
dupla jornada: assumir o atraso e v%ver a contempo?aneidade,Uma
pesada interven¢do do Estado na area social ainda se faz
imprescindivel (até porque nunca foi realmente feita), mas o
estatismo acritico tem que ser rejeitado. Redes de solidariedade
societais devem ser valorizadas como alternativas para a
protegcdo social, mas n8o usadas como isca ’para a érmadilha
necliberal.Formas novas de articulag8o plblico/privado e
estimulos 4 solidariedade precisam entrar no circuito, mas nfo se
pode esquecer que hd uma batalha a travar contra a privatizagio
do espago publico e que nf#o hA solidariedade que se sustente com
a absurda estrutura de desigualdades reinante. . L

Entre o Otimo abstrato que povoa o 1maglnar10'da
intelectualidade brasileira e o péssimo concreto ?ue corroi a
vida da populagdo, existem veredas a desbravar..As?lm como entre
o Leviatd sedutor que tudo pode e o moinho diabolico gque tudo

' .

1 . . .

destroi estdo as férmulas que a inventividade democratica
I

incumbe descobrir.
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NOTAS

(1) O Social Securit¥ Programs Throughout the World, uma
publicag8o bianual realizada pelo U.s. Departmgnt of Health and
Human Services - infelizmente 6 ultimo disponivel & de 1987 -
traz informag¢des sobre 141 paises, relativas aos DEDYE SIS
incluldos nas seguintes Areas: aposentadorias (por idade e
invalidez) e pensdes; doeq¢a e maternidade; acidentes de
trabalho; desemprego; e beneficios familiares. As informagbes sfo
agrupadas em blocos que descrevgm:. datas das leis mais
importantes; operacional}dade.dos principais programas; graus de
cghertura; formas de financiamento; qualificag¥o para acesso;
férmulas adotadas para pagamento de beneficios e organizacgio
administrativa. Impressiona, na consulta a este documento, ao
mesmo tempo a ;egularldade de alguns principios e a variedade de
priaticas especificas.

(2) Apoiados em extensivas _Ccomparagdes, autoref como Wilensky
(1975) e Pryor (1968) Jafirmavam, como tendéncia do mundo
contemporaneo, a convergencia dos paises industrializados, em
fungdo de possuirem, todos eles, sistemas de welfare formalmente
semelhantes.Esta "teoria da convergéncia" & analisada por Souza
(1987) ; Mishra (1982) e Coimbra (1987) tambdm abordam o ponto.

(3) Praticamente nenhum sistema atual de welfare & totalmente
homogéneo. 0o financiamento fiscal se encontra em geral nos
programas assisten?iais e de salde, mas mesmo em relagdo a estgs
ultimos, muitos paises que possuem um sistema plblice nacionalvém
implementando ésquemas complementares contributivos.Beneficios
"Previdencilrios" como pensdes e aposentadorias sfo  na maioria
dos casos, vinculados ao emprego; paises que oferecem minimos
Universais t&m também . ao lado do "salgrio de cidadania",

mecanismos de estratificagdo de beneficios suplementares (Dain,
1989),

(4) Um outro Problema, mais pratico, consiste numa certa
Contyadicao entre os autores quando identificam seus "tipos" na
realidade. Esping-Andersen inclui a Gra-Bretanha no tipo liberal
a0 passo que na classificag%o de Titmuss (e mesmo na versio de
Ascoli) este pails se enquadra na categoria institucjonal-
Yedistributivo. Ferrera (1984) usa uma outra tipeologia que d

conta justamente do carater misto dos sistemas. Para ele, os
welfare sgtates eurocpeus sdo de dois tipes: o tipo continental,
€om predominio dos beneficios pPagos em dinheiro e geralmente
associados 3 integragdo ou manutengdo da renda, e o tipo anglo-
EScandinavo, com &nfase nos servigos (e provisdes) pliblicos. Cabe
menclo também 4 tipologia de Alber (1982), que trabalha com

Caminhos de constituiglo do welfare state (identifica a via
bismarckiana e a via parlamentar).

(5) O ponto & importante para pens
welfare state nio e "redistribuidor"
avangado, como o serd no capitalismo

ar o €aso brasileiro.se o

nos pailses Hde capitalismo
tardio periférico ?

(6) Marshall em sua famosa conferéncia "Citizenship ang Social
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Class" refere, por mais de uma vez, que "...no século XX, a
cidadania e o sistema de Classe capitalista estfio em guerra"
(Marshall, 1967).

(7) Ndo custa registrar que, segundo o (ltimo relatdrio do Banco
Mundial, entre os cinco paises de pior distribui¢8o de renda,
quatro s8o latino-americanos. Honduras, Serra Leoa, Brasil,
Panamd e coldmbia preenchem, de trds para frente, os cinco postos
finais no ranking mundial de iniquidade social.JB,22/8/90.

(8) No caso brasileiro,intmeros estudos se dedicaram recentemente
a avaliar os fracassos das reformas operadas no Aambito das
politicas sociais apds 1985,quando, com a Nova Reptlblica, a
tragsigao democratica toma vulto. Uma resenha desta 1literatura
esta em Vianna (1989); Draibe (1990) atualiza alguns aspectos da
discusséo.

(9) Vale lembrar que inclusfo e representatividade, os conceitos
subjacentes 3ds idéias de constituigdoc de uma esfera plblica e
ag83o politica partidéria, ndo sdo postulados alheios ao problema
"econdmico" do welfare state. Marshall mostra como a questdo da
inclusfo envolve integrago no mercado de trabalho,
reconhecimento de reivindicagdes operdrias, etc, e como entre o
elemento civil e o elemento politico da cidadania se interpde o
que ele chama de cidadania industrial, um elo ipportante para se
entender as relagdes entre a participagdo politica e a conqyista
de direitos sociais, na medida em que neste percurso se da uma
diminui¢d3o da heterogeneidade social. 0ffe & mais explicito, ao
mencionar o fato de que inclusfo e qepresentatividade inicidem
positivamente sobre a negociagfo politlga dos custos do welfare e
nio apenas sobre a extens3o dos beneficios (Offe, 1989).

(10) Com todas as conhecidas restrigdes metodqlégicas ao uso de
dados empiricos isolados para efe}tos compqratlvos, ndo deixq de
ser significativo gque os genefic1os familiares pagos na Italia
estejam na faixa de 20 dolares por crianga e, no Brasil, 3
ddlares. A taxa de cobertura do seguro desemprego (% sob?e a
populag8o desempregada) era, na Italia, em 1980, 46,6%; no

Brasil,em 1989, 17%.

n 4 ®
i { issional da burocracia técnica italiana a
0 baixo nivel profissiona .
iié; acitaria, segundo Ascoli e Dente, para responder as demandas
r gnovacﬁes: 0 argumento é discutivel e de certol modo recorda
ggclara¢bes do Ministro da Satide brasile{ro, Alceni Guerra, que,
em entrevista & Revista yeja (9/5/90)I?F1rmgu %g: 2 g;g?{;;: g:
isténci i Brasil nada
iente assistencia medica no ]
?egisos) recursos aplicados na drea , e sim, com o "baixo niveln
dgs profissionais que executam o atendimento.
no Brasil ¢é bastante

lelo com o quadro descrito ) :
ééiio ngiraalém dos titulos indicados acima, Draibe (1986), que
" !

desfia, quase literalmente. as mesmas mazelas.

(13)Ascoli e Dente (1985), e também Ferrera (1985), afirmam que

i atacados-
welfare state italiano e, na Europa, um_ﬂfs ;mggiia ey
escassa oposig8o ao crescimento do silstem

Do 0
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"receita italiana", gque consiste em "intensa fragmenta¢do dos
beneficios e intensa dependéncia assistencial dos beneficidrios,
de um lado, e larga submers8o/difusfo dos custos, correlacionada
com larga evasd3o, de outro'".

(14) A concepgdo da politica sqcial como "Robin Hood", bem ao
gosto dos técnicos do Banco Mundial (Ver, por exemplo, Birdsall,
1988), estava presente nos documentos oficiais do comego da Nova
Repliblica (no documento da COPAG - Comiss3o para o Planejamento
das Ag¢Bes de Governo, instituida por Tancredo Neves - nos Planos
de Prioridades Socia%s para 85 e 86 , nas exposigBes de motivos
para a reforma sanitgria, etc), cuja proximidade, em termos até
de autoria, com a intelectualidade progressista era grande.
Reiterava-se, tambem, fora do governo, tendo provavelmente
influido sobre o titulo VIITI ( Da ordem Social) da Constituiglio
de 1988.

(15) Risco t8o mais ameagador quanto mais se delineam os
contornos do governo Collor de Melo.

(16) Se a esquerda no Brasil sofre de um renitente estatismo, a
direita, por sua vez, com todo o seu discurso anti-estatista,
recentemente revigorado pela discriciondria reforma
administrativa do presidente Collor de Melo, n3o perde a ocasifio
de apoderar-se do aparelho de Estado e dele fazer o seu bureau de
negocios.

(17) Na pesquisa Cidadania, pesiqualdades e Politica Social:o
Estado de Bem-estar Brasileiro numa Perspectiva Comparada foram
levantados varios titulos da produgdo italiana recente sobre
welfare state. Alguns autores estdo citados acima. Uma andlise
desta bibliografia esti em Magalh3ies (1990).

(18) A avaliagd@io do Ingreme percurso da reforma do sistema de
Saude italiano repfs na berlinda a controvérsia acerca da
Enlversalizagao. 0 que significa, na Itdlia deste fim de século,
a real?zacao de um gquadro de prestacBes e sevigos socials de
bases ‘iguais para todos’ das quais estamos tSo 1lon e"? (Paci,
}935). Para Ferrera (1985),0s percalgos sio proprios tentativa
lta}lana de alterar o seu modelo "continental" de protegdo
Soclal: acostumados a receber beneficios diferenciados segundo a
contribui¢dio paga, os usulrios reagiram a universaliza¢lio com
@Xpectativas de consumo crescente ; simultaneamente,sem maiores
ﬁeﬁponsabilidades ,administrativas e influenciados pela
medicalizaglo da saiide individual" ,o0s executores do atendimento
Potencializaram o Uso exagerado de prescrig®es onerosas.Granaglia
(1987) bate na mesma tecla e cita dados de uma pesquisa: na
regido ge Bolzano, no ano de 1985, os cidadd3os isentos do

na regifio; na caldbria, os isentos - 19 2% da popu -
Consumiram 60,4% das receitas. ' paphlseie
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