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Eu desenvolvo aqui uma andlise do estado de bem-estar contempo-
raneo nas democracias industriais avangadas. A tese central € que os esta-
dos de bem-estar maduros t€m suas estruturas e beneficios entrelagados
as estruturas sociais que eles préprios remodelaram. Isso torna dificil des-
montar ou reduzir estados de bem-estar mesmo quando governos da per-
suasdo ideoldgica de Margaret Thatcher ou Ronald Reagan chegam ao po-
der. Os estados de bem-estar, quaisquer que sejam suas diferencgas institu-
cionais, estdo profundamente integrados a estrutura social e politica das
sociedades industriais contemporaneas. Num sentido importante, a anali-
se implica que a forma ou carater dessas democracias industriais contem-
poraneas tenha sido significativamente transformada pelo desenvolvimento
de estados de bem-estar, isto é, substancial interven¢do estatal na econo-
mia politica e nas estruturas sociais. Levando em considerag@o algumas va-
riagdes entre paises, a divisdo entre Estado e economia é muito menos ni-
tida do que no século XIX ou no periodo pré-1945. Entretanto, os estados
de bem-estar ndo constituem simplesmente um novo estagio do desenvol-
vimento capitalista e do nivel de intervencdo estatal, mas uma reestrutura-
¢do mais fundamental desses paises. Através de um exame da forma con-
temporanea dos estados de bem-estar e das estruturas sociais € possivel
lograr uma melhor compreensdo dos recentes acontecimentos politicos,
inclusive o advento de governos ideologicamente conservadores. De fato,
sem analisar a forma do estado de bem-estar e sua integracdo as democra-
cias industriais avangadas € dificil explicar, por exemplo, porque as admi-
nistragdes Thatcher e Reagan foram menos eficazes do que desejavam em
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restringir os gastos e compromissos do Estado com o bem-estar. E porque
estes s@o parte essencial da sociedade (tanto cultural como estruturalmen-
te) que tais ataques provavelmente nao terdo sucesso.

As economias politicas contemporaneas combinam estruturas do
estado de bem-estar e estruturas economicas; as duas estio essencialmen-
te encadeadas e provéem tracos definidores das democracias industriais avan-
cadas. Enquanto o Estado do século XIX, como observou Marx, podia ser
significativamente distinguido da economia de mercado caracteristica da-
quelas sociedades, a economia politica do pds-1945 impede esta facil dis-
tincdo. Mudancas nos padrdes de emprego — do mercado para o setor
publico — e, conseqiientemente, nas fontes de renda, bem como no tama-
nho do setor publico implicam uma unidade entre estado de bem-estar
e economia no periodo contemporaneo. Em alguns paises o emprego pu-
blico e, por conseguinte, as fontes de renda publica ou salario social cons-
tituem mais de 50% do emprego e da renda. Esta € uma mudanca notavel
com implicagdes sobre a atividade politica, a cultura politica e a experi€n-
cia social, como Therborn salienta corretamente: "a rotina cotidiana do
Estado predominante — como indicado pelos padrdes de gasto e empre-
go publicos — centrou-se na assisténcia social, bem-estar publico e edu-
cacio publica"'. Assim, a maturacdo do estado de bem-estar tem implica-
¢oes sobre sua posicdo dentro da cultura politica das democracias indus-
triais avancadas na medida em que contribui para transforma-las. Ademais,
a expansdo do emprego no estado de bem-estar, com a incorporagdo de
grupos sociais, baseada ou ndo em posicdes de classe, consolida a posi¢do
estrutural do estado de bem-estar nas democracias ocidentais.

Substantivamente, o estado de bem-estar incorpora critérios outros
que aqueles de mercado (isto é, critérios sobre a utilidade social de certos
bens, a necessidade de padrdes minimos de saide e educacdo) em suas
decisdes relativas a producio, alocacido e consumo de bens; isso corrdi
a difusdo de critérios de mercado nestas democracias industriais avanga-
das. H4 alicerces sociais importantes do estado de bem-estar que refletem
seu valor percebido para a comunidade, sendo este um meio adequado
de atender a certas necessidades, individuais ou coletivas. Também se per-
cebe que critérios que nao sdo os de mercado sdo apropriados para deci-
soes relativas a producio e alocacdo de bens para satisfazer tais necessida-
des. Governos influenciados pela Nova Direita, como os de Thatcher e Rea-
gan, enfatizaram as falhas do estado de bem-estar, adotando uma posicio
completamente negativa. Muitos criticos de esquerda das politicas de bem-
estar apoiaram inadvertidamente tais criticas. As criticas da Nova Direita
subestimam o apoio social as politicas de bem-estar e a aprovacao do uso
de critérios que nio sdo os de mercado nas decisdes de producio e aloca-
¢do; os criticos de esquerda negligenciam a capacidade de transformacio
e as implica¢des do estado de bem-estar, e a extensdo em que ele reflete
interesses sociais nessas areas; com efeito, alguns autores de esquerda atual-
mente admitem isso. O trabalho no setor publico € diferenciado do em-
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prego na economia privada pelo seu distanciamento de uma forma gene-
ralizada de produ¢do de mercadorias: no setor publico, o trabalho ja néo
¢ tratado como uma mercadoria produzida para a troca. De acordo com
0 marxismo, a for¢a de trabalho torna-se uma mercadoria nos sistemas eco-
ndmicos capitalistas; os empregados puiblicos ja ndo sdo assalariados en-
gajados na producgdo de mercadorias nesse sentido tradicional.

No interior das estruturas contemporaneas do estado de bem-estar
fixaram-se vigorosas forcas sindicais resistentes a cortes e bem-situados fun-
ciondrios publicos defendendo valores burocraticos € compromissos pro-
gramadticos com os principios representados na politica e no gasto social:
"os empregados publicos estdo freqiientemente interessados nos progra-
mas que administram e, coletivamente, constituem grupos de pressdo que
tanto podem ser uma causa como uma conseqiiéncia do crescimento do
governo"”. E o apoio aos servicos do estado de bem-estar inclui grupos
que inicialmente ndo eram alvo desses beneficios (por exemplo, aqueles
que se beneficiaram de bolsas de estudos na Inglaterra ou em outros luga-
res), tendo ainda criado grandes grupos de pressdo articulados que atuam
como defensores desses servigos. Através do impacto do estado de bem-
estar sobre a distribuicdo do consumo, ele agora se estende as classes mé-
dias, que sdo uma base adicional de apoio. Estas beneficiaram-se dos ser-
vicos de bem-estar enquanto consumidoras; ndo obstante, beneficiaram-
se também como produtoras, ou seja, enquanto profissionais trabalhando
no estado de bem-estar. A expansdo do emprego publico ao longo dos ul-
timos trinta anos, combinada a formagao de interesses burocraticos, cons-
titui apoio significativo para o estado de bem-estar e seus servigos.

Nesse sentido, eu desenvolvo duas proposicdes paralelas, uma ge-
ral e outra especifica. A proposi¢do geral sugere que o desenvolvimento
do estado de bem-estar e os direitos sociais de cidadania’ a ele associa-
dos remodelaram fundamentalmente a natureza das sociedades modernas,
as quais sdo atualmente caracterizadas por uma combinagdo tUnica de esta-
do de bem-estar e economia. A forma madura ou contemporanea dessas
sociedades constitui uma transformacfo distinta em relacdo as democra-
cias industriais do pré-1940. Os direitos de cidadania de entdo conferiam
status civil (direitos legais) e politico (direitos de participacdo democrati-
ca), com poucas implicagdes para a economia. O estado de bem-estar do
p6s-1945 confere direitos sociais (padrdoes minimos de satude, renda, edu-
cacdo, direito ao trabalho) os quais, em sua implementagfo e plena expres-
sdo, transformaram o papel do Estado e a relagdo entre Estado e econo-
mia; em conseqiiéncia, as causas e a natureza do conflito social nessas so-
ciedades modificaram-se. E necessdrio, portanto, analisar a natureza do es-
tado de bem-estar, sua posicao estrutural e forma ideoldgica nessas socie-
dades contemporaneas, objetivo principal deste artigo. Entretanto, a con-
figuracdo exata desses fatores varia entre as diversas democracias indus-
triais conforme o tipo de estado de bem-estar instituido, o nivel de empre-
go publico e o apoio ideolégico que recebem.
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Essa proposicao geral implica uma proposi¢ao especifica, relacio-
nada aos esforcos de governos conservadores em restringir o estado de
bem-estar. Durante a dltima década partidos e movimentos politicos de
direita ressuscitaram em diversas nagdes industriais ocidentais. As dificul-
dades econdmicas do periodo pds-1973, certamente com relagdo aos trin-
ta anos anteriores, acentuaram a polarizacdo politica e facilitaram desafios
ao consenso em torno do estado de bem-estar keynesiano do pds-guerra.
Assim, Suécia e Dinamarca experimentaram grandes greves nos anos 80,
a Alemanha ocidental moveu-se em termos eleitorais para a direita e na
Francga as politicas orcamentdrias do presidente socialista Mitterrand, im-
plementadas pelo seu Primeiro-Ministro Fabius, estavam longe de ser radi-
cais; a eleicdo dos gaullistas de direita com Jacques Chirac como Primeiro-
Ministro, em margo de 1986, consolidou esta tendéncia. Diversos gover-
nos ocidentais procuraram reduzir ou controlar o crescimento do setor
publico caracteristico do) estado de bem-estar moderno. Embora esse gru-
po inclua paises como a Dinamarca e a Holanda, é nos Estados Unidos
e na Inglaterra que esta tendéncia tem sido mais pronunciada. Entretanto,
¢ essencial aos temas deste artigo que tais esfor¢os ndo podem ter pleno
sucesso. Ha fontes de apoio ideoldgico e institucional cercando o estado
de bem-estar que ndo serdo facilmente demolidas, pois estdo firmemente
integradas a estrutura da sociedade c aos seus processos de consumo e
producio.

Governos conservadores podem atacar com sucesso 0s aspectos me-
nos populares dos servigos de bem-estar, mas isso equivale a redu¢es mar-
ginais na provisdo de bem-estar. Sem duivida, tais ataques, quando unidos
a politicas como as de privatizacdo, t€m conseqiiéncias efetivas sobre os
termos do discurso politico e do etos publico com que essas questdes sdo
debatidas; mas essa € uma conseqii€ncia menos significativa do que a des-
trui¢do do estado de bem-estar. Nao ha motivo para comprazer-se com o
ataque a provisdo publica de bem-estar; mas, igualmente, o estado de bem-
estar tem uma legitimidade puiblica e uma posi¢do estrutural nas democra-
cias modernas que torna sua eliminacdo extremamente dificil.

Que os anos 70 foram um periodo de crise econdmica internacio-
nal e doméstica para muitas democracias ocidentais, € evidente. A relagdo
entre essas condi¢des e a emergéncia de ideologias e partidos de direita
€ menos clara: seriam estes nada mais que uma func¢do das condi¢des de
crise? A resposta é dibia. Na Inglaterra, por exemplo, o governo conserva-
dor de Edward Heath (1970-74) tentou implementar politicas austeras, mas
foi frustrado pela forga da resisténcia dos trabalhadores. Na Dinamarca,
o Partido do Progresso sob Glistrup desenvolveu-se em 1973, protestando
contra o nivel de impostos, enquanto a Proposi¢do 13 na Califérnia ocor-
reu em 1978. Mas se essas tendéncias indicavam uma inclinagdo geral em
favor do conservadorismo ideolégico sem crise econémica grave é muito
menos claro. O que a crise efetivamente permitiu foi a articulacio e pro-
pagacio de velhas solugdes — por exemplo, mercados livres € menor pro-
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visdo dos servigos publicos de bem-estar — apesar do sucesso do keyne-
sianismo nos anos 50 e 60. Feito o balango, a deterioracdo das condi¢des
econdmicas ao longo dos anos 70 foi sem divida importante na revives-
céncia do liberalismo econdmico®.

Eu me abstenho de discutir as origens do estado de bem-estar e
concentro-me em sua manifestagcdo contemporanea, madura. Isso impde
a distin¢do entre estados de bem-estar institucionais e marginais, bem co-
mo a andlise da integracdo do estado de bem-estar a essas sociedades, que
inclui: a assimilagdo de valores do estado de bem-estar pela cultura politi-
ca das democracias industriais avangadas e apoio difuso aos direitos so-
ciais de cidadania; o crescimento de interesses dentro das estruturas ad-
ministrativas e organizacionais do estado de bem-estar que defendem seus
objetivos; e o crescimento de interesses fora do estado de bem-estar in-
cluindo tanto seus clientes como grupos profissionais a ele associados. Fi-
nalmente, essa andlise fornece uma perspectiva para a andlise do ataque
recente inspirado pela direita aos servicos e institui¢cdes do estado de bem-
estar na Inglaterra e nos Estados Unidos.

Ao longo desse artigo eu concentro a ateng@o nos debates desen-
volvidos nas democracias industriais avangadas e os fatos coligidos baseiam-
se nesse grupo. Entretanto, isso ndo significa que generalizac¢des forcadas
acerca desse grupo de nagdes possam ser facilmente formuladas. Antes,
este exercicio comparativo fornece um util universo de casos para que se
avalie tanto diferencas como padrdes gerais, permitindo a comparagdo al-
guma compreensio acerca dessas diferencas. A importancia de uma abor-
dagem comparativa foi recentemente acentuada por Katzpoint, com rela-
¢do aos Estados Unidos: "sem uma posi¢do comparativa privilegiada, os
siléncios bem como os ruidos da politica social americana parecem ser
naturais, dispensando demonstracio. Tal visdo é igualmente valida para
outras democracias industriais avancadas contemporaneas.

O estado de bem-estar contemporineo nas democracias
industriais avancadas

O desenvolvimento histérico do estado de bem-estar ocidental é me-
nos importante aqui do que suas formas contemporaneas. Mas as origens
merecem uma breve consideracdo. Em sua maior parte, estas origens refle-
tem circunstancias politicas imediatas ao invés de uma estratégia social de-
mocrdtica ou socialista coerente. Um exemplo 6bvio € a introdugdo da se-
guridade social e direitos a pensdo pelo Conde de Bismarck na Alemanha
na década de 1870, como um esfor¢o no sentido de debilitar o apoio aos
partidos socialistas e movimentos sindicais. Muitos outros exemplos po-
dem ser destacados; como registra Flora, "todas as forgas politicas na Eu-
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ropa virtualmente contribuiram para a constru¢io do estado de
bem-estar".

Ha concordancia universal entre os académicos quanto ao fato de
que as décadas finais do século XIX marcam o inicio do estado de bem-
estar moderno, com uma expansdo constante até a Il Guerra Mundial, sen-
do entdio substituida por crescimento substancial. E no primeiro estigio P
que a variedade e conveniéncia dos fatores politicos é mais acentuada; du-
rante o periodo pds-1945 padrdes e fatores causais mais sisteméticos estdo
associados a expansdo do estado de bem-estar. Ambos os tipos de fatores
tém sido objeto de muito trabalho académico ao longo das duas tdltimas
décadas, eficientemente classificado por Orloff e Skocpol” em quatro gru-
pos principais: primeiro, aqueles que enfatizam as conseqiiéncias da in-
dustrializagdo, segundo os quais o desenvolvimento econdmico ou indus-
trializacdo tem certos resultados 16gicos, incluindo a necessidade de bem-
estar social; segundo, a difusdo de valores liberais favoraveis a um estado
de bem-estar complementa a industrializacdo em alguns casos, especial-
mente nos Estados Unidos; um terceiro conjunto de argumentos situa a
causa primdria do crescimento do estado de bem-estar no sucesso da mo-
bilizacdo da forca da classe trabalhadora para articular demandas por bem-
estar; e quarto, inovagdes introduzidas por funciondrios publicos, o argu-
mento mais recente. Os dois primeiros fatores relacionam-se mais a con-
solida¢do inicial das politicas do estado de bem-estar, enquanto os dois
ultimos relacionam-se a sua subseqiiente expansdo. Como Orloff e Skoc-
pol corretamente salientam, todos os quatro tipos de fatores sdo necessa-
rios para uma explicacdo integral da origem do estado de bem-estar mo-
derno; eles se concentram especialmente sobre o papel das iniciativas e
das organizagdes do Estado. Eles também sustentam a existéncia de uma
importante diferenca analitica entre esse fator e os outros: esses ultimos
partilham de um "modo de pensar as atividades governamentais que tem
sido partilhado por pluralistas, funcionalistas, marxistas e outros: as ativi-
dades do governo sdo entendidas como expressoes de — ou respostas a
— demandas sociais"®. Mais adiante nesse artigo, é considerado o peso de
fatores centrados no Estado em contribuir para a expansdo do estado de
bem-estar, onde afirma-se que aspectos do crescimento da politica de bem-
estar pos-1945 refletem os interesses dos funciondrios piblicos do Estado.

Origens versus expansdo do estado de bem-estar

E importante distinguir as origens do estado de bem-estar, as quais
s@o heterogéneas e refletem uma variedade de fatores e avalia¢des politi-
cas, da expansdo do estado de bem-estar p6s-anos 30, que reflete a opera-
¢do mais sistemadtica de certos fatores, especialmente a forga da classe tra-
balhadora e as inovagdes nas politicas realizadas pelos funciondrios do Es-
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tado. Sdo estes ultimos fatores — aqueles que contribuem para o cresci-
mento do estado de bem-estar — os mais pertinentes a discussao aqui de-
senvolvida. Com relacio aos fundamentos do estado de bem-estar moder-
no, transformagdes socio-econdmicas criaram a riqueza material e o con-
texto para tal provisdo estatal de bem-estar. A seculariza¢do da sociedade
e a penetracdo de principios liberais imp0s questdes relativas aos direitos
civis e politicos a agenda. Além disso, as condi¢des associadas ao inicio
do desenvolvimento industrial tornaram-se a base para as queixas entre
trabalhadores, queixas que elites politicas rivais podiam explorar da for-
ma que lhes fosse mais vantajosa; tais queixas ndo podiam ser ignoradas
se se desejasse manter a estabilidade politica. Nesse sentido, a mobiliza-
¢do efetiva dos objetivos da classe trabalhadora através dos sindicatos trouxe
importantes desafios as elites politicas da Europa ocidental no final do sé-
culo XIX e ao longo do século XX: "até 1914, e em grande medida durante
o0 entre-guerras, as forgas sociais mais relevantes para o desenvolvimento
do estado de bem-estar foram as da classe trabalhadora". A forca da clas-
se trabalhadora, atestada por sua organizagdo e mobilizagdo sindical, foi
causa importante das primeiras leis do estado de bem-estar. Mas ndo eram
os partidos socialistas que atendiam a essas necessidades, como ressalta
Esping-Andersen com relagdo a Escandindvia: "até os anos 30 os liberais
dominavam e a influéncia social-democrata era na melhor das hipéteses
marginal"'’. Os social-democratas e os partidos de trabalhadores eram,
portanto, incapazes de dar uma forma caracteristica as politicas do estado
de bem-estar dos paises industriais do ocidente no periodo anterior aos
anos 30.

Por volta de 1930, doze importantes paises europeus ja haviam im-
plementado os elementos centrais do sistema de seguridade social: seguro
contra acidente, auxilio-doenga, previdéncia aos idosos e seguro-
desemprego; essas medidas foram introduzidas aproximadamente em 1914,
1923, 1922 e 1930, respectivamente“. Assim, por volta dos anos 30, pas-
sos fundamentais rumo a perspectiva e aplicagdo do estado de bem-estar
moderno estavam estabelecidos. Mas essas politicas nio refletiam a influén-
cia especifica de partidos socialistas ou social-democratas, nem constituiam
uma formulagdo coerente da natureza do estado de bem-estar. Tal coerén-
cia € um fendmeno mais moderno.

Enquanto antes dos anos 30 a for¢a da classe trabalhadora impeliu
o desenvolvimento de politicas de bem-estar por partidos ndo socialistas,
na subseqiiente expansdo tornou-se, ela prépria, um fator importante; isto
¢, a forca da classe trabalhadora foi dirigida a objetivos social-democraticos
especificos, encarregando-se o Partido Social-Democrata de realiza-los. Um
expoente de tal ponto de vista é Stephens'?, que afirma que o poder das
organizagdes de trabalhadores — especialmente na Suécia — foi a forca
decisiva no direcionamento de recursos estatais para o bem-estar e para
a expansdo desse compromisso. Stephens argumenta que "o poder das or-
ganizacdes de trabalhadores (é) a chave da luta pelo socialismo""’; outros
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estudos sugerem a importancia da influéncia de partidos de esquerda para
o estado de bem-estar, sendo tal influéncia fungcdo de um forte movimento
operério'*. De modo geral, Cameron associou a caracteristica econdmica
de abertura a formacdo de poderosas organizacgdes sindicais e, conseqiien-
temente, a condi¢des favoraveis as politicas e institui¢des do estado de bem-
estar. Economias abertas tendem a ter um elevado grau de concentragdo
industrial, o que conduz a elevados niveis de sindicalizacdo, um "pré-
requisito importante para governos de esquerda duradouros, ja que traba-
Ihadores sindicalizados formam a base eleitoral da maioria dos partidos
social-democratas e trabalhistas""”. Além disso, a concentragdo industrial
conduz também a ampla oportunidade de negociacio coletiva e a fortes
confederagdes de trabalhadores. Estas, combinadas a elevada sindicaliza-
¢do, permitem que partidos politicos social-democratas e trabalhistas per-
manec¢am no governo por periodos consideraveis, podendo expandir o
gasto publico em bem-estar social, seguridade social e outras politicas so-
ciais. A evidéncia empirica em favor da tese de Stephens acerca da impor-
tancia da organizacdo dos trabalhadores para as politicas do estado de bem-
estar é fornecida pelo estudo do movimento grevista de Hibbs'®. Hibbs
sustenta que as greves constituem agdes da classe trabalhadora através dos
sindicatos com o propédsito de conquistar politicas redistributivas, inclusi-
ve medidas de bem-estar. O sucesso de tais acdes, afirma Hibbs, é uma fun-
¢do da presencga no governo de partidos social-democratas ou trabalhistas.
Nos Estados Unidos, o trabalho de Piven e Cloward propde uma tese simi-
lar a de Stephens: eles afirmam que movimentos populares organizados
desempenharam um papel fundamental na expansio dos programas so-
ciais durante as décadas de 60 e 70". As diferencas entre muitos paises eu-
ropeus, incluindo Inglaterra e Escandindvia, e os Estados Unidos sdo sig-
nificativas aqui: a mobilizacdo da classe trabalhadora tem sido, em termos
histéricos, menos ampla nesse tdltimo pais'®, fato que contribui para uma
explicacdo da menor provisdo publica de bem-estar pelo Estado america-
no. Igualmente significativo € o sucesso dos sindicatos americanos em ne-
gociar medidas de bem-estar para si, independentemente do Estado: isso
incluiu compensagdes ao desemprego, custos de saude, pensodes e férias
remuneradas'. Este sucesso reduziu a pressio sobre o governo federal
americano para que provisse tais servi¢os, especialmente porque os traba-
Ihadores ndo sindicalizados constituiam um grupo de pressdo cuja mobili-
zacdo era menos efetiva.

Portanto, consideravel evidéncia atesta a importancia de grupos or-
ganizados da classe trabalhadora na configuracio da expansdo posterior
a década de 30 das politicas de bem-estar e, conseqiientemente, das insti-
tuicdes do estado de bem-estar. Isso sugere também que a mobilizacido da
classe trabalhadora continuard a constituir uma poderosa base de apoio
na comunidade para as politicas do estado de bem-estar, embora obvia-
mente a maturagdo do estado de bem-estar crie sua prépria dindmica de
apoio, examinada abaixo. A importancia da for¢a da classe trabalhadora
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através da mobilizacdo sindical implica que um declinio da forca dos sin-
dicatos ou da solidariedade da classe trabalhadora pode debilitar o apoio
ao estado de bem-estar. Em outras palavras, na medida em que sindicatos
e partidos politicos apoiados por sindicatos contribuiram para a expansao
do estado de bem-estar no periodo pds-anos 30, deve-se esperar que um
enfraquecimento relativo da forga dos trabalhadores ou dos sindicatos ajude
tentativas conservadoras de reducdo do estado de bem-estar. Além disso,
governos conservadores podem tentar enfraquecer ou desestruturar os sin-
dicatos como parte de uma estratégia de reducdo do estado de bem-estar.
Alternativamente, se a sindicalizacdo estendeu-se ao setor ptiblico — a drea
cujo crescimento no emprego foi mais dindmica na era pds-1945 — e se
tais organizagdes partilham dos objetivos dos primeiros movimentos sin-
dicais quanto a importancia das politicas de bem-estar, entdo isso pode cons-
tituir uma nova e poderosa base de apoio para o estado de bem-estar. Uma
estratégia adicional requer que os sindicatos da classe trabalhadora ampliem
sua solidariedade com outras classes na populagdo como condi¢do neces-
séria para a conquista de politicas do estado de bem-estar; tais aliancas de
classe e ampla solidariedade t€ém sido procuradas, com considerdvel su-
cesso, pelos movimentos social-democratas escandinavos. L4, antigas alian-
cas com grupos rurais foram substituidas por aliancas com grupos de
colarinhos-brancos da classe média; e os sindicatos seguiram uma politica
de reducdo dos diferenciais de saldrios e de ampliacdo da solidariedade
entre esses diversos grupos sociais. Nesse sentido, um declinio na pobreza
da classe trabalhadora n@o implica necessariamente um declinio do com-
promisso organizado relativo aos objetivos do estado de bem-estar.

Formas marginais versus formas institucionais do estado de bem-estar

Como a discussdo sugere, ha significativa diversidade entre os tipos
de estado de bem-estar implementados nas democracias industriais oci-
dentais, com alguns deles — como a Suécia ou a Inglaterra — vultosos,
e outros — como os Estados Unidos — de menor alcance. Essa gama pode
ser tratada sistematicamente através da util distingdo de Korpi entre mode-
los "marginais" e "institucionais" do estado de bem-estar’. Cada um é
um tipo-ideal sintetizando extremos das formas possiveis do estado de bem-
estar, 0 primeiro um compromisso minimo com o bem-estar e o segundo
uma maior gama de responsabilidades do estado de bem-estar. Korpi
distingue-os pela proporcdo da renda nacional despendida na politica de
bem-estar, pela propor¢do da populagdo que recebe alguma forma de au-
xilio do estado de bem-estar, pela universalidade ou seletividade das poli-
ticas de bem-estar, pela progressividade do sistema tributario, pela impor-
tancia de programas visando o pleno emprego e assim por diante: "espera-se
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que medidas universais, dirigidas a amplas camadas da populacdo, sejam
importantes no modelo institucional de politica social. Politicas seletivas
dirigidas a subgrupos da popula¢do com necessidades especificas serdo mais
importantes no modelo marginal"*'.

Os dois extremos sao bem representados pelos Estados Unidos (mar-
ginal) e pelos paises escandinavos (institucional), ainda que a Inglaterra tam-
bém se aproxime da forma institucional. Korpi argumenta, numa posi¢ao
andloga a que aqui defendo, que a implementacdo desses dois modelos
resulta em diferentes niveis de apoio publico ao estado de bem-estar: "ge-
ralmente, esperariamos que um tipo de politica social marginal tivesse me-
nores possibilidades de gerar coalizdes em defesa propria do que um tipo
institucional de politica social. Um tipo de politica social marginal, pre-
dominante por exemplo nos Estados Unidos, explicita ou implicitamente
define uma linha de pobreza para a populagio, separando assim a minoria
pobre e relativamente pequena da maioria rica da populagdo"**. Um es-
tado de bem-estar marginal tem um impacto mais limitado sobre a comu-
nidade do que um estado de bem-estar institucional, no que concerne ao
desenvolvimento de bases de apoio, e sua integragdo a cultura politica é
fraca: isso € reforcado pela distingdo na politica de bem-estar entre os be-
neficiados e os que ndo recebem auxilio, o que cria barreiras diferentes
daquelas encontradas em sistemas com estados de bem-estar universalis-
tas. Assim, a experiéncia usual das instituicdes do estado de bem-estar sera
distinta em aspectos importantes. Além disso, as formas institucionais do
estado de bem-estar contribuem para a desmercantilizacio do trabalho na
economia politica; isto €, uma redugdo no papel do mercado na alocagdo
do trabalho e um aumento da agdo coletiva, como relata Esping-Andersen:
"como individuos e coletividades, os assalariados logicamente lutardo pa-
ra desmercantilizar seu status... Para o movimento operdrio, a forca e soli-
dariedade da coletividade dependem de sua capacidade de oferecer aos
trabalhadores uma saida aceitdvel que se traduza em pectinia... O saldrio
social que a desmercantilizacdo conota &, portanto, fator proeminente no
desenvolvimento do movimento operario. O grau de desmercantilizacio
¢ uma funcdo da extensdo em que os direitos do cidaddo suplantam a dis-
tribuicio via mercado"®. Tal desmercantilizagio pode ser realizada de for-
ma mais eficaz pela estruturacdo e instituicdo de politicas do estado de
bem-estar, reduzindo e controlando as rela¢cdes de mercado. O estado de
bem-estar oferece um saldrio social sob a forma de transferéncias e servi-
cos ptblicos, os quais ndo estdo sujeitos a relacdes nem a critérios de mer-
cado.

Segundo Esping-Andersen e Korpi, um determinante essencial do
desenvolvimento de uma forma marginal ou institucional do estado de bem-
estar € a presenca ou auséncia de uma organizacdo socialista de trabalha-
dores durante a formacdo e maturagdo do estado de bem-estar, especial-
mente durante o periodo pds-anos 30: comparagdes entre nagdes indicam
que a balanga do poder politico estd intimamente relacionada a extensdo
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em que os limites da cidadania social foram expandidos"**. Isso implica-
ria que qualquer enfraquecimento dos sindicatos ou dos trabalhadores or-
ganizados reduziria o apoio ao estado de bem-estar, a ndo ser que outras
aliangas de classe fossem estabelecidas ou que o estado de bem-estar ti-
vesse outras fontes de apoio, suficientemente poderosas. A evidéncia con-
firma ambas as proposi¢des, embora o segundo fator seja mais importante
em paises ndo escandinavos.

Sendo os estados de bem-estar institucionais mais abrangentes do
que os marginais, espera-se que tenham maior capacidade de resisténcia
a tentativas de cortes nas despesas. As coalizdes que apdiam sua formagdo
devem ser capazes de evitar e debilitar as criticas conservadoras e as tenta-
tivas de cortes. Mas os estados de bem-estar marginais também estdo ba-
seados em coalizdes e em certos grupos de apoio, os quais ndo devem es-
tar indefesos em caso de ataque. Ainda que os estados de bem-estar margi-
nais dividam a populagdo entre beneficidrios e ndo beneficiarios, ndo de-
vemos acreditar que o primeiro grupo seja impotente: os estados de bem-
estar de ambos os tipos refletem as atividades e mobilizagdo de grupos e
coalizdes de grupos na populacdo e ambos os grupos devem ter alguma
capacidade de se organizarem defensivamente contra cortes no bem-estar.
Essa questdo € importante para a andlise do impacto dos governos That-
cher e Reagan desenvolvida abaixo. O restante dessa sec¢do é dedicado ao
exame daquelas caracteristicas do estado de bem-estar maduro que se tor-
naram suas fontes de apoio mais importantes. Eu contrasto deliberadamente
as formas marginais e institucionais do estado de bem-estar.

Fontes de apoio ao estado de bem-estar

Acomodagdo da cultura politica

Um estado de bem-estar duradouro gera apoio social para suas ins-
tituicdes e politicas: a provisdo publica de bem-estar e servigos sociais torna-
se um elemento aceito do papel apropriado para o Estado nas democra-
cias industriais avancadas. A introducdo e consolidacdo das politicas do
estado de bem-estar contribuem, em certa medida, para a difusdo de uma
ideologia de apoio. Assim, além de ressaltar o papel de organizacdes ope-
rérias fortes como determinante do sucesso dos partidos de esquerda, Ste-
phens argumenta que o longo mandato de seus integrantes permite que
influenciem em alguma medida o sentido da cultura politica (em seus ter-
mos: "consciéncia de classe"), tornando-a deste modo favoravel a noc¢ao
e aos componentes do estado de bem-estar™. Tal visdo diverge da andlise
mais convencional da ciéncia politica concernente ao impacto dos parti-
dos politicos sobre o crescimento do setor piblico em termos de mode-
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los schumpeterianos de competi¢do entre partidos, nos quais estes sdo ma-
ximizadores de voto que prometem ao eleitorado maior volume de servi-
cos ptiblicos de forma a se elegerem ou reelegerem. Stephens atribui im-
portancia fundamental a ideologia do partido como determinante do dis-
péndio do estado de bem-estar, uma proposicdo que desfruta de outros
apoios™.

Formar uma cultura politica favoravel a existéncia e expansido do
estado de bem-estar € muito importante; a for¢a ou penetragdo desse apoio
cultural indicara se as politicas de bem-estar sdo parte de uma forma mar-
ginal ou institucional do estado de bem-estar. E de se esperar que um esta-
do de bem-estar marginal tenha um impacto mais limitado sobre a comu-
nidade em termos da criacdo de bases de apoio e de sua integracdo a cul-
tura politica. Nos Estados Unidos, o estado de bem-estar tem que compe-
tir em termos culturais com a forte tradi¢do individualista americana e o
status inferior dos beneficidrios da assisténcia. Heclo afirmou recentemente
que ha duas concepgdes contraditdrias do bem-estar na tradi¢do ou cultu-
ra politica americanas; bem-estar como auto-suficiéncia e bem-estar como
dependéncia mitua, as quais estdo representadas nas politicas do estado
de bem-estar: "é na drea da manutencdo da renda que as tensdes entre nos-
sos dois conceitos de bem-estar sdo mais vigorosas. Tirar dinheiro de uma
pessoa e dd-lo a outra parece uma receita certa para o confronto. A respos-
ta nos Estados Unidos tem sido realizar, em relag@o a outros paises, uma
distin¢do extremamente rigorosa entre os tipos de programa de manuten-
¢do da renda. O primeiro, programa 'tipo seguro', enfatizou a regra da auto-
suficiéncia. O segundo, programa 'tipo bem-estar', enfatizou a dependén-
cia"; Heclo descreve o segundo tipo de programa da seguinte forma: "de-
finir o problema do 'bem-estar' como um alivio financeiro para aqueles
que podem passar por um teste de renda tem o efeito de dividir o mundo
em categorias: aqueles que estdo recebendo pelo que ndo pagaram e a gran-
de maioria dos que estio pagando por algo que nunca receberio"*’. A
importancia dessa distin¢do ficara patente quando eu examinar abaixo o
ataque das politicas da administracdo Reagan ao bem-estar social. A inte-
gracdo a cultura politica € ainda mais estorvada, nos Estados Unidos, pelo
poderoso etos pré-mercado que milita contra uma expansio das politicas
de bem-estar e conseqiiente diminuicdo do alcance das relages de mer-
cado. Como observa Crozier, "associar mercado e virtude pode chocar al-
guns leitores, mas eu uso a frase de propdsito, pois para os americanos
o mercado efetivamente tem uma virtude inerente" e € encarado "com um
respeito genuinamente religioso"**.

Taylor-Gooby tentou desenvolver uma tese inclusiva sobre a ideo-
logia nessas democracias industriais avangadas, com uma consideravel mis-
tura de atividades publicas e privadas e um estado de bem-estar, e propor
uma tese especifica sobre a base ideoldgica do estado de bem-estar. Ele
reconhece que "a estrutura das idéias populares € complexa. As pessoas
vivem numa sociedade de mercado e isso as leva a desejar servigos coleti-
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vos de grande escala quando estes parecem substituir o dinheiro; faz com
que simultaneamente apdiem o sistema de mercado no seu papel de con-
sumidores; e produz uma dualidade entre essa estrutura individualista de
opinido e os julgamentos baseados numa ética familiar paralela"”. O es-
tado de bem-estar ndo desalojou o sistema de mercado mas tornou-se igual-
mente essencial para as rotinas ideoldgicas e cotidianas nessas sociedades.
Entretanto, essa € uma explicagdo muito limitada: o estado de bem-estar
pode nio ter desalojado o mercado, mas certamente alterou profundamente
a natureza dessas democracias industriais avancadas. O crescimento do es-
tado de bem-estar, e, conseqiientemente, do setor publico, representa a in-
troducdo — numa base extensiva — de critérios outros que aqueles de mer-
cado para a produgdo, alocagdo e consumo de atividades-chave. Tal mu-
danga tem conseqiiéncias sobre os significados de termos-chave na cultu-
ra politica. A andlise de Taylor-Gooby despreza também o papel do des-
contentamento com as conseqiiéncias injustas do mercado como um esti-
mulo que informa a instituicdo e expansdo do estado de bem-estar; foi es-
te descontentamento que impeliu o crescimento continuado do estado de
bem-estar.

O crescimento dos interesses do estado de bem-estar
Acdes do Estado

A integracdo dos principios do estado de bem-estar — inclusive a
apropriagdo de critérios que ndo sdo de mercado — a cultura politica é
somente uma das fontes de apoio as politicas de bem-estar. Um segundo
conjunto reporta-se as institui¢des do estado de bem-estar, seus ocupantes
e beneficiarios. Mais importante, ha o quarto tipo de explicagdo para o de-
senvolvimento do estado de bem-estar, identificado por Orloff e Skocpol:
a saber, fatores centrados no Estado, como interesses estatais e crescimen-
to das estruturas administrativas. Este argumento baseia-se numa concep-
¢do neoweberiana do Estado como um aparelho dirigido por individuos
com motivacdes e objetivos certos e com conhecimento técnico relevan-
te para a implementacdo daqueles objetivos ou interesses; ele também su-
poe que o reino da politica é relativamente independente do reino da eco-
nomia e das relagdoes econdmicas de classe. Para Weber o Estado é com-
posto por instituicdes administrativas, legais e coercitivas: ele ndo € sim-
plesmente "o governo", mas estruturas organizacionais permanentes. Or-
loff e Skocpol utilizam essa perspectiva para reiterar que a fonte de algu-
mas politicas sociais pode estar dentro das institui¢des do Estado, sendo
os funciondrios publicos seus ocupantes; na adogdo de politicas de bem-
estar eles enfatizam "as acdes autonomas dos funcionarios ptblicos e poli-
ticos e os modos pelos quais as estruturas do Estado e sua transformagao
afetaram as preferéncias de politica de grupos sociais politicamente influen-
tes"*. Além da articulagio das necessidades por grupos sociais e forgas
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econdmicas € necessario reconhecer que "as politicas de bem-estar tam-
bém estdo diretamente fundadas na logica da construcdo do Estado, nas
lutas dos politicos por controle e vantagem e nas expectativas dos grupos
acerca do que Estados e partidos com estruturas e modos de operacgdo es-
pecificos poderiam ou deveriam ser™'.

Este argumento € bem fundamentado em dois aspectos. Primeiro,
estd claro que durante o desenvolvimento e formagdo do estado de bem-
estar certos servidores publicos, fossem eleitos ou burocratas, ou ambos
em acordo, firmaram compromissos no sentido de implementar certas po-
liticas consideradas politica ou socialmente desejdveis. Alternativamente,
os servidores publicos podem ter agido assim por causa da ameaca a sua
legitimidade e capacidade de manutengio da ordem e da autoridade®® ou
para imitar outros Estados. Com rela¢do ao primeiro aspecto, Esping-
Andersen e Korpi assinalam que "o desenvolvimento dos estados de bem-
estar das nacgdes ocidentais até 1945 resultou de uma politica social im-
posta 'de cima', em que a classe trabalhadora era o objefo dos interesses
e preocupacdes da classe dominante tradicional"”. Um exemplo 6bvio
dessa prética é a politica social de Bismarck, discutida anteriormente. E
evidente que os funciondarios do Estado tém sido fundamentais na estrutu-
racdo da politica do estado de bem-estar e ndo simplesmente como instru-
mentos de poderosos interesses sociais e econdmicos. Isso foi atestado por
Heclo nos casos do auxilio-desemprego e da assisténcia aos idosos na In-
glaterra e Suécia, onde os funciondrios do Estado analisavam explicitamente
problemas sociais e planejavam solugdes que contribuiam para uma pers-
pectiva, ao alcance das estruturas do Estado, cujas premissas baseavam-se
num sistema de bem-estar’*. Da mesma forma, nos Estados Unidos a rea-
cdo federal a pobreza centrada nos municipios nos anos 30 e novamente
nos anos 60 (incluindo esta dltima reacdo muitas das mais substantivas po-
liticas sociais americanas) expressou em grande medida a conduta habi-
tual e os compromissos dos funcionérios publicos™. As atividades e po-
liticas dos servidores publicos sdo de fundamental importancia para qual-
quer compreensdo do Estado contemporaneo. Sdo os funciondrios publi-
cos que t&m que responder as pressdes ambientais — sejam elas derivadas
de conflito de classe, complexidade social crescente ou insatisfacdo com
os processos de mercado — e formular a politica publica de acordo com
as circunstancias. Esta tltima serd claramente influenciada pelas estruturas
organizacionais e praticas institucionais existentes que definiram seus pa-
péis no Estado e que delineiam as opg¢des de politica e suas limitagdes.
Cilculos politicos serdo certamente incorporados as formulagdes e opgdes
inicialmente consideradas; da mesma forma, as praticas institucionais exis-
tentes estruturardo a escolha da politica. Mas isso ndo reduz de modo al-
gum a importancia fundamental dos funcionarios publicos com relacdo
aos papéis e compromissos mutantes do Estado. Especialmente quando
grandes inovagdes estdo sendo introduzidas na perspectiva da politica pu-
blica (por exemplo, respostas a crises como a guerra), as atividades dos
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funcionarios publicos serdo altamente significativas. Isso nos leva a segun-
da conseqiiéncia importante da andlise centrada no Estado: os funciona-
rios publicos firmam compromissos programédticos com relagdo a estas po-
liticas do estado de bem-estar uma vez que tenham sido introduzidas, os
quais se traduzem num desejo de proteger as politicas que consideram pro-
ficuas e importantes para a sociedade. Isso pode significar conflito entre
servidores publicos eleitos e burocratas, com estes defendendo politicas
de longa duragdo. Parte substancial da politica do estado de bem-estar —
especialmente saide e educagdo — € administrada por empregados com-
petentes que tornam-se defensores de seus programas tanto pelo profis-
sionalismo como pela preocupacdo em relacdo a importancia dessas
politicas.

Emprego publico e sindicalizagio

O estado de bem-estar do pds-guerra coincidiu com um crescimen-
to (em muitos casos uma duplicacdo) das dimensdes do emprego publico,
sendo os Estados Unidos a tnica excecdo. Embora a expansdo das transfe-
réncias ndo tenha exigido uma grande expansio da for¢a de trabalho no
setor publico, a maior provisdo publica de servigcos como satide, assistén-
cia e educagdo impds tal necessidade. Uma conseqii€ncia adicional é que
o grau de sindicalizacdo e organizagdo é maior entre empregados do setor
publico — funciondrios ptiblicos — do que entre outras categorias da for-
ca de trabalho. Essa é uma caracteristica uniforme das democracias indus-
triais avangadas, como registram os ensaios sobre a Inglaterra, os Estados
Unidos, Suécia, Italia, Alemanha e Franca em Public Employment in Wes-
tern Nations’®; é interessante notar que a sindicalizacio entre empregados
publicos nos Estados Unidos € consideravelmente maior do que no setor
privado. Sobretudo, essa tendéncia universal implica maior disposicdo da
parte dos funcionarios publicos de se organizarem e se filiarem a sindica-
tos que lutem por seus interesses — ao menos em termos de direito a ren-
da e a pensdo — coletivamente. Potencialmente, isso torna estes grupos
extremamente poderosos, desde que efetivamente mobilizados: vimos an-
teriormente quio importantes foram a organizacdo e forca dos sindicatos
para a expansdo pds-anos 30 do estado de bem-estar. Mas isso ocorreu com
sindicatos que representavam trabalhadores de fora do estado de bem-estar;
os sindicatos do setor publico refletem os interesses daqueles situados den-
tro das institui¢des do estado de bem-estar. Se estes tiverem um compro-
misso com ele, entdo desfrutardo de uma posicdo influente para realizar
estes objetivos. Infelizmente, sdo escassas as pesquisas sobre as atitudes
e preferéncias politicas dos empregados ptiblicos: ndo se espera, por exem-
plo, encontrar qualquer acordo necessario entre altos funcionarios civis
e o corpo funcional; e os funciondrios publicos sdo atingidos de forma
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diferenciada por tentativas de corte nos gastos de bem-estar’’. Entretan-
to, ainda que em principio ndo se espere grande solidariedade entre em-
pregados do baixo escaldo e altos burocratas formuladores de politica, na
prética parece existir algum interesse comum na manuten¢do do estado
de bem-estar e de suas politicas, desde que exista um comprometimento
generalizado com seus valores e objetivos. Todos os empregados do setor
publico partilham a experiéncia de trabalhar no setor desmercantilizado
dessas sociedades e é provavel que estejam conscientes dos fins a que ser-
vem estas relagdes e critérios que ndo sdao os de mercado.

Seria de se esperar que os empregados piblicos apdiem o estado
de bem-estar pois ele € a fonte de seu emprego: na Inglaterra, os sindica-
tos do setor publico t€m sido ativos na defesa da posicdo de seus mem-
bros desde 1979 e o nimero de demissdes — excluidas as industrias estati-
zadas — tem sido pequeno. Como observado por Taylor-Gooby, a sindica-
lizagdo no setor publico reflete o fendmeno da "sindicalizacido defensiva",
isto €, associacdo a sindicatos visando a prote¢do dos diferenciais de sala-
rio: na Inglaterra "entre 1961 e 1979 a sindicalizacdo entre trabalhadores
do National Health Service passou de 37% para 74% e entre trabalhado-
res dos governos municipais e do setor de educacio cresceu de 66% para
81%"; isto estava associado a uma tendéncia de "maior militincia entre
trabalhadores do estado de bem-estar"*®. Entretanto, é necessério registrar
alguma cautela quanto ao conceito de sindicalizacdo "defensiva" e a supo-
si¢do de que os sindicatos procuram defender diferenciais de salario. Esta
ndo € a experiéncia universal da sindicalizacdo: na Suécia, por exemplo,
os sindicatos deliberadamente evitaram diferenciais de saldrio e agiram no
sentido de minimizar os diferenciais entre industrias e diferentes regides
do pais, a¢do fundamental na criagdo de uma solidariedade salarial. Assim,
a sindicalizagdo defensiva nem sempre € a caracterizagdo mais acurada pa-
ra as atividades dos sindicatos; e, tendo sido os sindicatos fundamentais
no estabelecimento das politicas e direitos do estado de bem-estar em mui-
tas democracias industriais, suas acdes reduziram, ao invés de defender,
os diferenciais de saldrio.

Uma segunda fonte de apoio ao estado de bem-estar advém de sua
experiéncia de sindicalizag¢do: os empregados publicos podem vir a com-
partilhar dos mesmos valores do movimento operdrio e de seus objetivos
relativos a um estado de bem-estar abrangente. Como afirmam os autores
de um estudo inglés, "a provisdo desses servicos é para muitos deles (isto
é, trabalhadores do setor publico) a base de seu emprego. Na medida em
que esta provisdo represente ganhos para os interesses sociais gerais, 0s
empregados do setor publico tenderdo a se identificar com as organiza-
¢des econdmicas e politicas dedicadas a tais ganhos"’. Em seu estudo
empirico sobre trabalhadores do setor publico, Prandy, Stewart e Black-
burn verificam um maior grau de sindicalizagfo e de filiacdo a associacdes
profissionais do que entre a populacdo como um todo e um grau de desa-
provacdo a tal representacdo muito menor do que entre trabalhadores do
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setor privado™. Eles mesmos levam adiante este argumento ao sugerir que
a natureza das relagdes de emprego no Estado € significativamente dife-
rente daquelas na economia privada: "as relacdes de emprego assumem
um carater de qualidade distinta pois ja ndo estdo vinculadas tdo intima-
mente a principios de mercado""'; isso reflete processos de organizacio
e mobilizag¢do do trabalho fora do Estado: "a ligacdo que defendemos...
¢ entre sindicatos do setor privado, refletindo os interesses particulares de
seus membros e buscando principios alternativos aqueles do mercado, e
os do setor publico, que refletem a operacgdo de tais alternativas e por con-
seguinte uma transformacdo das relacdes de classe"*”. Essa é uma ques-
tdo intrigante, se bem que especulativa mais do que definitiva. Entretanto,
a idéia geral de que os funciondrios puiblicos podem firmar — seja pela
participac@o em sindicatos ou na formulacdo de politicas especificas —
compromissos com as politicas e institui¢des do estado de bem-estar € uma
idéia irrefutavel; € possivel se esperar que tais compromissos sejam fontes
de resisténcia para os estados de bem-estar nas democracias industriais
avancadas.

Muitos dos profissionais responsaveis pela provisao de servigcos de
bem-estar, como médicos e professores, também desenvolveram interes-
ses importantes na defesa do estado de bem-estar. Uma concepg¢do webe-
riana do Estado tende a considerar a expansio estatal exclusivamente em
termos de institui¢des centrais, desprezando a igualmente importante ex-
tensdo dos direitos de cidadania a grupos nfo tradicionalmente associa-
dos ao Estado. Somam-se a estes os administradores nestas e noutras dreas
da politica de bem-estar, tais como 0s servigos sociais € governos munici-
pais. Os interesses desses grupos ndo se baseiam na diferenciacido conven-
cional econOmica e por classe; isso também se aplica aos funciondrios pu-
blicos, dada uma concepcio weberiana do Estado. Cawson ressalta um pon-
to similar: "os interesses setoriais que emergem das atividades do Estado,
especialmente os estabelecidos nas varias ramificacdes do préprio Estado,
ndo estdo tao profundamente radicados em relagdes de classe e, em certas
circunstancias, podem ser vistos como sendo mais significativos do que
a divisdo de classes"*’. Tal proposicdo coincide com aquela desenvolvi-
da acima: o setor publico se organiza segundo critérios que ndo sdo de
mercado e é responsdvel pela produgdo e alocacdo de bens a luz desses
critérios. Em conjunto, isso altera o carater das democracias industriais con-
temporaneas de modo significativo: aquilo que € freqiientemente caracte-
rizado como uma economia de mercado na verdade tem uma propor¢do
consideravel de seus cidaddos trabalhando segundo principios que ndo sdo
os de mercado, o que modifica a natureza do sistema. Essa proposi¢do vai
além de uma afirmacdo weberiana de que a burocratizacio € o processo
mais poderoso, bem como inevitdvel, das sociedades industriais moder-
nas: como sintetizado por Beetham, "onde o tema de Economy and So-
ciety € a superioridade da burocracia enquanto um instrumento de poder
sobre complexas tarefas administrativas, o tema dos escritos politicos é sua
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tendéncia a tornar-se uma forga social e politica independente, com valo-
res distintos em si mesmos, e sua capacidade de afetar os fins e a cultura
da sociedade"*. O relato de Weber acerca desse processo de burocrati-
zacdo € pessimista, pois ele acredita que este processo diminui a base ma-
terial — criada pelos empresdrios capitalistas — dessas sociedades. O que
isso exclui € a capacidade das institui¢des do estado de bem-estar de in-
fluir sobre as estruturas sociais e da economia politica de forma positiva
para a transformacdo: o estado de bem-estar ndo pode ser visto como um
simples interventor na economia; tanto o estado de bem-estar como o sis-
tema econdmico sdo, antes, componentes essenciais de uma estrutura so-
cial dnica. O saldrio social — definido como as transferéncias e a provisao
de servigos publicos como satide e educacio” — simbolizado pelas ins-
tituicdes e politicas do estado de bem-estar € um elemento importante no
processo de desmercantilizago, o qual reduz o poder da relacdo de mer-
cado na determinagdo das vidas e das chances na vida das pessoas; € esta
a esséncia dos objetivos da politica do estado de bem-estar.

Beneficiarios do estado de bem-estar

Ha dois modos pelos quais as pessoas se beneficiam diretamente
do estado de bem-estar, tendo, conseqilentemente, interesse em sua ma-
nuten¢do. Primeiro, aqueles ja discutidos cuja fonte primaria de renda ad-
vém de seu emprego no Estado. Segundo, ha cidaddos que recebem uma
fracdo ou a totalidade de sua renda primaria do Estado, mas que ndo sdo
seus empregados diretos ou de uma de suas associagdes; 0 grupo mais proe-
minente nesse caso sdo aqueles que recebem alguma forma de auxilio pa-
ra manutenc¢do da renda, inclusive pensdes. Em alguns paises tal renda de-
rivada do Estado constitui mais da metade da renda do pais: por exemplo,
na Inglaterra "um total de 56% de todos os receptores de renda... rece-
bem uma renda basica do governo™®; na Franga a configuracdo ¢ similar:
"em 1950, somente mais de um ter¢o das rendas eram derivadas do Esta-
do; por volta de 1980, mais da metade de todas as rendas... vinha do go-
Verno"47; e até nos Estados Unidos, por volta de 1980, "41,7% de todas
as rendas primdrias... vinham do governo", das quais, no mesmo ano, "81%
eram oriundas de programas sociais"**. Deixando de lado aqueles que tém
emprego publico, € o segundo grupo o de maior interesse aqui. Esse gru-
po inclui, basicamente, os que recebem pensdes, seguidos pelos benefi-
cidrios de auxilio-desemprego, de programas de suplementacdo de renda,
aposentadoria por invalidez e auxilio-doenca. Os detalhes variam para cada
pais mas a configuragdo geral ¢ a mesma. Muitos desses receptores tornaram-
se dependentes em termos econdmicos do estado de bem-estar para pa-
gar suas necessidades bésicas. Em certo sentido, esse grupo constitui uma
"classe dependente" cujas rotinas e experiéncias de vida sdo definidas fun-
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damentalmente pela sua relagdo com o estado de bem-estar e as configura-
coes de seus auxilios. Sem esta renda do Estado, grande parcela desse gru-
po teria sua situacdo consideravelmente agravada. Em suma, o estado de
bem-estar ndo s6 prové uma base institucional para os funciondrios publi-
cos, mas cria um foco para toda uma pletora de grupos profissionais de
classe média, tais como médicos, assistentes sociais e professores; ele gera
também uma classe de clientes ou beneficidrios do estado de bem-estar
que provavelmente partilhardo de um compromisso quanto a defesa de
suas institui¢des e politicas. Deve-se esperar que ambos os grupos perce-
berdo uma poderosa rationale em favor da organizacdo em defesa das pra-
ticas prevalecentes do estado de bem-estar, pois ele tornou-se um aspecto
fundamental de suas vidas pessoal e profissional.

O recuo do estado de bem-estar?: as experiéncias inglesa e

americana49 (49) Parte dessa secdo
origina-se de King, The
New Right: Politics, Mar-
kets an§ Citizenship.

O amadurecimento do estado de bem-estar e sua integragdo a so-

ciedade contemporanea teve conseqiiéncias profundas sobre as estruturas

e relagdes sociais: alterou as posi¢des de producio e consumo no interior

da sociedade ao criar um complexo conjunto de novos interesses e de-

pendéncias. Aqueles interesses constituem uma forca protetora em face dos

esforcos do governo no sentido de reduzir seu alcance. A formacio desses

interesses corresponde a diminui¢do do papel de principios e relacdes de

mercado nas democracias industriais contemporaneas. Isso refletiu as ati-

vidades dos funciondrios ptblicos e alterou a natureza dessas sociedades.

Tanto a expansdo do emprego publico como o crescimento dos beneficia-

rios do estado de bem-estar facilitaram a integrac@o das institui¢des do es-

tado de bem-estar a economia e a cultura politicas. Esse processo estd mais

avancado na Inglaterra do que nos Estados Unidos, pois o primeiro tem

uma forma de estado de bem-estar mais universal relativamente a da ulti-

ma, a qual equivale ao modelo de estado de bem-estar marginal. Esta se-

cdo final examina as implicacdes dessas diferencas em relagdo aos efeitos

das politicas das administracdes Thatcher e Reagan.

Objetivos de politica

Os governos Thatcher e Reagan partilham algumas hipdteses usuais
de politica em relagc@o ao setor publico e a provisdo de servigos de bem-
estar social. O setor publico € definido aqui como o gasto publico agrega-
do como porcentagem do PIB em cada pais, enquanto os servicos de bem-
estar (ou o "salario social", para usar a linguagem anterior) referem-se, na
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Inglaterra, aos gastos do Estado em habitagdo, educacdo, servigos sociais
e de saude e seguridade social, e, nos Estados Unidos, as despesas do go-
verno federal com auxilio-desemprego, auxilio a necessitados, programas
governamentais de assisténcia médica e servigos sociais, de educacio e de
emprego. Ambos 0s governos visavam a reduzir o tamanho agregado do se-
tor publico, restringir os gastos relativos ao bem-estar social, reduzir a tri-
butacdo e elevar os gastos com defesa e com a lei e a ordem. Embora exis-
tam importantes diferencas quanto a €nfase, as semelhangas sdo
significativas.

Esses objetivos sao influenciados por certas correntes de pensamen-
to da "nova direita", o que em parte explica a caracterizagdo popular des-
ses dois governos através deste termo. As idéias da nova direita sdo basica-
mente uma revivescéncia do liberalismo cldssico: uma crenca no indivi-
duo, um papel limitado para o Estado nas questdes sociais e econdmicas
e uma preferéncia por processos de mercado a provisdo publica. Os advo-
gados da nova direita afirmam que os mecanismos de mercado maximi-
zam ndo sé a prosperidade econdmica como também a liberdade indivi-
dual. Onde se faz necessdria a provisdo de bens e servicos pelo Estado,
como no caso de bens publicos, o grau desta provisdo publica deve ser
extremamente controlado e minimizado. Nesse sentido, € uma implicagio
16gica dos principios econdmicos da nova direita procurar reverter a ten-
déncia do pds-guerra de expansao da atividade publica (baseada no Esta-
do, desmercantilizada) em detrimento da atividade privada (relagdes mer-
cantilizadas baseadas no mercado). O programa de governo de 1979 do
Partido Conservador era prefaciado por uma introducéo da senhora That-
cher, a qual observava que a mescla publico/privado na sociedade britani-
ca "tem se inclinado crescentemente em favor do Estado: esta elei¢do po-
de ser a tltima chance de reverter aquele processo"’. Supde-se que a pro-
ducdo de bens e servicos baseada no mercado assegura a adaptacio destes
a escolha do consumidor e garante a eficiéncia da producdo por causa do
incentivo do lucro’'. Além disso, quanto maior a abrangéncia da interven-
cdo estatal, tanto maiores as receitas necessarias, o que se traduz numa tri-
butacdo mais pesada sobre os cidaddos. Os tedricos da nova direita alegam
ainda que a auséncia de critérios de lucratividade no setor ptiblico enco-
raja sua expansao desenfreada tramada por burocratas com interesses pro-
prios, que buscam maximizar o or¢amento. Essa tendéncia € complemen-
tada pelas elei¢des, quando politicos, no intuito de se elegerem, prome-
tem servicos aos eleitores ignorando seus custos ou como o peso desses
custos serd distribuido™.

O ataque dos governos Thatcher e Reagan a provisdo estatal de bens
e servicos centra-se exclusivamente sobre a provisdo de saldrio social ndo
relacionado a defesa — ou seja, transferéncias e servigos sociais puiblicos
como saude, habita¢do e educagdo. Em ambos os paises esta énfase origina-
se, em parte, de uma critica generalizada ao estado de bem-estar em ter-
mos de sua indesejavel carga tributéria e de seus efeitos desincentivado-
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res. Alguns tedricos da nova direita somam a estes argumentos econdmi-
cos criticas ao estado de bem-estar pela erosdo das normas familiares e va-
lores sociais tradicionais’®. Ambas as administracdes buscaram redugoes
na assisténcia social, na assisténcia ao desemprego, em programas de trei-
namento e na educagio por razdes como estas. Ao assumir, o governo That-
cher procurou reduzir as despesas relativas a seguridade social, os gastos
em habitagdo e educag@o, como elementos de uma estratégia para reduzir
o peso do setor piblico na economia. Desobrigagc@o similar por parte do
governo federal foi buscada pela administracdo Reagan. Era um elemento
fundamental do idedrio da nova direita que influenciava esta administra-
¢do a crenga de que as politicas de bem-estar social implementadas pelo
governo federal distorciam artificialmente o mercado, ao atuarem como
politicas de seguro, com efeitos indesejdveis sobre a motivagdo das pessoas.

Resultados das politicas

E um lugar-comum o fato de que nem o governo Thatcher nem o
governo Reagan tenham logrado reduzir o tamanho agregado do setor pu-
blico, ainda que sua taxa de crescimento tenha sido reduzida. Entretanto,
as duas administragdes tiveram algum impacto sobre as prioridades do gasto
publico, em detrimento da provisdo de bem-estar: em ambos os paises as
despesas de assisténcia social foram reduzidas em algumas areas, se bem
que num grau significativamente menor do que originalmente planejado
por cada governo. Na Inglaterra, o setor cuja restricao € mais dramdtica
¢ a habitagao publica, resultante da efetivagdo do compromisso do gover-
no Thatcher de privatizar a habitacdo ptublica. Mas, com essa excec¢do, as
despesas ptiblicas em educacio, servicos sociais e de saude e seguridade
social cresceram, todas, a uma taxa maior que a planejada. Nos Estados
Unidos, a administragdo Reagan também falhou em controlar o nivel agre-
gado dos gastos publicos. Isso reflete seu sucesso na expansao dos gastos
de defesa, mas um fracasso relativo na implementagdo de todos os cortes
planejados na assisténcia social. As despesas com assisténcia ao desempre-
go e programas de assist€ncia médica cresceram, se bem que houve redu-
¢oes nos gastos com educacio e auxilio aos necessitados, como discutido
abaixo. A maioria dos cortes propostos no primeiro orcamento do gover-
no Reagan foi aceita pelo Congresso, mas houve resisténcias nos anos sub-
seqiientes. O impulso nos cortes acordados nos gastos sociais estava na
direcdo planejada pela administragdo, mas num grau inferior ao desejado.
Isso, € claro, ndo torna os cortes menos severos para os grupos da popula-
¢do afetados™. Como pode ser explicado esse fracasso relativo de ambas
as administragdes em restringir a atuacdo do estado de bem-estar? A maio-
ria das andlises centrou-se nas condi¢des econdmicas associadas a esses
governos e, no caso dos Estados Unidos, no compromisso de elevar enor-
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memente os gastos de defesa. Entretanto, para uma explicacdo mais meti-
culosa, devemos basear-nos nos argumentos expostos acima.

Explicando os resultados

Os empregados do Estado, profissionais de classe média, e os be-
neficidrios da classe trabalhadora t€m relagdes distintas com o Estado™,
0 que tem conseqiiéncias para a protecao dos programas de bem-estar. Tanto
os funciondrios publicos como os profissionais produzem e consomem
servigos do Estado; os beneficidrios do estado de bem-estar — excluindo
as rendas derivadas de emprego publico — sdo exclusivamente consumi-
dores desses servicos e programas. Isto é evidente na Inglaterra e nos Esta-
dos Unidos. Seguem-se duas conseqiiéncias. Primeira, aqueles programas
que sdo consumidos por ambos os grupos deveriam potencialmente ter
maior apoio do que aqueles consumidos por um tnico grupo. Mas, em
segundo lugar, deve se esperar que aquelas politicas e servicos nos quais
os profissionais de classe média estdo mais interessados estejam melhor
protegidos contra cortes do que aqueles dirigidos aos dependentes do es-
tado de bem-estar: seja por seu poder eleitoral ou por causa de sua posi-
¢do como produtores desses servigos, deve se esperar que 0s grupos pro-
fissionais empenhem maior for¢a na defesa desses servicos. Ha evidéncia
de que tais fatores tenham influenciado as politicas das administra¢gdes That-
cher e Reagan. Por exemplo, a recente preocupacio do governo Thatcher
em enfatizar o aumento do gasto em saide e educacio e as divisdes inter-
nas do Gabinete acerca do aumento das despesas publicas, ainda que isso
significasse ultrapassar os limites estipulados para o gasto. A evidéncia mais
sistemdtica advém das politicas que sobreviveram aos ataques de Thatcher
e Reagan: nos Estados Unidos, sdo os programas de seguro social univer-
salmente aplicados os que sofreram menos com os cortes do governo, en-
quanto os programas de auxilio aos necessitados, tais como vales-refeicdo
e Auxilio as Familias com Criancas Dependentes (AFCD), consumidos prin-
cipalmente pela classe trabalhadora, sofreram a maior retragdo. Do mes-
mo modo, os programas assistenciais de emprego e treinamento — consu-
midos predominantemente pela classe trabalhadora — t€ém-se reduzido des-
de 1981. Naturalmente, os programas com apoio mais amplo sdo os que
desfrutam de maior capacidade de sustentacdo contra cortes: assim, nos
Estados Unidos "a Seguridade Social acabou por ancorar-se politicamente
num amplo eleitorado votante — talvez o mais amplo eleitorado existente
para qualquer programa publico americano — e é defendida por repre-
sentantes no congresso, tanto 'conservadores' como 'liberais', ansiosos em
atender as necessidades de eleitores bem organizados”56. Na Inglaterra, o
programa de privatizagdo do governo Thatcher tem obtido maior sucesso
nas areas de menor interesse para a classe média profissional — especial-
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mente no campo da habitagdo publica para a classe trabalhadora; até a pre-
sente data ndo houve progresso no sentido da privatizacdo da esfera médi-
ca do Servigco Nacional de Satde (ao contrario do que ocorreu com os ser-
vicos de lavanderia ou a responsabilidade pela limpeza nos municipios),
e o objetivo do governo Thatcher de introduzir vales-educacdo nunca se
efetivou”’. Indubitavelmente, esses resultados ndo podem ser explicados
exclusivamente por sua relacdo com profissionais da classe média; ndo obs-
tante, esse € um importante fator de apoio a sua persisténcia.

O estado de bem-estar corporifica um conjunto de direitos de cida-
dania que se tornaram essenciais para a cultura politica da Inglaterra; di-
reitos similares existem nos Estados Unidos, mas seu alcance mais limita-
do e sua natureza seletiva tornaram-nos necessariamente menos importan-
tes, conquanto ndo insignificantes, na cultura politica americana. A dife-
renga entre os dois paises nesse aspecto reporta-se a quio universais sao
as politicas de bem-estar: a Inglaterra tem um estado de bem-estar mais
completo nesse sentido e, conseqiientemente, uma nog¢do publica da cida-
dania social mais robusta. O fato de esses direitos de cidadania terem se
tornado essenciais para a sociedade inglesa ajuda a explicar o fracasso do
governo Thatcher em implementar a série de cortes no estado de bem-
estar que tencionava inicialmente. E, com efeito, nos Estados Unidos, as
propostas da administragdo Reagan de cortes draconianos nos auxilios fe-
derais de bem-estar foram frustradas, pois o congresso estava ciente do
apoio publico a estas medidas; apesar do custo crescente dessas politicas
de seguridade para o contribuinte americano, elas permanecem intactas,
como conclui Heclo: "ap6s seis anos de governo conservador em Washing-
ton e de subordinagdo de quase todos os outros interesses politicos a um
problema de déficit crescente, as funcdes centrais do estado de bem-estar
americano parecem permanecer intactas"”. As formas marginais de esta-
do de bem-estar podem ser menos marcantes do que as formas institucio-
nais, mas elas ndo estdo inteiramente privadas de coalizdes de apoio e gru-
pos organizados. Nos Estados Unidos o apoio publico a direitos de cida-
dania social estabeleceu-se de forma menos sélida do que na Inglaterra,
estando menos identificado a instituicdes do estado de bem-estar; mas ele
¢ significativamente mais forte para politicas de seguridade social do que
para politicas de assisténcia publica. Nesse ponto Inglaterra e Estados Uni-
dos seguem uma tendéncia geral: o estado de bem-estar tornou-se essen-
cial para as estruturas e rotinas das democracias industriais avancadas. A
dinamica de determinacdo de sua persisténcia incorpora principios — es-
pecialmente relagdes que ndo sdo de mercado — que implicam uma signi-
ficativa transformacao dessas sociedades, sendo improvavel sua destruicdo
por um governo conservador.
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Conclusao

Os cientistas sociais dedicaram consideravel atencdo ao estado de
bem-estar e a politicas de bem-estar na dltima década. Tal anélise cobriu
diversos tépicos, incluindo as origens do estado de bem-estar, o sucesso
de suas politicas em aumentar a igualdade nas sociedades ocidentais e re-
flexdo acerca da existéncia de limitacdes inerentes ao seu tamanho nesses
paises. A literatura recente forneceu as no¢des de "reacio ao bem-estar"”’
e "sobrecarga" como explicacOes para as dificuldades do periodo pds-1973
experimentadas por alguns desses estados de bem-estar ou pelas econo-
mias politicas de que fazem parte. Tem recebido menor consideragdo o
carater fundamental dos estados de bem-estar contemporaneos e seu efei-
to transformador sobre a economia politica ou estrutura social dessas de-
mocracias industriais ocidentais. Uma linha de andlise discutiu as tendén-
cias dos burocratas a defender interesses proprios como determinantes da
expansdo da politica de bem-estar, mas ela descuida das conseqiiéncias es-
truturais do desenvolvimento do estado de bem-estar™. Eu argumento
que a perspectiva e a base ndo-mercantil ou desmercantilizada do estado
de bem-estar contemporaneo sd@o tracos distintivos que simplesmente ndo
se coadunam com o sistema generalizado de producgdo de mercadorias das
democracias industriais, mas, pelo contrario, t€m um impacto sobre toda
a estrutura social, remodelando-a por completo; a extensdo das formas nao-
mercantilizadas de trabalho representadas pelas institui¢des e praticas do
estado de bem-estar altera as percepgdes pessoais acerca da natureza das
relacdes de mercado e de seu alcance efetivo. Isso € pouco surpreenden-
te, dado que o descontentamento com as relacdes de mercado alimentou
muitas das demandas originais por servicos publicos e auxilios financei-
ros. Essa € uma visdo contraria a geralmente aceita, de que ha uma contra-
dicdo entre os estados de bem-estar e as economias capitalistas, expressa,
por exemplo, por Offe: "na minha visdo, essa relagdo entre 'bem-estar' e
capitalismo € contraditéria: sob as condi¢des capitalistas modernas, € ne-
cessdria uma estrutura de apoio constituida por instituicdes ndo-
mercantilizadas para um sistema econdmico que utiliza forga de trabalho
como se ela fosse uma mercadoria"®'. Mas essa visdo dé peso insuficien-
te ao impacto das instituicdes do estado de bem-estar e da participagdo
nessas institui¢des, seja através de emprego ou pelo recebimento de bene-
ficios, sobre a estrutura social e, por conseguinte, sobre o carater das de-
mocracias industriais modernas. Ndo é simplesmente que as praticas des-
se estado de bem-estar desmercantilizado adquirem uma certa dindmica
autopropulsora — o que de fato ocorre —, mas que estas institui¢des re-
definem a natureza das relacoes econdmicas do Estado e, conseqiientemen-
te, a natureza das estruturas sociais através de sua posicdo central nesses
processos. E fundamental a consideracio dessa configuragdo tnica nas ana-
lises futuras das democracias industriais contemporaneas pelos cientistas
sociais.
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