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RESUMO 

Este artigo recapitula brevemente a trajet6ria e os paradigmas hist6ricos mais 
conhecidos de prote~ao social dos "excluidos" das sociedades capitalistas, 
para diferencici-los do Welfare State contempor§neo, posterior ao Plano 

Beveridge. Logo em seguida contextualiza o sucesso da nova organiza~ao 
pUblica da proter;ao social, no funbito da "Era de Ouro" do capitalismo, no 
periodo que vai de 1950 a 1970. Para, depois de discutir algumas tipologias 
presentes na literatura sobre o Welfare, colocar o problema de sua lenta 
desarticul~ao ou redefmit;8.o no contexto das crises econ6micas e da vit6ria 
ideol6gica do liberal-conservadorismo nos paises centrais e perifCricos. 
Palavras-Chave: Estado de Bem-Estar; proter;ao social; crise. 

ABSTRACT 

Welfare State: Patterns and Crisis 

This article recapitulates the most known trajectory and historical paradigms 
of social protection of the "excluded ones" in capitalist societies, differing 
from the present Welfare State, after the Beveridge Plan. Then it contextualizes 

the success of the new public organization of social protection, within the 
capitalist .. Golden Age" (1950-1970). After discussing some typologies on 
the literature on Welfare, it places the problem of its slow inarticulation or 
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redefinition within the context of economic crises and the ideological victory 
of liberal-conservatism in central and peripheric countries. 
Keywords: Welfare State; social protection; crisis. 

L':Etat Providence: ModCies et Crise 

Cet article est une recapitulation de la trajectoire et des paradigmes historiques 
plus connus de protection sociale des "exclus" des societes capitalistes, pour 
les diff6rencier de I' :Etat Providence contemporain, apres le Plan Beveridge. 
Puis, l'article ins6re le success de Ia nouvelle organisation publique de 
protection sociale dans .. 1' Age d'Or'' du capitalisme, de 1950 a 1970. Apres 
discutir quelques typologies de Ia literature sur l':Etat Providence, on met le 
probleme de sa lente d6sarticulation au redefinition dans le contexte des 
crises economiques et de la victoire id6ologique du liberal-conservatisme aux 
pays centrales et p6riph6riques. 

Mots-eli: :Stat Providence; protection sociale; crise. 
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"Mais que ser dirigida as vitimas do mercado de trabalho e antes que 
os destinar a transfonnar o trabalho visto como mercadoria em tra
balho visto como a base de urn direito de cidadania industrial, o 
significado estrategico das politicas sociais passa a ser hoje ode uma 
arma para a moderniza~ao industrial competitiva". (Claus Offe, 1993) 

Conceitos e Historias 

No campo das institui~oes, niio hii como recortar e definir "padroes" sern 
recorrer a Hist6ria. Mas sem conceitos claros, a experiencia hist6rica fica 
temporalmente indeterminada e acaba perdendo-se na multiplicidade infinita 
dos casos, irnpedindo a compara~iio entre seus processos e formas e 
inviabilizando, assirn, a organiza~iio e a amilise de suas tendencias atraves 
da constru~iio de tipos ou paradigmas. Uma premissa metodol6gica aparen
temente simples, mas cuja imensa complexidade pnitica aparece de imediato 
quando tentamos reunir, sob urn rnesmo conceito - o da "prote~iio social" 
- institui~oes e pniticas tiio radicalrnente distintas como silo as Poor Laws 
e as Friendly Societies inglesas, os seguros sociais compuls6rios alemiies, 
dos tempos de Bismarck, as Caixas de Pensiio brasileiras dos tempos de 
Eloy Chaves, o New Deal norte-americano de Roosevelt ou, finalmente, o 
Estado de Bem-Estar Social, a forma rnodema rnais avan~ada de exercfcio 
publico da prote~iio social. E esta dificuldade cresce ainda mais quando 
constatarnos que o proprio Welfare State que poderia servir de baliza ou 
referenda "teleol6gica" para uma periodiza~iio e padroniza~iio das "formas 
inferiores" ou menos desenvolvidas de prote~iio social, apresenta uma va
riedade tiio grande de trajet6rias e formas no seu processo de constru~iio 
e expansiio, nos seus graus de profundidade e universalidade, e na sua 
maneira de enfrentar a crise e transi~iio dos anos 80/90, que somos obriga
dos, de antemiio, a reduzir as ambi~oes analiticas deste artigo, focalizando 
apenas alguns aspectos do extenso debate que na literatura especializada 
cerca o universo sugerido pelo enunciado das questoes que devo discutir. 

Para isto, considero que o melhor caminho para come~ar a organizar o 
debate existente na literatura sobre o assunto e partir da resposta que os 
especialistas diio a pergunta sobre a exisrencia ou niio de urna descontinui
dade essencial ou qualitativa que diferencie aquilo que se chama de Welfare 
State das varias formas de politica social que !he precederarn historicamen
te. Formas de prote~iio que desde ja ha que se reconhecer, como urn 
complicador do quadro, que ainda quando tenham sido inventadas, entre os 
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seculos XV e XIX, reaparecem invariavelmente reapropriadas ou 
reaproveitadas de uma ou outra forma, em maior ou menor extensiio, pelas 
vanas organiza~6es nacionais do welfare, posteriores a Segunda Guerra 
Mundial. Mas vamos por partes e comecemos pela questiio conceitual. Aqui 
e possfvel distinguir tres posi~6es fundamentais: a primeira, com menor 
densidade te6rica e maior preocupa~iio historiografica, privilegia a ideia de 
"prote~iio social", enquanto tal e isoladamente, e por isto tende a sublinhar 
a evolu~iio mais do que as descontinuidades na trajet6ria que vai das Poor 
Laws, de 1536 a 1601, ate o Plano Beveridge. A segunda posi~iio, bern mais 
precisa no manejo conceitual, trabalha com a ideia de "polfticas sociais", usa 
este conceito indiferenciadamente com o de welfare e ve urna nftida con
tinuidade e evo1u~iio dessas polfticas, pelo menos a partir da legisla~iio 
securitaria alernii. Inscrevem-se aqui tanto a visiio classica de Marshall 
(1964) sobre a evolu~iio em tres tempos - civil, polftica e social - da 
cidadania, quanto o estudo comparativo mais recente de Flora e 
Heidenheimer (1983), os quais localizam o infcio do welfare nos tres ultimos 
decenios do seculo XIX, fenomeno que associam com o nascimento da 
democracia de massas. Urna terceira posi~iio que aparece defendida em 
escritos mais recentes (Esping-Andersen, 1990; Mishra, 1990, entre outros) 
sustenta, pelo contrano, a exisrencia de urna ruptura qualitativa entre as 
polfticas sociais anteriores a Segunda Guerra Mundial e o que veio a ser, a 
partir do Plano Beveridge, o welfare state contemporaneo. 

A grande virtude dos estudos mais historiograficos foi a de identificar os 
padr6es ou paradigmas originanos do que poderfamos chamar de interven
~iio social do Estado na hist6ria da modernidade capitalista que se estende 
ate o fim do seculo XIX: o ing1es e o alemiio. Com rela~iio a Inglaterra, a 
investiga~iio hist6rica perrnitiu identificar as estreitas rela~6es nascidas entre 
a centraliza~iio do poder que acompanhou o nascimento dos Estados abso
lutistas e a "libera~iio" da for~a de trabalho camponesa que acompanhou a 
mercantiliz~iio das terras, e a prote~iio daf advinda, que foi dada aos po
bres. Urna legisla~iio preocupada explicitamente com a nova questiio da 
ordem e do disciplinamento do trabalho, mas que deu Iugar tambem a urn 
tipo pioneiro de assistencialismo que niio apenas se difundiu pela Europa, 
como se manteve presente como uma marca que atravessa a Hist6ria ingle
sa, chegando ate o Speenharnland Act, de 1796, e o Poor Law Act, de 1834. 
No plano legal, a dissolu~iio das Poor Laws inglesas s6 ocorreni em 1929. 

Com rela~iio a Alemanha, os historiadores souberam identificar a estreita 
associa~iio entre a nova legisla~iio bismarckiana e a repressfiolanteciparao 
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ao movimento socialista, mas a pesquisa comparada sobre as politicas 
sociais soube identificar claramente a enorme diferen9a que separava o 
assistencialismo e as varias formas previas de ajuda mutua do novo sistema 
securitario e compuls6rio que nasce nos anos 80 do seculo passado. 0 que 
o distinguia era o fato de propor medidas e pniticas permanentes; de assen
tar-se sobre urn nucleo institucional diferenciado; de concentrar-se sobre 
trabalhadores masculinos e os obrigar a contribui9iio fmanceira compuls6ria 
e, finalmente, de institucionalizar procedimentos completamente diferentes 
dos que foram utilizados pelo assistencialismo previo. Nascia ali urn novo 
paradigma, conservador e corporativo, em que os direitos sociais, definidos 
de forma contratual, vinham outorgados "de cima" por urn govemo autori
tano que ainda niio reconhecera os direitos elementares da cidadania poli
tica. Este modelo generalizou-se pela Europa, como no caso do 
assistencialismo ingles, mas que acabou tendo, tambem, enorme influencia 
na constru9iio conservadora dos sistemas de assistencia e prote9iio social 
que se multiplicaram na periferia latino-americana durante o seculo XX, mas 
sobretudo depois de 1930. 

Niio cabem duvidas, entretanto, que s6 os estudos mais recentes (a 
segunda gera9iio de estudos comparativos de que nos fala Esping-Andersen) 
propuseram urn conceito capaz de dar conta da complexidade do fenomeno 
do welfare e, portanto, tambem de suas diferen9as e descontinuidades fun
damentais com as trajet6rias e/ou padroes hist6ricos anteriores, de organi
za9iio das politicas sociais de tipo privado ou govemamental, assistencial ou 
contratual. Para todos eles, o Plano Beveridge, ao legitimar o National Health 
Service Act, em 1946 criou urn sistema nacional, universal e gratuito de 
assistencia medica, financiado pelo or9amento fiscal, desvinculado, portanto, 
da rela9iio contratual que havia caracterizado ate entiio a essencia das 
politicas sociais govemamentais. Nascia ali, segundo esses autores, urn novo 
paradigma e s6 ele poderia ser chamado corretamente de welfare. Segundo 
Esping-Andersen (1991) "o welfare state niio pode ser compreendido ape
nas em termos de direitos e garantias. Tambem precisamos considerar de 
que forma as ati vidades estatais se entrela9am com o papel do mercado e 
da fann1ia em termos de provisiio social". Mishra (1990) talvez seja ate mais 
radical: para ele niio se pode falar em Estado de Bem-Estar Social antes de 
1950. Mirsha associa o novo padriio ou paradigma a mudanc;:as que ocorrem 
simultaneamente no plano da regulamenta9iio da economia de mercado e a 
afirma9iio hegemonica das politicas economicas ativas de inspira9iio 
keynesiana. Para ele nao ha como dissociar os servi9os sociais universais, 
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o objetivo de redistribui\'iio e intera\'iiO das rendas do objetivo maior do pleno 
emprego que norteou as politicas econl\micas nacionais are os anos 80. 
Claus Offe, em imimeros trabalhos sobre o mesmo tema, agrega novas 
dimensoes ao conceito e a pratica do welfare, deixando clara sua inscri\'iio 
como pe\'a essencial de urn contexto mais amplo que vigiu durante os trinta 
anos da chamada "era de ouro do capitalismo". Essas analises em con junto 
permitem identificar pelo menos quatro grandes pilastras sobre as quais se 
assentaram a viabilidade e o sucesso dos welfare contemporaneos: 

A primeira, constituida pelos fatores materiais ou economicos que se 
manifestaram na forma (a) da generaliza~iio do paradigma fordista; (b) da 
existencia de urn consenso suprapartidario em tomo aos valores do cres
cimento e do pleno emprego; (c) de urn consenso paralelo em tomo as 
po!iticas keynesianas; (d) da manuten\'iiO de urn ritmo de crescimento 
economico constante e sem precedentes na hist6ria capitalista; e (e) o 
que, por causa disto e por sua vez, permitiu ganhos fiscais crescentes que 
foram alocados por coalizoes po!iticas socialmente orientadas, mesmo quan
do nao fosse o caso de govemos controlados diretamente pelos social
democratas. 

A segunda, constituida pelo "ambiente" econl\mico global criado pelos 
acordos de Bretton Woods e que abria espa~o para uma concilia~ao entre 
o desenvol vimento dos welfare e a estabilidade da economia internacional, 
o que Ruggie (1982) chamou de embedded liberalism. Nas palavras de 
Gilpin (1993, p. 33), "seguindo Ia teoria della po!itica econl\mica, i govemi 
avrebbero perseguito politiche macroeconomiche e di welfare alli:ntemo in 
maniera tale da non contrastare le leffi ed erodere Ia stabilita del sistema 
econOmico intemazionale". 

A terceira, constituida, inicialmente, pelo "clima" de solidariedade nacio
nal que se instalou logo depois da Segunda Guerra dentro dos paises ven
cedores e vencidos, e, logo depois, pela solidariedade supranacional gerada 
pelo novo quadro geopolitico. A nova situa\'iio, ao bipolarizar ideologicamen
te os conflitos mundiais entre duas propostas excludentes de organiza\'iio 
econdmica e social, criaram os estfmulos ou receios necessarios para con
solidar as convic\'5es "socialmente orientadas" de todos os govemos, ai 
incluidos os conservadores, os democrata-cristaos e os liberais. 

A quarta, constituida pelo avan\'O das democracias partidarias e de massa 
que, pelo menos nos paises centrais - onde de fato pode-se falar de 
welfare -, permitiu que a concorrencia eleitoral aumentasse o peso e a 
importfulcia das reivindica\'5es dos trabalhadores - e dos seus sindicatos e 
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partidos - e dos demais setores sociais interessados no desenvolvimento 
dos sistemas de welfare states. 

Dhispora e Padroes 

Se a investiga~iio mais recente permitiu - como sempre na hora em que 
a Coruja ja levantou seu voo - esclarecer melhor a complexa rede de 
determina~oes economicas, ideol6gicas e polfticas que defrnem e diferenci
am o Estado de Bern-Estar Social contemporiineo dos sistemas anteriores de 
organiza~ao das politicas sociais govemamentais, ela tambem explicitou melhor 
as diferen~as que separam as varias experiencias nacionais do mesmo welfare 
state. Ja niio cabe a menor duvida, por exemplo, de que o modelo norte
americana tern muito pouco a ver com o modelo n6rdico, e este com o da 
Europa continental, e de todos eles com o Japiio. Para niio falar de sua 
diferen~a com o welfare que foi sendo construido em algumas periferias 
capitalistas, em particular no caso latino-americano. Para dar conta desta 
nova dispersiio, varios autores construiram, nestes ultimos anos, tipologias 
que tentam aglutinar as varias experiencias em alguns padr1ies basicos, 
diferenciados por sua forma de financiamento, pela extensiio de seus servi
~os, pelo peso do setor publico, pelo seu grau de sensibilidade aos sistemas 
politicos, pela sua forma de orgauiza~iio institucional etc. etc. 

A mais antiga, e talvez a mais conbecida delas, foi sugerida por Titmus, 
ja nos anos 60 e aparece sintetizada de forma critica em Aureliano e Draibe 
(1989, p. 88): 

"The residual welfare model of social policy", o padriio ou modelo 
residual, "onde a politica social intervem ex-post e possui o carater tempo
ralmente limitado". Seria o caso contemporiineo dos Estados Uuidos. 

"The industrial achievement performance model of social policy", em 
geral traduzido como modelo ou padriio meritocratico-particularista, no 
qual a polftica social intervem apenas para corrigir a a~iio do mercado. "0 
sistema de welfare, nestes casos, e tiio-somente complementar as institui
~oes de mercado. A Alemanha talvez fosse, hoje, o caso que mais se 
aproxirna deste modelo." Mais tarde, U go Ascoli (1984) tentou aumentar a 
precisiio deste modelo, diferenciando dois subtipos seus: o "corporati vo", no 
qual o peso dos sindicatos e corpora~oes na delimita~iio e distribui~iio dos 
beneficios e maior do que no "clientelistico" onde o peso maior se desloca 
para o sistema partidario e se submete mais diretamente aos ciclos politico
eleitorais. 
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"The redistributive model of social policy", ou padriio institucional
redistributivo, "voltado para a produ~ao e distribui~ao de hens e servi~os 
sociais 'extramercado' os quais sao garantidos a todos os cidadaos urriver
salmente cobertos e protegidos". Os pafses n6rdicos, a Suecia em particular, 
seriam aqueles que mais se enquadrariam neste padrao. 

Esping-Andersen tambem propoe uma tipologia para o que chamou de 
"regimes de welfare states", que ao fim e ao cabo nao se distingue muito, 
no essencial, da que ja havia sido proposta por Titrous. Tambem ele fala de 
tres grandes grupos, ainda que destaque como seus criterios essenciais de 
diferenci~ao dos "regimes" a qualidade dos direitos sociais, o grau em que 
o sistema promove ou reproduz a estratifica~ao social e a forma em que se 
relacionam, em cada urn dos casos, o Estado, o mercado e as farru1ias: 

0 "welfare state liberal", "em que predominam a assistencia aos 
comprovadamente pobres, reduzidas transferencias urriversais ou pianos 
modestos de previdencia social e no qual as regras para habilita~ao aos 
beneffcios sao estritas e muitas vezes associadas ao estigma". Sao seus 
exemplos tfpicos: Estados Urridos, Canada e Australia; 

Os "welfare states conservadores e fortemente corporativistas", nos quais 
"predomina a preserva~ao das diferen~as de status; os direitos, portanto, 
aparecem ligados a classe e aos status [ ... ] e a enfase estatal na manuten
~ao das diferen~as de status significa que seu impacto em termos de 
redistribui~ao e desprezfvel." Incluem-se aqui, como casos tfpicos, Austria, 
Fran~a. Alemanba e Italia; 

Os "regimes social-democratas", em que o universalismo e a desmercan
tiliz~ao atingem amplamente a classe media e "onde todos os segmentos 
sociais sao incorporados a urn sistema universal de seguros no qual todos 
sao simultaneamente beneficianos, dependentes e, em princfpio, pagadores". 
Nao cabe duvidas de que Esping-Andersen esta falando aqui de urn numero 
limitadfssimo de pafses escandinavos. 

Em nenbum caso a periferia capitalista, e latina-americana em particular, 
aparece considerada nessas tipologias. Depois do estudo classico de 
Wanderley Guilherme dos Santos, Cidadania e Justira (1979) sobre a 
configura~ao e a eficacia das polfticas sociais brasileiras desenvolvidas so
bretudo depois de 1930, s6 muito mais recentemente novos estudos compa
rativos (Aureliano e Draibe, 1989; Komis, 1994; Soares, 1995, entre outros) 
tern perrrritido avan9ar na constru9ao do que poderia vir a ser o padrao 
periferico de polftica social. Estes estudos tern acumulado preciosas informa
~6es sobre organiza9ao burocratico-institucional e sua articula9iio com os 
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sistemas sindicais e politico-partidarios, assim como tern aportado novas e 
decisivos dados sabre volume de gastos, cobertura, formas de financiamento 
e gestao etc. 

Como conclusao preliminar nao e diffcil generalizar dizendo que todos 
estes novas estudos confirmam, de alguma maneira, a hip6tese central de 
Santos: 

"sugiro que o conceito-chave que permite entender a politica social 
pos-30, assim como fazer a passagem da esfera da acumul"\'iio para 
a esfera da eqiiidade, e o conceito de cidadania, implicito na pn\tica 
politica do governo revoluciomlrio, e que tal conceito poderia ser 
descrito como o da cidadania regulada. Por cidadania regulada 
entendo o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, nfu> em 
urn c6digo de valores politicos, mas em urn sistema de estratific"\'iio 
ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratifica~iio ocupacional 
e definido por norma legal. Em outras palavras silo cidadiios todos 
aqueles membros da comunidade que se encontrarn localizados em 
qualquer uma das ocupa9oes reconhecidas e definidas em lei" (San
tos, 1979, p. 75). 

Esta defini~ao foi confirmada pelos estudos posteriores e situa o caso 
brasileiro muito proximo do tipo que Titmus charnou de "meritocnitico
particularista" e Esping-Andersen de "conservador e corporativista". De tal 
maneira que a discussao dos casas perifericos latino-americanos deve ine
vitavelmente deslocar-se para os matizes com que se combina em cada pais 
o assistencialismo e as interven~oes t6picas de tipo liberal corn alguns sis
temas universals de presta~ao de servi9os de preserva~ao ou mesmo com
plementa~ao da renda. 

Liana Aureliano e Sonia Draibe tentam detalbar corn mais precisao o 
caso brasileiro e consideram que o sistema, pelo menos ate suas reformas 
universalizantes dos anos 70/80, e basicamente "seletivo no plano dos 
beneficiarios, heterogeneo no plano dos beneffcios e fragmentado no plano 
institucional e financeiro". Mas consideram que as reformas posteriores do 
regime autoritario e tecnocnitico que se instalou em 1964, acaba mudando 
a face do sistema de prote~ao ou welfare como preferem chama-lo: "neste 
momento se organizam efetivamente os sistemas nacionais pllblicos ou es
tatalmente regulados, na area de bens e servi~os socials basicos, superando 
a forma fragmentada e socialmente seletiva anterior e abrindo espa90 para 
certas tendencias universalizantes". Mas, apesar disto, as autoras conside-
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ram que mesmo depois das reformas "o princfpio do merito constitui a base 
sobre a qual se ergue o sistema brasileiro de polftica social, alem do que 
como a rela~tiio renda-contribui~tiio-beneffcio segue dominante as polfticas 
sociais, na sua maioria, reproduzem o sistema de desigualdades predominan
te na sociedade" (Aureliano e Draibe, 1989, p.143), aproximando-se forte
mente do modelo meritocnitico-particularista de Titmus, com aspectos tanto 
corporati vos como clientelfsticos, sobretudo pelo !ado de urn esquema de 
assistencia extremamente denso e paralelo ao nucleo da seguridade. George 
Komis, por fim, sintetiza em sua tese de doutoramento o que seriam os 
trai(OS centrais do welfare brasileiro, nao muito distante da maioria dos casos 
latino-americanos: 

"urn financiamento regressivo do gasto social e uma hipertrofia burocni
tica que eleva em muito o custo operacional e favorece a manipula\(iio 
clientelistica Urn welfare state, em sintese meritocnitico-particularista 
fundado na capacidade contributiva do trabalbador e num gasto publico 
residual financiado por urn sistema tributario regressivo. Urn sistema niio
redistributivo e montado sobre urn quadro de grandes desigualdades e 
de miserias absolutas [ ... ]" (Komis, 1995, pp.58-59). 

Talvez faltasse desenvolver urn pouco mais, nesta linha de compara~toes 
e paralelismos, as condi~toes em que se deram ou refrataram na America 
Latina, aquila que chamamos antes de "grandes pilastras" do welfare nos 
pafses centrais durante os "vinte e cinco anos de ouro". Neste caso prova
velmente deverfamos ter de explorar de uma forma em que nao faremos 
aqui: 1) as diferen~tas materiais e economicas entre as institui~tCies e as polfticas 
keynesianas e as suas congeneres desenvolvirnentistas; 2) as distfulcias entre os 
irnpactos diferentes que teveram a ordem polftica e economica mundial sobre OS 

pafses centrais, diretamente envolvidos na Segunda Guerra Mundial ou no 
seu desdobramento, a Guerra Fria; 3) e por fim, o papel que teve na atrofia 
de nossos welfare states, a predominancia de regimes autoritarios controla
dos por coalizoes de poder extremamente reacionarias, predadoras e uuidas 
intemamente. Mas este e assunto para outro artigo. 

Constitui,.iio e Expansiio 

A principal conclusiio que se pode extrair deste tema entre os autores 
que defendem a especificidade estrutural das rela~toes entre Estado, merca-
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do e politica na configura~ao hist6rica do welfare state e de que nao existe 
nem uma progressao linear, nem uma convergencia inevitavel entre os seus 
vanos tipos nacionais, ou mesmo entre os seus varios padri'ies de constru~ao 
e organiza~ao do Estado de Bern-Estar Social. E interessante notar, entre
tanto, que respeitadas as individualidades, quase todos os paises, tipos e 
padri'ies seguirarn uma evolu~ao cujos grandes momentos e periodos sao 
analogos porque estao determinados pela trajet6ria critica do contexto mais 
arnplo - economico e politico-ideol6gico de que ja falarnos - em que se 
arnbientou o welfare. Mas, mesmo quando esta evolu~ao obedece uma 
cronologia analoga, suas caracteristicas e conseqiiencias tern sido diferentes 
em cada pais, dependendo, e 6bvio, das regras e formas que se consolidararn 
previarnente. 

Por isso a literatura especializada dedica uma aten~ao tao grande a 
identifica~ao do que seriarn os fatores ou "variaveis" que condicionararn ou 
determinararn as diferen~as conbecidas na constru~ao tanto quanto na ex
pansao dos varios tipos de welfare. Aureliano e Draibe (1989) fizerarn a 
melbor sintese que conbe~o do trabalbo em que Jens Alber (1982) procurou 
consolidar urn quadro das principais escolas te6ricas - os pluralistas e os 
marxistas - e dos modelos com que procurarn explicar a diaspora hist6rica 
das experiencias de welfare: funcionalistas e conflitualistas. Em grandes 
linhas, para marxistas e pluralistas de tipo funcionalista, o welfare apa
rece historicamente como exigencia da industrializa~ao ou da acumula
~ao do capital, para uns, seja da modemiza~ao e urbaniza~ao para os 
outros. Enquanto para funcionalistas e marxistas de tipo conflitualistas, o 
welfare aparece como resultado do avan~o dos direitos dos cidadiios e 
da democracia, ou como produto da mobiliza~ao sindical e da !uta politica 
de classes. Sendo que no caso dos conflitualistas, este produto pode 
ainda haver aparecido historicarnente "pelo alto" como obra de elites divi
didas ou fortemente pressionadas, ou ainda pode haver nascido "desde bai
xo", como resultado das pressoes e da for~a politica circunstancial da classe 
trabalbadora. 

Na verdade, as variaveis e as hip6teses sao tantas que suas combina~i'ies 
possiveis e admissiveis ficarn quase infinitas. E o que se pode concluir com 
algum grau de consistencia e consenso e que a maioria dos autores recorre, 
de uma forma ou outra, a variaveis ou fatores que se encontram dentro de 
alguma das seguintes grandes dimensi'ies que estariarn presentes em quase 
todas as explica~i'ies sobre a constru~iio e expansiio do Estado de Bem
Estar Social: 
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• natureza, forma e ritmo do desenvolvimento economico; 
• grau, intensidade e organicidade da mobiliza\'ao da classe operaria; 
• grau de avan\'O do desenvolvimento polftico-institucional; 
• extensao ou impacto do efeito de difusao das inova\'oes ocorridas nos 

paises paradigmaticos; 
• forma peculiar e a intensidade com que se desenvolve a !uta politica 

envolvendo os partidos que tradicionalmente representaram o mundo do 
trabalho. 

Esping-Andersen, insatisfeito como tantos outros com a inconclusividade 
de todos estes modelos e a impotencia de cada uma destas combinat6rias 
de variaveis, propos recentemente urn modelo simplificador onde privilegia 
como "causas do regime dos welfare states", tres ordens de fatores: "a 
natureza da mobiliza\'ao de classe, principalmente da classe trabalhadora; as 
estruturas de coalizoes polfticas de classe e o legado hist6rica da institucio
naliza9lio do regime" (Aureliano e Draibe, 1989, p. 111). E entre os tres, ele 
nlio deixa de sub!inhar a importancia decisiva que teve em todos os casos 
hist6ricos conhecidos o tipo de coalizao polftica que propos e sustentou a 
constru\'ao e expanslio do welfare, seja no caso da alian\'a "verde-verme
lho" que comandou o processo sueco, seja no caso de sua variante norte
americana durante o perfodo Roosevelt. 

Neste nfvel de generalidade nao e diffcil estender o argumento e propor 
algumas hip6teses sobre a trajet6ria de expansao ou atrofia das politicas 
sociais na periferia latino-americana. Tambem ali a evolu\'ao das politi
cas sociais passou por etapas claramente demarcadas pela evolu9ao do 
quadro polftico-economico internacional e seus impactos reorganizadores 
das ordens politicas nacionais. De uma forma ou outra, os principais 
paises do continente, incluindo os que ja dispunham de legisla\'ao social 
avan9ada para a epoca, como era o caso do Uruguai e da Argentina, 
assistiram a uma inflexao que se seguiu a crise dos anos 30, depois outra 
no p6s-guerra, e mais outra nos anos em que as democracias foram 
sendo paulatinamente substitufdas pelos regimes autoritarios em quase 
todo o Continente. Sendo de destacar que no caso brasileiro, pelo menos, 
os dois grandes surtos de expansao dos sistemas de prot~ao social 
ocorreram durante regimes autoritarios e sob o governo de coalizoes 
conservadoras. 0 primeiro, como ja vimos, de natureza mais corporativista, 
e o segundo, mais universalista, ainda que acompanhado de tra\'OS for
temente clientelistas. Mas, deve-se reconhecer, tambem aqui, a falta de 
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urn estudo comparado mais aprofundado sobre as condi\'iies politicas em que 
se fizeram as op\'iies basicas responsaveis pelas caracteristicas - ja co
mentadas - do nosso welfare periferico. 

Crise e Transi~iio 

Exatamente em 1981 a OECD publicou urn informe com urn titulo 
emblematico para a epoca: "The Welfare State in Crisis". Nele diagnostica
va de forma contundente: 

"The rapid growth of social programmes in the 1950 and 1960s in 
OECD countries was closely related to high rates of economic growth 
and, thus, to the successful management of the OECD economies. The 
lower growth peiformance of the OECD economies since the early 
1970s was bound to disrupt the continuing extension of programmes 
and the growth of benefits - and in that sense the financial crisis 
of social security is closely related to high rates of unemployement 
not only because of the growing burden of unemployement 
compensation, but because unemployement has an impact on a wide 
range of social expenditures. Moreover, it begins to be argued that 
some social policies have negative effects on the economy, even to 
the extent of partly inhibiting the return to non-inflationary growth" 
(OCDE, 1981, p. 5). 

Estavam ai repostos os termos de urn debate que come\'ara antes, nos 
anos 60no, sobre a crise de govemabilidade dos Estados pressionados, segundo 
os conservadores, por urn excesso de demandas democraticas e por urn 
Estado de Bem-Estar Social cada vez mais extenso, pesado e oneroso, o 
responsavel central, segundo eles, pela propria crise econ6mica que avan\'Ou 
pelo mundo todo a partir de 1973n5. 

Na verdade, as crfticas precederam as crises. Nao e o caso de recapi
tular aqui o que foi o nascimento te6rico/ideol6gico da nova direita e da nova 
esquerda nos anos 60. V anos foram os que ja mapearam adequadamente os 
seus pontos de convergencia critica por detras de suas enormes divergencias 
propositivas. Mas, com rela\'aO ao lema de nosso interesse, neste artigo, 
cabe relembrar sucintamente que os novos conservadores viram no welfare 
state uma pe\'a central no seu diagn6stico da crise dos Estados democni
ticos que ja vinham formulando desde a segunda metade dos anos 60. Na 
mesma epoca em que a nova esquerda, em nome de urn projeto de apro-
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fundamento da "democracia participativa" tambem viu no Estado de Bem
Estar Social uma pe~a central do imenso e anonimo aparelho de Estado 
responsiivel por urn gigantesco trabalho de "coop~ao" e desativa~ao da 
classe trabalbadora. 

Seja como for, a verdade e que as ideias neoconservadoras e que aca
baram politicamente vitoriosas, difundindo-se de forma implaciivel por todo 
o mundo a partir de sua vit6ria no eixo anglo-saxao. E foram elas, portanto, 
que animararn os projetos neoliberais de reforma dos Estados que acabam 
atingindo em cheio os Estados de Bem-Estar Social, desacelerando sua 
expansii.o ou desativando muitos de seus programas. Depois de uma decada 
e meia de hegemonia liberal-conservadora, entretanto, sao muitos os autores 
que consideram que a destrui~ao foi menor do que o que vern sendo apre
goado. 

Mas a verdade e que se a desmontagem dos welfare states nao ocorreu 
de forma abrupta e estrondosa, sao imimeros os sinais que indicam urna 
lenta transforma~ao ou transi~ao de quase todos os casos ou tipos em 
dire~ao as forrnas mais atenuadas ou menos inclusivas de cobertura dos 
viirios sistemas que compuseram o welfare em seu perfodo iiureo. Lenta 
desativa~ao que acompanhou os processos de ajuste macroeconomico e 
reestrutura~ao industrial dos pafses centrais, e os processos de estabiliza~ii.o 
e desindustrializa~ii.o dos pafses perifericos. 

As reformas neoliberais adquiriram viirias formas e matizes, mas al
guns elementos estiveram presentes em todas elas: assim foi com a 
"remercantiliza~ao" da for~a de trabalho, a conten~ao ou desmontagem 
dos sindicatos, a desregula~ao dos mercados de trabalho e a privatiza~ii.o 
de muitos dos servi~os sociais que estiveram previamente em maos dos 
Estados. Reformas que se sucederam em tempos de enorme fragiliza~ao 
das for~as politicas de esquerda e que acabaram promovendo cortes 
substantivos nos programas de integra~ao de rendas, com redu~ao simul
tanea dos demais programas de prote~ao social a nfveis mfnimos e 
preferentemente direcionados a ptiblicos segmentados e especfficos das 
popula~oes mais pobres. Tudo feito com o objetivo declarado de enco
rajar a responsabilidade pessoal ou coletiva pela propria anto-assistencia 
feita atraves do mercado. Como resultado, a tendencia na maioria dos 
pafses tern sido a segmenta~ao crescente dos esquemas de welfare, 
acompanhada de urn maior papel dos grupos privados e de uma assina~ii.o 
de rnaior autonornia e poder aos setores voluntiirios e outros tipos de 
organiza~oes privadas ou filantr6picas. 
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Dilemas e Cenarios 

Hoje parece claro que da metade da decada de 90 para ca de fato 
ocorreu uma confluencia e sucessiio de acontecimentos situados nos pianos 
economico, politico e ideol6gico mundiais que acabaram abalando, de forma 
aparentemente definitiva, as bases em que se sustentavam as pilastras do 
welfare state dos anos 50/80, obrigando-o a alguma forma de reorganiza~iio, 
independentemente de quais sejam os seus governos. Refazer aqui a hist6ria 
desses acontecimentos e tao impossivel quanto desnecessario. Basta entre
tanto recapitular os aspectos mais relevantes dessa transi~iio mundial para 
comentar brevemente os seus impactos mais visiveis sobre o espa~o naci
onal das politicas socials neste final de seculo. 

Mantendo a mesma ordem com que reconstruimos previamente a 
"ambienta~iio" do embedded liberalism favoravel a consolida~iio dos welfare 
states, ha que se reconhecer hoje: 

i) que no plano material ou economico: 
- o consenso que existe e rigorosamente contrario as ideias de cres

cimento e pleno emprego substituidas pelas ideias-for~a da estabili
dade e dos equilibrios macroeconomicos; 

- as politicas keynesianas, por isto mesmo, estiio em baixa e foram 
abandonadas por quase todos os governos, com exce~iio, talvez, dos 
Estados Unidos; 

- o paradigma fordista e cada vez mais substituido pelas ideias de 
flexibiliza~iio e segmenta~iio dos processus produtivos pr6prios a que 
vern se chamando de toyotismo; 

- com raras exce~oes, o desemprego cresce no mundo inteiro e vern 
se alterando radicalmente o mix entre trabalho qualificado e 
desqualificado nos varios mercados nacionais; 

- em quase todos os paises se polarizam cada vez mais as rel~oes 
entre mercados "primarios" ou globalizados, e "secundarios", frag
mentando fortemente o mundo do trabalho e fragilizando invariavel
mente o mundo dos sindicatos; 

- por fim, o crescimento das economias se desacelerou de forma geral 
como resultado de politicas deflacionistas que acabam afetando a 
propria capacidade fiscal dos Estados. 

ii) que no plano geopolitico 
- o fim da Guerra Fria e a insolvencia do socialismo real desfizeram 

as bases em que se sustentou, por medo ou por calculo estrategico, 
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a so!idariedade entre os proses centrais e de certa forma, ainda que 
em menor grau, destes com alguns proses perifericos situados em 
zonas de importancia estrategica; 

- no seu Iugar vern surgindo, com forc;a crescente, blocos regionais 
organizados em torno a supremacia economico-monetaria de tres 
proses que passam a competir entre si segundo as velhas regras que 
orientaram, desde sempre, a guerra entre os povos com "vocac;ao" 
imperial; 

iii) que no plano politico-ideol6gico interno a cada pros 
- desapareceu o fantasma socialista; 
- enfraqueceram-se os sindicatos e os partidos !igados ao mundo do 

trabalho; 
- fragmentaram-se OS interesses internos a classe trabalhadora; 
- diminuiu enormemente a possibilidade de divergencias no plano das 

politicas economicas que possam afetar a credibilidade internacional 
dos governos e de suas economias candidatas aos investimentos dos 
capitais globalizados; 

- em simultaneo com a diluic;ao dos fatores de so!idariedade nacional, 
o que se assiste e o avanc;o de forc;as desintegradoras sob o coman
do conservador e subserviente a urn sistema de decisoes que escapa 
completamente as instituic;oes representativas pr6prias dos sistemas 
democraticos classicos. 

Devo sublinhar aqui o processo economico da globalizac;lio como o epicentro 
material dessas transforrnac;oes globais cujos impactos diretos sobre a via
bilidade do welfare state podem ser sintetizados das seguintes maneiras: 

(a) em primeiro Iugar, as modificayoes da estrutura produtiva e ocupacional 
a que fiz referenda acabam alterando a base socioeconomica do welfare na 
medida em que alteram a configurac;ao e o fluxo dos riscos. A!em, e claro, 
de aumentar as tensoes sobre os equilibrios financeiros dos sistemas, na 
medida em que diminuem o mimero dos contribuintes ao mesmo tempo em 
que aumentam as exigencias no ambito das presta~oes; 

(b) em segundo Iugar, as populac;oes agora desocupadas de forma per
manente se cruzam em viirios espac;os com o crescente movimento de 
imigrac;ao desencadeado pelas transforma~oes economicas e politicas, so
bretudo na Europa do Leste; 

(c) em terceiro Iugar, a interdependencia crescente, por opc;ao ou impo
sic;ao, ao condicionar de forma cada vez mais estreitas as gestoes 

144 PHYSIS: Rev. Sallde Coletiva, Rio de Janeiro, 7(2): 129-147, 1997 





Jose Luis Fiori 

muito mais desiguais, de vera ser enorme. Ainda mais quando se tern presen
te que o proprio processo de reorganiza~ao da economia mundial afeta essas 
periferias de maneira a exponenciar seus tra~os anteriores mais perversos 
do ponto de vista social. Ali, as crises fiscais e fmanceiras dos Estados 
adquirem cariiter cronico e vern sendo enfrentadas pelo receituiirio neoliberal 
com a proposta pura e simples de cortes cada vez mais profundos no gasto 
publico, sobretudo os de natureza social. 

De maneira tal que e possfvel prever uma "transi~ao" dos welfare states 
mais desenvolvidos para formas inferiores de aten~ao, situadas em algum 
ponto entre o modelo liberal norte-americano e o modelo corporativo alemao. 
No caso dos paises perifericos, fica dificil imaginar que seja urn ceniirio 
resultante da liberaliza~ao radical de sistemas que jii erarn basicamente de tipo 
liberal e assistencial, ainda quando contivessem "ilbas de universalidade". 
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