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REFERENCIAL TEORICO PARA A ANALISE DA POLITICA SOCIAL*

I. Introdugao

A busca de um ponto de apoio, que me permitisse ini-

ciar a analise da politica social da Nova Repiiblica, resultou

numa trajetéria de cunho tedrico que iluminou, minimamente, o

emaranhado conceitual referido a este tipo de intervengao do
Estado. Este texto apresenta o Processo e o resultado a que

cheguei, tomando as explicagdes correntes como meio para

zla-

rificar o prdprio conceito de politica social.
A literatura que busca dar conta da atuagdao governa
mental no campo das politicas sociais indica a recorréncia de

trés modelos explicativos. Suscintamente, o primeiro ests vol-

tado para uma explicagdo de cunho econdmico, entendida a poli-

tica social como a agéo voltada para a qualificagéo da 'forga

de trabalho, bem como a sua recuperagdo, dadas as caracteristi

cas do sistema capitalista de produgEo(l). O segqundo modelo

ressalta os aspectos desagregativos da vida social moderna, es

pecialmente a urbana, onde nao mais operam os mecanismos tradi

cionais de solidariedade, fazendo-se portanto necessaria a a-

gdo piblica como substitutiva de praticas de auxilio miituo. A

1egitimaqﬁo do poder explicaria, de acordo com o terceiro mode

lo, a atuagdo estatal no ambito das politicas sociais, capazes

de constituir uma base valorativa comum na sociedade bem comg

de atender demandas consideradas universais,

* Agradeco a Maria Valéria Junho Pena, Luiz Alberto Gimez & & ——
Tolipan e Vera Pereira os camentdrios a uma primeira vers3g deste ¢ a0



Mepos recorrentes, pode-se apontar outras explicagaes

para as politicas sociais, como a de normatiéar a vida social,

domesticando sobretudo as camadas sociais periféricas através

da disseminagao de um modo de vida considerado apropriado pe

las classes dirigentes(z). Uma outra linha de investigagido des

taca o interesse das burocracias em alargar sua esfera de po-
der e aumentar sua visibilidade, interesse este a ser efetiva-
oliticas governamentais. Finalmen-

do pelo desenvolvimento de p
te, existem postulagoes no sentido de gue sio as demandas de
grupos sociais organizados gque levam a gue O Estado institua

atendimento.

politicas voltadas para seu

resente texto niao visa abranger e sistematizar to-

ar e discutir pontos con

op
das estas abordagens, mas destac trover
sos. O texto se estrutura de forma a considerar, na sessao se-
guinte, a "tese da convergéncia" ou do n"determinismo tecnoldgli
ma a maioria dos estudos comparados de politica

co" que infor
social, e due privilegia o processo de industrializaqao como
principal determinante do Welfare state.

paradig

A partir da critica i premissa central deste
whecessidades pasicas"”

ma - gqual seja, & de gue existem certas
Zo do poder: afastada por

i tendidas ~r a questao

que precisam ser a

esta premissar e reintroduzida.

A nltima sessdo apresenta alguns pontos do enfoque de
para explicar 2 dinamica do Welfare State,
-mercantilizagéo"

vido por offe
que ajuda 3

senvol
na nogao de i

ntrando—se
tica Social. Final

conce
onente de

Jegitimagdo da poll

elucidar © comp
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mente, min P
I onclusoes se dao no sentido de aponta
has c r ara uma

conceituagao de Politica Social, com base na discussi
ssao efetivada

II. A "Tese da Convergéncia®

Os principais est
udos comparati
: vos de politica
social

revelaram, com
o r
esultado mais espetacular, a existe
encia de

forte associaqéo entre montante de gastos nas diferentes b

cas o .
e que compoem esta politica - previdéncia, saiide e educs “ri
especial - e indicadores de inﬂutrializagio e renda e
;::forme a terminologia empregada, "desenvolvimento ec;nam'ou:
i associagao estaria indicando ser o grau de 'desenvolv'lco -
. imen-
rubrje uma sociedade o melhor preditor do dispéndio pﬁblicee:m

- cas sociais, tornando-se desnecessirio considerar a nat
Ci:iiZ: sisfema poli?ico, uma vez que paises capitalistas e :o
as nao revelariam padrdes distintos de d il
do-se constante a primeira variavel Est foc it e
fez re-emergir - no ambito das anidlises d: tip? panin

oli

"tese da convergéncia", a que se associa a z; ":i:ad:éc%al S
glas". Estas teses, fortemente criticadas em outro iy
encontraram significativa receptividade, sendo a —
consequencia

mais problema
atica de sua aceitagdo a de postul
ar-se a inco
ntes

tabilidade da i
politica social enquanto resposta
a necessidad
es

basicas dos seres humanos.

Em
poucas palavras, a "tese de converqga
ergencia"
gencia” pode ser

assim formulada:



...the "welfare state" is but one aspect of "Indus
trial society" as such, be it capitalist, commun
ist or any other. It is part of the "logic" of
industrialization which 'everywhere has its
managers, its managed and a pattern of inter-
action (3).

O campo tedrico onde a tese & postulada constitui-se
a partir de duas vertentes principais: a "teoria positiva", ou
o empirismo e as teorias da modernizagdo de base durkheimiana.
A "teoria positiva" dos gastos plblicos lida com questoes empi
ricas relativas ao comportamento de varidveis mensuraveis, pro
cedimento considerado imprescindivel ndo sd para a determina-
¢cao dos custos/beneficios dos gastos piblicos como para qual-
guer intuito de planejamento(4). As teorias da modernizagio res-
saltam o argumento durkheimiano de que a divisdc social do tra
balho, ao enfraquecer a solidariedade mecinica, contribui para
uma individualizagdo continuada e para a geragdo de anomia e
maiores desigualdades sociais. Para que a sociedade funcione
adequadamente, tornam-se necessarios mecanismos integrativos
capazes de reqular os diversos processos de troca entre sujei-
tos diferenciados e especializados. O mercado, regulador da
troca de bens, as associagdes de interesse, compondo noves ti-
pos de solidariedade, e as burocracias estatais, que cuidam da
administrag&o das tarefas coletivas constituem, juntamente com

as politicas sociais, o nlicleo central deste processo integra-

tivo(s)_

Para a comparagao empirica dessas postulagﬁes, este

enfoque privilegia como variivel dependente a manutengdo, pelo

N
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Estado, de um padrdo de vida minimo garantido para todos. Este
padrdo refere-se basicamente i educagio,satde, habitagdo e pre

vidénciatﬁ). As variaveis independentes que explicam as varia-
gdes neste padrdo s3o aquelas diretamente relacionadas ao "de-
senvolvimento econdmico", com destague para o PNB, o crescimen

to demografico e das burocracias.

Relativamente ao crescimento burocratico, haveria um
ciclo autopropulsor, no sentido de que, na medida em que o sistema de
Welfare wamadurece", cada vez mais, mais pessoas passam a se
beneficiar dele, provocando uma crescente demanda por Sservigos .
A tendéncia dos orgamentos ao incrementalismo tambem afeta o
sistema de Welfare, sendo gque esta tendéncia ao crescimento mar-
ginal continuo & tdo mais acentuada gquanto mais fortemente a
burocracia for capaz de definir sua identidade, cultivar sua
clientela, aliar-se a forgas politicas relevantes, e disseminar in
formagdes acerca de sua atuagao. Nao obstante, sociedades com
niveis semelhantes de "desenvolvimento econdomico”™ sao também
diversas entre si. Esta diversidade estaria associada ds seguintes
varidveis: grau de centralizagao governamental, estratificagao
social, mobilidade social, grau de organizagdo da classe traba

lhadora, idade da populagao e situagao dos militares(T).

Uma base empirica importante para a sustentagiao da
vtese de convergéncla" & aquela oferecida pela pesguisa reali-
zada por Pryor, comparando dispéndio governamental em catorze
paises, sendo sete os de economia de mercado e sete de econo-

(8)

mia centralmente planificada - Pryor pretende ter demos-

trado a tese, enfatizando a irrelevéncia da distingao entre eg



tes dois sistemas. Uma leitura atenta de seu trabalho sugere,

entretanto, que sua demonstrag3o & preciria. A titulo de exem-

plo, considere-se a anilise que faz dos gastos previdenciarios.
Dentre os gastos sociais, estes sio os mais criticos para a de
monstragdo da tese, no sentido de que provavelmente constituem
a rubrica mais antiga e mais universal de gastos em politica

social, excetuando-se a de educagao. Considerando-se que a
maior parcela dos gastos previdenciarios se destina a protegao
aos velhos, n3do haveria razdo para se supor gque sistemas poli-
ticos distintos atendessem diferentemente a uma necessidade tao

“basica"”, tdo universal e de cardter t3o humanitario

Pryor sustenta que estes gastos visam cobrir:

"two basic human needs. First, there is the

need
for continuity of family expenditures, which can

be affected by such long-range facts as old age,
disability or death of the bread-winner; or
short-run factors as temporary unemployment

illness. Second there is the need for

by
or
adequate
influenced by
such factors as the size of the family and its
geographical location" (Pryor, 1968: 131,132)
(meu grifo).

family expenditures which can be

As varidveis que explicam as oscilagbes nestes gastos
(operacionalizados em termos da pProporgic de gastos previden
n

ciarios sobre o total do PNB) seriam o PNB per capita, o tempo
r

de existéncia do programa de previdéncia e a idade da Populagio

Na justificativa tedrica para a selegdo destas varia-

veis, Pryor se apoia inicialmente no argumento de Galbraith
r
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segundo o qual as pessoas, na medida em que elevam seu nivel
de renda, passam a se preocupar menos com a sobrevivéncia e
mais com o conforto e manutengao de seu padrido de vida na ve-
lhice. Pryor aponta, entretanto, para o fato de que tal argu-
mento ndo explicaria porgue os gastos piiblicos aumentam mais
que os gastos previdenciarios totais (pliblicos e privados). Va
le-se entao da proposigao de que o aumento da renda per capita
leva ao aumento.da idade média da populagdao, o gque implica em
maior demanda por gastos previdencidrios, afetada tambem pelo
aumento de trabalhadores n3o-agricolas, resultante do prozesso
de "desenvolvimento". Finalmente, Pryor considera que ainda que
0 "desenvolvimento econdmico" reduza o nimero de destituidos,
hd sempre a questdo da pobreza relativa. Mas, fundamentalmente,
© que Pryor sugere & que a previdéncia n3o visa a destituigao,
nem a redistribuigdo e sim a socializagldo dos riscos. Em sinte
se, propoe que ao lado da demanda por gastos previdenciarios
estaria um "clima de‘oPiniEo favoravel", bem como o “desejo"
de expandir o escopo de cobertura da oferta e que do lado da
oferta estaria operando uma estrutura de custos muito onerosa

para o setor privado.

A andlise dos dados leva-o a concluir,entretanto, que

o nivel de desenvolvimento econdmico & um fator subjacente, e

ndo causalmente determinante dos gastos. As evidéncias de que

dispSe remetem para a relevincia do tempo de exist@ncia dos pro *
gramas e para a idade da populag¢do, nesta ordem. O ponto inte-
ressante estd nas consideragdes que faz a respeito do primeiro
fator, que encobre, segundo o prdprio Pryor, a dimensio politi
ca. Nos quatro pardgrafos que Pryor dedica a r—— mégsﬁ



172/3), somos informados de que em 1913, s5 paises com alto ni
vel de "desenvolvimento econdmico” tinham programas ‘- de assis
téncia & velhice. No entanto, tomando por- amostra todos os pal
ses europeus, os Estados Unidos e a Comunidade Britanica, nao
ha correlagdo entre programas previdenciarios e PNB per capi-
ta, sendo a variadvel interveniente mais importante o grau de
sindicalizagdo, isto &, uma variavel politica(g).

do,

Por outro la
com este corte temporal sua principal variidvel de controle

da dimensao politica - economias de mercado e economias central

mente planificadas - nio tem vigéncia, revelando-se assim a

fragilidade da tese. Ao fim e ao cabo, o que Pryor esta provan

do & que a renda & excelente preditor da despesa governamental,

© gue cobviamente & correto,. posto que dela o Estado de-

pende para financiar seu dispéndio. S& que, a este nivel de ge

neralidade, a tese perde relevincia.

Ao que tudo indica, as analises empiricas gque toma

ram pailses como unidades de compragdo naoc absorveram as criti

cas referidas ao estudo de gastos piliblicos realizados anterior
mente, sob o mesmo enfoque, mas tomando por base as unidades

da federagao norte-americana. Reedita-se o "modelo ecolbgico”,

que propoe a relevancia de variiveis 56°i°~econ6micas para a

explicagao das politicas piblicas, independentemente da nature
za do processo politico de sua formulagéo(lo) A critica mais

importante a este modelo foi desenvolvida POr  Jacob e Lipsky
(1968), apontando para a mediagdo entre varidveis "ECOlagicas“
e politicas que nao pode ser desconsiderada, mesmo que um teg-

te empirico determinado nio de conta dela. De um modo geral, a
r

nivel agregado, o aumento dos recursos & o melhor preditor do
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aumento de gastos, pois a receita depehde de uma legislagao re
lativamente estavel e de um montante variavel de recursos. A
falacia do modelo "ecoldgico" estd em fazer decorrer desta cons

tatagdo a proposigao de que, ent3o, a politica ndo importa.

Em outras palavras, & inegavel gue o processo de in-
dustrializagdo cria novas condigdes de dependéncia ( desempre-
go, aumento da idade meédia, etc.) diminuindo a independéencia
e autonomia do grupo familiar. Mas esta sitwacgao sera ou nao
considerada um problema a ser resolvido pelo Estado em fangao
da cultura politica e dos arranjés instituciocnais existentes
em cada sociedade. O fato de tal evolugdo ter se dado nos pai-
ses industrializados mais avangados ndo anula a dimensdo poli-
tico-ideoldgica, mas implica em uma certa estruturagac desta
dimensdo. Sdo estruturagdes distintas desta dimensdo que expli
cam as diferengas entre, por exemplo, os "casos" japon&s, in-

glés e americano.

Esta & uma problemdtica descartada guando vinga a pre
missa de uma conexdoc imediata entre "necessidades basicas" e
politica social. Tal premissa permeia também a tese do "fim da
ideologia", anunciada nos anos 60, entre outros e mais eminen-

temente por Daniel Bell, segundo quem

“there is today a rough consensus among intellec-

tuals on political issues: the acceptance of al
Welfare State; the desirability of decentralized
power;a system of mixed economy and of political
pluralism" (11).
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Ou ainda na formulagdo feita por Lipset, para quem:

"the fundamental problems of the industrial revo-
lution have been solved: the workers have achieved
industrial and political citizenship, the con-
servatives have accepted the Welfare State and
the democratic left has recognized that ‘an in-
crease in overall state power carries with it
more dangers to freedom than solutions for eco-
nomic problems... the ideological issues dividing
left and right (have) been reduced to a little

more or less government ownership and economic
planning" (12).

Este consenso, entretanto, esteve restrito ao campo

do liberalismo e por um curto periodo de tempo. Assim, no ini-
cio do século, os reformuladores liberais ingleses viam a poll
tica social como antidoto ac socialismo. Tratava-se de rebater
a postulagdo deste Gltimo por uma reestruturcado dos processos

de acumulagao, demonstrando o potencial redistributivo das po-

liticas sociaistl3). E, na atualidade, existe uma diversidade

bastante acentuada no que tange as avaliagdes do Welfare No

campo socialista, encontra-se tanto a posigdo que vé o Welfare

como um paliativo, redutor do Impeto de luta centra a acumula-

¢3o capitalista, como a que percebe nag politicas sociais a ca

3 d d d n " :
pacidade de "humanizar" o capitalismo, O pensamento conserva-

dor, por sua vez, reafirma-se a partir dos anos 70 encontran
+ =

do eco na reagdo da "nova esquerda" (14)

Assim, a idéia do "fim da ideologia” & contrariada ja

no final dos anos 70 guando conservadores clamam pelga redugao

drastica da intervengao estatal, e a "nova esquerda” demanda o

N
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atendimento de "novas necessidades basicas®™, antitdticas aos
valores fundamentais da sociedade industrial. Nao obstante, es
ta tese do "fim da ideologia" teve um impacto consideravel na
constituigdo do campo disciplinar da politica social. Ao re-
construir sua histéria, Higgins aponta para o ethos humanita-
rio dominante no servigo social inglés do pbds-guerra.Tal ethos
postulava a existéncia de um "impulso humanitidrio" que levaria
ao reconhecimento de que todas as sociedades civilizadas tem a
obrigagao de cuidar de seus membros dependentes. Dentro deste
ethos, o Estado de Bem-Estar era visto como o resultado"of the
application of certain fundamental beliefs about the value of
people as people and the significance of their relationship

with each other" (Higgins, 1981:28).

Sendo tais valores considerados valores fundamentais
e universais, explicariam em Gltima instdncia o carater perva-
sivo dos servigos sociais. A conceituagdao de politica social,
efetivada por Titmuss, um dos "criadores" da disciplina; tam-
bém reflete a domindncia deste ethos. Para Titmuss, a politica

social

"is concerned with those needs wich must be
satisfied if the existing social matrix is to
continue in existence... has a deeply integra
tive and communitariam objective... Social po
licy is concerned with those states od depen-
dency which are generally recognized by the
collectivity to be collective responsabilitieg”
(Reisman, 1977).

E esta postulagdo genérica acerca de "valores funda-

mentais" referidos a "necessidades bisicas" que me disponho
a-
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qui a criticar. Tomo como ponto de partida o tratamento que lhe
& dado por Sahlins (1976), que tinha por questdo central reco-
locar, na antropologia, a centralidade do -conceito de cultura.
Para isto, revisitou teorias antropoldgicas e o marxismo, as-
sinalando as diversas concepgdes e explicagdes das sociedades
primitivas, sublinhando nelas o naturalismo dominante que su-
bordina inapropriadamente a cultura 3 "razdo pratica". Seu en-

foque & definido ja no prefacio de Cultura e Razdo Pratica,nos

seguintes termos:

"Toma como qualidade distintiva do homem nac o fa

to de que ele deve viver num mundo material, cir
cunstincia que compartilha com todos os organi;
mos, mas o fato de fazé-lo de acordo com um es:
quema significativo criado por si proprio, quali

dade pela qual a humanidade & Gnica" (p.8).

E o conceito de cultura que da conta desta qualidade,

conceito este que nado deve ser reduzido:

"aos termos da endémica antinomia ocidental de um

sujeito sem mundo enm confronto com um objeto sem

pensamento, arraigada ©posigao entre espirito e

matéria... Inserir a cultura na mesma problema-

tica @ simplesmente indagar se

5 ela representa a
experiencia 'real!

do sujeito ou
¢oes, quando, em verdade,
cial da possibilidade de
(p.10).

as suas concep-
ela e a condigao so-
cada uma e de ambas"

Sahlins estd simultaneamente refutando a idaia ge que

a cultura seja formulada "a partir da atividade pratica, e
r

mais fundamentalmente ainda, a partir do interesse utilitirio"
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(p.7), e sugerindo a pertinéncia do conceito de cultura como
dominio no qual as forgas materiais se constituem enguanto tal.
No ambito da “"razdo pratica", a cultura & entendida como uma
forma de adaptagao humana, um instrumento comprometido com sua
reprodugdo enguanto cultura e com a manutengdo da populagio hu
mana nos limites da viabilidade bioldgica. Construida a partir
da agdo prééica e do interesse, a cultura se orientaria por
uma espécie de super-racionalidade (p.87), sendo sua finélida-
de ultima a satisfagao de certas "necessidades basicas". Se
tais necessidades s3o qualificadas por Marx, ao apontar seu ca
riter histdrico, ha inequivocamente, em sua reflexdo, uma pe-
riodizagdo indevida dos momentos da constituigdo humana, Em
Marx, a experigncia humana nio & organizada como situagao sim-
bdlica, na medida em que "o esquema significativo nao tém seu
proprio Impeto, mas apenas a forga refletida dos meios e das
relagSes necessirias de produgio” (p.154)... Sahlins trabalha
longamente a passagem classica da Ideologia Alema, sobre as
"necessidades", sustentando que a genealogia do pensamento con
ceitual ali proposta transforma um espago tedrico - da concep-
¢ao de mundo e da sobrevivéncia - em um tempo hipotetico onde
o primeiro ato histérico & a produg¢do dos meios indispensaveis

3 satisfagdo das necessidades. Em suas palavras,

"a histdria... & deduzida... da premissa de que a

satisfagao das necessidades fisicas e bioclégicas
do homem & a mais continua e compulsiva de todas
as atividades humanas, consequentemente

scondicdo
Erévia para todas as outras" (p.164).

Nd3o se trata de contestar tal postulagao com a indica
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¢3o de outras "necessidades bisicas" que nao as apontadas por
Marx, pois tal procedimento submeteria a classificagdo simbdli
ca, que & a condigdo definidora e indicativa da cultura,ao dis

curso da praticabilidade funcional. Além disso, "como decidir

entre 'necessidades' igualmente indispenséveis?“(Sahlins,1976:

164). Alternativamente, Sahlins sugere que se tome o "sistema

3 " i 513
de necessidades" como simbdlico e relativo, entendendo a natu-

reza com e
omo algo que se desdobra "nos termos da cultura, isto e,

sob uma forma que n3o & mais a sua pPropria, -mas sim ihcorpora

da como significado” (ibid, :230,231).

En nossa cultura politica, como nos Sigere Rosanvallon
’

este "sistema de necessidades" foi incorporado enquanto funda-

mento inquestionavel do Estado, respondendo esta postulagdo ao

desafio de laicizar e auto-instituir a sociedade, a partir do

individuo e de sua natureza (Rosanvallon, 1979: 11,12). Aqui

interessa marcar a passagem em que Rosanvallon identifica o

surgimento da nogdo de necessidade (intérét{besoi + POr contra
posigdo a intérét/passion), em Hume, como capaz de garantir

bom funcionamento da sociedade(ls),

(o]

bem como sua anilise do mer

cado como conceito renovador da teoria da instituicio do
so-

cial. Reportando-se aos trabalhos da escola escocesa d &l
0 século

XVIII, Rosanvallon sugere que esta escola vai ap fundo q i
a n-

tuigdo de Mandeville de que "le ciment de la societa civil -
e re

side dans le fait que chacun est obligé de boire et de map "
ger"
(p-47), substituindo a politica pela economia comg instituig

ra do social.

A "tese da convergéncia" nada mais & que o desdobra-
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mento contempordneo desta mesma maneirz de conceituar o Estado
e de fundamentar sua justificativa, alijando especialmente da
politica social sua dimens3o politica. Isto &, o carater arbi-
trario, ainda que socialmente constituido, de uma certa forma

de plasmar as relagdes sociais, pelo exercicio do poder.

De um modo geral, as analises marxistas da politica
social nao se afastam de sua origem liberal, acentuando épenas
a perversividade da agdo do Estado na sociedade capitalista,re

querida pela légica da acumulagéo(ls).

Em Offe (1984) encon-
tra-se, entretanto, uma perspectiva que suspeita do carater
necessario deste desempenho Estatal, apontando para o dominio
da politica enguanto espago de escolha e vontade. Vejamos mais

detidamente como isso se da.

III. Politica Social e "Re-Mercantilizacdo"

De acordo com Offe, o Estado orienta-se para a imple-
mentagd@o e garantia dos interesses coletivos de todos os mem-
bros da sociedade de classe dominada pelo capitalismo (p.120),
protegendo e sancionando um conjunto de instituigaes e rela-
goes sociais necessirias para a dominagao da classe capitalis-
ta. Sustenta ainda que, se o Estado depende do processo acunu-

lativo (pois & dele que retira sua base de sustentagdao econdmi

ca), desfruta também do poder de regular este processo. E aqui

eu entenderia este poder de regulagio como um poder variavel
r

em alguns casos capaz de conferir tamanha autonomia ao Estado

que este, na sua mediagdo entre capital e trabalho, possa pen-
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der para o Gltimo ao definir os interesses coletivos que ira

proteger. Esta & uma quest3o empirica, que remete em especial

a0 processo de legitimagdo, referide ds bases de éusbaﬂz;&o do

Estado e 3 sua propria ideologia.

No que tange especificamente & politica social deste

30 (17)
Estado, sua fungdo € a de efetuar a transformagdo permanen

te dos trabalhadores em assalariados, ou, enm outras palavras
r

a2 "re-commodification"

da forga de trabalho (0Offe, 1982: 92 e

Ss.). Offe esta chamando a atengdo para o fato de que o proces

so de industrializagado capitalista . (e n3o apenas em sua origen)

se faz acompanhar da permanente desorganizagio e mobilizacdo

da forga de trabalho. O fato do individuo ter sido expulso do

mercado, ou a ele ndo ter ainda se incorporado, e de nio enco
n

trar maneira de sobreviver com base em sua capacidade de traba

lho, nao significa gue va vender sua forga de trabalho. Este &

um ponto importante, que chama a atengao para a gama de alter-
nativas que se apresenta a este individuo: migrar, roubar, men
r

digar, rebelar-se, alienar-se, etc.(lsl.

Assim entendida, a politica social & uma politica g4
e

constituicdo da classe trabalhadora e de 1egit1mag§o do Esta-
do. Tal processo opera através de um conjunto de politicas, a-
grupdveis segundo trés fungdes:

- mobilizagdo dos trabalhadores para o assalariamento,
via socializagdo em determinados valores. Offe considera que
aqui se expressaria também o cardter tutelar ("surveillantn)do

' Estado, manifesto em programas de controle Estatal sobre o GOt

portamento humano, reduzindo-se o escopo de esfera Privada.
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offe nao chega, entretanto, a desenvolver este ponto;

- manutengao das fungSes reprodutivas necessarias do

assalariamento;

- manutengao do equilibrio entre oferta e demanda de

mao-de-obra (Offe, 1984: 94,95).

Este processo estd sempre se modificando e tais modi-
ficagdes ndo devem ser atribuidas a pressbes ou ao grau de or-
ganizagdo das classes trabalhadoras, nem a imperativos do pro
cesso de valorizagao do capital. O primeiro fator & enganoso
porque supde que as instituigBes politicas sejam abertas ds de
mandas das classes trabalhadoras, que tais demandas efetivamen
te correspondam ds condigSes objetivas de risco e i forca poli
tica destas organizagdes, quando de fato tais conexdes estao
em aberto. N3o sO estdo em aberto como tais conexdes -  entre
necessidades, interesse, demandas e politicas'(no sentido de
"policies" -, sdo politicas e seu atendimento requer a conside
ragao de formas especificas de estruturagio politica. Os impe-
rativos objetivos do capital remeteriam 3 ameaga de destruicgao
dos fundamentos da acumulagdo futura, a partir da expoliagao
da forga de trabalho. Além deste fator nao dar conta de certas
areas de politica social, que nada tém a ver com o processoc a-
cumulativo, sua admissd3o como fator explicativo da politica so
cial implica em conferir uma tremenda racionalidade ao apare-
lho do Estado, enquanto instituig@o efetivamente capaz de aten

der a este imperativo (Offe, 1984: 101 e ss.).

As politicas sociais devem alternativamente ser vis
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tas como resolugdo de um problema interno ao aparelho do Esta-

do, qual seja, o de compatibilizar as necessidades do trabalho

e do capital. Esta compatibilizagdo & sempre preciria, uma vez

gue o conflito entre capital e trabalho a ela subjacente ndo &

efetivamente resolvido pela politica social. Desta forma, cabe

pensar a politica social n3o como uma politica voltada para a

produgaoc de bens e servi i
¢ V1gos como "gualidade de vida", "seguran

¢a", "salde", mas como uma i
- ; politica que conforma a sociedade

atraves da demarcagao de temas, tempos e métodos de resolugﬁo

de conflito, ou seja, do estabelecimento de uma moldura politi

co-institucional dos processos de poder (Offe, 1982: 109)

Assim colocada a questdo, o cardter perverso, coopta-

tivo, humanitario, desinteressado, controlador ou qualguer ou

tro que se queira conferir 3 politica social, deixa de ser al
go a ela intrinseco e passa a resultar de avaliag@o de dinami-

cas politicas especificas. Se tal formulagdo parece supérflua
para determinadas politicas sociais oriundas de dinamicas poli

ticas recorrentes, ela mostra sua riqueza quanto torna-se ne-

cess@rioc explicar politicas sociais inovadoras oy multi-faceta

das. Abre-se um leque amplo de alternativas, sep que se perca

um ponto de apoio teoricamente bem estabelecido,

Além disso, o destague feito por Offe Para os proce
g~

"w IaM " =
sos de "desmercantilizagao" e "remercantilizagdo" Permite esta

belecer uma conexdo entre a critica ao naturalismo das "neces-

sidades" e o carater fetichisante das mercadorias. Esta cone-
x3o ndo & feita por ele, ainda que seja sua intuigdo que expli

caria, a meu ver, sua adesdo inadvertida 3 "tese da convergan-
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cia". Pois ao se referir 3 critica conservadora ao Welfare,
sustenta que o desempenho de uma sociedade industrial seria in
viavel na auséncia de politicas habitacional, previdenciaria,’
educacional e de satde, de larga escala e subsidiadas pelo Es-
tado. Isto devido ds condigoes e requisitos de  urbanizagao,
concentracao da forga de trabalho em plantas industriais, mu-
dangas tecnoldgicas, econdmicas e regionais rapidas, capacida-
de reduzida da familia em lidar com as dificuldades proprias
da vida na sociedade industrializada, etc.. E arremata " all
"

of which are well know characteristics of capitalist structures

(grifo meu) (0Offe, p.153).

Mas voltemos i questdo da "re-mercantilizagao".Quando
Offe aponta para as diversas alternativas que dispSe un indivi
duo na sociedade moderna para nela se situar, fica claro que o
trabalho nao & o caminho dbvio, mas o socialmente sancionado
como correto. Atribuido ao Estado o dever de corrigir ‘Tumos,
através da implementagdo da politica social, da-se também agqui
o mascaramento de relagSes sociais pela postulagdo da distri

buigdo de "bens e servigos".

Olhar a politica social por este ingulo, isto &, como
parte de um sistema de dominagao n3o significa presumir que a
dominagdo se resuma 3 coergdo e 3 exploragdo.Como atéd Foucault
nos lembra, o Estado & uma instdncia capaz de produzir politi-
cas prazeirosas. Significa, isto sim, colocar. como questdo per
manente, sem solugido dada, a atuagdo do Estado na conformagao
de uma sociedade que sb artificialmente se orienta para a

sSua

auto-mercantilizagao. O desempenho das instituigoes voltadas
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para a implementagdo de politicas socials, as praticas corren
tes, os conflitos, as inefici@ncias crdnicas passam a ser vis-
tas, nesta &tica, néo'mais‘como “patologlas no atendimento a
necessidades basicas”, mas como as solugdes encontradas no in-
terior do Estado para atender, simultaneamente, ao processo de

mercantilizagdo e de legitimagdo.

Esta colocag@o me permite uma leitura da histdria da
politica social como relato de disputas entre concepgdes alter
nativas da pobreza, das obrigagdes do Estado e da Sociedade,on
de em momentos determinados, determinadas versSes se tornam
dominantes, se transformam em politicas (no sentido de poli-
cieg), se institucionalizam e passaram a conformar de modo im-
portante o prdprio campo da disputa subsequente. Descarta-se
desta forma uma percepgac unilinear e progressiva dos esforgos
estatais em reduzir as cardncias sociais numa aproximacio ao
"estado de bem-estar”, onde inexistiriam désigualdades relati=
vas ao atendinento das "necessidades bisicas" do ser humanc. O
trabalho realizado por Rimlinguer (1971) relata cuidadosamente
as diversas perspectivas em pugna na efetivagdo da legislagdo
social em socliedades distintas. Demonstra Rimlinguer como as
politicas previdencidrias foram paulatinamente se constituin
do, mas obedecendo formatos e ritmos diferenciados, em conso-
nincia com os contextos que as produziram. Assim, nos paises
de forte tradigdo liberal, coﬁo Inglaterra, Franga e Esgtados
Unidos, a protegdo social pele Estado teve um desenvolviménto
muito mais lento do que naqueles onde o patriarcalismo deitou
raizes mais fortes, caso da Rissia e da Alemanha. A legislagdo

americana 3 muito menos complexa gue a dos outros dois paises,
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sugerindo Rimlinguer que o idedrio do individualismo e da com-
peticdo freou os intuitos de uma requlamentagio estatal vista
como delet@ria aos principlos de organizagao social daquela so
ciedade. Longe de se pautar pelo principio de “"atendimento das
necessidades basicas", os objetivos visados pelas politicas
previdenciirias variaram enormemente. Regulagioc da forga de
trabalho, protegdo contra os riscos do mercado,atendimento aos
direitos da cidadania, obediéncia a preceitos religiosos, for=-

talecimento da nagdo, foram algumas das justificativas aventa-

das,

Ao negar a existéncia destas "necessidades basicas”,
toda a problematica da politica social recupera pois um cara-
ter essencialmente politico. Isto &, a politica social passa a
ser entendida comc uma intervengdo deliberada do Estado, deci-
dida a partir de uma concepgio determinada do que seja a gques-
t3o social e de uma definigio especifica de seu legitimo papel,
levando em conta a influéncia de demandas da socledade e da bu
rocracia, o peso da rotina e da tradigdo e os requisitos do
processo acumulative. Nao hd, entretanto, uma pré-determinagio
desta agdo do Estado, para além da elevada probabilidade de re

produgao continuada dos arranjos ja& existentes.
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NOTAS dos para os pobres (Hgy, 1980).
(7) Estas variiveis sdo destacadas e comentadas por Wilensky

{l) Para uma revisdo interessante das explicagSes econdmicas (1975).

aventadas para as reformas sociails, de cunho liberal, rea-

lizadas na Inglaterra ne inlcio do sdculo, ver Hay{1980). {8) Ver Pryor, 1968, especlalmente capltulos IV e V.

{2) Nesta linha pode-se situar "0 Pericdo Pré e PSs-Natal: Es-
tudo de uma Politica Assistencial sob uma Otica Interati-
va®, Tania Salem, mimeo, 1985, CCS/PUC-RJT.

(9) De fato, h3 razodvel consenmso na literatura quanto ao im—
pacto das pressdes da classe trabalhadora sobre as refor-
mas soclals, ainda que seja -discutivel a forma como este
impacto se deu (ver, por exemplo, Hay, 1980: cap.III}.

(3) Ver Wedderburn, D., "Facts and Theories of the Welfare
State®, 1965, Socialist Register, Merlin Press, Londres,
cit. por Higgins (1981: 33),

{10) 0s principais trabalhos nesta linha s3o os de Dawson e
Robinson (1963), Hofferbert (1966) e Dye (1965). Para uma

- discussdc do "modelo ecoldgico®™, ver Souza (1974).
{4) Esta definigao de "teoria pogitiva" estd em Pryor (1968 ;: 9 ' ¢

22,23). Uma outra versao & oferecida poxr Murswieck, para
quem a posigdo tebrica dominante na cidncia das politicas
sociais & a de uma “value-free, positive science, whose
goal 1s to explain that which is designated in the realm of
politics as social policy measures”. Cit. por Offe (1984:

114}.

(11) citado por Higgins (1981: 35).
(12} 1dem, ibidem, pig.38,

(13) Ver sobre isto Hay (1980: 35). Ver tamb@m Riesman ( 1977:
20): “socialist social policles are, in my view, totally
diffenrent in their purposes, philosophy and attitudes to
people from conservative social policies. They are (or
should be) pre-eminently about equality, freedom and social
integration®. -
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(5) Ver Flora, P. e Hindenheimer, A. (1982: passim). Wilensky
(1975) também desenvolve sua andlise dentro deste quadro
de referéncia.

(6) Neste tipo de abordagem, ndc existe consensc quanto ao que
constitua este padrdo, cf., por exemplo, Marshall (1975).
Este autor utiliza-se da convengdo adotada pela OIT em
1953, gque engleba sob a rubrica “seguridade social' as me-
didas para a manuten¢Eo da renda durante doenga, degempre-
go, velhice, bem como para a assisténcia familiar e cuida-
dos médicos. Inclui ainda como politica social a politica
habitacional, de servig¢os comunitarios e de educagio(p.ll),
Alguns autores fazem a distingdo entre o Welfare State, on

(14) Ver especialmente Offe (1984: passim).

(15) "Le besoin et 1l'inté&rét de la socleté... sont les princi-
paux liens qul nous attachent au governement; et ce sont
des liens trés sacrés”, cf. Rosanvallon (1979: 36).

{16) Para um resumo critico destas andlises,vor Disney Richard,
“Theorizing the Welfare State: The Case of Unemployment

: Insurance in Britain®, Journal of Socjal Policy, vol. II,

Part I, Jan/82, 33-57.

de os servigos sociais sdo oferecidos em um padrdoc  Otimo
para toda a populagao, e um Estado Assistenclalista (%So-
cial Service State"), no gqual padrdes minimos sdo ofereci-

ot
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{17) O uso do termo fungdo ndo deve remeter 2o funcionallamo,

uma vez que, como Offe acentua, 05 *requisitos funcio-
nais” nio sio dados mas estabelecidos através da luta de
classes. Ou seja, sdo atores sociais ‘que tornam imperati-
vas certas solugdes.
Nio obstante, se considerarmos que Offe ndo questiona 2
objetividade da base econBmica, nem sua capacidade de de-
terminar a agao social, tals requisitos sdo, efetivamente,
necessirios. Nio cabe discutir aqui esta quest3o, valendo
notar apenas que Offe tamb&m usa "fungdo® como sindnimo
de papel ou objetivo da agdo.

(18) Ao expor este conceito, Offe cita Polanyi, para quem uma
socledade baseada na forga de trabalho na forma fetichiza
da de mercadoria, necessariamente depende de sistemas
"non-commodified™. Assim, de acordo com Polanyi,o Welfare
nao & tipico de sistemas capitalistas desenvolvidos, mas
pré-condigdo para a mercantilizagio da forga de trabalho.
A grande diferenga estd em que, no inicic do capitalismo,
a politica social ndo estava a cargo do Estade, .mas das
guildas, famllias e igrejas.
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