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INTRODUCAO

srelacOes entre o estado do bem-estar social e o desenvolvimento
A sdo, no mais das vezes, pensadas como problematicas, requeren-
do frequentemente sacrificios de seus respectivos advogados. O welfa-
rista ndo dogmatico se constrange em rebaixar o objetivo do desenvol-
vimento em sua escala de prioridades; o seu colega desenvolvimentis-
ta se obriga a adiar planos de justica social para um futuro quica remo-
to. Entender os condicionantes dessas relagdes, conhecer as experién-
cias histéricas, reconstruir argumentos e recuperar evidéncias parece,
pois, apropriado, sobretudo quando se trata de ampliar o repertério in-
telectual dos que se ocupam em imaginar politicas ptblicas que recon-
ciliem desenvolvimento e equidade. O propésito principal deste artigo
é sistematizar argumentos e evidéncias em favor dessa conciliagdo.

Advogados dogmaticos do desenvolvimento econdmico, que questio-
nam a viabilidade de um estado do bem-estar social —isto é, da investi-
dura, por parte do Estado, de responsabilidade pelo bem-estar dos ci-
dadéaos, que implica transferéncias, monetérias e de servigos, invaria-
velmente redistributivas — normalmente o fazem a partir da postula-
¢do de duas relagdes de causalidade principais. De umlado, a proposi-
c¢dode queaintrodugdo de um estado do bem-estar social requer a exis-
téncia prévia de desenvolvimento econémico: s6 paises desenvolvidos
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podem ter um welfare state. De outro, a afirmacdo de que todo e qual-
quer pais que se disponha, seja a implementar, seja a incrementar um
estado do bem-estar social ira se defrontar com o trade off entre cresci-
mento e redistribuigdo: o gasto ptiblico social é economicamente inefi-
ciente e, portanto, exerce influéncia negativa sobre o crescimento eco-
noémico. No caso especifico de paises em desenvolvimento, a escolha
publica se daria, na hipétese de o Estado jogar algum papel no proces-
so de desenvolvimento, entre a opgdo benéfica de um “Estado desen-
volvimentista” e a opgao perversa de um “estado do bem-estar”.

Empiricamente, nenhuma dessas hipéteses foi corroborada. Paises
nado desenvolvidos —na realidade, todos os paises inovadores em poli-
ticas sociais estavam nesta condi¢do —implantaram estados do bem-es-
tar social no estagio inicial de suas trajetérias de desenvolvimento
(Pierson, 2006). A hipétese do trade off crescimento-redistribuigdo, teo-
ricamente bem documentada, também nao encontrou verificagao ca-
bal (Kerstenetzky, 2002) e ainda é objeto de intensa controvérsia fac-
tual. Quanto a terceira hipétese, a evidéncia tampouco é favoravel: a
mais bem-sucedida experiéncia de Estado desenvolvimentista, a expe-
riéncia asiatica, tem se beneficiado de algum tipo de estado do bem-es-
tar social, fendmeno que ja foi batizado na literatura de “estado do
bem-estar social desenvolvimentista” (Kwon, 2005).

Estimulados pelos resultados ndo conclusivos para as hipéteses pessi-
mistas, buscaremos, neste artigo, recuperar argumentos e evidéncia
histérica quanto a interagdes favoraveis entre o estado do bem-estar
social e o desenvolvimento econémico, explorando, sobretudo, a con-
tribuigao do estado do bem-estar social para o desenvolvimento. Nos-
so interesse em percorrer esse caminho vem, preliminarmente, do fato
evidente de que um estado do bem-estar social com caracteristicas se-
melhantes as imaginadas por Richard Titmuss e T. H. Marshall, os pais
fundadores do campo tedrico sobre o estado do bem-estar social uni-
versalista, é bastante custoso — seria, portanto, indesejavel (para nao
dizer fatal) que ele se limitasse a consumir recursos que ndo pudessem
se renovar. Porém, nosso interesse ultrapassa a concepgdo econdmica
de desenvolvimento, sugerindo que, sob uma descri¢do apropriada de
bem-estar, o estado do bem-estar social seria igualmente compativel
com concepgdes ndo econdmicas de desenvolvimento.

Para estabelecermos a possibilidade de relagdes amigaveis entre bem-
estar social e desenvolvimento econdémico, comegaremos por exami-
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nar os argumentos centrais da tese do trade off para, em seguida, anali-
sarmos argumentos e modelos concretos de conciliagdo. Nesta secdo,
sera reportada a versdo produtivista da conciliagdo, com duas “sub-
versdes”, correspondentes a dois estilos de estado do bem-estar social;
o peculiar modelo escandinavo serd, entdo, extensivamente discutido.
Na ultima secao, o sentido de desenvolvimento sera flexibilizado, se-
guindo o paradigma do desenvolvimento como liberdade, de Amartya
Sen, e uma versao ndo produtivista emerge como similarmente conci-
lidvel com o welfare state.

O TRADE OFF DESENVOLVIMENTO ECONOMICO-REDISTRIBUICAO

A teoria econdmica padrao, sobretudo a partir da formulagao seminal
de Arthur Okun (1975), tomou como axiomatica a tese de um trade off
entre equidade e eficiéncia.

Essa tese baseia-se no seguinte raciocinio: na medida em que os agen-
tes econdmicos se tornam mais, ou menos, produtivos em resposta a
incentivos monetarios, toda e qualquer iniciativa de redistribuigao de
renda dos individuos mais produtivos para os menos produtivos im-
plicara um ajuste “para baixo” do esforgo produtivo agregado; os me-
nos produtivos ndo terdo estimulo para se tornarem mais produtivos,
ja que sua renda independe de sua produtividade; os mais produtivos
perderdo o estimulo para o esforco adicional, ja que a renda adicional
nao sera retida. Como resultado, ndo apenas a capacidade produtiva
estara sendo desperdigada —a definicdo primaria de ineficiéncia —, mas
o proprio montante para a redistribuigdo tendera a diminuir.

Aimagem criada por Okun é a de um balde furado, por meio do qual o
governo tenta ciosamente transferir renda dos ricos para os pobres
para vé-la perder-se no caminho antes de atingir o destino final. (Sime-
tricamente, na auséncia de redistribuigdo, o préprio crescimento eco-
ndémico, mais cedo ou mais tarde, comecando pelos estratos superiores
derenda, se encarregaria de integrar os estratos mais pobres — subtese
que se tornou conhecida como a doutrina do trickle down, segundo a
qual a melhor politica social ainda é o crescimento econémico desim-

pedido.)

O leaky bucket de Okun reaparece em diferentes versdes. Titmuss
(1974), no ensaio “Welfare State and Welfare Society” ja se defrontara
com a tese de que os gastos sociais representavam um fardo ptblico
(public burden) — os gastos com os pobres, ou, pior ainda, os gastos soci-
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ais universais — que impedia o crescimento e o desenvolvimento eco-
nomico. Kwon, Mkandawire e Palme (2009) registram a hipodtese de
que transferéncias para os pobres levam a desincentivos ao trabalho,
no nivel micro, e a diminuigao da capacidade de desenvolvimento eco-
noémico, no nivel macro. Midgley e Tang (2001) identificam a versdo
global do argumento: os gastos sociais, ao aumentarem o custo total da
atividade produtiva no pais, prejudicam a economia nacional ao redu-
zir sua competitividade em nivel global.

Essas objegdes foram bem-sucedidas no sentido de colocar os advoga-
dos do estado do bem-estar social na defensiva, uma vez que este, ao
promover redistribuigdo, poderia pér emrisco o desenvolvimento eco-
ndémico e, junto com ele, a sua prépria condigdo de possibilidade. E, de
fato, a defesa nao tardou a se mobilizar. Ela comega a ser montada nas
comissdes, nos comités, nos relatérios e nos planos que urdiram as ino-
vadoras reformas sociais do século XX, ainda no campo ndo académico
da formulagdo de politicas publicas.

Argumentos relacionando o welfare state a estabilizagdo econémica e
crescimento sustentado ja se achavam presentes no Relatério da Mino-
ria da Comissdo Real inglesa de revisdo das leis dos pobres, de 1909, e
foram retomados no famoso Relatério Beveridge, de 1942; outros, ela-
borados em termos de suavizagdo do consumo (distribui¢do balancea-
da do consumo pessoal ao longo da vida), de gestdo coletiva eficiente
dorisco e de preservagao da capacidade produtiva aparecem nos mui-
tos ensaios de Titmuss, das décadas de 1950, 1960 e 1970 (para ndo falar
dos argumentos ndo econémicos, como o de coesdo social, que seria
uma espécie de precondicdo para qualquer projeto de desenvolvimen-
to). Aultima cidadela foi a teoria econdmica. Contudo, nas ultimas dé-
cadas, a propria teoria econdmica testemunhou um desdobramento
inusitado, que, se ndo chegou a derrubar o canone, colocou-o em posi-
cdo fragil: novos modelos e pesquisas empiricas — novas bases de da-
dos e novas hipodteses testaveis — ndo corroboraram a tese do frade off
formalizada por Okun (e informalmente utilizada pelos economistas
desde priscas eras).

De um modo geral, esses estudos tém favorecido a visdo, oposta a de
Okun, de uma “redistribuicao eficiente”!. Esses resultados deram im-
pulso significativo para correntes de pensamento que se mantém estri-
tamente dentro dos limites dos postulados usuais de comportamento
econdmico racional e autointeressado da corrente dominante, mas que

132



Welfare State e Desenvolvimento

nao postulam a eficiéncia dos mercados?. Os mercados ndo sdo eficien-
tes porque nao sao completos, isto é, ha barreiras, baseadas no acesso a
varias formas de riqueza (capital fisico, conexdes, capital humano, ca-
pital cultural), dificultando, ou mesmo impedindo, a participagao ple-
na e em igualdade de condigdes, em varios mercados, de todos que as-
sim o desejarem. Significativamente, este é o caso do mercado de crédi-
to (que poderia assistir no acesso a riqueza aqueles que ndo tém rique-
zainicial), edo mercado de seguros (que poderia cobrir os riscos envol-
vidos em atividades econdmicas promissoras). Para estas correntes,
crescentemente populares dentro da profissdo, a intervencgdo ptblica,
sobretudo via provisdo publica de servigos sociais financiada progres-
sivamente e acesso a crédito, se justificaria por promover eficiéncia,
crescimento e desenvolvimento econdmicos. Ao desconcentrar a dis-
tribuigao da riqueza em sentido amplo, a intervencado publica contri-
buiria para viabilizar a ampla participagdo nos mercados, e em igual-
dade de condigdes, de grupos em desvantagem, que veriam seus proje-
tos produtivos finalmente realizados. E os fundamentos se situam no
plano dos incentivos microeconémicos, exatamente como na visdo
econdmica convencional.

Ha variantes que diferem dos postulados comportamentais convenci-
onais e questionam a prépria economia dos incentivos julgando-a in-
capaz de dar conta plenamente de comportamentos teoricamente ines-
perados. Quando recipientes pobres de beneficios publicos respon-
dem ao recebimento dos beneficios ndo diminuindo, mas aumentando
sua participagdono mercado de trabalho, é a prépria hip6tese de traba-
lho como desutilidade ou desprazer da teoria econdmica padrao que é
colocada em questdo. A agdo motivada por forgas outras que ndo os in-
centivos pecunidrios foi formalizada pela teoria da agéncia de Amart-
ya Sen (1992), segundo a qual o individuo é capaz de agir em resposta a
interesses diversos e valores, ndo apenas atendendo ao seu interesse
direto. O que caracterizaria a racionalidade das a¢des € o fato de serem
movidas por razdes (de multipla natureza), ndo necessariamente cal-
culo autointeressado. Este tipo de racionalizagdo pode estar por tras
do apoio dos mais ricos a tributagao elevada em paises com baixos ni-
veis de desigualdade®. Tudo (ou quase tudo) dependeria essencial-
mente da complexa fungao de preferéncias dos agentes econdmicos. E
esta, por sua vez, poderia ser sensivel a fatores ndo individuais — fora
da esfera da escolha individual, como a cultura ptblica predominante.
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CONCILIANDO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E REDISTRIBUICAO

A literatura sobre desenvolvimento econdmico registra os primoérdios
de um bem-estar desenvolvimentista (welfare developmentalism) — uma
espécie de inscrigdo da politica social no interior de um projeto de
desenvolvimento econémico — ja no estado do bem-estar social de
Bismarck, que teria explorado o “carater multifuncional da politica so-
cial” (Rimlinger, 1971 apud Kwon, Mkandawire e Palme, 2009). Para fa-
cilitar a industrializagdo da Alemanha, Bismarck usou a politica social
para satisfazer necessidades dos trabalhadores industriais e minar o
apoio ao movimento socialista na Prussia*. Ou seja, de algum modo a
politica social assegurou a reprodugao da forga de trabalho industrial
ao assumir parte dos custos e, além disso, ela comprou a paz social con-
siderada essencial para o sucesso do projeto de desenvolvimento em
bases capitalistas.

A multifuncionalidade da politica social, em particular seu papel de
auxiliar a um projeto de desenvolvimento econdmico liderado pelo
Estado, teria sido explorada igualmente por outros paises e regides do
mundo —em particular, todos os late-comers do processo de desenvolvi-
mento, além da Alemanha, notadamente, a Escandinavia, a Asia e a
América Latina. Essas experiéncias nao foram, contudo, homogéneas,
seja em seus procedimentos, seja em seus resultados. Kwon, Mkanda-
wire e Palme (2009) sugerem classificd-las como exemplares de dois es-
tilos de desenvolvimentismo, de bem-estar seletivo e de bem-estar in-
clusivo.

A caracteristica comum a essas experiéncias seria o “produtivismo”, o
objetivo compartilhado de promogdo do aumento de capacidade pro-
dutiva e crescimento econdmico — que em geral se traduziu em projetos
de industrializacao, urbanizagdo e modernizagdo econdmica, lidera-
dos pelo Estado — para cuja consecugdo as politicas sociais foram tam-
bém mobilizadas. O que as distinguiria seria a orientacao seletiva (fo-
cada em grupos especificos) ou inclusiva (com investimentos sociais
universais) das politicas sociais.

A orientagdo seletiva que teria caracterizado o bem-estar desenvolvi-
mentista da Asia e da América Latina significou que as politicas sociais
confinaram a protegdo social apenas aos agentes protagonistas desse
processo: os trabalhadores industriais, os trabalhadores urbanos, os
funciondrios ptublicos. Em outras palavras, enquanto as politicas soci-
ais acabaram desempenhando funcdes economicamente importantes,
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ndo teriam sido tdo efetivas no que diz respeito a sua fungdo precipua,
de promover integragdo social. As experiéncias inclusivas, como as
dos paises escandinavos, por seu turno, produziram uma abordagem
unificada de politicas sociais e econdmicas que estabeleceu e perse-
guiu os dois objetivos, crescimento e integragdo social, simultanea-
mente.

Coreia do Sul e Brasil sdo exemplares do modelo seletivo. Mas ha dife-
rencas importantes entre eles. Ambos os paises instrumentalizaram as
politicas sociais para apoiar seus projetos de desenvolvimento econ6-
mico conduzidos por um Estado, em geral autoritario; ambos limita-
ram a protegdo social a setores selecionados em fungao de sua contri-
buicdo ao projeto. Porém, as condicdes iniciais foram diferentes e aca-
baram modulando os processos, exercendo efeitos diferenciadores nos
resultados (Kwon, Mkandawire e Palme, 2009).

Abreviadamente, a Coreia deslancha economicamente a partir de um
nivel de desigualdade significativamente inferior ao brasileiro, tendo
realizado uma reforma agraria prévia ao projeto de desenvolvimento
conduzido pelo Estado. O principal efeito direto dessa reforma foi de-
sarticular a elite agraria e o modo de vida agrario tradicional e, assim,
viabilizar importante mobilidade social, com a migracdo de jovens
para as cidades, atraidos pelos novos empregos e oportunidades. A
oferta de empregos, de oportunidades educacionais e de treinamento
qualificado, por seu turno, foi, em grande parte, favorecida (no caso
dos empregos), diretamente promovida (no caso da educagao publica)
e estimulada (no caso do treinamento no emprego) pelo Estado. Na au-
séncia de elites tradicionais, pode o Estado contar com grande autono-
mia para conceber politicas ptiblicas e implementar iniciativas, dentre
elas a possibilidade de criar e patrocinar os grandes negocios via a
constituicdo de uma elite leal a modernizacao, para quem foram distri-
buidos monopélios e crédito barato, e foi garantida uma oferta de tra-
balho qualificada (ibidem; Kwon, 2009).

No caso do Brasil, o Estado desenvolvimentista vocalizou preferenci-
almente interesses dos grandes proprietarios rurais e negd6cios urba-
no-industriais; a maioria da populagao nao participou da mudanga so-
cial. No projeto de industrializagdo induzida, as politicas sociais servi-
ram basicamente as necessidades dos segmentos urbano-industriais e
mantiveram uma base social muito restrita (Kwon, Mkandawire e Pal-
me, 2009; Draibe e Riesco, 2007). Em conjunto, os efeitos, sejam econo-
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micos ou sociais, das politicas sociais estiveram limitados e condicio-
nados ao grau de incorporagdo social permitido pelo modelo de desen-
volvimento econémico.

Nos paises nérdicos, a relacdo entre desenvolvimento econémico e po-
liticas sociais, inicialmente de estilo seletivo, comega a reverter para o
estilo inclusivo antes mesmo da Grande Depressao (Kwon, Mkanda-
wire e Palme, 2009). A mudanga de rumo resulta da orientagido doutri-
naria do governo social democrata e de sua bem-sucedida tentativa de
estabelecer uma coalizdo politica majoritaria com o Partido Agrério
para apoiar mudangas econdmicas e sociais. Estas acabam resultando
em um modelo de politicas sociais de ampla incorporagédo social que
exercerd um papel central no processo de desenvolvimento econdmico
e de catching up destes paises, mas, também, em um modelo de politi-
cas econdmicas com efeitos importantes sobre a integragdo social.

Politicas Sociais Economicamente Orientadas, Politicas
Econdmicas Socialmente Orientadas

Para facilitar a identificagdo das interagdes positivas entre politicas so-
ciais e politicas econdmicas, introduziremos as seguintes distingdes.
Além dos impactos diretos esperados dessas politicas —sociais, no caso
das politicas sociais, econdmicos no caso das politicas econdmicas —
pode-seigualmente esperar que politicas sociais tenham impactos eco-
ndémicos, e politicas econdmicas tenham impactos sociais.

Em primeiro lugar, espera-se que as politicas sociais tenham impactos
principalmente sociais — protegdo social, prevengao contra riscos soci-
ais, redugdo de desigualdades e pobreza, promogao de justica social,
aumento de capacitagdes em geral. Contudo, ao exercer essas fungdes,
as politicas sociais acabam afetando varidaveis econdmicas: ao proteger
e prevenir contra riscos, elas promovem estabilidade econdémica (com
asuavizagdo do consumo e aredugao da incerteza), economizam capa-
cidade produtiva que, na sua auséncia, seria perdida, liberam as em-
presas dos custos envolvidos em protegdo e prevengao; elas também
contribuem para a valorizagdo de capacidades, que podem ser mobili-
zadas para o aumento de produtividade e da eficiéncia econémica e
para o crescimento, e o fazem liberando o setor privado desses custos e
investimentos. Do mesmo modo, as politicas econdmicas sao desenha-
das primariamente com vistas aos impactos econdmicos, mas normal-
mente tém também impacto social, que pode ou nao ser deliberada-
mente buscado. Naturalmente, estaremos interessados nos impactos
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deliberados. Detalharemos esses efeitos “cruzados” mais adiante, ao
analisarmos o caso da Escandinavia.

Com esse esquema analitico em mente é possivel captar mais uma di-
mensdo da relagdo entre desenvolvimento econdmico e politicas socia-
is, ndorevelado na distingao entre os estilos “seletivo” e “inclusivo” do
bem-estar desenvolvimentista. Essa dimensdo é a do grau de autono-
mia das politicas sociais e das politicas econdmicas. Como veremos, no
modelo escandinavo as politicas sociais recobram a autonomia perdi-
da nas experiéncias de desenvolvimento em que se subordinavam as
exigéncias autdnomas do projeto econdmico, a0 mesmo tempo em que
as politicas econémicas cedem parte de sua autonomia. Para usar uma
metéfora econdmica, em um modelo de subordinacado das politicas so-
ciais ao desenvolvimento econdmico, a fungado principal das politicas
sociais é compensar agentes e grupos pelas externalidades negativas
geradas no processo; em um modelo de interacdo em que sdo respeita-
das as autonomias relativas de cada campo, a geracdo de externalida-
des é minimizada e a fungdo meramente compensatéria da politica
social é mitigada.

ESCANDINAVIA: POLITICAS SOCIAIS ECONOMICAMENTE ORIENTADAS

Analisando o caso escandinavo, comegaremos brevemente por regis-
trar alguns efeitos econémicos das politicas sociais.

E, hoje, praticamente consensual que as politicas sociais universais ti-
veram incidéncia decisiva no processo de catching up dos paises escan-
dinavos. Segundo Kangas e Palme (2005), dentre outros efeitos, elas
ofereceram protecdo universal efetiva contra riscos sociais; sendo, as-
sim, indispensdveis como mecanismos de manutengao de renda, aju-
daram a criar e fortalecer lagos sociais e capital social, e contribuiram
com capital real (os fundos de pensao) para o financiamento de varios
investimentos ptblicos (como habitagdo).

Dois componentes centrais (e imbricados) dessas politicas, de resto
fartamente documentados, contribuiram de modo especial para o cat-
ching up econdmico escandinavo. Um destes foram as politicas univer-
sais de apoio as familias®. Instituidas nos anos 1930 e aprofundadas no
pOs- guerra, elas equivaleram a socializa¢ao dos custos de constituicdo
de uma familia: garantiram a seguranca econdmica das familias, me-
lhoraram e estabilizaram as condi¢des de vida das criancas e viabiliza-
ram a participagdao econdmica das mulheres. Foram, desse modo, cen-
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trais para a mudanga estrutural, relativamente precoce no universo
dos paises atualmente desenvolvidos, do modelo familiar do chefe de
familia masculino (male breadwinner) para o modelo de dois trabalha-
dores (dual earner) e, dessa forma, foram igualmente centrais para a re-
ducado da pobreza infantil (via, principalmente, o aumento da renda do
trabalho).

O outro componente foram os servicos sociais. Embora as transferénci-
as de renda, principalmente universais, sejam importantes no modelo
noérdico, este, em contraste com a Europa continental, é intensivo em

servigos universais. A multifuncionalidade destes é especialmente
evidente na experiéncia escandinava.

Um dos pontos altos foi a reforma educacional sueca, que introduziu
pioneiramente a educacdo infantil ptiiblica, com cobertura universal e
de qualidade. Juntamente com a oferta ptblica e universal de creches,
esta intervengao precoce (anos 1970) é considerada essencial para pro-
mover o desenvolvimento cognitivo das criangas e potencializar capa-
cidades cognitivas e produtivas dos jovens (Kangas e Palme, 2005;
Esping-Andersen, 2005; Heckman e Carneiro, 2003). Foi também vital
para a redugdo do impacto do background familiar sobre as chances de
vida das criangas, em particular sobre suas oportunidades futuras de
participacdo plena no mercado de trabalho (Kangas e Palme, 2005;
Esping-Andersen, 2005). Esta possivelmente ai a chave de explicagao
do maior efeito das politicas educacionais escandinavas sobre as desi-
gualdades econdmicas, em comparacao com o que ocorre no restante
da Europa.

Em particular, a introdugédo pioneira de servigos de cuidados — cuida-
dos na primeira infancia e para os idosos — contribuiu para elevar a
participacdo das mulheres no mercado de trabalho (sobre quem tradi-
cionalmente recaem essas fungdes). De fato, rapidamente a Escandina-
via passa a se destacar na Europa, com as maiores taxas de participagdo
feminina no emprego. Finalmente, a introdugao dos servicos de cuida-
doredundou na criacdo de novas oportunidades de emprego (sobretu-
do feminino).

Em conjunto, como se sabe, essas politicas promoveram uma redugdo
significativa das desigualdades econdmicas nos paises nérdicos. O
que é, talvez, surpreendente, em vista das expectativas engendradas
pela doutrina do trade off, € que areducdo das desigualdades tenha tido
consequéncias diretamente positivas sobre o crescimento econdmico.
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De um modo geral, a equalizagdo da renda revelou-se um importante
suavizador do consumo e estabilizador econémico, promovendo um
crescimento econdmico com menos choques. Ainda dolado dos efeitos
sobre a demanda, a redistribuicdo de renda, como ja notara Keynes, ao
favorecer os que tém menor renda e maior propensdo a consumir, ten-
de a estimular o consumo agregado, sendo, portanto, particularmente
relevante, como politica desenvolvimentista, quando ha restricao de
demanda, o que normalmente ocorre em paises em desenvolvimento
(Martins, 2009). A expectativa desses resultados econémicos, segundo
Kangas e Palme (2009), foi, em parte, responsavel pela legitimidade
desfrutada pelas institui¢des do welfare state nos paises noérdicos.

Em particular, a tese do desincentivo ao trabalho que decorreria da
concessdo de direitos sociais como um free lunch ndo se confirmou. A
ampla garantia de direitos sociais, que envolvem transferéncias e ser-
vigos universais, foi compativel, e mesmo em parte diretamente res-
ponsével, pelas altas taxas de participagdo da forca de trabalho (Kan-
gas e Palme, 2009; Kenworthy, 2004).

Outros efeitos econdmicos do welfare state foram a reducao de proble-
mas de informacdo e a incerteza. Assim, sistemas homogéneos univer-
sais, como o sistema de satde publica dos paises escandinavos, tém
menos problemas relativos a estrutura de incentivos e a expansao dos
custos do que sistemas fragmentados privados (a expansdo dos custos
de satde foi maior para estes) (Kangas e Palme, 2009; Krugman, 2008;
Barr, 2001). Além disso, a seguridade social universal relacionada aos
ganhos possui caracteristicas tinicas que favorecem a participagao eco-
ndmica: diminui os custos de transacao relacionados a busca de infor-
magao e negociacgdo de esquemas de seguridade no mercado de traba-
lho, facilita a mobilidade e flexibilidade do mercado de trabalho por se
constituir em um direito social “portatil”, e torna-se um incentivo ao
trabalho (a partir de um nivel basico, quanto mais trabalho, maior o ga-
nho) (Kangas e Palme, 2009).

Finalmente, as institui¢des do welfare state universal ajudam a formar
capital social (intra e entre grupos heterogéneos), o que contribui para
as suas legitimacao e estabilidade (ibidem)®. Essa condigao é crucial
para que as politicas sigam exercendo seus efeitos econdmicos.

Em suma, as politicas sociais nérdicas de “redistribuigao eficiente”
exerceram e seguem exercendo efeitos econdmicos, seja da perspectiva
da oferta (maior participagao no trabalho, investimento precoce na ca-
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pacidade produtiva do trabalho e incremento da produtividade), seja
da perspectiva da demanda (emprego ptiblico nos servigos sociais, ele-
vagao do consumo agregado, suavizagdo do consumo), seja, ainda, do
funcionamento dos mercados (redugao da incerteza, reducao dos cus-
tos de transacdo), seja, finalmente, de sua prépria legitimacao. E elas o
fazem assegurando direitos sociais universais.

Tendo sido introduzidas nos estagios iniciais do desenvolvimento des-
ses paises, as politicas sociais beneficiaram o processo ao mesmo tem-
po em que desfrutaram de custos relativamente baixos. Esse resultado
é especialmente alvissareiro para paises em desenvolvimento, os
quais, como nota Martins (2009:697), poderiam privilegiadamente in-
vestir nos servigos sociais intensivos em trabalho, o fator relativamen-
te barato: “Paises em desenvolvimento requerem um nivel mais baixo
de crescimento econdmico do que os paises desenvolvidos para a ado-
¢do de politicas sociais, que sdo por sua vez essenciais para a formagao
de capital humano”.

Escandinavia: politicas econdmicas socialmente orientadas

Como ja adiantamos, o outro lado da moeda foi a fungédo social exerci-
da pelas politicas econémicas nérdicas, sua habilidade, em outras pa-
lavras, de minimizar a producdo de externalidades negativas, habitua-
is em uma economia de mercado e especialmente agudas em um pro-
cesso de catching up, em que o timing da moderniza¢do econdmica é
acelerado e os custos sociais agravados. E licito nos referirmos a um
modelo nérdico, no qual varios fatores histéricos comuns — econémi-
cos, politicos, religiosos — se associaram a estruturas sociais e culturais
semelhantes para produzir politicas ptiblicas com caracteristicas simi-
lares (Kautto, 2010; Kangas e Palme, 2009). A seguir, descreveremos o
caso da Suécia, pais ideal-tipico no bloco nérdico.

O planejamento para o desenvolvimento que entretecia as politicas
econdmicas e sociais foi, na Suécia, originalmente concebido pelo eco-
nomista institucionalista Gunnar Myrdal, ainda no periodo do entre
guerras.

Nos anos de 1928 a 1935, Myrdal coordenou a Comissao sobre o Proble-
ma do Desemprego (CPD; em inglés, Unemployment Inquiry), que pro-
duziu uma série de estudos teéricos e empiricos e originou uma nova
escola de economia, a Escola de Estocolmo. Estudos da CPD desenvol-
veram a teoria de uma agdo governamental contraciclica, semelhante a
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proposta por Keynes, porém nédo necessariamente financiada por défi-
cit, portanto, com uma componente de prudéncia fiscal. Essa incluia a
visdo de uma relagao entre saldrios e desenvolvimento econé6mico —ba-
sicamente a ideia de que aumentos de salarios podem ter efeito positi-
vo sobre a eficiéncia econdmica e o crescimento de longo prazo — que
acabou por abrir caminho para a elaboragdo de uma politica nacional
desalarios visando o aumento da produtividade e o estimulo ao cresci-
mento (Klausen, 2001).

A posigao da CPD foiinstrumental para uma modificacao significativa
da politica econdmica da Social Democracia sueca na dire¢do de uma
“politica de produtividade”. Esta prometia “crescimento econémico
compartilhado” no lugar de “propriedade compartilhada”, ou da so-
cializagdo dos meios de producdo, demandas tradicionais do movi-
mento socialista. Como observa Klausen (ibidem:112), o argumento
para esta guinada era que “se empregadores e sindicatos pudessem
concordar em trabalhar juntos, os baixos precos unitarios e os salarios
mais altos recompensariam a todos””.

Em 1933, é celebrado o Pacto Agrario (Cow trade Pact), o acordo entre o
governo minoritario da Social Democracia e o Partido Agrario para a
superacdo da crise, que deu origem a Alianga Vermelho-Verde (Red-
Green Alliance). Esse acordo colocou em pratica algumas das ideias cen-
trais da escola de Estocolmo, pois envolveu um conjunto de politicas
econdmicas de manejo da demanda que estreitaram a alianca de clas-
ses e incluiram também interesses dos negdcios nao agricolas. Os ele-
mentos nucleares do pacto foram a elevagdo concomitante dos salarios
e dos pregos agricolas, e um pacote de ajuda aos negdcios. Estimulos a
demanda foram, entre outros, o crédito barato, a depreciacdo da moe-
da, medidas protecionistas que envolveram tarifas e subsidios, e uma
politica de alivio ao desemprego com obras ptiblicas em construgao ci-
vil e habitacdo e seguro-desemprego (na pratica, as tinicas interven-
¢Oes que favoreciam a elevagao dos saldrios, na auséncia de meios dire-
tos de eleva-los). Receitas governamentais seriam em parte garantidas
pelo monopdlio na compra e venda de certos bens de consumo (como
gasolina, bebidas e café — no caso das bebidas uma concessao impor-
tante ao movimento pela temperanga). Em parte, o gasto adicional se-
ria financiado por empréstimos e orcamentos especiais, ndo por
déficits.
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Aretérica dos principios saudaveis de administragdo ptblica foi muito
utilizada para angariar apoio para os programas de crise. Um dos ar-
gumentos para as obras publicas era de que o governo estaria poupan-
do recursos no longo prazo, uma vez que as obras, de todo necessérias,
estariam sendo feitas durante a recessao e, portanto, a custos mais bai-
xos do que seriam em qualquer outra fase do ciclo (Klausen, 2001).

Em 1944, a Comissdo para o Planejamento Econémico do Pés-Guerra
(Commission for Postwar Economic Planning), da qual também partici-
pou Myrdal, foi convocada para desenhar politicas de recuperagao
econdmica, e seguiu os passos doutrinarios delineados na CPD e no
Pacto-emlinha geral, compativeis com as recomendagdes do relatério
Beveridge®.

O pressuposto de que incrementos salariais tém um efeito positivo so-
bre a eficiéncia econdmica e o crescimento de longo prazo foi posterior-
mente reelaborado no relatério “Sindicatos e Pleno Emprego” (Trade
Unions and Full Employment), de 1951, que consagrou o chamado mode-
lo Rehn-Meidner. Concebida por dois economistas da Confederagao
Sueca de Sindicatos (Swedish Trade Union Confederation), Gosta Rehn
(macroeconomista que havia coordenado a Comissao do pés-guerra) e
Rudolf Meidner (chefe do departamento de pesquisas da confederagao
sindical), esta doutrina, originalmente motivada pela intencdo de esta-
bilizar a economia em um periodo de superaquecimento com forte
pressao inflacionaria, define por pelo menos duas décadas as linhas
centrais das politicas econdmicas suecas (Klausen, 2001; Erixon, 2008).

O modelo Rehn-Meidner tinha quatro objetivos simultaneos: o pleno
emprego (o desemprego é ambiciosamente estipulado em um patamar
inferior a 3%), a equidade (entre salarios, mas também na distribuigao
funcional darenda), a estabilidade de precos, e o crescimento econémi-
co (movido a concorréncia e aumento de produtividade). Esses objeti-
vos seriam atingidos por meio de politicas de emprego seletivas, poli-
ticas macroecondmicas restritivas e uma politica de solidariedade sa-
larial. Outra inovacdo do modelo foi o papel importante destinado ao
imposto sobre o consumo no financiamento dos gastos do governo
(Erixon, 2008).

As politicas de mercado de trabalho foram concebidas para aumentar a
eficiéncia econdmica geral — no caso das politicas de apoio a mobilida-
de ocupacional: de treinamento, de educagdo profissional, e de mat-
ching para superar gargalos no mercado de trabalho — e promover o
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pleno emprego (via as politicas de eficiéncia, os subsidios ao emprego
para empresas que se qualificassem, e 0 aumento seletivo do emprego
publico). Por meio deste, seria possivel obter o crescimento dos sala-
rios nominais e (junto com outras politicas) reduzir as desigualdades
na distribuigao funcional da renda. Contudo, também as politicas de
mercado de trabalho, ao contribuirem para a redugao das margens de
lucro e para reduzir estrangulamentos inflaciondrios no mercado de
trabalho, era reservado um papel no controle da inflagao.

A politica macroecondmica restritiva, fiscal e monetaria, seria o princi-
pal instrumento para combater a inflagao’. A politica fiscal restritiva
(nomédio prazo) contribuiria para um declinio nas margens delucroe,
ao mesmo tempo em que conteria a pressdo inflacionaria, seria instru-
mental para a mudanga na distribuigdo funcional da renda em favor do
trabalho e de mais poupanga ptblica (em detrimento da poupanca das
empresas), o que também era defendido em bases de equidade e de po-
litica industrial. Esperava-se que a redugdo nas margens de lucro esti-
mulasse umaumento de produtividade, especialmente nas firmas com
baixa produtividade.

A terceira peca importante foi a politica de solidariedade salarial, que
se estabeleceria por meio de negociagdes salariais coordenadas; como
no caso das politicas anteriores, tem multiplas func¢des. Ao estabelecer
igualdade de salédrios para trabalhos iguais, a despeito da situagdo de
lucro de firmas e indtstrias, “um instrumento justo de crescimento
econdmico” (ibidem:7), ndo apenas contribuiria para a reducao da dis-
paridade salarial como também para excluir firmas ineficientes (que
nao poderiam pagar os saldrios “normais”), liberando recursos para
firmas dindmicas, ou para estimula-las a racionalizar seus processos
de produgao promovendo ganhos de produtividade; além disso, ao li-
mitar os ganhos salariais acima da produtividade, que poderiam ser
concedidos pelas firmas mais eficientes, inibiriam os efeitos inflacio-
narios de demandas compensatdrias generalizadas. Contudo, a politi-
ca fiscal restritiva e as politicas de mercado de trabalho pré-mobilida-
de do trabalho seriam, ainda, fundamentais para garantir que a “soli-
dariedade salarial” resultasse em estabilidade salarial e mudanca
estrutural.

Em suma, todas as politicas econémicas centrais foram mobilizadas
para atingir os quatro objetivos gerais da doutrina: crescimento, pleno
emprego, inflagdo controlada, e equidade.
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Na avaliagdo de Erixon (2008), o modelo Rehn-Meidner jamais foi im-
plementado integral e consistentemente na Suécia, porém entre os
anos 1950 e 1970, este teria vivido seus anos dourados, “consideran-
do-se a inovagao representada pela introdugdo da politica de mercado
de trabalho ativa, a politica de solidariedade salarial, os impostos indi-
retos, e a tendéncia em diregdo a redugao da participagao dos lucros e
aumento da poupanca ptblica, importantes objetivos intermediarios
do modelo R-M” (ibidem:17-18). Esse também teria sido o periodo de
realizagdo maxima dos objetivos macroecondmicos do modelo: cresci-
mento econdmico, com inflacdo moderada, desemprego baixo e uma
radical equalizacdo salarial. E mesmo nas décadas subsequentes, que
testemunharam maior heterodoxia em relagao as orientagdes do mode-
lo, pode-se concluir que este, de todo modo, “contribuiu para uma si-
tuagdo na qual baixas taxas de desemprego e pequenos diferenciais sa-
lariais se institucionalizaram na Suécia” (ibidem:64).

Nota-se, em suma, no modelo ideal sueco e em sua aplicagao pratica, o
entremeio e a conciliagdo, no seio das proprias politicas econdmicas,
de objetivos distributivos e de crescimento econdmico. Em um contras-
te com o Brasil e a Coreia em suas trajetérias desenvolvimentistas pre-
téritas'’, esse modelo impds a politica econdmica uma condicionalida-
de social que limitou sua autonomia e minimizou os efeitos secundari-
os indesejaveis do processo acelerado de modernizacdo econémica
praticado pelas industrializa¢des retardatarias.

Desenvolvimento Social: Prés e Contras

A tese de que as politicas sociais tém efeitos econdmicos negligencia-
dos estimulou a formulacdo da doutrina do “desenvolvimento social”
(social development) (Midgley e Tang, 2001). Os dois principios centrais
dessa doutrina sdo: (i) as politicas econdmicas devem perseguir o
bem-estar de toda a populagao; e (ii) o bem-estar social deve se orientar
para os chamados investimentos sociais — politicas sociais que tém efe-
itos produtivistas (sic).

Do ponto de vista das politicas econémicas, isso requereria uma reori-
entacgdo na direcao da promogao direta de bem-estar; do ponto de vista
das politicas sociais, isso requereria uma reorientacdo na direcdo de
politicas que acentuassem a participagdo econdmica e o aumento das
capacitagdes para a produtividade, ao mesmo tempo que uma retragao
da énfase em politicas de manutengao de renda e de assisténcia social.
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No formato proposto por Midgley, uma teoria do desenvolvimento so-
cial se articularia em torno de trés eixos centrais: (i) concepcao de ar-
ranjos organizacionais harmonizadores das politicas econdmicas e so-
ciais; (ii) concepgdo de politicas econdmicas que promovam o empre-
go, oportunidades de emprego autdénomo, erradicacdo da pobreza,
elevagdo dos padrdes de vida para todos, investimentos em capital hu-
mano e social, provisao de crédito com inclusdo méxima; (iii) desenho
de programas sociais orientados para os investimentos, isto €, produti-
vistas.

Enquanto a teoria se pauta pelos parametros mencionados, a pratica
do desenvolvimento decorrente dela requereria, ainda segundo Mid-
gley, promocao de (i) capital humano (programas de qualificacao pro-
fissional e de educagdo vocacional, coordenados com oportunidades
de emprego; pré-escola); programas de emprego e autoemprego (colo-
cagdo no emprego, programas de apoio e monitoramento dos resulta-
dos, empregos protegidos e arranjos especiais junto a empregadores;
investimentos em autoemprego apropriado para aqueles com altas
qualificagdes, mais confianga e alguma experiéncia); (ii) capital social
(desenvolvimento baseado na comunidade); (iii) desenvolvimento de
ativos (asset development); (iv) remogao de barreiras a participagado eco-
ndémica (transporte, creches, preconceito e discriminagao baseados em
raga, etnia, género, idade, nacionalidade, deficiéncia); (v) programas
sociais custo-efetivos.

A questao do produtivismo é central na teoria do desenvolvimento de
Midgley e seria, segundo ele, subscrita pelo préprio Sen: “Um progra-
ma social é produtivista se focaliza nas necessidades materiais, investe
no que Sen chama de capacitagdes humanas, promove participagao
efetiva na economia e contribui positivamente para o desenvolvimen-
to econémico” (Midgley e Tang, 2001:247). Por outro lado, esta teoria
“coloca menos énfase em altruismo e direitos a ‘entitulamentos’ como
uma rationale para o bem-estar social, e realca o incremento de capaci-
tagdes humanas por meio dos investimentos” (idem).

Examinando a proposta de Midgley a partir da perspectiva das capaci-
tacdes de Sen, ela nos parece reducionista. Nela, as politicas sociais se
justificam fundamentalmente por seus efeitos produtivos. Em que
pese a exigéncia simétrica de uma justificagao social para as politicas
econdmicas, a énfase no produtivismo subtrai forga de outras fungdes,
mais propriamente sociais, das politicas sociais, como a de garantir di-

145



Celia Lessa Kerstenetzky

reitos sociais de cidadania ou de redistribuigdo de riqueza e promogao
pura e simples de justiga social. Nesse sentido, no afa de produzir uma
justificativa econdmica para as politicas sociais, Midgley inadvertida-
mente eclipsou a justificativa intrinseca.

Outra instancia do reducionismo dessa visdo é a interpretacao produ-
tivista da nogdo de capacitacdes de Sen. Esta refere-se mais propria-
mente as liberdades reais com que contam os individuos para levar
adiante seus diferentes projetos de vida (inclusive nado produtivistas),
para a promocao das quais sdo instrumentais muitas das politicas su-
geridas por Midgley — mas nao logicamente necessarias.

Mais recentemente, autores como Gray (2010) questionaram o selo
“antineoliberal” da alternativa do desenvolvimento social. O argu-
mento é que esta devolveria aos individuos e comunidades a responsa-
bilidade exclusiva por seu bem-estar. O discurso aparentemente pro-
gressista de uma cidadania produtivamente ativa — a qual deveria ser
estimulada na diregdo da autoajuda, individual e comunitaria — mas-
cararia a retragdo dos gastos do governo em programas sociais. Essa
perspectiva, que substituia uma abordagem dita “passiva” do welfare
(“welfare encoraja a dependéncia”) por uma abordagem “ativa”, elidi-
ria a questdo das desigualdades estruturais e do limitado acesso a re-
cursos econdmicos por parte de grupos e comunidades.

Como Midgley, Gray associa a perspectiva do desenvolvimento social
a abordagem das capacitacdes de Sen, afirmando que este, em sua con-
cepgdo de desenvolvimento, advoga a acumulagdo de ativos ao nivel
dos individuos, em detrimento do foco estrutural. Naturalmente, a co-
munidade passa a ser o lugar de “engajamento social, politico e econo-
mico”, e o desenvolvimento comunitario baseado em ativos torna-se o
objetivo do projeto de desenvolvimento. Criticamente, Gray observa
que, além do problema dos recursos que seriam necessarios para que a
participacdo fizesse de fato uma diferenca no bem-estar social, as co-
munidades nao sdo sistemas de relagdes necessariamente harmonicas.
Ambos os problemas reinstalariam a macroestrutura social, politica e
econdmica no centro da promogao de bem-estar.

A observagao de Gray quanto a inadequagdo de uma abordagem que
devolva a responsabilidade pelo bem-estar exclusivamente aos indivi-
duos e comunidades nos parece correta. Em nosso julgamento, contu-
do, o problema maior de uma abordagem que enfatiza a autonomia
produtiva de individuos e comunidades é a confianga excessiva no
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funcionamento regular e na neutralidade distributiva dos mercados
para assegurar o bem-estar social. Pelos varios motivos alinhados por
Richard Titmuss e varios outros, uma economia de mercado ndo é con-
fiavel nesse sentido. Na realidade, esta é uma das justificativas princi-
pais para a montagem de um estado do bem-estar social, que represen-
ta um sistema de solidariedade social paralelo ao mercado.

O que ndo nos parece correta, de novo, é aassociacao da perspectiva de
autonomia produtiva com a abordagem das capacitagdes advogada
por Sen. Esta abordagem ilumina os condicionantes ndo individuais —
sociais, culturais, biol6gicos — da liberdade de agéncia individual e si-
tua a retificacdo justamente no plano desses condicionantes. Portanto,
a “estrutura” segue sendo uma condicdo para a “agéncia”. Ademais, a
retificacdo é pensada ndo apenas como recursos materiais e ndo mate-
riais, mas também como direitos e processos permanentes.

De fato, parte das liberdades reais é garantida por um sistema regular
de protecdo social (welfare as we know it), atento as varias reviravoltas
do mercado e do ciclo da vida e, sobretudo, as escolhas de modos de
vida por parte dos individuos. Nesse caso, ndo faz muito sentido dis-
tinguir entre um welfare passivo (valorado como negativo) e um welfare
ativo (“positivo”) — politicas passivas e ativas sdo igualmente tteis e
subservientes ao objetivo de promogédo de bem-estar social.

Tampouco nos parece mandatoéria a questdo da participacdo individu-
al na abordagem das capacitagdes — associagdo que foi feita por Gray.
Embora esta abordagem articule a condigdo de agente dos individuos,
condig¢do que os coloca potencialmente na situagdo de participantes
ativos nas decisdes coletivas que envolvam o seu destino e mobilizem
sua visdo de mundo, o exercicio militante da condicdo de agéncia é do
inteiro arbitrio dos individuos. O que a eles deveria, sim, ser assegura-
da é a liberdade real de participar caso o desejassem.

Em suma, nem participativismo nem produtivismo sdao conclusées di-
retas ou necessarias da abordagem das capacitagdes.

DESENVOLVIMENTO COMO LIBERDADE

E recorrente a associagio da perspectiva das capacitagdes com o pro-
dutivismo, e isso em virtude da interpretagao do termo “capacitagdes”
como equivalente a “qualificagdo para o trabalho”. Como vimos, esta é
a interpretacao favorecida tanto por Midgley (positivamente) quanto
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por Gray (negativamente). Contudo, esta ndo é a acepgdo autorizada
pelo préprio Sen (2000), e certamente ndo é a conotagdo que adotamos
neste artigo. De forma abreviada, capacita¢des significam para nés o
poder real de decisao sobre planos de vida conferido aos individuos
por sua associagdo em uma comunidade politica abrangente.

Esse poder possui uma interse¢do importante com o campo do welfare.
O contetido do bem-estar social pode ser pensado como constituido
por capacitagdes — que correspondem a condigdes sociais gerais para
que os membros de uma comunidade politica levem adiante os modos
de vida que valorizem — distribuidas com equidade, segundo, por
exemplo, os critérios de distribui¢do de bens sociais primérios propos-
tos por John Rawls em seu A Theory of Justice (1971). A pista de que a in-
tersecdo estaria na convergéncia entre capacitacdes e qualificagdo para
o trabalho é, portanto, uma pista falsa.

Nesse sentido, a abordagem das capacitagdes poderia validar a partici-
pacdo no mercado de trabalho, ou simetricamente validar a ndo parti-
cipagdo. O crivo é que essas decisoes, de participar ou ndo, aflorem a
partir da deliberagdo quanto a um amplo conjunto de op¢des significa-
tivas. Quando aplicada ao mercado de trabalho, a abordagem das ca-
pacitagdes é sensivel a existéncia ounao delegislagdo social que valide
a decisdo de participar neste e a existéncia de precondigdes institucio-
nais efetivas: “contrariamente ao neo-liberalismo, estas condi¢des nao
se limitam a provisao, pelo direito privado, de capacidade contratual
ou de direito a propriedade, mas se estende aos mecanismos coletivos
para a partilha e distribuicdo dos riscos emergentes da operagdo dos
mercados” (Deakin, 2009:30). Elas incluem, ainda, direitos de partici-
pagdo em formas procedimentais ou institucionais de interagdo, como
a barganha coletiva, e a garantia ptublica de padrdes de vida minimos
(security, no lugar de mera protection) (Deakin, 2009), como habitagao,
educacao, treinamento, instituigdes legais.

Esta é a visao da abordagem das capacitagdes endossada pelo relatério
Transformation of Work and the Future of the Labour Law in Europe, prepa-
rado para a Comissao Europeia pelo grupo liderado por Alain Supiot
(1999) (apud Deakin, 2009). A énfase ndo €, ao contrario da doutrina do
desenvolvimento social, nos ativos necessarios para a participagdo
econdmica de individuos e comunidades (“capacidade produtiva”),
mas na legislagdo social e nas regras legais para uma participagao eco-
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nomica socialmente segura (“seguranca”). Ou seja, esta visao resgata o
valor econdmico do welfare as we know it.

Contudo, ha uma liberdade excluida que é a de nédo participacdo no
mercado de trabalho caso este tenha sido de fato “corrigido” pelas re-
comendagdes feitas no relatdrio, o que mantém a leitura das capacita-
¢Oes endossada pelo relatério Supiot nos limites do produtivismo.

E essa opgao — nao produtivista — compativel com a abordagem das ca-
pacitacdes? Teoricamente, sim. Uma vez que a abordagem das capaci-
tagdes pressupde a autonomia dos individuos para escolher o modo de
vida que julgarem significativo, em principio ela se eximiria de passar
julgamento negativo sobre um modo de vida que ndo valorizasse o tra-
balho pago, mesmo um trabalho que respeitasse direitos sociais em
sentido amplo.

A liberdade real ndo estaria fundada na (ou justificada pela) coopera-
cdo social ou na reciprocidade chancelada pela participagdo no merca-
do (como esta, por exemplo, em Rawls). Se a liberdade real estiver fun-
dada na cidadania, como em Marshall, sua associagdo com o trabalho
pago é ainda menos clara'.

Contudo, aliberdadereal poderia de alguma maneira refletir e respon-
der a observacdo empirica de que a garantia de direitos sociais é mate-
rialmente custosa. Nesse sentido, a abordagem das capacitagdes pode-
ria reconhecer o conflito potencial entre o direito individual de néo tra-
balhar e o direito individual social, conflito este mediado pela insus-
tentabilidade do ndo trabalho como méxima universal: se todos ndo
trabalham, ndo ha como prover os meios para a garantia de direitos.

Algumas experiéncias concretas de desenvolvimento geraram expan-
sdo de capacitagdes sem avango econdmico correspondente, como re-
sultado de escolhas sociais. A provincia indiana de Kerala é frequente-
mente referida como exemplo (Sen, 2000). O processo de desenvolvi-
mento em Kerala enfatizou componentes do conjunto concebivel de
capacitagdes humanas intensivos em “pessoas”, como educagao e sau-
de, equidade de género, autonomia e participacdo locais, processos de-
mocraticos transparentes e responsaveis, em detrimento do cresci-
mento econdmico. Ou seja, essa expansao de capacitagdes nao foi pre-
cedida por -tampouco instrumentalizada para — um aumento de parti-
cipagdo econdmica e de produtividade. Esse modelo de desenvolvi-
mento, em principio compativel com a abordagem das capacitagdes,
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concilia-se ainda com preocupagdes com consumismo e sustentabili-
dade ambiental — necessarias e urgentes atualiza¢oes da abordagem
das capacitagoes.

Portanto, a abordagem das capacita¢oes parece suficientemente flexi-
vel para acomodar também uma escolha social ndo fundamentalmente
produtivista. O quadro abaixo esquematiza as opgdes que vimos consi-
derando.

Quadro 1
Modelos de Desenvolvimento como Expansao de Capacitacoes
Seletivo Inclusivo
Produtivista América Latina, Asia Escandinavia
Nao produtivista Kerala

Resta o desafio colocado por Marshall: os direitos sociais ameagam a
economia capitalista no lugar de complementa-la?

Para Deakin e varios outros defensores da abordagem do desenvolvi-
mento social, a énfase é na complementacdo. Contudo, é relevante ela-
borar a diferenca entre uma economia de mercado e uma economia ca-
pitalista, e com ela a possibilidade real de uma disjuntiva, ou seja, de
uma economia de mercado ndo capitalista. Se o capitalismo for conce-
bido como um sistema peculiar de distribuigdo de direitos de proprie-
dade e o mercado for entendido como uma instituicdo de transmissao
de informagdo econdmica, ndo ha uma conexao logicamente necessa-
ria entre eles. Esta é, por exemplo, a posicdo de Philippe Van Parijs
(1995).

Se a disjuntiva fizer sentido, ela pode ser instrumental para entender-
mos a crescente importancia do “saldrio social” —a parte da riqueza so-
cial redistribuida via o estado do bem-estar social —, em moeda ou em
espécie, hoje alcangando até 35% do produto de paises desenvolvidos.
Outras categorias sdo necessdrias para compreendermos diferengas
institucionais, de politicas ptblicas, de processos, de culturas ptiblicas
eresultados, que nos permitam visualizar e contrapor mundos apenas
aparentemente iguais, opacamente designados capitalistas.
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COMENTARIOS FINAIS

Revisitamos, neste artigo, a questdo perene das rela¢des entre desen-
volvimento e redistribuigao. Em parte por conta dos resultados social-
mente insatisfatérios produzidos pelo crescimento econdmico das trés
altimas décadas, que colocaram em xeque qualquer veleidade de auto-
matismo na relagdo entre crescimento e bem-estar social, em parte por
conta dos resultados encorajadores de experiéncias como a escandina-
va, que integraram politicas econdmicas e sociais, o retorno a essa
questao se impoe.

Como vimos, uma forma teérica de conciliagdo é a perspectiva do “de-
senvolvimento social”, que articula a relacdo de mao dupla entre os
dois conjuntos de politicas. Esta alternativa, quando singulariza a di-
mensao produtivista do estado do bem-estar social, se abstrai do cara-
ter de seguro social deste, que é, contudo, especialmente relevante em
uma economia de mercado globalizada e desregulamentada — aspecto
que é, por exemplo, acomodado na experiéncia escandinava. Tampou-
co é particularmente sensivel as aspiracdes de igual cidadania para
concepgdes “ndo produtivistas” de vida. Em virtude de seu carater res-
tritivo nesses sentidos, essa proposta estimula a reflexao sobre o senti-
do de bem-estar social que um estado do bem estar social deveria pro-
mover. Sugerimos que uma concepgdo de bem-estar social como ex-
pansdo de liberdades reais permitiria a reconciliagdo entre o estado do
bem-estar social e o desenvolvimento, acomodando perspectivas indi-
retas (quando o bem-estar social é mediado pelo crescimento econémi-
co), tanto quanto perspectivas mais diretas (quando o bem-estar social
é promovido diretamente, sem a mediagdo do crescimento).

(Recebido para publicagdo em fevereiro de 2011)
(Versao definitiva em margo de 2011)
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NOTAS

10.

11.

Nos anos 1990, quando a revisao do canone comeca a ser feita, sdo dignas de nota as
contribuicdes de Aghion et alii (1998), Benabou (1996), Birdsall e Londono (1997),
Alesina e Perotti (1996), entre outras. Essas contribui¢des sdo referidas e comentadas
em Kerstenetzky (2002). O endosso mais significativo da visao de que “redistribui-
¢ao” é compativel com “crescimento” vem com o World Development Report de
2006 (World Bank, 2006), sugestivamente intitulado Equity and Development, um
reflexo da visao de seus dois coordenadores, os economistas Michael Walton e Fran-
cisco Ferreira. Diferentes modalidades de redistribuicdo eficiente sao discutidas no
importante artigo de Bowles e Gintis (1999) e retomados no volume de Wright (1999).
Ver Ferreira (1999) para uma revisao dessas teorias.

Esta teoria além de incluir valores do préprio agente, abre espaco para a revisdo, por
parte deste, de seus objetivos globais — interesses e valores — ao imagina-lo capaz de
reavalid-los levando em consideragdo os objetivos dos outros. Este tipo de racionali-
zagdo poderia dar conta da possibilidade de estendermos nogdes preconcebidas de
solidariedade, originalmente talhadas para situacdes que ja ndo mais existem e para
outros semelhantes a nés mesmos.

Um terceiro importante fator, menos frequentemente mencionado, é a afirmagdo do
poder do Estado central, sob a lideranga prussiana, frente as ambicdes politicas da
Igreja Catodlica. Ver Kuhnle e Sander (2010).

Beneficios monetarios para familias com criancas, licengas parentais, creches e servi-
cos de cuidados para idosos.

Como observam Kangas e Palme (2009:51), “em regra, a legitimidade global de es-
quemas com teste de meios é baixa: testes de meios nao criam capital social, nem bon-
ding, nem bridging.”

“[...]if employers and unions could agree to work together, lower unit prices and
higher wages would present rewards for both”.

As origens do neocorporativismo na Suécia podem ser tragadas considerando a ins-
titucionalidade criada para as politicas de controle de guerra e as politicas de estabi-
lizagdo econdmica do periodo do pés-guerra. Nas duas circunstancias a Social De-
mocracia liderou a construgao de um consenso multiatores em torno da estabilidade
macroecondmica. De um modo geral, a guerra introduziu na Europa a experiéncia de
uma economia controlada; na Suécia, esta tem fortes raizes na prépria Social Demo-
cracia, porém a expansao do Estado durante a guerra proveu meios administrativos
e tecnolégicos para a coordenagdo econdmica (Klausen, 2001).

O modelo néo exclui a politica fiscal contraciclica e mesmo um orcamento publico
desequilibrado em um periodo de recessao “anormal” (depressao) — para um perio-
do de recessdo “normal”, o modelo recomenda estimulos de emprego seletivos den-
tro do quadro de uma politica monetaria e fiscal restritiva.

E possivel argumentar que ambos os paises estejam se deslocando na diregio de mais
autonomia para as politicas sociais e de menos autonomia para as politicas econémi-
cas. A propésito de mudancas de rumo na América Latina e no Brasil nas direcoes
mencionadas, veja Kerstenetzky (2010).

Em seu famoso Citizenship and Social Class, Marshall narra a histéria da separacdo
moderna do contrato e do status. Seu conceito de cidadania —status —expressa a posse
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legitima de direitos (aos quais naturalmente correspondem as “obrigacdes gerais da
cidadania”) independentemente da participacdo em um contrato de trabalho. Ver
Marshall (2009).
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ABSTRACT
Welfare State and Development

The relations between the welfare state and development are frequently
portrayed as problematic and even dilemmatic. For example, it is claimed that
the welfare stateis only possible in developed countries, or that typical welfare
state redistribution is necessarily accompanied by weaker economic growth.
The main purpose of this article is to systematize the arguments and evidence
against these assumptions, featuring the functionality of the welfare state for
development in both economic and non-economic terms.

Key words: welfare state; redistribution; economic development; capabilities;
Scandinavia

RESUME
Welfare State et Développement

Souvent, les rapports entre I'Etat du Etat-providence et le développement sont
décrits comme source de problemes et méme de dilemmes. On présume, par
exemple, que I'Etat du Etat-providence n’est possible que dans des pays
développés, ou alors que la redistribution propre a 1’Etat-providence a pour
contrepartie une croissance économique moindre. Dans cet article, on cherche
a réunir des arguments et justifications contraires a ces suppositions. Comme,
par exemple, une démonstration sur la fonctionnalité de 1'Etat-providence en
faveur du développement, dans le sens économique et non-économique du
terme.

Mots-clés: Etat du Etat-providence; redistribution; développement
économique; capabilities; Scandinavie
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