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RESUMO

Ha na literatura inimeros trabalhos que relacionam o processo de internacionalizacdo da economia
capitalista e as reformas dos sistemas de protecédo social nos paises desenvolvidos. Este trabalho tem como
objetivo central fazer uma revisao critica da literatura acerca dos desafios enfrentados pelos Welfare States
inseridos nesse “‘novo” ambiente socio-econdmico. Grosso modo, o objetivo do trabalho é discutir em que
medida a “globalizagé@o” restringe as opgdes de politicas por parte dos governos nacionais. Essa diminuicao
do escopo e de opgdes levaria a uma convergéncia nas politicas macroecondmica e, por conseqiiéncia, a
uma convergéncia na forma do Estado relacionar-se com o tecido social. A literatura apresenta argumentos
que podem ser divididos em duas correntes. O primeiro grupo de trabalhos — que chamaremos de
“minimalista” — argumenta que as politicas do Estado de Bem-Estar Social teriam um tracgo de dificil
modificacdo, pois seriam politicas do tipo “blame-avoidance”, na qual nenhum ator politico teria incentivo
para responsabilizar-se por possiveis alteracdes. Assim, ainda que existam incentivos de natureza fiscal
para um enxugamento do papel do Estado, ndo haveria uma diminuicdo no esforco estatal no combate aos
dilemas sociais. Em contrapartida, a visao “maximalista” d& atencéo as mudancgas qualitativas da prote¢édo
social decorrentes do novo padréo de relacéo entre Estado e sociedade e de seu papel da economia Nesse
sentido, ainda que os gastos publicos com politicas sociais tenham sofrido poucas alteragdes, houve uma
mudanga na natureza dessa intervencdo, deslocando-se para politicas mais “assistencialistas™ e menos
para os direitos igualitarios. Nosso argumento é de que as diferencas de diagndstico, presentes na literatura
que relaciona os efeitos do novo contexto socio-econdmico nas mudangas dos sistemas protecéo social,
decorrem de fatores conceituais e normativos a respeito do Welfare State.

PALAVRAS-CHAVE: Estado de Bem-Estar Social; globalizacao; instituices politicas; teoria da
convergéncia; reestruturacdo capitalista.

I.INTRODUCAO

Grosso modo, o Welfare State pode ser pen-
sado como a construcdo institucional utilizada
pelos paises capitalistas com o objetivo de har-
monizar os conflitos entre capital e trabalho. Em
outras palavras, seria a forma encontrada pelos
Estados nacionais de cumprir duas de suas fun-
¢Oes fundamentais, a saber: a acumulacdo de ca-
pital e de legitimidade frente aos diferentes gru-
pos sociais (O’ CONNOR, 2000). Nesse sentido,
as duas décadas que se seguiram ao fim dos con-
flitos mundiais representariam a superacdo dos
conflitos tipicos do capitalismo liberal.

Os pilares centrais das politicas relativas ao
chamado “Estado de Bem-Estar Social” sdo, em
primeiro lugar, o compromisso formal do apare-
lho estatal em prover assisténcia e suporte para
os individuos que possuem necessidades e riscos
sociais tipicos de uma sociedade de mercado, ou
sgja, umanocdo de responsabilidade coletivaacerca
das questbes sociais e ano¢do dalegitimidade das
demandas coletivas feitas pelas associagOes de
trabalhadores (OFFE, 2000, p. 67). Esse padréo
entre Estado e sociedade gerou um consenso na
elite politica de diferentes posicdes no espectro
ideol égico.

O consenso que existia nos paises avancados
teve suas bases corroidas no quarto final do sé&-
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culo XX. As politicas publicas e o receituario
macroecondmico que pareciam a formula para a
superacdo das contradicfes inerentes ao desen-
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volvimento de umaeconomiacapitalista passaram
a ser alvos de contestacdo politica.

Do ponto de vistadadireita, houve o ressurgi-
mento de teses econémicas de tradicdo liberal
(monetarismo), que enfatizavam os maleficios da
intervencéo governamental no mercado. Sob esse
prisma, as turbuléncias financeiras enfrentadas
pel as economias desenvol vidas estariam fortemen-
te associadas ao papel do Estado na economia.
Esse momento histérico representaria um divisor
de &guas da performance do Welfare State e das
economias capitalistas como um todo. Existe uma
abundante literatura que mostra as mudangas na
economiapol iticaque sustentou o desenvolvimento
das economias dos paises avangados durante a
“era de ouro” (KITSCHELT et al., 1999;
MISHRA, 1999).

No que diz respeito as criticas da esquerda, 0
argumento central era a incapacidade das politi-
casdo Welfare State em alterar anaturezaclassista
do funcionamento da economia, uma vez gque 0s
investimentos publicos ocorrem ex post ao
surgimento de demandas sociais. Além disso, as
politicas sociais estariam sempre pressionadas
pelas pressdes fiscais relativas ao equilibrio das
contas publicas dos paises.

Ora, fundamentalmente haveria um processo
de reestruturacdo capitalista, ou sgja, mudancas
na forma de acumulacdo do capital, bem como
nas rel agdes sociai s que dariam sustentacdo a esse
padrdo. Trata-se do aumento no comércio inter-
nacional; da internacionalizacdo e
desnacionalizacao do capital; da
desregulamentacao financeira; do declinio da so-
ciedade industrial e do modelo fordista de produ-
¢d0 e da grande expansdo do setor de servigcos —
apenas para citar em algumas as incontaveis di-
mensdes dacrise apresentadas pelaliteratura. Essa
série de mudancgas sbcio-econdmicas ganhou a
rubrica, tanto nos meios académicos, quanto na
opinido publica, de “globalizacdo”. Estariamos
assistindo aum processo de unificacéo de merca-
dos de bens, servicos, capital e trabalho.
(BERGER, 2000).

Do ponto de vista politico, a globalizacdo da
economia gerou uma longa agenda de pesquisa,
aindanéo resolvida, que buscaentender qual seria
0 impacto desse processo histérico nos conflitos
politicos. Ainda que ndo exista um entendimento
das causas centrais do processo, parece haver
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consenso na literatura de que as unidades politi-
cas— 0s Estados — teriam seu poder reduzido. Em
outrostermos, haveriaumadiminuicdo dosleques
de politicas nas maos das liderancas nacionais
(PRZEWORSKI, 2003). Essa diminuicdo do es-
copo e de opcOes levaria a uma convergéncia nas
politicas macroecondmica e, por consequiéncia, a
uma convergéncia na forma do Estado relacio-
nar-se com o tecido social. Se isso é verdade,
haveria uma revisdo da teoria da convergéncia
proposta por Wilensky (1975).

O presente trabal ho tem como objetivo central
fazer uma revis8o critica da literatura acerca dos
desafios enfrentados pelos Welfare States conso-
lidados inseridos nesse “novo” ambiente scio-
econdmico. Fundamentalmente, tratamos do im-
pacto do processo de globalizagdo e de
reestruturacdo capitalista no desenho dos siste-
mas de protecdo social, ou sgja, na forma como
as diferentes coletividades tratam a questéo soci-
al. Aidéiaérevisitar o debate sobre os dilemas do
Welfare State nos paises avancados, tendo como
pano de fundo a problemética acerca da tensdo
entre dilemas externos, que tendem a diminuir o
leque de aternativas passiveis de serem coloca
das em prética, e o contexto histérico especifico
gue informa as respostas dadas pelos diferentes
paises a esses dilemas.

Comecaremos nossa discussdo com a revisao
dos debates normativos acerca do processo de
redesenhoinstitucional do Welfare State. A idéiaé
mostrar que as politicas que pareciam consenso
na “era de ouro” tornaram-se alvo de intensos
debates politico-ideol 6gicos, especialmente dado
0 apoio de diferentes grupos sociais. A segunda
parte do trabalho busca uma maior definicao
conceitua dos termos do debate. Aqui, aidéia é
identificar naliteraturaquaisvariaveis expressari-
am o impacto da globalizacgo nas politicas que
compdeaestruturado Estado de Bem-Estar. Quais
seriam os fatores que apareceriam como varia
veis explicativas de um suposto processo de
redesenho institucional do sistema de protecdo
social?

O segundo passo é apresentar a discussdo
conceitual acerca do carater multidimensional do
Welfare State. Os sistemas de protecdo social sdo
formados por um conjunto de medidas de nature-
zaecondmica, politicae social. Assim sendo, faz-
se necessario um refinamento analitico que preci-
Se nosso objeto de discussdo. O ponto de partida
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serdadistingdo desenvolvidapor Esping-Andersen
(1990; 1999) entre regime de Bem-Estar Social e
participacdo do Estado na provisao desses bene-
ficios. Essa diferenciacdo entre regime de prote-
¢do social e o papel do Estado nesse processo é
fundamental, do ponto de vista analitico, pois o
aparelho estatal € apenas um dos atores queinflu-
enciam aformagédo de umarede de protegdo soci-
al. Assim, ainda que a reestruturacdo capitalista
acarrete em diminui¢do da capacidade de atuacéo
do Estado na economia, ndo se segue necessaria-
mente uma mudanga no grau de protecéo social
de um pais.

Por fim, buscaremos revisar como aliteratura
tratou das consequéncias desse novo ambiente
sbcio-econdmico para o desenho do Estado de
Bem-Estar Socia dos paises desenvolvidos. Teria
a globalizacdo causado uma reducdo quantitativa
e de natureza da intervengdo nos desenhos do
Welfare State nos paises avangados? Aqui, alite-
ratura apresenta argumentos que podem ser divi-
didos em duas correntes. O primeiro grupo de
trabalhos — que chamaremos de “minimalista’ —
argumenta que as politicas do Estado de Bem-
Estar Social tendem a uma estabilidade no tempo,
pois seriam politicas em que nenhum ator teria
incentivo para responsabilizar-se por possiveis
alteracbes (o chamado blame-avoidance)
(PIERSON, 1996; STEPHENS; HUBER & RAY,
1999). Assim, ainda que existam incentivos de
naturezafiscal paraum enxugamento do papel do
Estado, ndo haveria uma diminui¢do no esforco
estatal de combate aos dilemas sociais.

Em contrapartida, a visdo “maximalista’ da
atencdo as mudancas qualitativas da protecéo so-
cia decorrentes do novo padréo de relacdo entre
Estado e sociedade e do novo papel estatal naeco-
nomia (CLAYTON & PONTUSSON, 2000;
KORPI & PALME, 2003). Nesse sentido, ainda
gue os gastos publicos com politicas sociais te-
nham sofrido poucas alteractes, houve uma mu-
danca nanatureza dessaintervencao, deslocando-
se parapoliticas “assistencialistas’, e menos para
direitosigualitarios. Essadiferencade diagndstico
€, em parte, decorrente de umadistingdo conceitual
sobre o significado do Welfare State e dos indica-
dores empiricos utilizados como indicadores para
medir o grau de seguridade social de um pais.

A terceira parte desloca o foco do impacto da
reestruturacdo capitalista e do fendmeno da
globalizacdo narede de protecdo social dos paises

desenvolvidos para a natureza das respostas que
os diferentes paises e regimes d&o aos constran-
gimentos externos oriundos do novo contexto
sicio-econdmico. Nossa discussdo comega com
uma justificativa do recorte analitico que serve
como pano de fundo para a discussdo, qual sgja,
ados efeitos politicos da globalizagéo. O pressu-
posto é de que o debate sobre a globalizagdo da
uma nova roupagem aos argumentos que origina
ram ateoria da convergéncia. Se no momento de
suaorigem, aidéaeraexplicar agénese do Welfare
State com base nas decorréncias naturais da in-
dustrializacdo, agora sdo o0s imperativos
macroecondmicos e a perda de capacidade esta-
tal queexplicariam asupostaconvergénciananova
ordem sbcio-econdmica. Estariam os diferentes
regimes de protecéo social caminhando aum pon-
to de convergéncia comum? O contra argumento
atese da convergéncia possui naturezas distintas.
Assim, os efeitos externos aos sistemas de prote-
¢ao social seriam filtrados por variaveis
explicativas paliticas: afor¢aorganizacional e par-
tidaria dos grupos de esquerda (ESPING-
ANDERSEN, 1990; KORPI & PALME, 2003);
ingtitucionalistas(BONOLI, 2001; SWANK, 2001);
culturais (BISLEV & SALSKOV-IVERSEN,
2003); e da prépria natureza das politicas
(PIERSON, 1996; 2001; STEPHENS; HUBER &
RAY, 1999).

Por fim, faremos algumas consideragcdes so-
bre aliteratura aqui analisade?.

II. GLOBALIZAGAO E SOLIDARIEDADE SO-
CIAL: ODEBATENORMATIVO

Passemos agora as questfes relativas ao im-
pacto politico dos efeitos da globalizagdo. Assim,
trata-se de destacarmos, agui, problemas de legi-
timidade que levantaram a necessidade de pensar-
mos a idéia de um novo “contrato social”
(ROSANVALLON, 2000, p. 39; JOHNSON,
1987, p. 40). Bendix (1996, p. 135) mostrou-nos
€omo 0s sistemas de protegdo socia estéo apoia-
dos naidéiade construcéo nacional e no processo
de construgdo da cidadania. A idéia é ade que a

2 A agenda de pesquisa sobre o sistema de protegéo social
recortauma série de campos de estudo, tais como Saciolo-
gia, CiénciaPoliticae Economia. Assim, revisao nao
pretende exaurir probleméticas e argumentos encontrados
sobre nosso objeto. O foco do trabalho sdo os trabalhos
gue julgamos mais relevantes para o debate do ponto de
vistadaCiénciaPoliticae daSociol ogia.
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cidadania — particularmente os direitos sociais —
seriaabase que garantiriaa cooperagdo social ea
obrigacdo politica dos individuos para com o Es-
tado. Mishra (1999, p. 15) e Esping-Andersen
(1999, p. 3) afirmam que o novo ambiente socio-
econdmico criou novos “vencedores’ e “venci-
dos’. As problematicas do mundo moderno ndo
estéo relacionadas a incorporagdo das classes in-
feriores a nogdo de cidadania, a inseguranca de
renda para os inativos. O eixo estruturador das
instituicbes deixou de ter o trabalho como ques-
t&o central (Giddens, 1995, p. 140). O argumento
€ de que a globalizacdo ataca 0 compromisso dos
cidaddos em busca daigualdade. Assim sendo, a
“diferenciacéo social” rompeu com asolidarieda-
desocial tipicados Estados de Bem-Estar. O “con-
senso” que legitimava os sistemas de protecéo
socia foi quebrado.

A relacdo entre sistemas de protegdo socia e
solidariedade esta presente em diversos trabalhos
de destaque no campo (GLAZER, 1990;
GIDDENS, 1995; SCHMIDTZ, 1998;
ROSANVALLON, 2000; ESPING-ANDERSEN,
1999). A idéia é de que por trés do crescimento
do Estado de Bem-Estar encontram-sevaloresque
permitem acooperacdo entre osindividuos. Gros-
so modo, 0 que esses autores, ignorando as dife-
rencas argumentativas, estdo querendo mostrar é
gue parece haver um crescente descolamento en-
tre a provisdo dos servigos sociais e a manuten-
¢ao dos pilares que garantiriam uma*“ coesdo” so-
cid.

Fundamental mente, seriam esses principiosde
solidariedade que legitimariam os programas de
protecdo social. Rosanvallon demonstraaligagdo
entre as duas dimensdes: “NGOs ndo estamos ainda
completamente conscientes dessa crise filosofica
e tampouco como esta se relaciona com a hova
guestdo social. Dois grandes problemas aparecem
no ‘topo’ dacrise: adesintegracao dos principios
de solidariedade social eainadequagdo dosdirei-
tos sociais como estrutura para resolver os pro-
blemas de exclusdo social e legitimag&o dos pro-
gramasassistenciais’ (ROSANVALLON, 2000, p.
4; sem grifos no original).

Essa € a “nova questdo socia”: como cons-
truir (ou reconstruir) principios de solidariedade
gue pudessem tornar a provisao de servicos soci-
ais politicamente viaveis. Segundo Rosanvallon
(2000, p. 12), na era de ouro do Welfare State —
denominada de “sociedade de seguro” —, o prin-
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cipio que dava base politica para os sistemas de
protecdo social era a idéia de coletivizagdo dos
riscos3. O autor mostra-nos como ocorreu a evo-
luc8o da concepgdo acerca dos culpados pelos
problemas sociais — como fome, desemprego etc.
— no interior do pensamento liberal. O ponto de
partida da evolucgdo da percepcdo das mazelas so-
ciais era de que os problemas de desemprego e
fome seriam naturais para individuos incompe-
tentes e pregui¢osos, ou seja, de responsabilidade
individual, até chegarmos a nogéo de responsabi-
lidade partilhada. O Estado de Bem-Estar estava
apoiado justamente na idéia de que a sociedade
possuia uma “divida” com seus individuos e de
gue os riscos sociais seriam de responsabilidade
coletiva, imprevisiveis e igualmente distribuidos,
ou sgja, cada individuo possuiria sua parcela de
culpa (idem, p. 16).

Entretanto, a realidade social mudou. Mudan-
¢as no mercado de trabalho, na estrutura
demogréafica e genética produziriam, aém da ja
mencionadadiferenciacdo social, modificacdes no
conceito de risco. Rosanvallon mostra-nos ainda
como o conceito de risco, por tras do Welfare
State, erarestrito a problemas decorrentes dain-
suficiéncia de renda. Contudo, na nova realidade
social, essa questdo ndo necessariamente éamais
relevante. Novas formas de inseguranca social,
tais como crime urbano, desintegracdo da fami-
lia, entre outros, sao teméticas presentes na agen-
da, mas que ndo estdo contempladas na nogao de
seguridade tipica do modelo classico de Estado
de Bem-Estar Social, em que apenas umaparte da
sociedade é protegida por esse conceito de
seguridade.

O que a literatura mostra é que a crise do
Welfare State expressa-se — em sua dimenséo te-
oOrico/normativa— na criticaao ideal deigualdade
embutido nos sistemas de protegdo social, que
passa a ser questionado. Glazer (1990, p. 158) é
explicito em suas criticas ao igualitarismo. S0

3 Parauma critica tedricaa dicotomiaentre responsabili-
dade individual eresponsabilidade coletiva, ver Schmidtz
(1998). O argumento é de que essadicotomia éfalsae ndo
capta a esséncia do problema. O debate, segundo o autor,
deveriacentrar aatencdo nos sistemas que externalizam ou
nao aresponsabilidade pelo bem-estar do individuo. Mes-
mo que provido por um ente coletivo, osindividuosdevem
sentir-se responsaveis pelo seu bem-estar, sob a pena de
tornar os sistemas distributivosineficientes. Em boamedi-
da, o trabalho expressao argumento liberal classico.
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trés as razdes apontadas pelo autor em defesa de
seu argumento. O primeiro motivo é que as pes-
soas nao querem mais igualdade: a diferenciacéo
social tornou-se téo patente que o igualitarismo
perdeu forca. Segundo Rosanvallon (2000, p. 33),
0 “véu de ignorancia’ rawlsiano foi rompido, ou
sgja, osindividuos sabem que seu ponto de parti-
da na sociedade ndo é uniforme; assim sendo, as
politicas deveriam contemplar essa desigualdade
inicial, ja que os individuos ndo sdo responsaveis
igualmente pelos riscos coletivos. O segundo fa-
tor é que aigualdade “ compete” com outros valo-
res. Trata-se, agqui, do debate sobre o conceito de
justica, em que questiona-se 0 ideario rawlsiano
de “justica como equidade”4: a natureza do argu-
mento seria normativa, pois ndo harazéo a priori
para tomarmos a igualdade como fim dltimo das
politicas sociais. Por fim, dada essa disputa no
campo normativo, seriaimpossivel, no argumen-
to de Glazer, aqualquer governo democrético, al-
cancar o ideal deigualdade.

A agenda de discussdes tedricas concentra-se
basicamente em encontrar “novos’ valores e ar-
gumentos capazes de garantir umanovaformade
cooperagdo social, que serviria como base para
legitimar as politicas tipicas do Welfare State. A
crescente diferenciagdo social rompeu as bases
do contrato socia “welfarista’. Deveriamos “re-
fazer anag@0” (ROSANVALLON, 2000, p. 31) e
buscar principios que possam harmonizar os “po-
bres’ e “ricos’” (GIDDENS, 1995, p. 190). O
ponto central do debate sdo as discussdes sobre o
significado dajustica. Segundo Rosanvallon (2000,
p. 31), a pés-modernidade caracteriza-se por ser
um mundo “ pés-rawlsiano”. O que precisariamos,
agora, seriadeum ideal dejusticaque se apoiasse
no tratamento diferencial dos individuos, e ndo
mais em normas universais.

4 Segundo Vita, o desenho institucional do Welfare State
nao deveriaser vinculado amatriz rawlsiana: 0 argumento
édequeateoriarawlsianadejusticasocial preocupa-seem
corrigir asinjusticasex-ante, ou sgja, oscritériosdejustica
ndo se definem a partir dos resultados da distribuicéo dos
recursos sociais, mas estdo nos procedimentos e valores
gue acompanham as tomadas de decisdes. Nas palavrasdo
autor: “Emborasejapreferivel aum capitalismo delaissez-
faire —seriaabsurdo dizer qualquer outracoisadadticada
justicasocial —o arranjoinstitucional do welfare state esta
muito distante daformadejustica procedimental puraque
o ideal de democracia de cidaddos proprietérios procura
captar” (VITA, 1999, p. 53).

I11. DILEMAS DO WELFARE STATE

Apbs acrise do petréleo de 1973, que pbsfim
a era de crescimento econdmico e de pleno em-
prego, deu-se inicio a discussdo da “crise do
Welfare State”. Basicamente, a problematica cen-
tral decorrente dessa agenda de pesquisa estava
preocupada com o impacto, nas politicas sociais,
da nova economia politica (cf. KITSCHELT et
al., 1999). E consenso na literatura que o Estado
de Bem-Estar Social foi construido apoiado em
politicas keynesianas de pleno emprego, basea
das em amplos programas de intervencéo econd-
mica por parte do Estado. Era a chamada era do
“industrialismo”, caracterizada por economias
centralizadas de producdo em massa e organiza-
¢ao centralizada do capital e do trabalho
(GIDDENS, 1995, p. 140).

Segundo Kitschelt et alii (1999, p. 5), no ini-
cio dos anos 1980, eram evidentes as mudangas
na economia politica que sustentou o desenvolvi-
mento do Welfare State. Os instrumentos mone-
tarios e fiscais foram deixados desvalorizados,
€como um meio para garantir desempenho econd-
mico, e 0sinstrumentos nacionais de politicaeco-
ndmica—taxadejuros e politicafiscal —sofreram
sérios constrangimentos externos que reduziram
suaeficiéncia O pilar econdmico dos sistemas de
protecdo social estava desmoronado. E esse im-
pacto do novo ambiente econdémico, particular-
mente daglobalizacéo, no Welfare State, que que-
remos discutir®.

Grande parte da literatura (PIERSON, 1996;
2002; SWANK, 2001; STEPHENS; HUBER &
RAY, 1999; ESPING-ANDERSEN, 1994; 1999;
MISHRA, 1999) trabalha com a dicotomia entre
pressdo econdmica externa e institui¢des nacio-
nais. Devido as restri¢fes da economia internaci-
onal, os Estados ndo mais estariam aptos a con-
trolar seu proprio destino; o leque de escolhas
paul atinamente estaria estreitando-se. Da perspec-
tivadaspoliticassociais, o principal efeito daeco-

5 A literatura (MISHA, 1999; RHODES, 2000;
KITSCHELT et al., 1999) que centra foco no contexto
econdmico e no impacto da globalizacdo sobre o Welfare
State tende areforgar a associag8o entre a nova economia
internacional e as politicas neoliberais. Nesse sentido, se-
guindo a tipologia de Esping-Andersen (1990), os cons-
trangimentos econdmicos seriam maiores nos paises em
queo esforgo igualitario das politicas sociais € mais acentu-
ado, asaber, no model o socia-democrata.
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nomiainternacional seriadeslocar o equilibrio de
poder entre Estado, trabalho e mercado em dire-
¢d0 a esse Ultimo elemento. Assim sendo, politi-
cas tipicas da socia-democracia e dos trabalha
dores organizados ndo teriam mais espaco nessa
nova ordem econémica

A dicotomia entre forgas de natureza distinta
seramantidano decorrer de nossadiscussio. Nosso
propésito, aqui, € buscar esclarecer os termos do
debate que ligam a globalizacdo as mudancas nos
desenhos dos regimes de Bem-Estar Social. Quais
fatores e quais de seus efeitos escondem-se sob o
“guarda-chuva’ da globalizagdo, de acordo com a
literatura? Trata-se de um esforco metodol 6gico
paramelhor definir avariavel independente dacri-
se do Welfare State. Vejamos a definicdo de
“globalizagdo” utilizada por Mishra (1999, p. 3):
“Globalizacdo refere-se a processos através dos
guaisaseconomias hacionai sestéo setornando cada
vez mais abertas e, dessa forma, €las estdo mais
sujeitas as influéncias econdmicas supranacionais
€ menos sujeitas ao controle nacional”.

A passagem acimando poderiaser mais sinto-
matica dafaltade precisdo conceitual daliteratura
gue buscamensurar o impacto daglobalizacgo nas
politicas sociais nacionais. Essa definicdo €inca
paz de identificar os atores, interesses e estratégi-
asque seriam os motores dachamadagl obalizacéo.
Dito de outra forma, quem ganha e quem perde
com a internacionalizacdo dos mercados; quais
seriam os dilemas que levariam a essa mudanga
nas redes de protecdo social. O préximo passo
paratentarmosidentificar os mecanismos causais
dessa literatura é a apresentacéo da “légica da
globalizacdo” e de seus efeitos nas politicas soci-
ais. Vejamos o que diz essa literatura (MISHRA,
1999; RHODES, 2000).

A l6gicado argumento €de que aglobalizacéo
reduziu significativamenteainfluénciade elemen-
tos domésticos na definicdo das politicas sociais,
ao deslocar a balanca de poder do Estado e do
trabalho em direcdo a autonomia do capital. O
Estado ndo mais poderia controlar e regular as
dindmicas dos fatores de producdo. Dada essa
mobilidade, o que haveriaé uma série de exigénci-
as de competitividade e credibilidade em busca de
investimentos. Nesse sentido, as politicas gover-
namentais deveriam adaptar-se aos novos impera:
tivos oriundos do novo ambiente econdémico.

Grosso modo, 0 argumento trata das conse-
guéncias da entrada, na economia internacional,
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dos chamados NICsP (novos paises industrializa-
dos). Os investimentos estariam migrando dos
paises desenvolvidos para as novas economias,
levados pelos custos mais baixos de producéo,
principa mente no que se refere a questdes salari-
ais. A necessidade de competir com essas hovas
economias levaria os paises desenvolvidos a di-
minuirem seus “ custos de producdo”, fundamen-
talmente por meio da diminui¢do dos custos soci-
ais do trabalho, levando a diminui¢do do patamar
minimo de bem-estar conquistado pelos sistemas
de protegéo social.

O impacto “econdmico” da globalizagdo, na
perspectiva do Estado de Bem-Estar, pode ser
congregado em dois grupos de questdes, a saber:
guestdes relativas as relacdes de trabalho e ques-
tbesfiscais (MISHRA, 1999, p. 15). No primeiro
caso, estamos tratando, substancialmente, da di-
ferenciagédo daforca de trabalho evidenciadapela
diferenciacéo das condicbes de trabal ho, particu-
larmente da desigualdade nos salérios, que foi
possibilitada pelo impacto da globalizacdo nos
modos de producdo (deslocamento do modelo
fordistarindustrial para o setor de servicos) e na
representacdo dos interesses dos trabal hadores
(descentralizacdo dos grupos representativos e,
por consequéncia, diferenciagdo do processo de
negociacdo coletiva). O outro aspecto diz respei-
to a0 deslocamento entre crescimento econdmi-
co e emprego. Os paises ndo conseguem mais
garantir o pleno emprego.

A globalizacdo aparece, assim, como avaria
vel explicativado desemprego e das modificactes
na estrutura do mercado nas economias capitalis-
tas. Estaria rompido um dos pilares de sustenta-
¢do do Welfare State. Nas palavras de Mishra
(1999, p. 32): “O aparecimento da economia de
mercado global enfraqueceu a primeiralinhacon-

6 Para uma critica & associag&o entre o desemprego nos
paises avangados e 0 surgimento das novas economias, na
perspectiva dos efeitos nas politicas sociais, ver Esping-
Andersen (1999) e Pierson (2001). O argumento de ambos,
apesar de partirem de pontos diferentes, chega ao mesmo
lugar. O primeiro mostra que o fluxo e aconcorrénciados
fatores de producdo (lela-se: emprego) ddo-se no interior
do grupo dos paises desenvolvidos. Parao segundo, ndo ha
evidéncias empiricas suficientes para comprovar atese do
dumping social, afinal, os salérios sdo apenas um compo-
nente na decisdo de investimentos. A esse respeito, ver
também Schwartz (1999).



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V. 16, N° 31: 161-176 NOV. 2008

tra a inseguranca econdémica e a pobreza. Ao in-
vés de pleno emprego, agora temos uma situagdo
de desemprego crénico aliado a crescente inse-
guranca dos empregados. A intensa competicéo
global esta revolucionando as tecnologias que
ameacam a Erado Trabalho. O mercado também
esta mudando em diferentes maneiras. No lugar
de empregos em tempo integral com bons sal ari-
0s, razoavel seguranca e beneficios, o que nos
vemos agora é um crescimento de trabalho par-
cial, temporario e mal pago, além dainseguranca
e poucos beneficios’. A economia global tam-
bém explicaria, de acordo com a literatura, os
obstéculos fiscais do Welfare State. Alega-se
(idem, p. 15) que a globalizacdo exerceria pres-
s80 nos gastos sociais, por priorizar a reducéo
de déficit eadiminuicdo do nivel de taxacdo das
economias.

Até aqui, avaridvel explicativa cotejada pela
literatura ndo esta suficientemente esclarecida a
ponto de permitir levantamento de hipdteses e/ou
construcdo de indicadores para medi-las. A 10gi-
cada competitividade e a perda de autonomia na-
cional parecem dar conta de explicar esses
incontaveis sintomas. Do ponto de vistaanalitico,
0 gue a literatura consegue fornecer-nos é que as
variaveis explicativas de nossa discussdo so o
aparecimento dos NICs e aflexibilizacdo do capi-
tal. Contudo, essa informagéo pouco guda-nos a
explicar o processo de crise no Estado de Bem-
Estar Social. Uma série de fendmenos de nature-
zadistintaédecorrente dasmesmasvariaveis. Uma
das contribui¢des do trabal ho de Schwartz (1999)
para 0 debate esta em diferenciar os grupos de
variavei s associados ao termo globalizagdo. O au-
tor estd preocupado em encontrar 0s responsa-
veis pela possivel morte do Welfare State. Seu
objeto de andlise continua sendo os constrangi-
mentos econdmicos, tanto externos como inter-
nos, mas de uma maneira desagregada. Para isso,
constréi indicadores agrupados em trés categori-
as, afim de melhor identificar os atores, interes-
ses e estratégias em jogo. O primeiro grupo de
varidveis diz respeito, basicamente, as mesmas
variadvels exdgenas e a0 seu impacto naigualdade
€ no emprego, descritos anteriormente. O segun-
do grupo defatores é aquel e relacionado aos cons-
trangimentos econdmico e demografico domesti-
cos e busca medir as dificuldades de mudar-se o
Welfare State, independente das suas necessida-
des. Por fim, temos os fatores ligados a regul acéo
e a definicdo das propriedades dos atores que in-

fluem nos conflitos distributivos entre os diferen-
tes segmentos econdmicos’.

Os achados do autor sdo decepcionantes
para os arautos da globalizacdo e para os
economicistas. Nem 0s mecanismos causais e
tampouco as evidéncias empiricas foram encon-
trados. O dumping social (atragéo de investimen-
toscom méo de obrabarata), o avango tecnol 4gico
e o livre fluxo de capitais sdo insuficientes para
explicar o processo de desmanche do Welfare
State. O argumento do autor (Schwartz, 1999, p.
43-44) é de que o culpado pela morte do Welfare
State é a onda de desregulamentacdo da econo-
mia. O que faz a diferenca é perceber em que
medida os distintos setores da economia estéo ou
ndo protegidos da livre concorréncia; em que
medida as forgas do mercado regulam os confli-
tos distributivos internos. O que teria provocado
uma reestruturacdo do Welfare State, nessa pers-
pectiva, foi a auséncia cada vez maior do empre-
go “protegido” pelaintervencéo estatal8.

Além desses problemas de falta de preci-
sdo conceitua acerca da variavel independente,
apresentados pela literatura ortodoxa, encontra-
mos uma série de descompassos na identificacdo
da natureza dos argumentos entre a literatura
economicista e os achados dos trabalhos sobre o
desenvolvimento e crise do Welfare State. Veja-
mos aguns exempl os que tocam em fatores cen-
trais para nossa discussao.

7 Osfatores sdo agrupados pel o autor daseguinte maneira:
argumentos referentes as influéncias externas — competi-
¢80 das novas economias, avanco tecnol gico e constrangi-
mentos da pol iticamonetéria (representados pelasigla, em
inglés, SAM —Southern competition, technological Advances
and Monetary policy); constrangimentos domésticos—con-
trole dainflac&o, baixaprodutividade do setor deservigose
modificagdes na piramide etéria (ILSA — Inflation control,
Low Service sector produtivity growth e Ageing); haainda
um grupo de fatores que reine os argumentos que buscam
fugir da dicotomia externo versus interno, a saber: direito
de propriedade, renda e coaliz8es (RICK — Rights, Income
streams and Coalitions).

8 Korpi e Palme (2003) ndo encontraram nenhumarel agéo
significativaentre aberturacomercial e diminui¢do doses-
forcos de bem-estar. Swank (2001) afirma que o impacto
da abertura comercial no desmanche do Welfare State ndo
tende a ser relevante. O argumento do autor € de que a
abertura comercia foi um dos suportes econémicos que
propiciaram aconsolidagéo dos sistemas de protecao soci-
al naEscandinaviae, assim, faz pouco sentido relacionéala
areducdo do Welfare.
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Anteriormente, apontamos a existéncia da as-
sociagdo, presente em Mishra (1999, p. 33), en-
tre globalizacéo, desigualdade e desemprego. Os
Estados seriam incapazes de garantir pleno em-
prego e, sendo assim, um dos pilares econdmicos
do Welfare State teria desmoronado. Esse seria
mais um sintomada“morte” dos sistemas de pro-
tecdo social. Estaimplicitanessaassociagdo, con-
tudo, uma outra relagéo de causalidade anterior a
ela estamospressupondo queavariave explicativa
do pleno emprego, alcancado na “Era de Ouro”
capitalista, foi 0 keynesianismo e as politicas so-
ciais. Defato, boa parte daliteratura de economia
politica (KITSCHELT et al., 1999) mostra-nos
gue as politicas keynesianas ndo sGo maisviavels,
dados 0s novos imperativos da economiainterna-
cional. Assim sendo, serianatural o aparecimento
de indices consideraveis de desemprego.

Entretanto, existem trabalhos, como o de
Esping-Andersen (1999), que contestam a rela-
¢do de causalidade que sustenta a associagdo en-
tre globalizacao e desemprego. De acordo com o
autor, os niveis de emprego a cancados nessa épo-
ca nao sdo decorrentes nem das politicas
keynesianas, nem das politicas de welfare. Na
verdade, trata-se mais de fenémenos demogréficos
— a baixa taxa de natalidade do inicio dos anos
trinta (devido ao periodo marcado por guerras) —
gue reduziram a demanda por emprego: “Antes
de analisarmos o Welfare State é importante
enfatizar que a diminui¢cdo da desigualdade com
pleno emprego conquistada no pdés-guerra esta
mais relacionada com o bom funcionamento do
mercado detrabal ho e consideracBes demogréficas
do que [com] o préprio Welfare State” (ESPING-
ANDERSEN, 1999, p. 31).

Se isso for verdade, ndo ha l6gica no argu-
mento que associa 0 desemprego a uma conquis-
ta do Welfare State. O que houve foi uma coin-
cidéncia histoérica entre o desenvolvimento do
Welfare e questdes demogréficas. Nao podemos
culpar, portanto, os sistemas de protegdo socia
por efeitos que lhes fogem ao controle®.

9 Deacordo com Esping-Andersen (1999, p. 33), acrisedo
Welfare State estdnaincapacidadeinstitucional dossistemas
de prote¢&o social em lidarem com os chamados novosris-
cos. Esses novosriscos seriam decorrentes das modificacdes
no mercado detrabalho e no novo papel dafamiliacomoum
dos tripés dos regimes de bem-estar social.
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A mesmacritica é valida para as modificacdes
naestruturadetrabalho. Em Mishra (1999, p. 15),
encontramos a relacéo de causalidade entre a
globalizacdo e as modificagbes no perfil do em-
prego — basicamente, a passagem do mundo in-
dustrial para o setor de servicos. Nesse sentido,
seriam fatores externos que explicariam o fené-
meno. Pierson (2001, p. 86) d&nos uma leitura
distinta do problemal®: a passagem do modo de
producdo industrial é resultado de modificacdes
da ordem pos-industrial; entretanto, essas modi-
ficagBes sdo enddgenas as economias domeésti-
cas, independente dos efeitos daglobalizacéo. Elas
estariam mais relacionadas a busca da eficiéncia
produtiva dos diferentes segmentos. Esse fato
possui uma série de consequiéncias analiticas que
expressam o desacordo entre as duas perspecti-
vas das influéncias externas no possivel desman-
che do Estado de Bem-Estar.

O propdsito de Pierson, ao “endogeneizar” as
modificagbes na estrutura do mercado de traba-
Iho, € mostrar que os fatores que geram cons-
trangimentos fiscal e orcamentério nos sistemas
de protecdo socia dédo-se no interior das proprias
economias avangadas. A agenda de austeridade é
decorrente de problemas internos. Suas palavras
s8o diretas: “ Tudo isso relacionado gjudaaenten-
der a sensibilidade dos custos da provisao social.
N&o h& nenhuma surpresa acerca dessas tendén-
cias (constrangimento fiscal e orcamentario) — e
certamente ndo precisamos invocar a globalizagéo
para compreendé-los. Eles sdo simples conseqi-
éncias dastrans ¢Oes centrai s nas sociedades avan-
¢adas modernas: maior institucionalizacdo dos
compromissos governamentais” (PIERSON,
2001, p. 91; sem grifos no original)1L.

10 para uma perspectiva distinta a respeito dos mecanis-
mos explicativos da presséo fiscal do sistema de protec@o
social, ver Korpi e Palme (2003). Em Pierson, (2001), o
processo de austeridade é decorrente de fatores que, ainda
guetenham suas origens no interior das economias domés-
ticas, sdo decorrentesda“ novapolitica” do Welfare State e
causas exogenas do processo de reestruturagdo. O argu-
mento de Korpi e Palme é de que o processo de austeridade
fiscal ndo explica areestruturagdo, mas € parte desse pro-
CEess0.

11 Para uma perspectiva semelhante & de Pierson no trata-
mento das questdes fiscal e orcamentéria, ver Schwartz
(1999). Esping-Andersen (1999, p. 99) é um pouco mais
cautel 0so hesse sentido. Segundo o attor, aglobalizacdo con-
tribui para o desemprego e para o crescimento do setor de
servigos. O outro fator seriaaterceirizagdo daeconomia



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V. 16, N° 31: 161-176 NOV. 2008

Mishra (1999, p. 15), contudo, associa dire-
tamente os constrangimentos fiscais e orgamen-
tarios a fatores econémicos externos. Mais uma
vez, um mesmo fendmeno historico é relaciona
do avariaveis explicativas distintas. Ora, se sd0
fatores externos que explicam a presséo fiscal/
orcamentaria nos sistemas de protecdo social, as
respostas a esses desafios deveriam ser semel han-
tes, independentemente do desenho institucional
especifico de cada pais. Como veremos posteri-
ormente, as evidéncias empiricas sdo fracas acerca
da convergéncia das respostas a questéo fiscal.

Toda a literatura sobre o impacto da
globalizagdo nos sistemas de protecdo socia as-
sume uma visdo estreitado conceito de “ esforco”
social. Rhodes (2000), Mishra (1999) e Kitschelt
et alii (1999) ressaltam a falta de capacidade es-
tatal para controlar as variaveis-chave do cresci-
mento econdmico, bem como a incapacidade do
Estado em manter o nivel de gastos relativos as
guestdes sociais. Tudo se passa como se 0 Esta-
do fosse o Unico provedor dos beneficios sociais.
Aqui, ha a necessidade de diferenciarmos o con-
ceito deregime de protecdo social e aparticipacao
do Estado nesse processo (ESPING-ANDERSEN,
1999, p. 73).

Em trabalho pioneiro, Esping-Andersen (1990)
Nnos mostrou que os regimes de bem-estar social
s80 compostos por trés pilares, a saber: o Estado,
a familia e o mercado. Os trés sdo importantes
componentes da provisdo social e ndo faz sentido
associar o desmanche do Welfare State adiminui-
¢do da capacidade do Estado, ja que ele é apenas
um dos componentes que garantem o combate as
mazelas sociais. Nesse sentido, a associagdo en-
tre sistema de protecdo social e participacdo esta-
tal — embutida no argumento do impacto da
globalizagdo — é incapaz de elucidar as diferentes
estratégias institucionais no combate as questdes
sociais. A explicagdo do autor é aternativa. Se-
gundo ele, a “crise” esta nos regimes e ndo na
participagdo do Estado, particularmente nos ou-
tros dois componentes desse tripé. Na verdade,
tratarse daincapacidade dos arranjosingtitucionais,
tipicos do desenvolvimento, em atender os “no-
vosriscossociais’ (ESPING-ANDERSEN, 1999,
p. 145). Tais riscos sdo decorrentes das modifi-
cacdes no mundo do trabalho e do novo papel da
familia. Os argumentos sdo exdgenos, mas nao
decorrem necessariamente da globalizacdo, sen-
do de natureza distinta.

V. OIMPACTO DA “NOVA ORDEM” NO DE-
SENHO DO WELFARE STATE: REESTRU-
TURAGCAOOU INCREMENTALISMO?

Nossos esforcos, até aqui, concentraram-se
na busca de maior precisdo acerca de nossa vari-
avel independente — o impacto do novo ambiente
sAcio-econdmico nos sistemas de protegdo social
consolidados. Nossa tarefa, agora, seradar maior
precisdo a nossa variavel dependente, em outras
paavras, determinar qual o conceito de Welfare
State presente na literatura e quais sdo os indica-
dores dessa possivel crise do Estado de Bem-Es-
tar. As oscilagBes conceituais sobre avariavel de-
pendente possuem uma série de implicacfes so-
bre o diagndstico dos autores e explicam boa par-
te das diferencas entre eles.

Grosso modo, encontramos na literatura dois
grupos de concepcéo de Welfare State. De um
lado, temos uma concepgdo — que chamaremos
aqui de minimalista (PIERSON, 1996;
STEPHENS; HUBER & RAY, 1999) —dos siste-
mas de protecdo socia, que enfatiza, fundamen-
talmente, 0 aspecto “social” das politicas. Por
outro, temos concep¢des mais abrangentes
(SCHWARTZ, 1999; KORPI & PALME, 2003).

A diferenca fundamental entre as concepcgdes
€ que a tradicdo mais abrangente incorpora a
regulacdo do mercado de trabalho e dos conflitos
distributivos, e ndo apenas 0s programas sociais
stricto sensu, como parte dos esfor¢os do Estado
em direcdo ao bem-estar social. O desemprego,
por exemplo, é tomado menos como um proble-
ma exdgeno ao desempenho dos sistemas de pro-
tecdo social e mais como sintoma da crise. Dito
de outra maneira, 0s aspectos econdmicos do
Welfare State sdo incorporados com mais cuida-
do as andlises.

Vejamos as palavras de Korpi e Palme (2003,
p. 428): “A perspectiva-analitica centrada nadis-
tribuic&o dos recursos de poder trabalhacom uma
concepcdo de welfare state como expressao de
politicas publicas desenhadas para afetar as con-
dicbes e resultados das politicas distributivas, em
uma economia de mercado, voltada para a redu-
¢30 da desigualdade e da pobreza’.

Em gera, as perspectivas minimalistas apon-
tam para uma auséncia de cortes significativos nos
esforcos sociai's dos paises avangados (PIERSON,
1996; 2002; STEPHENS; HUBER & RAY, 1999).
O argumento central de Pierson (1996) € de que as
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varidvels explicativas para 0 desenvolvimento do
Welfare State ndo sdo suficientes para explicar a
dindmica e os resultados das politicas de
reestruturacdo adotadas pelos paises capitalistas
avancados. HAumanovapoliticadowelfare. A idéia
€ de que os propositos dos tomadores de decisio
sdo diferentes, bem como o contexto politico em
gue essas decisdes sdo tomadas.

As paliticas de reestruturacéo sofrem dificul-
dades, pois, diferentemente das de consolidacao,
nao sdo politicas de apelo eleitoral; além disso, as
politicas de reestruturacdo impdem perdas tangi-
veis para grupos concentrados, em troca de be-
neficios e ganhos incertos. |nteresses concentra-
dos estariam relacionados a organizagdes que re-
solveriam o problema informacional acerca do
impacto dessas politicas, as quais sdo do tipo
blame avoidance.

Passemos agora as probleméticas centrais da
transformacdo da concepcdo de protegdo social
na construgdo de indicadores que possam resul-
tar em andlises empiricas que comprovem as te-
sesencontradas naliteratura. Os estudosempiricos
enfrentam as dificuldades de quantificar a ampli-
tude da reforma. Tanto indicadores quantitativos
como qualitativos apresentam uma série de limi-
tes. Pierson adota um caminho que combina os
dois expedientes.

Osindicadores utilizados pel o autor procuram
ndo apenas mensurar 0s gastos sociais agrega-
dos, mastambém identificar otipo deintervencdo
governamental. Para isso, trabalha com aumen-
tos significativos dos beneficios baseados em ca-
racteristicas socioeconémicas (mean-tested),
transferéncias de responsabilidade para o setor
privado e mudancas dramaticas nos beneficios e
nas regras de acesso. O autor utiliza os seguintes
dados: gastos com seguridade social como per-
centagem do Produto Interno Bruto (PIB); gastos
publicos como percentagem do PIB nominal;
emprego publico como porcentagem do total e as
areas em que o governo esta utilizando seus re-
Cursos.

De acordo com Clayton e Pontusson (2000,
p. 321), medir o tamanho do esforco social por
meio da porcentagem do PIB em gastos sociais €
falho, porque ignora as mudancas nas necessida-
des sociais. Além disso, ainda que possa repre-
sentar uma medida Util das diferencas entre os
paises em um dado periodo, eles pouco dizem
sobre as mudancas ocorridas no tempo.
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Essa literatura maximalista € menos otimista
guanto a manutengdo dos esforgos sociais no
novo ambiente. Partindo de um ponto em co-
mum (critica as médias agregadas como indica-
dores de esforco social), mas por caminhos di-
ferentes, Clayton e Pontusson (2000) e Korpi e
Palme (2003) mostram que o Estado de Bem-
Estar ndo tem mais a forga que tinha na “era de
ouro”. O primeiro trabalho esta preocupado em
avaliar anaturezadaintervencgao publicano mer-
cado e chama a atencéo para o fato de que os
cortes no esforgo social estdo menos nos bene-
ficios sociais e mais na natureza da intervencao
publica: “[...] astendéncias gerais sdo as de que,
de fato, ocorreram mudangas significativas no
€scopo e na organizagdo da provisdo do bem-
estar publico” (CLAYTON & PONTUSSON,
2000, p. 321).

Korpi & Palme (2003), por sua vez, procura-
ram desagregar a variavel dependente: suas
inferéncias ddo-se a partir do seguro contra do-
enca, acidente de trabalho e desemprego. O resul-
tado entra em contraste com aliteratura da “ nova
politica’, ao apontar um aumento no esforco pu-
blico nessas categorias, 0 que seria um sinal da
crise do Estado de Bem-Estar.

Andlises que trabalham com os dados agrega-
dos tendem a obscurecer e minimizar as reductes
e modificagdes nos sistemas de bem-estar dos pa-
ises avancados, ao passo que os trabalhos que
utilizam os dados desagregados sdo mais sensi-
veis as modificacbes qualitativas dos programas
sociais. Naverdade, aliteraturaficano dilemaentre
osbeneficios de abordagens maisqudlitativas, que,
adespeito de seu ganho em profundidade, dificul-
tam uma perspectiva comparada e a possibilidade
deexplicagdesmaisgerais, eandisesqualitativas,
gue tendem a ndo captar a esséncia da estrutura
institucional dos programas. Esse € o dilema
empirico daliteratura. A questdo empirica, entre-
tanto, é decorréncia direta da falta de precisdo
conceitual acerca da definicdo de nossa variavel
dependente.

V. CONDICIONANTES DAS RESPOSTAS A
CRISE: RUMOA CONVERGENCIA?

A secdo anterior buscou apresentar o debate
sobre a crise no Welfare State decorrente das
modificagdes estruturais em seu contexto sdcio-
econémico. Essa quarta parte do trabalho desloca
ofoco daexplicagéo dacrise paraos determinantes
das respostas dos paises a esses dilemas comuns.
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Estariam os sistemas de protecéo social caminhan-
do em direcdo a um modelo Unico?

Ora, em que o debate sobre o efeito da
globalizacdo nos sistemas de protecdo social pode
contribuir para a nossa discussdo acerca dateoria
da convergéncia? O argumento € de que o debate
sobre aglobalizago revisita as teses de Wilensky
(1975; 2002)12 e sua teoria da convergéncia.
Grosso modo, a contribui¢do do autor relacionao
desenvolvimento dos sistemas de protecéo social
afendmenos estruturais inerentes ao desenvolvi-
mento econdmico. A idéia é de que, independen-
temente dos sistemas politicos e econdmicos ou
de valores nacionais dominantes, as nagoes ricas
convergiriam paraum determinado model o de pro-
tecdo social. Nesse sentido, ndo haveria propria-
mente uma politica desses sistemas, pois 0s par-
tidos politicos, grupos organizados e institui coes
ndo teriam impacto naformacdo desses sistemas.
A variavel responsavel por essa similaridade é o
crescimento econdbmico e seu impacto
demogréfico. Maior crescimento produz maior
ndmero de idosos, 0 que, por suavez, aumentaria
a demanda por gastos sociais. Do ponto de vista
analitico, o argumento da convergéncia pressu-
p&e ndo apenas a existéncia de desafios comuns,
mas que as respostas dadas a esses desafios se-
jamsimilares.

O efeito daglobalizagdo levariaaum processo
semelhante, mas essa convergéncia estaria asso-
ciada a um suposto redesenho dos sistemas de
protecdo social. O suposto € que 0 novo ambiente
socio-econdmico reduziria as possibilidades de o
Estado intervir de forma efetiva na economia e
assim diminuiria as alternativas disponiveis para
as liderancas politicas (PRZEWORSKI, 2003, p.
2). Assim sendo, independentemente daiideologia
partidaria ou do regime de protecéo social, esses
fatores macroecondémicos produziriam um cons-
trangimento estrutural & acdo dos atores nacionais.
A politica macroecondmica, incluindo politicas
monetaria, fiscal eindustrial seriam limitadas pela
impossibilidade de controle de capital edosdemais
fatores de producéo (BERGER, 2000, p. 51).

O mecanismo pelo qual asrespostas nacionais
estdo ligadas as pressdes exdgenas seria um pro-
cesso de redirecionamento nas mudangas dos pre-

12 O autor utiliza, como medida do esforco social, os
sistemasde seguridade (cf. WILENSKY, 1975).

¢os relativos e na distribuicdo de ganhos entre os
diferentes grupos sociais no interior das econo-
mias domésticas (Gourevitch apud BERGER,
2000, p. 48). Nesse sentido, a globalizagdo acar-
retaria um deslocamento de poder do trabalho em
direcdo ao capital.

Elementos de convergéncia sdo encontrados
nos trabalhos que se inserem na perspectiva
funcionalista, especiamente as andlises no interi-
or da tradicdo marxista. O’ Connor (2000) argu-
menta que os Estados capitalistas devem cumprir
duas funcbes essenciais para sua sobrevivéncia, a
saber: acumulagdo de capital elegitimacdo de po-
der. Segundo o autor, a crise fiscal dos Estados é
de cardter estrutural e estaria relacionada ao de-
senvolvimento do capital monopolista. Em outros
termos, ela seria intrinseca a0 desenvolvimento
do modo capitalista de producao?3.

O argumento de parte da literatura
(KITSCHELT et al., 1999; MISHRA 1999) é si-
milar aos propostos pela teoria da convergéncia.
As varidveis explicativas sdo distintas, mas as
inferéncias sdo, grosso modo, as mesmas. O cres-
cimento econémico dalugar aimpossibilidade de
aternativas ao modelo liberal: “A globalizacéo
constrange as opcdes politicas das nacdes por
praticamente excluir os programas de centro/es-
guerda do espectro politico. Nesse sentido, é que
falamosdo* fim daideologia , no &mbito do welfare
state” (MISHRA, 1999, p. 15).

Ainda gque néo defenda a convergéncia, alite-
ratura aponta a crescente indiferenciacdo dos
modelos de bem-estar. Stephens, Huber e Ray
(1999) argumentam que, diferentemente da épo-
ca de ouro, 0s sistemas de protecdo social estéo
caminhando em um mesmo sentido. A inferéncia
éfeitaapartir daconstatacdo de que asdiferencas
partidarias ndo so maisrelevantes (1999, p. 174),
0 que, por sua vez, explicaria a tendéncia quase
gue universal de estagnacdo dos gastos sociais.
Entretanto, essa idéia de que o processo de
reestruturacéo levaria a convergéncia ou
minimizariaas diferengas entre 0s regimes parece
ndo encontrar respaldo no grosso da literatura
(ESPING-ANDERSEN, 1994; 1999; PIERSON,
1996; 2002; KORPI & PALME, 2003; BISLEV

13 Paraum trabal ho que associa o desenvolvimento
do Estado a dependéncia estrutural do capital, ver
Offe(1984).
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& SALSKOV-INVERSEN, 2003; BONOLI, 2001;
SWANK, 2001). Analiticamente, a distingéo fun-
damental da literatura € se o processo de
reestruturacdo dos regimes de bem-estar inaugu-
raram ou ndo uma"“ novapolitica’ do welfare. Em
outras palavras, 0s argumentos que explicaram o
desenvolvimento do Welfare State conseguem dar
conta do entendimento desse novo processo?

Vegjamos o0 comportamento das variaveistradi-
cionais quando aplicadas a esse novo contexto.
Comecemos pel o model o da* mobilizag&o de clas-
se’.

De acordo com esse modelo (ESPING-
ANDERSEN, 1990; KORPI & PALME, 2003), 0
tamanho do esforgo social esta diretamente rela
cionado a forca da classe trabalhadora, tanto em
relacdo a sua capacidade de organizacdo, quanto a
sua representacdo no sistema politico. Esses fa-
tores irdo condicionar a capacidade da classe nos
conflitosdistributivosnointerior do Estado. Gros-
S0 modo, estamos tratando das ferramentas que
ajudam a classe trabalhadora a superar seus dile-
mas da agdo coletiva (KORPI & PALME, 2003,
p. 427). Trés condicionantes sdo centraisparaessa
perspectiva, asaber: anatureza damabilizagdo de
classe (particularmente, da classe trabalhadora),
a estrutura das coalizdes politicas e 0 legado his-
torico (ESPING-ANDERSEN, 1990, p. 29). A
perspectiva de mobilizagdo renega o argumento
da convergéncia, pois as forgas partidarias, a na-
tureza da organizacdo de classes, entre outros,
fazem a diferenca. Um governo de esquerda ne-
cessariamente daria respostas distintas daguelas
tomadas por setores conservadores.

A aplicagdo do argumento para a politica de
reestruturacéo dar-nos-ia 0 seguinte cendrio: o
Welfare State estaria em duplo perigo. O poder,
tanto das organizagfes trabalhistas, como dos
partidos de esquerda, vem decrescendo na maio-
ria dos paises avancados (MISHRA, 1999) e ndo
haveria mais espago para a solidariedade de clas-
ses (GIDDENS, 1995). Se isso for verdade, de-
veriamos esperar cortes significativos nos gastos
socials, pois seus pilares de sustentacéo estariam
enfraguecidos. No entanto, vimos que boa parte
dostrabalhosempiricos (PIERSON, 1996, p. 176;
STEPHENS; HUBER & RAY, 1999, p. 189) ndo
encontraram cortes significativos do esforco so-
cia nos paises avangados. De acordo com essa
literatura, ndo estariamos vivendo um processo
de crise, mas sim de reestruturacao.
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A auséncia de cortes profundos nos gastos
sociais é interpretada como uma ineficiéncia do
modelo de classes para explicar o processo de
reestruturacdo do welfare. Nesse sentido, estaria
reforcado o argumento da “nova’ politicado Es-
tado de Bem-Estar: “A consolidacdo do Welfare
State transforma fundamental mente a natureza da
politica de representacdo de interesses. Grosso
modo, aemergénciade grupos poderosos em torno
dos programas sociais torna o Welfare State me-
nos dependente dos partidos politicos, movimen-
tos sociais e organizacdes trabalhistas que desen-
volveram esses sistemas” (PIERSON, 1996, p.
147; sem grifos no original).

O modeloinstitucional, nessa perspectiva, tam-
bém sofreria das mesmas limitagdes analiticas.
Vejamos 0 grosso do pensamento. A literatura
ingtitucionalista apresenta dois argumentos cen-
trais: o primeiro é de que Estados fortes, entendi-
dos como detentores de capacidade administrati-
va e de coesdo institucional, provavelmente pro-
duzem sistemas de protecéo social desenvolvidos.
Nesse sentido, a fragmentagdo institucional —fe-
deralismo, separacdo de poderes, bicameralismo
— colocaria obstaculos ao desenvolvimento das
estruturas dos programas de bem-estar social.
Haveria, assim, uma associagdo entre o nimero
de pontos de veto e o grau mais timido do Estado
de Bem-Estar: ou sgja, quanto maior o niimero de
vetos do sistema politico, maior o poder de veto
de minorias e, portanto, menor a capacidade de

produzir legislacdo.

O segundo argumento € o do path dependence,
ou sgja, 0 de que o legado das politicas importa.
As estruturas afetam o tamanho e a orientagéo
dos grupos sociais, condicionam a formagdo de
coaliz6es de apoio ou rejei¢ao as politicas sociais
eaindaexercem um papel defonte deinformacéo
e aprendizado acerca do impacto das diferentes
politicas. Essa perspectiva defende que as insti-
tuicbes servem como constrangimentos que, no
limite, iro definir o poder de barganha dos atores
envolvidos no processo de reestruturacdo. Nes-
ses termos, sdo as ingtituicdes que irdo definir as
estratégias e as regras do jogo. O argumento € de
gue as institui¢des filtram os constrangimentos
externosquelevariam aconvergéncia. Apenasuma
perna do argumento da convergéncia encaixa-se:
0s desafios s80 comuns, mas o0 impacto e a res-
posta a eles sdo decorrentes da estrutura
institucional.
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Tal perspectiva apresenta duas visdes do con-
ceito de“ingtituices’. De um lado, teriamosuma
concepcao minimalistadasinstituicoes, isto &, sua
preocupacdo é fundamental mente com asinstitui-
¢oes que formam a estrutura politica (BONOLI,
2001)14. De outro, estariam aguelas concepcdes
gue levam em conta ndo apenas as institui ¢des do
sistema politico, mas também os desenhos das
politicas sociais €/ou institui¢des de representa-
¢8o de interesses (ESPING-ANDERSEN, 1999,
SWANK, 2001).

Em relacdo a concepgdo ampla do significado
dasingtituicdes, javimos acritica: anovapolitica
criou novos grupos deinteresses e descolou abase
de apoio do welfare.

A transferéncia do argumento institucional
stricto sensu para a reestruturacdo dos programas
sociais tem um complicador. A centralizacdo
deci séria aumenta a capaci dade dos tomadores de
decisdo em alterar o statu quo. Nesse sentido,
esperariamos cortes mais agudos nos programas
sociais. Em contrapartida, aaccountability dosis-
tema também aumentaria. Em outras palavras,
aumenta a capacidade dos el eitores em identificar
osresponsaveis pelaateracdo nas paliticas; jaque
€las sdo do tipo blame avoidance, podem trazer
custos eleitorais impeditivos de grandes mudan-
¢as. Ou sgja, ndo é possivel apontar a direcdo dos
mecanismos causais que relacionam instituigdes
e natureza das respostas dos paises aos dilemas

14 Boaparte daliteraturaque examinaoimpacto daestru-
turainstitucional no sistemapolitico ignoraumaimportan-
tevaridvel que compde o arcabougo institucional, asaber: a
organizacdo do processo decisorio — composta pel os po-
deres de decisdo do Executivo e da estrutura do processo
legidativo. Grosso modo, aliteraturaquetrabalhacomessa
variavel mostra que, ainda que exista uma série de pontos
de veto, estes ndo sd0 necessariamente efetivos no proces-
so de tomada de decisdo. Ver Huber (1996), para o caso
francés; para o caso brasileiro, ver Figueiredo e Limongi
(1999). Paraumaandlise centradanas politicassociais, ver
Arretche (2002).

15 Existe aindaum argumento culturalistaparaexplicar as
peculiaridades das respostas dos paises aos desafios im-
postos pelo novo contexto do Welfare State. Bislev e
Salskov-lversen (2003) apontam nessa diregdo. O argu-
mento dos autores é de que o Welfare State €, por definicao,
um fendmeno nacional; assim sendo, reflete o contrato so-
cial entre os cidadaos e o Estado. N&o apenas a estrutura
desse contrato importa, mas também a idéia da natureza
das relagBes sociais, os valores implicitos etc. sdo
determinantes na peculiaridade dos sistemas de protecéo

danovaordem econdmica—trata-se de umaques-
tdo fundamental mente empirica (BONOLI,
2001)15. Essa ambiguidade do argumento
ingtitucionalista, naexplicagdo dacrise, élidacomo
mais um indicador de que estamosfalando de uma
nova politica do welfare.

Se 0 argumento da “nova politica’ é capaz de
detectar os limites explicativos dos argumentos
tradicionais, parece haver um deslocamento entre
0 marco analitico e as pesquisas empiricas no in-
terior desse modelo. Pierson (1996, p. 175) argu-
menta que a nova politica do Welfare State mu-
dou as bhases de apoio das politicas sociais; cria-
ram-se “novos grupos’, a saber: pensionistas,
desabilitados, consumidores dos servigos de sal-
de e os provedores dos servicos publicos. Entre-
tanto, aliteratura ndo consegue criar indicadores
para verificar os efeitos desses novos grupos
(PIERSON, 1996; BONOLI, 2001; SWANK,
2001).

Os indicadores utilizados nesses trabal hos re-
metem aos argumentos tradicionais, sgja da pers-
pectiva de mobilizacdo de classes ou da
institucionalista. Em outras palavras, ndo estdo
suficientemente estabel ecidos 0s mecani Smos cau-
sais do impacto desses novos grupos. O maximo
gue é apresentado € a légica do argumento: esses
grupos sdo os mais beneficiados pel os programas
sociais e, assim, seriam contra as reformas agu-
das nessas politicas. Dado o peso eleitoral dos
grupos, mudangas radicais seriam pouco prova
veis. Existiriaum relacdo entre o comportamento
dos tomadores de decisdes e o dos novos gru-
poslé.

O problema com o argumento da nova politi-
ca, além dessas questdes metodol 6gicas, € de que,
partindo dos achados de Esping-Andersen (1990;

social. Valelembrar que os autores ndo apontam pers-
pectiva como excludente a perspectiva institucional, mas
como complementar aela.

16 Korpi e Palme (2003, p. 430) apontam uma série de
criticas ao argumento de Pierson. Segundo os autores, seria
simplistatraba har com a dicotomia expansdo (apelo elei-
toral) versus reestruturagdo (blame avoidance), pois ela
ignora uma série de conflitos politicos mesmo nafase de
consolidagdo. Além disso, relacdo seriamenos direta
do que como pensada por Pierson. A estruturainstitucional
dosregimes condicionaos protegidos e os ndo protegidos e
também o grau de apoio as politicas: ndo haveriarazéo a
priori para universalizar os interesses desses grupos.
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1999) e de Korpi e Pame (2003), os diferentes
desenhos dos regimes de protecdo social e, no
limite, dos desenhos das politicas sociais, criam
“vencedores’ e perdedores’ distintos, dependen-
do da politica em questdo. H& um conflito entre
asdiferentes|ocalidades que recebem protegdo dos
regimes de bem-estar: esses grupos ndo formam
um todo coeso e homogéneo. Assim, ndo hacomo
generalizar os grupos de defesa das politicas so-
ciais, jAque essarel agdo ndo seriatdo determinista
como parece crer Pierson (KORPI & PALME,
2003, p. 441). Seisso for verdade, entdo o argu-
mento de Pierson, no maximo, permitir-nos-a es-
tabelecer solucdes do tipo ad hoc, o que ndo nos
permitird ir muito longe se nossa pretensdo for
obter model os explicativos.

A despeito das diferengas na argumentacéo,
tanto os partidarios da nova politica como os de-
fensores dos argumentos tradicionais na literatu-
ra parecem concordar em um ponto: as particula
ridades das respostas dos sistemas de protecdo
social aos desafios oriundos do novo contexto. O
nexo causal do argumento da convergéncia esta
incompleto. Ainda que existam desafios comuns
aos regimes de protecdo social —sejam eles cons-
trangimentos macroecondmicos (KITSCHELT et
al., 1999), dos “novos riscos sociais’ (ESPING-
ANDERSEN, 1999), do desemprego (KORPI &
PALME, 2003), daformacao de blocosregionais
(BISLEV & SALSKOV-IVERSEN, 2003), do dé-
ficit pablico (SWANK, 2001) — as respostas da-
das e a natureza do impacto variam de acordo
com 0s regimes.

VI.CONCLUSOES

Nosso objetivo foi 0 de mapear o debate na
literaturaque relacionao processo de globalizacdo
e areestruturacdo capitalista com o redesenho do
Welfare State, tendo como pano de fundo duas
guestdes centrais, quais sgjam: discutir os termos
empregados nessa literatura, bem como as dife-
rentes perspectivas de analise acerca dos
determinantes das respostas que os atores politi-
cos deram nesse hovo contexto sdcio-econdmico.

A primeira parte do trabalho diz respeito ao
componente normativo sobre o efeito da
globalizagdo no sistema de protegdo social . Aqui,
aidéaé de que essas mudancas no contexto alte-
raram as bases do contrato entre capital e traba
Iho (ou entre individuos, para pensar em catego-
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rias ndo estruturalistas e segundo a tradicao
contratualista classica), o que permitiu o desen-
volvimento das politicas do Estado de Bem-Estar
Social. Essa dimensdo normativa é central paraa
resolucdo de alguns dilemas nédo resolvidos pela
literatura.

A segunda etapa do trabalho buscou realizar
uma definicdo dos termos do debate, bem como
umaleituradosindicadores utilizados pel ostraba-
Ihos de corte mais empirico, a fim de medir o
esforco estatal no combate as questdes sociais.
As divergéncias de diagndstico acerca do atual
estado da rede de protecdo social nos paises de-
senvolvidos € decorrente da utilizacdo de dados
distintos. Andlises baseadas em dados agregados
tendem a minimizar o impacto do corte nesses
sistemas. Em contrapartida, os trabalhos que jo-
gam luz as mudancas qualitativas no papel do Es-
tado e em sua relagdo com a sociedade, na nova
ordem econdmica, tendem a dar énfase a mudan-
¢a de natureza dos gastos e a crescente ineficién-
ciadas politicas sociais em evitarem que os indi-
viduos entrem em situagdes de risco e necessida-
de em uma economia de mercado.

Por fim, o trabalho procurou demonstrar que
0 estado da arte da literatura ndo corrobora essa
nova roupagem das teorias da convergéncia. Ha
uma série de fatores de ordem politica,
institucional, cultural e mesmo do caréter dessas
politicas que dariam um perfil singular aresposta
gue cada unidade politica da a esses dilemas, em
boa medida comuns aos paises capitalistas avan-
cados.

Nosso argumento é de que, para tentarmos
resolver as questbes motivadoras desse trabal ho,
deveriamos dar um passo atras para melhor defi-
nir nosso objeto de estudo. Esping-Andersen
(1990, p. 32), escrevendo sobre o desenvol vimento
do welfare, diz: “Se nds desejamos estudar o
welfare state, devemos comecar adefinir um con-
junto de critérios que definam seu papel nasocie-
dade’.

Como umaquestéo final, perguntamo-nos: qual
contribuicdo o debate sobre o processo de
reestruturacao dos sistemas de protecao social dos
paises desenvolvidos poderia dar aos estudiosos
dos paises em desenvolvimento? Haveria alguma
especificidade explicativa para esses paises? Eis
um desafio que fica para préximas contribuicoes.
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GLOBALIZATION AND SOCIAL PROTECTION IN DEVELOPED COUNTRIES: AN
ANALY SIS OF THE LITERATURE

Rafael de Paula Santos Cortez

Within economic and sociological literature, research rel ating the process of the internationalization
of the capitalist economy and social protection system reformswithin devel oped countries abounds.
The main goal of this paper isto carry out a critical review of such literature as it deals with the
challenges that Welfare States pertaining to this*new” socio-economic environment haveto face. .
Our goal isto discussto what extent “globalization” restricts national governments’ policy-making
options. Thisdiminishing of scope and optionsleadsto aconvergencein macroeconomic policiesand
consequentialy, a convergence in the ways in which the State's relationship to the socia fabric
unfolds. Existing literature presents argumentsthat can be divided into two currents. Thefirst group
of works, whichwewill refer toas“ minimalist”, arguesthat Welfare State policieshave acharacterigtic
whichisdifficult to modify, sincethey can be seen as* blame-avoidance” policiesinwhich no politic
actor is encouraged to take responsibility for possible changes. Thus, although there may be fiscal
incentives for a reduction in the role of the State, there would be no reduction in state efforts to
confront socia dilemmas.. Running counter to this position, the “maximalist” viewpoint focuses
attention on the qualitative changes in socia protection that result from new patterns of State-
society relations and their role within the economy. In thisregard, although public spending on social
policieshasbeen largely unaltered, there has been achangein the nature of intervention, dislocating
it moretoward policiesof “helping thosein need” rather than focusing on equal rights. We argue that
differencesin diagnostics result from normative and conceptual views of the Welfare State.

KEYWORDS: Welfare State; globalization; political institutions; convergence theory; capitalist
restructuring.



MONDIALISATION ET PROTECTION SOCIALE DANS LES PAYS DEVELOPPES : UNE
ANALY SE DE LA LITTERATURE

Rafael de Paula Santos Cortez

Danslalittéruture économique et sociol ogique spéciali sée figurent de nombreux travaux mettant en
rapport le processus d’internationalisation de |’ économie capitaliste et |es réformes des systemes de
protection sociae dans les pays développés. Cetravail a pour objectif central de faire unerévision
critique de cette littérature & propos des défis affrontés par les Welfare States introduits dans ce
“nouveau” cadre socio-économique. Notre objectif est de discuter dans quelle mesure la
“mondialisation” réduit lesoptions politiques pour |es gouvernements nationaux. Cette réduction du
but et des choix menerait a une convergence dans|es politiques macroéconomiqueset, par conséguent,
aune convergence des rapports entre |’ Etat et le tissu social. Lalittérature présente des arguments
gue |I’on peut envisager dans deux courants. Le premier groupe de travaux — que nous appelerons
“minimaliste” - prone que les politiques de I’ Etat du Bien-Etre Social seraient difficilesamodifier,
parce qu'il s'agirait des politiques du type blame-avoidance, et aucun acteur politique ne serait
motivéadevenir responsable d’ éventuel lestransformations. Par contre, laperspective“ maximaliste”
setourneversleschangements qualitatifs de la protection socia e qui découlent du nouveau modéle
derelation entre Etat et société et de son role dans|’ économie. Ainsi, bien que les dépenses publicues
pour les politiques sociales n’ aient guére eu de modifications, un changement danslanature de cette
intervention aeu lieu, en se déplacant vers les politiques plus “assistancialistes” et moins vers les
droits égalitaires. A notre avis, les différences de diagnostic découlent de facteurs conceptuels et
normatifs en ce qui concerne le Welfare State.

MOTS-CLES: Etat de bien-étre social ; mondialisation ; institutions politiques ; théorie de
la convergence ; restructuration capitaliste.



