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I. APRESENTACAO E OBJETIVOS

Todos nds,que no Brasil trabalhamos com as politicas sociais, quer seja em
sua prética ou nas atividades de ensino, pesquisa e aprendizagem a respeito
delas, provavelmente ja nos defrontamos com diversos problemas de aces-
so a livros e estudos sobre o assunto. As vezes, constatamos uma com-
pleta auséncia de obras que possam nos servir de referéncia. Outras vezes,
somente conseguimos localizar um ou outro estudo isolado, que raramente é
compreensivel sozinho.

Perante tal caréncia bibliografica, muitos somos levados a imaginar
que a situacao brasileira € universal, no mundo inteiro,inexistindo uma tradi-
cdo de estudos sisteméticos sobre as politicas sociais. E como se dissés-
semos que ndo seria no Brasil apenas que a caréncia apontada ocorreria,
mas, ao contrario, que ela poderia ser considerada tipica desse campo de
conhecimento em si mesmo, pouco estudado em geral.

Isto ndo &, porém, verdade e, embora possa parecer estranho aos lei-
tores de lingua portuguesa, existe hoje no mundo uma impressionante quan-
tidade de obras dedicadas ao estudo das pollticas sociais. Escrita especial-
mente em inglés, francés e alemao, mas também em outras linguas euro-
péias, esta atualmente disponivel uma vasta bibliografia sobre a politica so-
cial, sua histéria, seus problemas e suas perspectivas. Raramente séo obras
muito antigas, pois foram quase todas elaboradas nos (ltimos trinta anos.
Nem todas sZo igualmente relevantes, havendo muitas ja esquecidas ou
entdo caminhando celeremente para um merecido esquecimento. E, no en-
tanto, uma quantidade muito grande de obras que encontramos.

Esse vasto conjunto de trabalhos pode ser organizado de vérias ma-
neiras. Poderiamos, por exemplo, separa-los em estudos de caso nacionais
e trabalhos comparativos, em ensaios mais abstratos e em esforgos de re-
flexdo voltados para a resposta de questdes préticas imediatas. Alguns se
dedicam ao estudo de uma sé politica, enquanto que outros tratam da expe-
riéncia inteira de um pafs com as polfticas sociais. Estudos financeiros, ad-
ministrativos, jurfdicos e histéricos, entre outros, podem ser localizados para
praticamente qualquer tipo de programa social.

Como podemos imaginar, nem todos esses trabalhos séo iguais do
ponto de vista dos marcos teéricos que adotam para o desenvolvimento de
suas andlises e interpretagdes. Ao contrario, existem atualmente diversos
modelos te6ricos sendo empregados no estudo das polfticas sociais, o0 que
torna possivel organizar a literatura existente agrupando os estudos disponf-
veis em torno deles.

Com essa intencdo, encontramos hoje em dia alguns trabalhos inte-
ressantes, como os de Ramesh Mishra e lan Gough, dos quais faremos lar-
go uso no correr de nossa argumentagdo. Em ambos, os autores indicam os

66

abordagens tedricas das polfticas sociais 67

principais modelos tedricos empregados no estudo das polfticas sociais,
chamando a atengéo para 0s pressupostos filoséficos e normativos de cada
um e apontando para as conseqiiéncias que advém da adog@o de determi-
nado modelo para o trabalho empfrico e analftico (Mishra, 1981 e Gough,
1978).

Este nosso texto esta filiado a essa tradicdo de estudos. Ele pretende
familiarizar os leitores com as principais teorias sobre a polftica social dispo-
niveis atualmente na literatura internacional, ainda que seu objetivo seja fazé-
lo apenas de maneira introdutéria. Vamos apresentar uma visao resumida de
cada uma, procurar assinalar os autores e grupos de autores mais destaca-
dos em cada qual e fornecer algumas indicacdes de leitura adicional, a fim
de que os interessados possam aprofundar-se mais tarde. Para cada um
dos modelos tebricos que discutiremos, procuraremos ser também avaliati-
vos, caracterizando tanto as vantagens, quanto as desvantagens. Isto, como
é 6bvio, ndo pode deixar de ser opiniativo, mas esperamos que os leitores
saber4o julgar por si sés quanto ao acerto das avaliagdes que fizermos.

Antes de passar & apresentac@o de nossos argumentos, vale a pena
retornar a uma idéia ja sugerida € que precisa ser esclarecida para evitar
suposicdes equivocadas. Trata-se da afirmativa de que uma imensa biblio-
grafia sobre as polfticas sociais existe hoje no mundo, o que é verdade, mas
que nao deve nem conduzir & suposicdo de que tudo esteja ja estudado, nem
levar A tese de que podemos nos considerar dispensados de avancar na re-
flexao tebrica e no estudo empirico das polfticas sociais. De um lado, nao
devemos fazer isto, porque, embora muita coisa esteja efetivamente estuda-
da, h& ainda temas quase que inteiramente ignorados ou entdo muito mal
considerados na literatura disponfvel. Apenas para exemplificar, € o que
acontece com o estudo das polfticas sociais nos palses do Terceiro Mundo,
que a bibliografia internacional somente nos anos recentes comegou timida-
mente a tratar. De outro lado, porque, conforme mostraremos mais adiante,
todos os modelos teéricos hoje disponlveis padecem de problemas, que pre-
cisam ser resolvidos antes de que possamos nos dar por satisfeitos com
qualquer um.

E por estas razées que o texto a seguir nao deve ser visto como uma
apresentagdo de modelos tebricos prontos e acabados, face aos quais nada
nos cabe fazer além de adotar a um ou outro e recusar os demais. Espe-
cialmente, n&o devemos ler as criticas a determinados modelos como se
aconselhassem a preferéncia passiva por algum em especial. Todos s&o
problematicos, o que pode nos privar da seguranca que um modelo definitivo
fornece, mas é o que nos da a liberdade e o dever de pensar e exercitar
nosso intelecto.

Iniciamos por uma breve introducéo, com a apresentagdo dos modelos
te6ricos a serem discutidos. A partir dal, vamos considerar cada um em se-
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parado, apresentando-os, avaliando-os e ilustrando-os com excertos de
obras deles representativas. Na conclus@o, procuraremos fazer um balan-
¢o mais geral, tentando daf extrair algumas sugestoes para avangar no estu-
do tedrico da polftica social. O texto termina com uma bibliografia, na qual se
indicam as obras de leitura mais indispensavel e as de consulta recomenda-
da apenas para estudos de maior profundidade.

II. OS MODELOS TEORICOS NA LITERATURA
A RESPEITO DA POLITICA SOCIAL

Quando estudam as polfticas sociais, 0s cientistas sociais podem adotar
perspectivas tebricas muito diferentes. No limite, em cada autor- e em cada
obra existem tratamentos tedricos peculiares, no sentido de nao exatamente
iguais @ quaisquer outros, pois variam as énfases conceituais e as maneiras
de considerar a evidéncia emplrica que cada qual realiza.

Nao &, contudo, destas diferencas puramente individuais que tratare-
mos. Para nossos efeitos, mais interessante é organizar a literatura exis-
tente em termos de conjuntos maiores de autores e obras, que podemos
estabelecer em funcdo de suas grandes concordancias e convergéncias
tebricas. Nosso objetivo, portanto, é discutir aquilo que poderiamos cha-
mar “abordagens” ou “pontos de vista", compartilhados por diversos cien-
tistas sociais, até certo ponto independentemente de suas profissoes. As-
sim, embora existam e sejam relevantes as distingdes entre as perspectivas
tipicas, por exemplo, de sociblogos, economistas, profissionais de servico
social, cientistas polfticos e antrop6logos, 0 que nos interessa sao algumas
diferencas que antecedem as peculiaridades de cada categoria profissional,
situando-se mais propriamente no campo tedrico.

Muitos trabalhos recentes tém procurado organizar de maneira seme-
lhante a bibliografia disponivel, sugerindo diferentes tipologias ao longo das
quais podemos classificar a produgéo intelectual a respeito das polfticas so-
ciais. Nem todos, porém, concordam quanto aos critérios adotados na mon-
tagem das tipologias. Para facilitar nosso préprio trabalho, convém analisa-
los rapidamente.

Trés desses estudos sugerem tipologias onde autores e obras se
agrupam em termos das orientagbes normativas que compartilham. Pode-
mos, por isto, trata-las como tipologias axioldgicas, dado que seu elemento
de construgao é caracteristicamente valorativo.

Vic George e Paul Wilding, por exemplo, propbem organizar os auto-
res que tratam das politicas sociais em quatro grandes grupos: os anticoleti-
vistas, os coletivistas relutantes, os socialistas fabianos (ou reformistas) e
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0s socialistas marxistas. No primeiro grupo, terfamos aqueles que se opdem
frontalmente a qualquer intervengéo estatal, como 0s neoliberais conserva-
dores de nossos dias. No segundo, os autores “que se digladiam entre uma

- atitude de suspeita perante a autoridade centralizada e o reconhecimento da

necessidade do planejamento econdmico e das reformas sociais”, como Be-
veridge, Keynes e Galbraith, Os demais grupos, como seus nomes indicam,
concordam quanto & desejabilidade da intervengéo estatal e do coletivismo,

diferindo nas estratégias que advogam para alcangar o socialismo (George e
Wilding, 1976).

Podemos ver que, no fundo, George e Wilding propdem apenas dois
grandes grupos mais definidos, os anticoletivistas e os coletivistas, cabendo
falar em um terceiro (o dos “coletivistas relutantes") que pouco mais é que
transicional. Nao resta dlvidas que & uma disting2o importante, pois chama
atencdo para um elemento diferenciador de grande significado: de um lado,
fica o pensamento essencialmente individualista, que implica praticas muito
diferentes das que o segundo, o pensamento coletivista, tende a recomen-
dar. Caracteristicamente, o primeiro defende uma politica social reduzida e
essencialmente residual, enquanto que o segundo se bate pela ampliagio e
universalizac&o dos instrumentos de polftica social.

Embora relevante, a sugestdo de George e Wilding pode ser criticada
de muitas maneiras. Como dizem Peter Taylor-Gooby e Jennifer Dale, em
outro estudo que propde uma tipologia axiolégica da literatura, podem-se-lhe
fazer reparos tanto de detalhe, quanto de método. De detalhe: a inclus&o de
autores como Beveridge e Keynes no rol dos “relutantes” parece pouco jus-
tificada, baseando-se apenas no fato de ambos n&o terem sido defensores
ferrenhos do processo de nacionalizagbes em curso na Inglaterra do pés-
guerra. De método: George e Wilding tratam quase que como acidental a re-
lagc@o entre valores e teorias, como se entre elas ndo houvesse conexdes
mais profundas (Taylor-Gooby Dale, 1981, pp. 57-58).

Podemos concordar com as objecbes levantadas por Taylor Gooby e
Dale, mas dificilmente podemos considerar a tipologia que eles préprios su-
gerem como plenamente satisfatdria. Ao contrario, ela mais aumenta que re-
solve os problemas indicados.

Taylor-Gooby e Dale prop6em uma tipologia onde trés grupos de auto-
res se alinham de acordo com 0 que os autores chamam “teorias normati-
vas" da polftica social: o individualismo, o reformismo e o estruturalismo.
Vale notar que estamos perante uma tipologia cujos tipos sdo definidos a
partir de critérios muito pouco homogéneos. Assim, pode fazer sentido con-
siderar 0 “individualismo” e o “reformismo” como orientagbes normativas,
mas o “estruturalismo” nada tem, por si s6, de normatividade (idem, caps. 3
e 4). ;
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Um segundo problema se localiza na maneira como os autores tratam
a constituig8o interna dos grupos mencionados. Dos trés, apenas o primeiro
é simples e homogéneo, nele cabendo os autores estritamente identificados
com o credo individualista dos liberais ortodoxos, como Friedman e Hayek.
Os demais, ao contrario, sdo extremamente heterogéneos e fracionados,
com mdiltiplas subcategorias e subgrupos.

No estudo da polftica social, seriam “reformistas”, para Taylor-Gooby
e Dale, tanto os intervencionistas relutantes (como Keynes e Beveridge),
quanto os consensualistas (como Tawney e Titmuss) e os socialistas revi-
sionistas (como Crossland e Donnison), restando, ao final, urn subgrupo de
um sb autor, John K. Galbraith, com sua “nova economia polftica crftica”.
Como se pode ver, a pulverizacéo chega ao ponto de tratar a obra de um
autor singular como se formasse um subtipo proprio e independente. A divi-
da que fica é saber por que somente Galbraith merece a honraria, pois é evi-
dente que nenhum autor & inteiramente idéntico a qualquer outro (idem, p.
70).

A mistura e a heterogeneidade do grupo dos “reformistas” s6 é am-
pliada quando chegamos aos “estruturalistas™. Ao trata-los, Taylor-Gooby €
Dale realizam a proeza de conciliar abordagens em tudo diferentes, apenas
para que percebamos o qudo irrelevante é o denominador comum que
apontam para agrega-los.

Seriam “estruturalistas”, para os autores, as seguintes trés aborda-
gens da polftica social: 0 materialismo histérico marxista, o estrutural-funcio-
nalismo e a teoria da convergéncia societdria. Pouco precisamos dizer para
identificar a primeira, sendo a segunda tfpica da obra de autores como Par-
sons e a terceira se caracterizando pela compreens@o da politica social co-
mo um elemento indissocidvel e inevitavel da industrializac&o, transcenden-
do, portanto, as determinagdes do capitalismo e do socialismo. Exemplos de
autores filiados a esta terceira perspectiva seriam Wilensky e Lebeaux.

O elemento compartilhado por essas abordagens, nas palavras dos
autores, é que elas “entendem a sociedade como um todo integrado”, truls-
mo que em nada ajuda a perceber o que ha de mais relevante no caso. Tra-
ja-se do fato de que, embora até se possa dizer que o marxismo, o funciona-
lismo e a teoria da convergéncia estejam de acordo nesse ponto, elas sao
abordagens profundamente diferentes, em termos tedricos, metodol6gicos e
nas prescricbes para a pratica que realizam. Assim, n&o apenas este tercei-
ro tipo da tipologia sugerida é contraditério com a légica que preside a cria-
¢ao dos outros, como sua identidade interna € altamente questionavel.

Uma terceira tipologia “axiolégica” do pensamento a respeito das poli-
ticas sociais foi sugerida em 1979 por Robert Pinker, ele mesmo um autor
que, em que pese sua importancia, dificilmente se encaixaria em qualquer um
dos tipos de George e Wilding e de Taylor-Gooby e Dale. Formulando mais
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exatamente os critérios para estabelecimento de sua série de tipos, Pinker
afirma que existem “trés supostos normativos principais subjacentes as di-
versas teorias que procuram explicar e avaliar a relagao entre ordem social,
mudanga social e bem-estar social (social welfare)”. Em funcéo delas, o
autor aponta para trés modelos teéricos usados no estudo das polfticas so-
ciais: a teoria econémica cldssica, 0 marxismo, com suas derivacées socia-
listas e o que ele chama “tradicdo do coletivismo mercantil” (Pinker, 1979, p.
233).

Mais uma vez podemos nos dispensar de explicar os dois primeiros
modelos, mas vale a pena lembrar duas coisas. De um lado, que a teoria
econdmica classica é a grande matriz para aquilo que George e Wilding de-
signam como “anticoletivismo” e que Taylor-Gooby e Dale nomeiam como
“individualismo”. De outro, que a acepc¢ao ampliada que Pinker tem do mar-
xismo (“com suas derivacdes...”) o torna igual ao pensamento “coletivista”
dos primeiros e & variante marxista do “estruturalismo” dos segundos.

Nos termos de Pinker, a “tradicdo do coletivismo mercantil” seria a
principal origem para o que foi chamado “coletivismo relutante” e “reformis-
mo”. Para ele, tal tradicdo se situaria em um terreno intermediario entre 0s
dois grandes pensamentos de nossa época, o liberalismo e 0 marxismo. Do
primeiro, ela se separaria por rejeitar a possibilidade da harmonizagéo auto-
mética entre bem-estar e mercado econdmico, descrendo de que este seja
capaz de, sozinho, promover aquele. Do marxismo, o coletivismo mercantil
também se distanciaria, por ndo acreditar na inevitabilidade de um conflito
que reconciliaria a economia e o bem-estar através da substituicdo do capi-
talismo pelo socialismo. Segundo as palavras de Pinker, nesta tradi¢édo se
presume que “os ideais de bem-estar se realizam melhor em uma sociedade
que ndo seja nem capitalista, nem socialista”, mas sim em algo que pode-
mos chamar de “terceira via” (idem, p. 237).

Movendo-se a partir dai para um plano de analise mais tedrica que
axiolégica, Pinker sugere que a “tradi¢do coletivista” toma atualmente corpo
em dois modelos teéricos diferentes de estudo da politica social: as teorias
pluralistas do sistema politico, expostas, entre outros, por Dahl e Lindblon e
o0 pensamento profissional do servico social, pelo menos tal como aparece
na obra de alguns importantes autores dessa extragdo, como Titmuss e ele
préprio.

Nao por acaso, estes seriam os modelos que mais atencao dedicam €
que mais tém a dizer a respeito da polftica social. A propria idéia de “coleti-
vismo mercantil” contém dentro de si um paradoxo, o de um mercado solida-
rio e coleiivista, cuja solu¢@o em parte depende da polltica social, aqual fica
incumbida a miss@o de conciliar 0 jogo do mercado com o bem-estar dos ci-
dadaos. Dada esta importancia, n@o é surpresa que os defensores de tal co-
letivismo se preocupem mais com a politica social do que os liberais (que
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imaginam que ela é prejudicial), ou que os marxistas (que normalmente a
vém apenas como fendmeno transitério de uma ordem social condenada).

Em estreita analogia com a anélise de Pinker, Graham Room, em uma
obra publicada no mesmo ano de 1979, indicaria uma tipologia muito seme-
Ihante, s6 que com seus tipos definidos a partir de uma dimens&o que pode-
mos designar como essencialmente politica e ndo propriamente axiol6gica.
- Para ele, existiriam atualmente trés grandes interpretacdes da polftica social:
a marxista, a liberal e a social-democrata (Room, 1979, cap. 3).

A correspondéncia entre estes trés (ltimos tipos e os modelos apon-
tados por Pinker nao é perfeita, mas é sugestiva. Assim, 0 que chamamos,
de acordo com ele, “coletivismo mercantil”, com a importancia que confere a
polftica social, pode ser agora visto como constituindo o tipo polftico “social-
democrata” indicado por Room. Por extens&o, ao modelo inspirado na eco-
nomia polftica cléssica correspondera o tipo “liberal”. No caso do marxismo,
sao inteiramente Obvios os paralelismos entre uma e outra classificagao.

O problema na tipologia de Room é que ela forca a identificac&o polfti-
ca de formas de pensamento que ndo necessariamente se constituem dessa
maneira. Isto pode levar a que, mais uma vez, sejamos induzidos a tratar
sob a mesma rubrica formas de conhecer e interpretar a‘ politica social
substantivamente diferentes, tal como vimos que acontecia com a categoria
“estruturalismo” nas méos de Taylor-Gooby e Dale. Para ilustrar: o tipo “libe-
ral” de Room termina por ser a (nica opgao de classificacdo com que fica-
mos, quando nos defrontamos com autores que nao sao nem explicitamente
marxistas, nem social-democratas. E verdade que ele admite dois subgru-
pos entre os “liberais” (os “de mercado” e os “politicamente liberais”), mas
isto ndo resolve a questdo (idem, pp. 48-49).

Vistas, assim, estas quatro possibilidades de organizacdo das obras
que tratam da polltica social com base em critérios axiolégicos e polfticos,
verificamos que ha muita discordancia de detalhe, mas também existem al-
gumas concordancias mais gerais. A primeira € mais 6bvia é que todos o0s
autores estao de acordo quanto a existéncia de diversos tipos de pensa-
mento a respeito da polftica social. A segunda é que todos reconhecem dois
tipos polares, um genericamente chamado “individualismo” ou “liberalismo”,
claramente derivado da teoria econémica cléssica, e outro que podemos de-
signar “coletivista” ou “socialista”, umbelicalmente ligado ao pensamento de
Marx.

A terceira concordancia entre os autores é de que existe também um
pensamento intermediério (ou mais de um), diferente de qualquer dos ante-
riores. O dissenso entre eles estd na caracterizagdo mais precisa deste
pensamento, talvez porque ele ndo seja mesmo dotado de uma sé identida-
de. Assim, nesta zona intermediaria, cabem social-democratas, reformistas
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e coletivistas relutantes, inspirados tanto em teorias consensualistas, quanto
nas “tradi¢cbes do coletivismo mercantil” e no estrutural-funcionalismo.

Podemos passar agora aos dois textos que mencionamos atras, os de
Mishra e de Gough, onde vamos encontrar tentativas de organizacao da lite-
ratura sobre as polfticas sociais a partir das abordagens teéricas que ado-
tam. Dessa discuss&o, vamos retirar o conjunto de modelos que analisare-
mos em maior detalhe na segéo seguinte.

Escrevendo em 1978, Gough afirmou que existiam trés grupos de teo-
rias sobre a politica social: as teorias funcionalistas, as teorias econémicas
sobre politicas governamentais e as teorias pluralistas da tomada de deci-
sao. No seu entender, cada uma delas derivaria de uma disciplina em parti-
cular, respectivamente a sociologia, a economia € a ciéncia polftica
(Gough, 1978).

No primeiro grupo, Gough localiza, sem que consiga demonstrar por
qué, tanto as explicagdes sobre a polftica social com base no conceito de ci-
dadania, quanto as explicacGes “tecnolégicas” (as que Taylor-Gooby e Dale
designavam como “teoria da convergéncia”). O segundo grupo consistiria
das diversas aplicagoes da teoria econdmica do bem-estar (welfare econo-
mics) e dos estudos macroecondmicos sobre gastos publicos, assim como
da obra de “liberais” como Friedman. O terceiro, finalmente, incluiria 0 que
ele chama “estudos de caso” sobre polfticas publicas na &rea social, exem-
plificados principalmente pela obra de Hall et al., 4 qual retornaremos.

Para Gough, as teorias funcionalistas se caracterizariam por uma ten-
déncia a “objetivar os processos sociais e a ver as politicas sociais como
respostas passivas a pressoes estruturais, sociais ou ndo”, neste tltimo ca-

S0 pensando nas explicagdes tecnolégicas deterministas, segundo as quais

as polfticas sociais seriam “exigéncias” da industrializag&o. Por isto, perdem
elas, em sua opinido, a possibilidade de captar a especificidade capitalista da
industrializag&o moderna e também a possibilidade de perceber o que seria a
funcionalidade da politica social para o préprio capitalismo (Gough, 1979, p.
23).

Segundo Gough, os dois grupos seguintes poderiam ser agregados
em uma Unica categoria maior, e isto por tr&s motivos. Em primeiro lugar,
porque ambos possuiriam um ancestral comum na teoria econdémica e polfti-
ca liberal cléssica. Em segundo, os dois empregariam uma metodologia es-
sencialmente igual, a individualista, que vé os individuos (e nao as classes
sociais) como as unidades bésicas da sociedade e que os estuda em seus
comportamentos e atitudes. Em terceiro, ambos adotafiam a perspectiva da
“teoria da ag@o”, desenvolvendo suas andlises em termos das interpreta-
¢bes que 0s sujeitos humanos fazem da realidade a partir de seus valores.
Neste sentido, eles tenderiam a “subjetivar” a histéria, enquanto que as teo-
rias funcionalistas a “objetivariam” (idem, p. 24).
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A primeira objec&o que se pode levantar contra estas idéias de Gough
decorre da ligeireza com que ele agrupa os estudos baseados na nogéo da
cidadania com o trabalho dos te6ricos da “convergéncia”, dando a esse
amdlgama o nome de “funcionalismo”. Nao s6 existem, como veremos, dife-
rencas muito importantes entre eles, como o préprio termo funcionalismo fica
mais bem empregado se 0 utilizarmos para identificar uma perspectiva es-
pecffica, que ndo se confunde nem com a tese da cidadania, nem com a
“teoria da convergéncia”.

"A segunda crtica vem do fato de que a classificacdo sugerida por
Gough deixa de fora uma imensa quantidade de obras, as que ndo se encai-
xam em nenhum dos trés (ou dois) tipos descritos por ele. Ao que parece,
ele mesmo tomaria consciéncia disso, pois, em obra posterior, se referiria a
uma quarta (ou terceira) abordagem da polftica social.

Esta seria, em suas palavras, uma perspectiva “mais emplrica, ecléti-
ca e multidisciplinar”, caracterfstica dos profissionais do servigo social. Pa-
ra Gough, ela teria surgido em resposta aos problemas anteriores, especial-
mente na obra de autores preocupados com a aplicabilidade de suas anali-
ses. Referindo-se:a Titmuss, o principal representante desta perspectiva na
opinido de Gough, seria uma abordagem que inclui aspectos de todas as
outras, “justapondo-as (...) de maneira assistematica, sem que uma sintese
teérica emerja” (idem, p. 25).

E o marxismo? Como vimos, Gough nao o discute a0 mencionar seus
trés (ou dois) tipos basicos. Também n&o o acrescenta nos moldes do que
faz com a aborcagem do servigo social. Mas ele se refere ao marxismo co-
mo uma abordagem que viria a resolver os problemas das demais, servindo
de solucéo para suas imprecisdes e lacunas. S6 que, no entender de Gough,
uma abordagem marxista & polftica social ainda tinha de ser formulada. (0]
trabalho dele préprio seria um desses comecos.

A (nica desculpa para tal afirmativa é que, na altura em que escrevia,
o grande surto de investigagbes marxistas sobre a polftica social somente
comegcava, como veremos mais adiante. Mas havia ja uma abundante pro-
ducdo de obras inspiradas no marxismo tratando da polftica social, mesmo
se criticaveis. Além delas, a obra do préprio Marx estava disponivel ha mais
de um século, nela existindo uma preocupacao nem que fosse menor com a
temética da polltica social.

Por estas razoes, vemos que Gough terminava por considerar cinco e
nao trés abordagens ao estudo da polftica social: o funcionalismo, as teorias
econémicas, o pluralismo, a perspectiva do servico social e o marxismo.
Trata-se de uma classificacéo razoavelmente satisfatéria, salvo o problema
mencionado na acepgo que Gough tinha do funcionalismo.

Corrigindo exatamente esta questdo, mas incorrendo em outras, va-
mos encontrar o trabalho de Mishra, aquele €ém que mais nos basearemos
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na préxima se¢do. Mishra também organiza a literatura existente em cinco
grandes “pontos de vista” te6ricos, mas chega a eles tratando de forma mais

. adequada o amdlgama que Gough fazia com sua idéia de “funcionalismo”.

Para Mishra, estas seriam as perspectivas a considerar: a teoria da cidada-
nia, a teoria da convergéncia, o funcionalismo, o marxismo e a abordagem
do servigo social (Mishra, 1981).

Como se pode perceber, resolve-se com isto o problema de serem
efetivamente distintas as trés primeiras. Ficamos, contudo, com outro, pois
Mishra nada diz das teorias econémicas e do pluralismo, que Gough, com
razdo, identificava como pontos de vista relevantes e ndo englobados nos
outros.

Em certa medida, pode-se dizer que Mishra estava protegido dessa
critica, pois em momento algum pretendia que sua tipologia fosse exaustiva.
Ao contrério, ele era cauteloso ao afirmar que sua obra queria somente exa-
minar “cinco desses pontos de vista ou perspectivas principais (sobre a
polftica social)”, nada dizendo sobre outras possiveis abordagens (idem, p.
1X).

Isto, porém, ndo é a solucdo do problema. Se realmente queremos
discutir as abordagens te6ricas atualmente empregadas no estudo da polfti-
ca social, ndo apenas nos cabe listar todas as mais importantes, mas tam-
bém devemos hierarquiza-las, identificando as que s&o efetivamente mais
adotadas.

Tentando, entdo, chegar a uma tipologia mais adequada, vamos fundir
as sugestoes de Gough e Mishra, tendo como pano de fundo as discussdes
dos outros autores mencionados. Assim procedendo, obteremos uma série
de sete abordagens diferentes, organizadas em dois subgrupos. No primeiro,
terlamos as trés mais difundidas. No segundo, as quatro restantes, de uso
limitado a grupos mais reduzidos de autores. As primeiras analisaremos com
mais cuidado & frente, dedicando as outras menor atengdo.

E a seguinte a relagdo que propomos:

A “perspectiva do servigo social”

A “teoria da cidadania”

O marxismo

O “funcionalismo”

A “teoria da convergéncia”

O “Rluralismo”

As “teorias econémicas da politica social”.

Antes de passar a apresentacédo de cada uma, dois lembretes sao ne-
cessarios. Em primeiro lugar, que vamos considerar as caracteristicas mais
gerais das diferentes abordagens e nao os autores individuais. Assim, quan-
do afirmarmos que um autor qualquer adota determinada abordagem, nao
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estaremos dizendo que sua obra é exatamente igual & daqueles outros que
também a empregam. Cada um, forcosamente, tem suas peculiaridades.

Em segundo lugar, valendo para a primeira abordagem, a “perspectiva
do servigo social”, queremos deixar claro que ndo adotaremos, para com 0s
profissionais do servigo social, aquilo que consideramos inadequado para
economistas, cientistas polfticos, socidlogos etc. Assim, afirmar que existe
uma tal “perspectiva”, nao quer dizer supor que todos os profissionais de
servico social comungam de um tinico ponto de vista teérico. Ao contrério, &
possfvel que existam profissionais dessa formacao adotando praticamente
qualquer uma das outras abordagens. Essa “perspectiva”, como mostrare-
mos, é tipica apenas de alguns desses profissionais.

ITI. SETE ABORDAGENS AO ESTUDO
DAS POLITICAS SOCIAIS

A “PERSPECTIVA DO SERVICO SOCIAL™

Esta abordagem € a mais tradicional e mais antiga no estudo das polfticas
sociais. Mais tradicional, porque é a que menos mudou desde quando foi
formulada inicialmente, mantendo-se com notavel persisténcia através dos
anos. Mais.antiga, porque, feita excecéo de alguns escritos esparsos de
autores do século XIX, como Marx e os economistas classicos, foi a-que em
primeiro lugar se dedicou a considerar sistematicamente as polfticas sociais.

Nenhuma dessas afirmacgdes deve ser tomada como perfeitamente ri-
gorosa, no entanto. De um lado, porque, se & verdade que a perspectiva do
servico social é a mais estavel, nem por isto ela deixou de passar por
transformacoes, até importantes, em sua trajetéria. De outro, porque, apesar
de haver aparecido ainda no ultimo quartel do século passado, ela nunca se
constituiu, a bem dizer, em um corpo tebrico expllcito e articulado.

Ao contrario, talvez a mais relevante caracteristica desta abordagem-
seja sua vocagao para o empirico e o pragmético. Como diz Mishra, pode-
mos entendé-la como ‘0 estudo sistemético dos problemas sociais singula-
res e de suas solugbes por reformas localizadas” (Mishra, 1981, p. 3). Trata-
se, portanto, de uma abordagem essencialmente reformista, orientada para a
prética e raramente preocupada com a teorizacéo e a especulacéo.

A indiferenca desta perspectiva para com a teoria, que muitas vezes
' chega a hostilidade, deriva, em parte, de suas origens histéricas. Surgido
inicialmente na Inglaterra e nos Estados Unidos, o servico social foi uma rea-
¢éo contra a teoria liberal ortodoxa e extremada dos meados do século XIX,
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que propunha deixar & prOpria sorte todos aqueles que nao conseguissem,
sozinhos, vencer no mercado competitivo. Face a tais “teorizag6es”, os pri-
meiros profissionais dessa formacao se insurgiram, denunciando os males
sociais e convocando a sociedade para corrigi-los. Para essa missao, acu-
mular evidéncia sobre os problemas era mais importante que explica-los,
agir mais premente qtie entender, solucionar mais necessario que “teorizar”.

Autores ingleses como Booth e Rowntree, bem como os Webb no ini-
cio de suas carreiras, sdo exemplos adequados dessas atitudes. Nos Esta-
dos Unidos, o processo de nascimento foi algo diferente, pois o servico so-
cial emergiu principalmente no interior das empresas industriais, integrando e
administrando as diversas iniciativas daquilo que podemos chamar “welfa-

- rismo empresarial” (welfare capitalism). Nos dois lugares, porém, constata-

mos um mesmo momento inicial de avers&o as teorias e de preferéncia pe-
los “fatos”.

Seria equivocado, contudo, atribuir a essas circunstancias de nasci-
mento a continuada indiferenca da perspectiva do servico social para com a
teorizacdo. Antes, devemos buscar as razdes para isto na maneira mesma
em que formula seu objeto e seus métodos de trabalho.

Dito de forma simplificada, a idéia nuclear desta perspectiva é a de
“melhoria social” e nao a preocupacdo com o estabelecimento de um corpo
de conhecimento sobre as determinagdes dos problemas sociais. Para ela, a
questdo é prética, sendo seus representantes movidos mais pelo desejo de
mudar (ou, talvez melhor, de “consertar” e “remendar”) o mundo, do que de
entendé-lo. Nisto, como lembra Mishra, ela se assemelha ao marxismo, mas,
onde este vé a necessidade de transformacdes “de atacado” na sociedade,
esta tende mais a identificar a possibilidade de reformas “de varejo”. Se o
marxismo é a engenharia da ruptura radical, o’servico social seria o trata-
mento em doses homeopaticas dos males da sociedade (ver Mishra, 1981,
Pii5):

Dada esta preocupagéo central com a idéia de “melhoria”, podemos
deduzir, como Mishra faz, que a énfase da perspectiva sera posta sempre
no estudo de situagées locais e no maximo nacionais, pouca atencao res-
tando para ensaios generalizantes e comparativos. Para poder instrumenta-
lizar-se para a pratica, o servico social tem forcosamente de buscar o deta-
lhe e a mindcia em cada programa especffico, o que relega a visdo compara-
tiva para planos menos importantes.

Também porque se ocupa crucialmente da acdo, esta perspectiva
tende a concentrar seu esforco no estudo de programas governamentais e
empresariais particulares, vistos quase sempre fora de quadros determinati-
vos maiores. Caracteristicamente, ela os estuda usando de ecléticas mistu-
ras de teorias e métodos, mais como uma abordagem multidisciplinar e apli-
cada do que como uma teoria especffica. O problema, como diz Gough em
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passagem que ja citamos, é que tal ecletismo freqlientemente s6 conduz a
confusdo, gerando as “justaposi¢cdes assistemaéticas” a que ele se referia. A
regra, portanto, no interior da perspectiva, é de auséncia de teorias explicati-
vas.

Uma decorréncia importante dessa énfase em programas particulares
se manifesta na prépria definicdo de polftica social mais caracteristicamente
empregada pela perspectiva do servico social. Para ela, o conceito de polfti-
ca social esta de certa maneira pronto no real, confundindo-se com aquelas
acdes concretas que determinado governo, em determinado lugar e tempo,
executa sob essa rubrica. Assim, quem define o que é politica social ndo é o
pensamento tedrico, mas a prética governamental. Se uma forma de acéo é
pelo governo chamada de “social”, a perspectiva do servico social se limita
a registra-la, passando a inclui-la em seu “conceito”. Se, vice-versa, 0 go-
verno cancela uma atividade anteriormente designada por ele com esse qua-
lificativo, a perspectiva abole prestamente sua existéncia da definicdo que
utiliza. Mutatis mutandi, o mesmo se aplica quando o agente em pauta é a
empresa privada.

Como se pode perceber, isso significa que a perspectiva do servigo
social simplesmente nao tem um conceito préprio do que é a politica social.

' Dai derivam inimeros problemas interpretativos e te6ricos, que podemos
identificar com a expresséao “empirismo ingénuo”, no duplo sentido de algo
que subordina a reflex&o as flutuagdes dos humanos governamentais e que,
assim, se v& impedido de as pensar e criticar.

Também por estas razdes, a perspectiva do servico social s6 muito
recentemente comeca a conseguir libertar-se (e isto de maneira ainda par-
cial) de uma ingenuidade ideol6gica que sempre foi muito tfpice dela. Embora
ha muito ela j& professasse seu reconhecimento da importancia da ideologia
no trabalho de servigo social, ela permanecia como que cega para seu pré-
prio papel na legitimagao e na racionalizac&o da ordem social. Mais uma vez,
era como se ela nao tivesse tempo para pensar nisto, pois estava assober-
bada pelas tarefas “préticas”.

Vemos, assim, que a énfase no “emplirico” podia levé-la, como efe-

tivamente a levou em muitos casos, a uma leitura mlope e desfocada da
“realidade dos problemas sociais”, ou seja, daquilo mesmo que ela erigia
como sua principal virtude dado que era uma perspectiva que se auto-expli-
cava pela nogédo de “prética”, isto é, de agbes possiveis em cada contexto.
Tal deficiéncia, é desnecessério dizer, pode ser vista como uma severa li-
mitagdo desta perspectiva.
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Sumariando estas observagées, podemos concordar com Mishra quando ele
identifica os principais tracos da perspectiva de servico social, notando, com
ele, que tal sintese ndao implica considerar que todo e qualquer autor a ela

- vinculado tenha de subscrevé-los integralmente (idem, p. 8). Assim, embora

até se possa assinalar que esta perspectiva esteja mudando, seus tragos

/mais gerais ainda s&o atualmente:

a) focalizar o estudo de polfticas e problemas no ambito estritamente local e
nacional

b) privilegiar o estudo de programas governamentais e empresariais isolados

¢) adotar uma abordagem essencialmente voltada para a “préatica”

d) possuir um enfoque multidisciplinar e teoricamente confuso

e) ser basicamente empirista

f) situar-se ingenuamente perante os efeitos ideolégicos de sua prépria pra-
tica.

Como lembra Mishra, estas caracterfsticas fazeém com que a perspec-
tiva do servigo social seja diferente das demais abordagens que considera-
remos adiante. Para todos os efeitos, ela ndo representa uma teoria, estrito
senso, sobre a polftica e o bem-estar social, mas isto néo faz com que ela
perca importancia como marco de referéncia intelectual e ideolégico para
muitos estudos sobre o tema (idem, p. 8).

O tom de critica que viemos adotando até aqui nao significa uma recu-
sa global e peremptéria desta perspectiva. Ao contrério, podemos notar que
algumas de suas caracterfsticas muitas vezes produzem efeitos positivos,
tanto no plano do conhecimento, quanto no normativo.

Assim, a énfase nacional e a orientacdo para a agdo fazem com que a
perspectiva do servigo social, mais do que qualquer outra, tenha a praticida-
de de suas interpretagbes e recomendagdes como uma meta crucial. Esta é
uma dimens&o extremamente louvével desta perspectiva, pois, freqiiente-
mente, as outras, em nome de um hipotético rigor tebrico, sé conseguem
chegar a leituras in6cuas da realidade social.

Uma segunda dimensado positiva € sua preocupagdo com problemas
socialmente relevantes. Ao orientar-se praticamente, a perspectiva do servi-
‘¢o social trata de temas que afetam de forma até dramética determinados
segmentos sociais, muitas vezes mostrando ao conjunto da sociedade sua
existéncia e gravidade. i

Além destes atributos, podemos dizer que é também uma perspectiva
louvavel do ponto de vista de sua adesdo a valores humanitérios. Ainda que
as vezes seja’um humanitarismo que se poderia chamar ingénuo, esta é
uma caracterfstica quase sempre presente nas obras identificadas com ela.

Podemos sintetizar todos estes atributos positivos dizendo que é uma
perspectiva preocupada com a sociedade e a mudanga social em um sentido
direto e imediato. Por sua visao pratica de problemas socialmente relevantes
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e por sua adesdo a valores humanitérios, trata-se de uma abordagem onde
as questoes concretas e as respostas imediatas a elas recebem uma aten-
¢ao muito maior do que & tlpico nas demais teorizagdes sobre a polftica so-
cial.

Para fornecer aos leitores uma idéia dos principais autores internacio-
nais cuja obra pode ser identificada com esta perspectiva, o primeiro nome
que deve ser lembrado é com certeza o de Richard Titmuss. Com uma in-
tensa atividade tanto académica, quanto de assessoria governamental, Tit-
muss foi um importante pensador da Inglaterra do p6s-guerra, especialmente
do final dos anos 50 e infcio dos 60. Pesquisador de muiltiplos interesses,
escreveu livros sobre a situacéo de seu pais e também sobre o sistema de
politicas sociais de antigas colOnias inglesas. Nelas, tratou de temas préti-
cos (como nao poderia deixar de ser), mas também se voltou para questdes
mais gerais, de ética e de filosofia da politica social. Entre seus escritos, dois
merecem destaque.

O primeiro; na linha “pratica”, foi um estudo de grande impacto em seu
pals sobre as tendéncias da distribuico das rendas inglesas no pés-guerra.
Intitulado Income Distribution and Social Change (“A distribuicdo da renda e
a mudanca social”), a obra mostrava que, ao contrério da opinifo generali-
zada, a distribuic&o de renda da populagéo inglesa néo tinha se tornado mais
igualitaria no perfodo. Para isto, teve ele de criticar o conceito de rendimen-
tos entdo empregado pela contabilidade nacional e refazer minuciosamente
os célculos relevantes. Com o livro, os defensores da expans&o da polftica
social ganharam uma base estatfstica muito segura para justificar a necessi-
dade de ampliar a cobertura dos programas sociais, mesmo em meio a uma
época de prosperidade econémica geral (Titmuss, 1962).

O segundo, chamado The Gift Relationship (“A relacao de doacao” ou
“generosa”), foi sua (ltima obra e era dedicada ao estudo do altrufsmo e de
seu papel na sociedade moderna. Centrando-se no caso da doacao de san-
gue, Titmuss fazia no livro uma apologia das doacdes estritamente volunta-
rias, que eram a regra na Inglaterra, opondo-as ao sistema comercial vigente
dos Estados Unidos. Mostrando que o padr&o inglés era superior em eficién-
cia ao americano, o livro terminava por ser uma defesa da polftica social al-
trufsta e generosa, ao mesmo tempo que uma condenac&o da polltica social
“egolsta” e submetida &s regras do mercado econdmico (Titmuss, 1973).

Além de Titmuss, outros autores contemporaneos adotam a “perspec-
tiva do servigo social”, em suas obras. Pinker e Donnison, na Inglaterra, sdo
dois bons exemplos (Pinker, 1979, e Donnison et al., 1975).

Antes de concluir esta breve apresentagédo, vale a pena insistir em
uma idéia j& elaborada atras. Trata-se da necessidade de evitar a confuso
entre “perspectiva” do servico social, nos termos aqui discutidos, e a “pro-
fissao” do servico social. Durante muitos anos, era possivel dizer que uma e
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outra se encontravam tao interligadas que qualquer profissional partilharia da
perspectiva. Hoje, no entanto, depois de sucessivas revisdes no ensino e na
atuagao dos profissionais, tal ligagdo ndo pode mais ser estabelecida com
clareza, Muitos profissionais nao apenas criticam a perspectiva tradicional
como passaram a adotar outros marcos de referéncia para seu trabalho.

A “TEORIA DA CIDADANIA”

Até os meados dos anos 70, quando o interesse dos marxistas pela politica
social despertou, a principal abordagem te6rica existente nesse campo de
estudos era a que podemos chamar “teoria da cidadania”. Como vimos, a
perspectiva do servico social no chegava a ser uma “teoria”, o que fazia
com que, salvo as outras abordagens de menor difuso, a “teoria da cidada-
nia”, a bem dizer, reinasse absoluta.

A identidade prépria dessa abordagem é dada pela centralidade que o
conceito de “cidadania” possui em seu interior. Para ela, 0 entendimento da
polftica social é inseparavel da compreens&o do processo de expansao e de
transformagéo da cidadania no mundo moderno.

O ensaio seminal dessa abordagem foi escrito logo depois da 22 Guer-
ra Mundial, por T. H. Marshall. Inicialmente uma conferéncia, tal texto, intitu-
lado “Classe social e cidadania’, cedo se tornou um classico (Marshall,
1963).

Como se pode depreender do tftulo do ensaio, Marshall pretendia nele
examinar as diferentes e complexas relagdes que existem entre as nogdes
de classe social e de cidadania. A primeira se referiria aos elementos de
diferenciac@o e desigualdade caracterfsticos das sociedades modernas. A
segunda, ao contrario, afirmaria uma igualdade basica entre as pessoas, de-
corrente, em suas palavras, da participagéo integral de todas na comunidade
nacional. Antes, porém, de explorar as disjun¢des e contradicdes entre am-
bas, devemos, como Marshall, explicar melhor a prépria idéia de cidadania.

Para ele, a cidadania é essencialmente um conjunto de direitos, que se
podem subdividir em trés blocos: os direitos civis, os direitos politicos e os -
direitos sociais. Eles néo surgiram juntos na histéria, pelo contrario, tendo si-
do necessérios alguns séculos até que cada um se configurasse e todos se
fundissem. Assim, a cidadania integral, com todas suas trés dimensées, se-
ria algo tfpico apenas do século XX.

Os direitos civis, segundo Marshall, seriam aqueles “necessarios ali-
berdade individual: liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e
fé, o direito a propriedade e de concluir contratos vélidos e o direito & justica”.
Este (ltimo produz a possibilidade de garantir os demais em igualdade com
qualquer outra pessoa, e sugere que as instituicbes mais cruciais para o



82 polftica social e combate d pobreza

exerclcio e a salvaguarda dos direitos civis sdo os tribunais de justica
(p. 112).

Os direitos polfticos s@o os de “participar no exercicio do poder politi-
co, como membro de um organismo investido de autoridade polftica ou como
um eleitor dos membros de tal organismo”. Em breve, portanto, s&o os direi-
tos de votar e ser votado, assim participando dos organismos publicos.
Também eles teriam instituicbes especfficas encarregadas de materializa-
los: o parlamento e as camaras representativas em geral (p. 112).

Finalmente, para Marshall, os direitos sociais vao desde “o direito a
um minimo de bem-estar econdémico e de segurancga, ao direito de participar,
por completo, na heran¢a social e a levar a vida de um ser civilizado de
acordo com os padroes que prevalecem na sociedade”. Seriam, em outras
palavras, os direitos a uma qualidade de vida socialmente aceita como a mf-
nima admissivel. Agora, as instituicoes responsaveis pela substantivacdo de
tais direitos seriam 0 sistema educacional e os servi¢os sociais (p. 113).

No argumento de Marshall, os trés componentes do conceito moderno
de cidadania teriam trilhado caminhos separados e diferentes no tempo. O sé-
culo XVIII viu a afirmagéo dos direitos civis, o XIX a generalizagao dos polfti-
cos e 0 XX assistiu & construgéo dos sociais. Somente na atualidade, por-
tanto, como dissemos, a cidadania pode ser entendida dessa maneira trifa-
cetada.

Devemos ter claro que a anélise de Marshall, no ensaio em questio,
estava referida a Inglaterra e apenas a ela. Assim, a cronologia sugerida por
ele ndo se aplica, em principio, ao processo de expansdo da cidadania em
outros contextos. O proprio autor, pelo que se pode depreender do texto, ndo
parece ter tido consciéncia muito clara dessa limitacdo, em mais de uma
passagem deixando impllcito que a seqiéncia por ele apontada poderia des-
crever a evolucao da cidadania na sociedade moderna em geral.

Isto, porém, né@o é verdade, por dois motivos. Por um lado, porque o
desenvolvimento da cidadania em muitos pafses ndo obedeceu aquela or-
dem secular, com periodos de afirmacdo dos direitos civis muito retardados
(caso de algumas nacdes do Terceiro Mundo), ou ent&o simultaneos aos de
estabelecimento dos direitos politicos (caso dos Estados Unidos). Por outro,
a sequeéncia, que Marshall aparentemente supunha necesséria, na afirmacéo
dos trés direitos, foi claramente rompida no caso dos palses socialistas, on-
de os direitos sociais vieram antes dos direitos civis e polfticos, a crer na
evidéncia atual.

Um segundo problema no esquema marshalliano é que ele escassa-
mente consegue explicar os processos histéricos concretos subjacentes a
afirmacédo de cada tipo de direito. Dos trés, o tnico que é parcialmente expli-
cado é 0 que leva ao estabelecimento dos direitos civis, vistos por Marshall
como uma espécie de corolario da generalizagéo das relagbes de mercado.
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Na medida em que a nascente economia moderna exigia a liberacao da mé&o-
de-obra das amarras da sociedade feudal, permitindo com que os individuos
pudessem movimentar-se no espacgo e nas ocupagdes, os direitos civis te-
riam emergido “materialmente”.

J4 os direitos politicos e os sociais surgem, para Marshall, sem que se
consiga discernir quais seus fatores explicativos, pois faltam, no texto, men-
¢Oes aos processos histdricos reais através dos quais teriam sido produzi-
dos os resultados apontados. Ao contrério, 0 estabelecimento de ambos
termina por ser visto como um processo evolutivo, fundamentalmente linear
e incremental. Como diz Mishra, “a narrativa de Marshall pode ser lida como
a histéria da afirmac&o gradual e inevitavel de um certo tipo de conceito de
cidadania inerente a natureza e ao desenvolvimento da sociedade inglesa”.
Em outras palavras, algo que podemos considerar essencialmente proble-
matico (o surgimento de instancias de igualdade em uma sociedade basica-
mente desigual) acaba sendo “desproblematizado”, vindo a ser tratado como
se fosse a coisa mais natural do mundo (Mishra, 1981, p. 30).

Deixando estas questdes de lado, podemos nos concentrar agora na
andlise dos direitos sociais e da cidadania social correspondente a eles. E
precisamente neste ponto que as idéias de Marshall mais contribufram para
definir toda uma abordagem ao estudo das polfticas sociais.

Né&o que a discussdo que acabamos de ver seja irrelevante para o te-
ma. Ao encaixar o tratamento da polftica social no esquema da evolugdo
mais geral da cidadania, Marshall Ihe assegurava uma posicdo prestigiosa,
trazendo-a para 0 plano das instituicbes mais valorizadas da sociedade
contemporanea. Para ele, os servicos educacionais e sociais deviam ser
vistos em pé de igualdade a instituigbes das quais 0 pensamento moderno
com toda razao se orgulhava e se orgulha: a imprensa livre, o sistema de
justica, os parlamentos de representagdo universal. Desta forma, ele nobili-
tava os servicos sociais e propunha que ndo fossem mais tratados como
aspectos de importancia secundaria na sociedade.

Assim, em que pesem as limitagdes de sua anélise ao caso inglés e
apesar dos problemas na sua explicagdo histérica, o efeito das idéias de
Marshall foi trazer a discussé&o das polfticas sociais para a “sala de visitas”
da sociedade contemporanea, tirando-a da “cozinha” a que estava relegada.
Depois de Marshall, a polftica social passou a ser muito mais respeitada, fora
dos circulos tradicional e imediatamente envolvidos com ela, como os admi-
nistradores publicos, os soci6logos e os profissionais de servigo social.

O conceito marshalliano de direitos sociais certamente nao esta isento
de problemas. Lembremos que, para €le, tais direitos eram definidos de ma-
neira muito vaga: “tudo o que vai desde o direito a um mfnimo de bem-estar
econdmico e seguranca ao direito de participar, por completo, na heranga
social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrées que
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prevalecem na sociedade”. Mas 0 que seria esse “minimo” de bem-estar e
seguranga? O que exatamente quer dizer “participar, por completo, na he-
ranga social”? O que é a “vida de um ser civilizado"? Segundo que padrbes
ela é fixada? Quem fixa tais critérios?

A estas questoes, Marshall respondeu de forma inteiramente aberta,
como quem dissesse “depende”. Isto, contudo, esta longe de ser satisfato-
rio, pois, caso aceitassemos tal imprecisdo chegarfamos ao relativismo ab-
soluto, onde, por definicao, terfamos que qualquer sociedade estabelece os
direitos e a cidadania social, mesmo quando séo t&o pequenos que beiram a
inexisténcia. Em outras palavras, poderfamos ter cidadaos com acesso ten-
dente a zero as instituicOes encarregadas de efetivar seus “direitos”, mas
ainda assim sendo “cidaddos” na acepcdo da palavra, bastando para isso
que reconhecéssemos como validos os critérios que fixaram determinado
contelido como “minimo”.

Um problema particularmente grave que deriva dessa impreciséo a res-
peito dos “direitos sociais” se manifesta na definicao de polltica social adota-
da por Marshall e por seus seguidores na “teoria da cidadania”. De um lado,
vemos que ela, a exemplo do que ocorria com a definicdo adotada pela pers-
pectiva do servico social, também tende a ser basicamente “institucional”,
no sentido de atrelada &s instituicbes e servigos sociais existentes em cada
contexto. De outro (no que a teoria da cidadania inova ao ligar o conceito de
politica social ao de direitos sociais), vemos que ela termina por se reencon-
trar com 0 mesmo problema de auséncia conceitual, dado que a concepgao
de direitos sociais que adota é muito vaga e imprecisa. Em outras palavras,
se definirmos a politica social como aquelas intervengbes governamentais
que ddo substancia aos direitos sociais, temos de conceber com exatidao o
que seriam estes (ltimos, coisa que a teoria da cidadania, como visto, nao
faz.

Temos, assim, que a teoria da cidadania, tal como elaborada por Mar-
shall, n8o nos explica como se estabelecem concretamente cada um dos di-
reitos especfficos inerentes a ela, muito pouco nos dizendo sobre 0s pro-
cessos de definicdo e redefinicdo daqueles que mais nos interessam, os di-
reitos sociais. Por isto, com ela, a politica social, embora enobrecida € valo-
rizada, continua indefinida e inexplicada.

A contribuic&o principal de Marshal, portanto, n&o sera encontrada no
plano conceitual e definicional. Onde ele efetivamente mais colaborou para o
desenvolvimento posterior dos debates a respeito da polftica social foi na uti-
lizagdo de um conceito que, por mais abstrato que seja (e talvez exatamente
por isto) se mostra extremamente Gtil como critério de diferenciacé@o e ava-
liago ética da polftica social de qualquer pals ou época. Trata-se da nogao
de igualdade, inseparavel, para ele, da prépria idéia de cidadania.
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O conceito de cidadania, assim, ndo se resume a posse de determi-
nado conjunto de direitos, que podem variar de sociedade para sociedade de
acordo com suas diferencas concretas. Antes, ela implica possuir os mes-
mos direitos, na esfera do civil, do polftico e do social. Implica, portanto, que
todos tenham iguais condicdes de acesso a0 minimo que a sociedade, no
estadio de desenvolvimento em que estiver, aceita como toleréavel.

Assim, como diz Julia Parker:

defender uma distribuicdo de servicos e recursos baseada nos princlpios da cida-
dania é afirmar que as condi¢ées individuais de vida devem ser protegidas por de-
cisées politicas que garantam niveis aceitdveis de cuidados médicos e sociais, de
educacdo, de renda e assim por diante, independentemente do poder da barga-
nha de cada individuo. Todos teriam de ter os mesmos direitos de compartilhar de
tudo aquilo que fosse fornecido, nos mesmos termos que qualquer outra pessoa.
Necessidades iguais teriam de receber tratamento igual, sem nenhuma discrimi-
nacéo a favor ou contra quaisquer grupos sociais, econémicos, politicos e raciais.
A idéia de cidadania implica que nenhum estigma seja associado ao uso dos servi-
¢os sociais, quer seja por atitudes populares de condenacdo da dependéncia, quer
originados de préticas administrativas ou padrées inferiores de previsao de servi-
¢os. A qualidade dos servicos publicos teria de ser a melhor possivel, levando-se
em conta a escassez dos recursos publicos (Parker, 1979, p. 145, énfase acres-
centada).

Vemos que existem na teoria da cidadania, portanto, elementos muito
claros para que possamos avaliar se o conjunto de pollticas sociais de uma
época ou um pals esta mais ou menos de acordo com a idéia de cidadania.
Quando nos defrontamos com situagdes onde a polftica social for pautada
por atendimentos diferenciados, por desigualdades de acesso, por desarmo-
nias entre necessidades e coberturas, por estigmatizacdes, por ma qualida-
de de servigos, entdo teremos uma politica social ndo de acordo com 0s
princlpios da cidadania. Vice-versa, ao contrario.

Se, porém, é posslvel encontrar estes contelidos para a idéia de cida-
dania, sua extensao real e sua concretizacdo sao matérias altamente pro-
bleméticas. Nos termos em que foi formulada, a nocéo de cidadania define
um sistema distributivo conflitante com as praticas de uma economia de
mercado e com as ideologias que se associam a ela e a sustentam. Além
disto, ele conflita com a idéia de reciprocidade, que, como diz Robert Pinker,
é a base para que em um sistema de intercambio sejam mantidos o0 auto-
respeito e o respeito matuo (Pinker, 1979, pp. 47-49).

Fica, assim, a idéia de cidadania basicamente como uma meta, algo

que podemos buscar em nome dos ideais de justi¢a social, mas que sabe-
mos que dificilmente conseguiremos alcangar plenamente. De conceito ana-
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litico, a cidadania se torna convocagao e apelo ético e, se na primeira fungao
ela se revelava problemética, na segunda ela é quase insuperavel.

A difusdo e a importancia do conceito de cidadania enquanto palavra
de ordem polftica e filoséfica, assim, ultrapassam de longe sua relevancia
estritamente te6rica. No mundo moderno, muito mais gente defende a cida-
dania que a entende, nos termos em que foi sugerida por T. H. Marshall.
Neste sentido, a “teoria da cidadania” n&o apenas reabilitou a polftica social
. e lhe deu a posic@o de algo fundamental na sociedade moderna, como elabo-
rou um discurso e um temario de defesa da polftica social e de sua expansao
em direcao a formatos universalistas. Com ela, os argumentos para a luta
pela polftica social e pela justiga distributiva ganharam uma nova racionalida-
de e uma expressao mais profunda. Isto justifica mais que suficientemente
os esforcos de Marshall e o coloca como um dos pensadores mais impor-
tantes na histéria das polfticas sociais. O que Ihe faltava como te6rico, so-
brava nele como advogado da polftica social.

O MARXISMO

Para facilitar nossa discussao a respeito da abordagem marxista ao estudo
das polfticas sociais, vamos subdividir 0 argumento em trés tépicos. No pri-
meiro, estaremos considerando a obra do préprio Marx, procurando apontar
para a teoria (ou as teorias) da polftica social nela contida (ou contidas). No
segundo, descreveremos brevemente a trajetéria da perspectiva marxista
sobre o tema até a década de 1970. No terceiro, nossa ateng@o se voltara
para a produg@o dos (ltimos anos, quando ocorre um grande surto de inves-
tigagbes marxistas sobre a polftica social.

Conforme se vé, partimos do pressuposto de que ndo existe uma
perspectiva marxista unitaria e imutavel sobre 0 assunto, nascida em pleno
século XIX e continuada até a atualidade. Ao contrério, o marxismo de hoje,
no que se refere ao estudo das polfticas sociais, difere fundamentalmente
daquilo que foi ha cem anos. Mas vejamos primeiro como era no passado.

Em nenhuma passagem de sua obra, Marx apresenta uma teorizagao
explicita e sistemética sobre as questdes do bem-estar e da politica social.
Em parte, isto pode ser explicado pelo fato de que, na altura em que escre-
veu, praticamente nenhuma das modernas instituicoes de polttica social ha-
via surgido. Na Inglaterra, pals que estudou em maior detalhe, 0 que vigia era
a revisao feita em 1834 da Lei dos Pobres (Poor Law), a bem dizer uma me-
dida de “polftica anti-social”. Na Alemanha, a legislacdo bismarckiana ape-
nas comecava, somente vindo a se consolidar ap6s a morte de Marx.

Mas n&o foi por esta tnica raz&o que Marx pouco se ocupou das polf-
ticas sociais e de outras instituigoes de promogao do bem-estar na socieda-
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de moderna. Na verdade, o principal motivo para issofoi a prépria concep-
¢do que ele tinha da sociedade capitalista, vista como uma forma de organi-
zagao social essencialmente oposta & idéia mesma de bem-estar.

Pode-se dizer que, em Marx, o bem-estar social é concebido como
uma norma relacional baséada nos valores da solidariedade e da coopera-
¢ao. Ela se manifestaria no reconhecimento universal das necessidades hu-
manas e na conseqiente reparticdo da producdo social de acordo com o
critério de necessidade, algo que os valores e as instituicoes capitaiistas
contrariariam frontalmente. A propriedade privada € a heranga, a producdo
para o lucro e a conseqliente exploracéo do trabalho, a distribuicdo do pro-
duto social através dos mecanismos impessoais do mercado, onde os indi-
viduos s6 se relacionam pela intermediacao do dinheiro, representariam a
negacao das necessidades humanas e da solidariedade social. A coercao e
a competicdo, ao invés da cooperacgdo e da fraternidade, estariam, portanto,
no proprio cerne da sociedade capitalista (Mishra, 1981, cap. 5).

Como diz Mishra, para Marx, a idéia de “bem-estar somente podera
ser estabelecida como uma norma social central quando o controle comunal
sobre as condi¢Oes de trabalho e de vida fosse afirmado, ou seja, quando o
mercado, a propriedade privada € a producdo para o lucro fossem abolidas e
substituidas por um sistema cooperativo de producéo e distribuicao” (Mishra,
1975, p. 289). Portanto, somente quando o capitalismo desaparecesse, ce-
dendo lugar para 0 socialismo e © comunismo.

Vemos, assim, que Marx trabalhava com um conceito totalizante de
bem-estar, segundo o qual somente na sociedade pds-revolucionaria faria
sentido falar em bem-estar. N&@o era no capitalismo que ele existia, donde se
explicando o desinteresse mais geral de Marx pelas polfticas pretensamente
destinadas a promové-lo.

Esta maneira de ver (ou nao ver) a polftica social na sociedade capita-
lista aparece em diversas obras de Marx, especialmente nos textos dirigidos
mais diretamente para 0 debate polftico e 0 ativismo ideol6gico. No “Mani-
festo do Partido Comunista”, em “Trabalho assalariado e capital” e, particu-
larmente, na “Critica ao programa de Gotha”, toma corpo essa que poderfa-
mos chamar de uma “visdo militante” da polftica social capitalista, que nega
sua possibilidade e que ironiza seus defensores. Referindo-se, por exemplo, &
solicitac@o do programa de Gotha de uma educagdo “universal e compulsé-
ria”, Marx se perguntava:

Educacao popular igual? Que se entende por isto? Acredita-se que na sociedade
atual (que € a de que se trata) a educagdo pode ser igual para todas as classes?
(...) O fato de que (nos Estados Unidos) sejam “gratuitos” também os centros de
ensino superior, significa tdo-somente, na realidade, que ali as classes altas pa-
gam suas despesas de educacdo as custas do fundo de impostos gerais (...) Isso
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de “educacdo popular a cargo do Estado” é completamente inadmissivel. (Marx e
Engels 1976, p. 240, énfase no original).

Foi com raciocinio semelhante a esse que Marx e também Engels tra-
taram de questdes como a habitacdo popular, a saiide plblica e a assistén-
cia social, entdo emergentes & medida que avancavam a urbanizacao e a in-
dustrializacao capitalistas. Nesse pensamento, manifestava-se uma atitude
de profunda descrenca quanto a possibilidade de que o estado burgués fos-
se capaz de reconhecer quaisquer necessidades das classes trabalhado-
ras, respondendo a elas através de politicas sociais. Para Marx, conforme
diz Mishra, a verdadeira “mudanca s6 pode ser revolucionaria e de atacado”,
ficando as “reformas de varejo” como itens que merecem atenc&o apenas
quando é relevante que sejam denunciadas na luta ideol6gica (Mishra, 1975,
p. 289).

O interessante, porém, é que essa “visdo militante” nao era a unica
que Marx tinha a respeito do assunto. Na verdade, toda uma outra visao das
transformacdes da sociedade capitalista e da polftica social dentro dela pode
ser encontrada em alguns de seus textos, especialmente em O capital, nas
passagens que analisam o processo de regulamentacdo da jornada de tra-
balho na Inglaterra dos meados do século XIX.

Essa analise pode ser tratada como um estudo de caso de uma inicia-
tiva polftica nitidamente “social”, tanto pelo que a limitac&o da jornada repre-
sentou de melhoria nas condi¢cées de vida dos trabalhadores, quanto pelo
impacto que teve no processo de acumulacado, freando a “ganéncia” dos
empresarios. Podemos, portanto, ver essa regulamentacdo como exemplo
de uma “polftica social”, & qual Marx dedicou atenc@o, ao invés de relega-la
como coisa irrelevante.

Assim, embora se possa dizer que para Marx o capitalismo fosse
concebido como essencialmente antagdnico a uma real elevacéo das condi-
¢Oes de vida dos trabalhadores, ele nao negava a possibilidade de que al-
guma melhoria pudesse ocorrer ainda em seu interior. Ao contrério, nao
apenas isto era possivel, como era também possivel que 0 estado burgués
legislasse a favor dos trabalhadores e contra os capitalistas, como no caso
em apreco.

Tal possibilidade, contudo, era, por um lado, problemética, e, por outro,
limitada. Vejamos em que sentido, olhando com mais cuidado a questéo da
regulamentacao da jornada de trabalho.

Ela era problemdtica por decorrer de um processo de luta politica ao
cabo da qual os trabalhadores s6 conseguiram obter a jornada reduzida co-
mo uma “conquista”. Assim, se tivessem permanecido inertes, & espera de
medidas estatais protetivas, nada teriam alcangado. Por isto caberia carac-
terizar como “problemaética” a politica social, e ndo como um resultado “natu-
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ral” da operagéo da sociedade capitalista. Como dizia Marx, a regulamenta-
cao da jornada era “o resultado de uma guerra civil prolongada, mais ou me-
nos velada, entre a classe capitalista e a classe trabalhadora” (Marx, 1970).
A Lei das Dez Horas, portanto, podia ser vista como “um grande sucesso
polttico, a vitéria de um princfpio; pela primeira vez (...) a economia polttica
burguesa sucumbia perante a economia poltica da classe trabalhadora”
(idem, p. 450).

Temos, assim, que Marx admitia a possibilidade de que os valores e
os ideais pOs-capitalistas (socialistas) pudessem comecar a ser afirmados
ainda dentro do capitalismo. A isso, porém, s6 se chegava mediante a ac&o
polftica e o enfrentamento combativo entre trabalhadores e patrbes, em pro-
cessos concretos de luta social. Precisamente por isto, ele concebia as me-
didas de protecao social como probleméticas, como temos dito, ao invés de
considera-las naturais & sociedade capitalista.

Além disso, elas também seriam, no entender de Marx, forcosamente
limitadas, e isto por dois motivos. De um lado, por serem incapazes de pro-
mover o bem-estar mais global dos trabalhadores e suas famflias; de outro,
por raramente conseguirem ser efetivas, ainda que restritas. Nascidas limi-
tadas, as medidas favoraveis a classe trabalhadora esbarrariam na relutan-
cia dos parlamentos em regulamenta-las, em dificuldades operacionais de
vérias ordens e na teimosa resisténcia dos patrdes em efetivamente imple-
menta-las. Como escassamente 0 estado burgués se disporia a fiscalizar
seu cumprimento, quase todas as leis de alcance social estariam vocacio-
nadas para permanecer no papel.

Estas considerages ndo o levavam, contudo, a menosprezar a im-
portancia de leis como a que estamos comentando. O que elas sim indicam
é 0 quanto Marx descria da possibilidade de uma real e significativa mudan-
¢a da sociedade capitalista em direc@o a padroes distributivos mais benéfi-
cos para 0s trabalhadores, caso estes permitissem que ela continuasse a
ser movida apenas por sua prépria dindmica. Em outras palavras, pouco po-
diam ‘os trabalhadores esperar de melhoria em suas condigbes de vida, se
cruzassem 0s bragos e se se pusessem a aguardar o dia em que o Estado e
o capital achassem por bem de eleva-la.

Nao ha, portanto, ao contrario do que acredita Mishra, uma visdo “am-
blgua” ou “dual” no tratamento que Marx da &s questdes do bem-estar em
suas obras, uma que negaria a possibilidade de mudancas favoraveis aos
trabalhadores e outra que a afirmaria. Em Marx, o raciocfio é essencial-
mente um s6, seja quando aponta para a ndo-naturalidade da temética do
bem-estar no interior do capitalismo, seja quando mostra as condicbes es-
peciais que se requerem para ele, seja parcialmente estabelecido. Para
Marx, deixada subordinada &s suas proprias forcas motrizes, a sociedade
capitalista nada mais faria além de confirmar na pratica sua tendéncia a imi-
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serar os trabalhadores, a explora-los cada vez mais € a proletarizar 0 que
restava das classes médias tradicionais. Contra tal diregdo, porém, pode-
riam opor-se pressdes e interesses, n80 necessariamente apenas dos tra-
balhadores, capazes de altera-la e de suspender, mesmo que marginalmen-
te, seus efeitos. Tais forgas, como dito, n&o teriam de estar todas no interior
da classe trabalhadora, pois esta podia encontrar aliados em outras classes
(como ilustra o caso da participagdo das classes médias e da aristocracia
rural na defesa da redugéo da jornada de trabalho) e podia contar com a hi-
pétese de que parcelas da prépria classe burguesa enxergassem as disfun-
cionalidades da “imiseracdo absoluta”, dadas suas seqlelas econdmicas €
polfticas.

Na passagem para 0 século XX, as idéias de Marx a respeito do bem-
estar e da polftica social foram, ao mesmo tempo, preservadas e modifica-
das pelos autores marxistas. Nao nos deteremos em analisar a contribui¢cdo
de cada um em particular, até porque, salvo algumas excecdes, bem poucos
dentre eles dedicaram  polftica social uma ateng@o mais detida. Assim, se é
verdade que John Saville, ainda nos anos 50, se ocupou mais sistematica-
mente do estudo da evolucéo da polftica social inglesa, autores como Nicos
Poulantzas e Ralph Milliband, responséveis pelos dois mais difundidos ma-
nuais marxistas sobre o Estado nos anos 60 e 70, a rigor ignoram o tema,
como se ele ndo merecesse um tratamento mais que ligeiro (Saville, J.,
1957-58). .

Podemos dizer que era como se, levando ao pé da letra a tese de
Marx sobre a limitag&o a que intrinsicamente a polftica social estaria subme-
tida na sociedade capitalista, a maioria dos marxistas se sentisse desobri-
gada da tarefa de ter de entendé-la. Se era mesmo téo limitada e pequena,
nao haveria por que preocupar-se com €la.

O interessante € que os raros textos marxistas sobre a polftica social
produzidos até meados dos anos 70 em nada concordavam com o segundo
atributo que Marx enxergava nas relagdes entre ela € a sociedade capitalis-
ta, a problematicidade. Ao contrario, 0 que esses textos procuraram de-
monstrar era que ela podia ser considerada essencialmente funcional para 0
capitalismo, com ele, portanto, convivendo em unido harmoniosa.

Temos, aqui, uma notével revis&o das colocagdes do préprio Marx. O
que por ele era visto como artificial e inesperado, tornava-se, nas maos de
seus seguidores, algo natural e previsfvel, um complemento e ndo uma con-
tradicao.

Ao ser assim reconceitualizada, a politica social passava a ser enten-
dida pelos marxistas como (til e funcional para o capitalismo, quer se consi-
derasse o processo de acumulagdo, quer se pensasse no Estado capitalista
em si mesmo. Para o processo de acumulacao, a polftica social seria funcio-
nal de dois angulos diferentes: do lado da produgéo, ao rebaixar custos de
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reprodugdo e elevar a produtividade do trabalho; do lado da circulagcéo, por
permitir que os nfveis de demanda agregada se mantivessem elevados,
mesmo em épocas de crise, tanto pelas transferéncias governamentais de
renda a grupos como os desempregados e 0s aposentados, quanto pelo es-
timulo ao setor produtivo fornecido pelas compras do governo necessérias a
operagdo dos programas sociais. Sua funcionalidade n@o cessaria af, no
entanto, pois elas também seriam diretamente (teis para o préprio Estado,
que através dela ganhava a adeséo e a docilidade dos trabalhadores. Estes,
iludidos pelas vantagens a curto prazo representadas por ela, abririam méao
de seu potencial revolucionario, sendo cooptados e se integrando ao siste-
ma.

Com estes raciocinios, os marxistas de até meados dos 70 ndo s6
provavam que a anélise de Marx estava errada, como sepultavam sob sete
palmos metaforas como a da “guerra civil prolongada” e da “vitéria da eco-
nomia polftica” dos trabalhadores, de que Marx tanto gostava. Ao invés de-
las, 0 que surgia era a imagem de uma burguesia infinitamente ardilosa, ca-
paz de descortinar com espantosa exatidéo toda a utilidade que para ela
estava presente nas politicas sociais. Resolvia-se sob a mégica do argu-
mento da funcionalidade todo o problema da polftica social: na sociedade
capitalista, essa polftica existia porque servia aos interesses econémicos
e/ou politicos do capital.

Veja-se que, até mesmo nos autores que continuaram a insistir na im-
portancia dos conflitos sociais para a compreensé@o da polltica social, a tese
funcional permanecia presente. E o caso das obras de Francis Piven e Ri-
chard Cloward, onde, apesar do emprego de expressdoes como “um pobre
quieto nunca consegue nada”, a existéncia e a expansao da polftica social
terminavam por ser explicadas pelas suas fungées de manutengéo da or-
dem burguesa (Piven e Cloward, 1974; Piven e Cloward, 1979).

Em termos definicionais, generalizou-se no interior do marxismo um
conceito de polftica social inteiramente derivado do raciocfnio funcional, se-
gundo o qual ela era pensada através de seus efeitos para a manutengdo do
capitalismo. Sem querer nega-los, o relevante é constatar o quéo inadequa-
da é tal definicdo, seja por n&o conseguir fixar as fronteiras entre o que é e 0
que nao é a polftica social, seja por ndo ser capaz de identificar uma subs-
tancia comum mais do que trivial para o que fica no seu interior. Em outros
termos, mesmo se aceitarmos que as politicas sociais se definem por sua
funcionalidade, ndo vamos com isto conseguir distingui-las de outras institui-
coes de impacto semelhante nd sociedade, mas constitutivamente diferen-
tes. (Por exemplo: a policia em uma sociedade é util para a manutencgéo da
ordem, mas tudo indica que ela n&o é exatamente a mesma coisa que a poli-
tica social.)
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Vemos, assim, que, no marxismo de até recentemente, a polftica so-
cial ndo apenas era muito mal conceitualizada, como éramos obrigados a
pensar qualquer dindmica dela (contracdo, expans&o ou conservacio) co-
mo decorrente de alteragOes de sua funcionalidade. Surgida com o capita-
lismo, dele dependente e a ele acoplada em unido funcional, a polftica social
era vista pelos marxistas como uma brilhante (porém lamentével) criacéo da
burguesia para melhor dominar e explorar os trabalhadores.

Qual nao foi o problema para esses marxistas quando, na segunda
metade da década passada, uma intensa campanha de dentincias e um vio-
lento ataque as instituicbes da polftica social nos paises avancados come-
cou a ser feita exatamente pela direita. Aquilo que mais se aproximava do
que classicamente se entendem ser os “representantes politicos e ideol6gi-
cos da burguesia”, ao invés de procurar defender a polftica social, se p0s a
desmonta-la e a corté-la.

N&o é este o lugar para discutir os acontecimentos histéricos que le-
varam ao declinio, naquela altura, dos chamados welfare states e nem de
explicar por que neoliberais conservadores como Friedman e Hayek asses-
taram suas baterias contra a polftica social nos palses avancados. Para n6s,
basta notar que foi durante esse processo que toda uma nova vaga de estu-
dos marxistas sobre as polfticas sociais se iniciou. A lamentar, ha que
constatar que esta descoberta (ou redescoberta) da relevancia das polfticas
sociais ocorresse em um momento em que ela perdia alento, em uma situa-
¢éao analoga & que Marx descrevia com a metafora da “Coruja de Minerva”,
sfimbolo da ciéncia, que s6 alca v80o ao entardecer, quando os fendmenos
que deve estudar estao ja em seu ocaso.

Nestes dltimos dez anos, como afirmado, uma nova preocupagéo de
autores marxistas com o tema da polftica social surgiu. Pelo menos em par-
te, esse interesse pode ser explicado pela necessidade de defendé-la dos
ataques a direita que ela sofria, mas ele também decorria da certeza de que
era preciso deixar os velhos conceitos funcionais, buscando novos modelos
tebricos e informagbes emplricas mais exatas, a fim de que a questdo pu-
desse ser tratada em sua real complexidade.

Nessa nova vaga de estudos marxistas, as antigas teses de Marx fo- ,

ram criticadas, assim como as revisées por que tinham passado ao longo da
histéria do marxismo. A tese da limitag&o, embora n&o de todo abandonada,
pois efetivamente a politica social ndo tinha promovido o bem-estar global
dos trabalhadores, tinha de acomodar a realidade de que inquestionavel-
mente haviam ocorrido substanciais e significativas elevagdes na qualidade
de vida dos grupos populares, especialmente depois da 22 Grande Guerra
nos paises avangados.

Quanto & problematicidade, na forma em que havia sido tratada por
Marx, também tinha de ser repensada. O modelo causal proposto por Marx
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para explicar a regulamentacdo da jornada de trabalho, mesmo se adequado
para aquele caso singular, mostrava-se simplista e singelo como argumento
generalizavel. Percorrendo a histéria das polfticas sociais no século XX, ne-
nhum autor conseguiu apontar para um Gnico exémplo adicional de uma poli-
tica que tivesse nascido sob o signo da “guerra civil prolongada”. A imagem
da polftica social como “conquista” passou, portanto, a ter uso quase que
exclusivamente retérico.

No que se refere a revisao funcionalista dessa tese, sua relevancia e
aplicabilidade passou a ser, no maximo, residual. Os efeitos e resultados de
funcionalidade das politicas sociais eram j& consensualmente admitidos e,
neste sentido, a “onda funcionalista™ trouxera frutos positivos. Isto, porém,
nao significava aceita-la como explicacao das origens da polftica social, pa-
pel no qual foi simplesmente ignorada.

E ainda cedo para cobrar resultados teoricamente mais acabados
dessa nova vaga. Inimeras investigacdes ainda est&o em curso, perseguin-
do questées que vao do mais abstrato a0 mais concreto, do mais antigo ao
mais atual, do mais particular a0 mais genérico. Para finalizar este tépico,
portanto, nos limitaremos a indicar alguns autores e alguns campos de pes-
quisa, que formam, em seu conjunto, toda uma nova agenda de preocupa-
coes de autores mais ou menos inspirados em Marx a respeito da politica
social.

Na Europa destacam-se: Claus Offe, com seus estudos sobre a so-
ciedade e a politica contemporanea e o papel da polftica social dentro delas;
Cristine Buci-Glucksman, que tem trabalhado com o tema da social demo-
cracia; Gosta Espig-Anderson e Goran Therborn, com seus trabalhos histéri-
cos e comparativos; lan Gough, que vem se dedicando & reconceitualizac&o
do que sao as “necessidades basicas”; Laura Balbo, com suas pesquisas
sobre “estatiza¢do da famflia” e “familiarizac&o do Estado”. Na Inglaterra, na
Franca, na Alemanha e na Escandinavia, h4 uma vasta produgao emergen-
te. Nos Estados Unidos, podemos lembrar de Sam Bowles e Herbert Gintis,
com seus estudos sobre o “Estado liberal democrético” e o sistema escolar,
entre muitos outros.

N&o se deve ler a listagem indicada como exaustiva € nem como
constitulda de tudo o que ha de mais notavel. Como dito, existem muitos ou-
tros autores, sendo os aqui mencionados escolhidos apenas para ilustrar a
diversidade de preocupagdes que caracteriza 0 que estamos chamando
“nova vaga”. Dela, o que podemos esperar é que realmente avance a refle-
x80 marxista sobre as polfticas sociais, pois, até muito recentemente, sua
contribuicéo tinha sido modesta.
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O “FUNCIONALISMO”

No seu livro sobre as teorias mais utilizadas no estudo das polfticas sociais,
Ramesh Mishra dedica um capltulo inteiro & consideracao do funcionalismo.
Curiosamente, no entanto, boa parte dele é gasta na demonstracao do quao
pouco os autores funcionalistas, tanto classicos, quanto contemporaneos,
disseram explicitamente a respeito do assunto (Mishra, 1981, cap. 4).

Assim, se é verdade que pensadores funcionalistas classicos como
Durkheim e Spencer efetivamente se referiram as questées da polfttica so-
cial, e se também funcionalistas modernos como Parsons, Merton e Smelser
o fizeram, tanto uns, quanto outros, dedicaram a elas uma atencdo muito
pouco sistematica. Spencer, por exemplo, era mais um adversério que um
estudioso da politica social, opondo-se a ela em nome de um laissez-fairia-
nismo ortodoxo. Durkheim, por seu turno, ndo chegou a ignoréa-la e nem a
combaté-la, mas pouco disse a seu respeito, a nao ser sugerir que ela se
integrava no rol das novas funcbes que o Estado tinha de passar a assu-
mir, na medida em que lhe cabia 0 “dever de nos lembrar de nossos senti-
mentos de solidariedade social”. Quanto aos modernos, nenhum dos men-
cionados se ocupou diretamente do tema (idem, pp. 51-55).

Apesar disto, faz sentido discutir o funcionalismo enquanto uma abor-
dagem ao estudo das politicas sociais por duas razées. Em primeiro lugar,
porque, na concepcao mais geral da sociedade proposta pelos funcionalis-
tas, efetivamente havia um lugar reservado para as instituicoes de politica
social, que eram desta forma, de alguma maneira, explicadas por ela. Em
segundo, pela influéncia que exerceu em outros modelos de estudo da polfti-
ca social, principalmente na “perspectiva do servico social”.

Assim, embora nao sugerisse uma teorizacao expllcita sobre a polftica
social, o funcionalismo desenvolveu uma concepc¢ao da sociedade dentro da
qual podemos localizé-la, uma concepcéao tanto relevante por si s6, quanto
pela sua difusdo. Vejamos como ela era, em breves palavras.

Partindo da idéia de Parsons de que toda sociedade se defronta com
alguns “pré-requisitos funcionais”, que ela necessita resolver para manter-se
enquanto sociedade, podemos dizer que, para 0s funcionalistas, a polttica
social é parte do “subsistema integrativo”, o conjunto de instituicbes e papéis
que se destinam a manter a harmonia e a solidariedade. Basicamente, por-
tanto, a polftica social existiria para aumentar o nfvel de integracao na socie-
dade, por isto se entendendo tanto a coesao social, quanto a harmonia nas
relactes entre as pessoas e 0S grupos.

A isto ela poderia chegar por dois caminhos. De um lado, garantindo
que os padrOes vigentes ndo fossem perturbados, donde que a estabilidade
e a ordem fossem mantidos. De outro, a politica social também contribuiria
para a integrac@o ao difundir “sentimentos de solidariedade”, como diria Dur-
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kheim, com isto aproximando a sociedade moderna dos padrdes de intera-
¢ao tlpicos das pequenas comunidades e da famflia.

De acordo com os funcionalistas, essas funcées integrativas sempre
teriam sido desempenhadas, em qualquer sociedade que se considere. Na
sociedade moderna, a polftica social estaria, portanto, apenas fazendo aquilo
que anteriormente cabia & famflia e a religido, duas outras instituicdes igual-
mente integrativas. Seria dentro do processo de “diferenciacé@o estrutural”
(que significa a subdivis&o de fungdes antes reunidas entre instituicdes es-
pecializadas), que ela teria se destacado para a tarefa, mas isso nao implica-
ria nenhuma mudanca qualitativa mais profunda.

Vemos, assim, aue o funcionalismo efetivamente sugeria uma con-
cepcdc das polfticas sociais, mesmo que ndo a explicitasse. Podemos, tam-
bém, ver algumas afinidades entre essas idéias e as da perspectiva tradicio-
nal do servico social, com sua &nfase na discussdo das polfticas sociais
como “reformas de varejo” na sociedade, que a preservam € mantém. Para
ilustrar, podemos lembrar a definicdo de Richard Titmuss sobre o préprio
campo do servico social: “as instituicbes sociais que fomentam a integragéo
e desencorajam a alienacao” (Titmuss, 1968, citado em Pinker, 1979, p.
247).

O que também cabe mencionar é o quanto os argumentos dos funcio-
nalistas se assemelham &quilo que chamamos “marxismo funcional”. Na
verdade, a (nica diferenca entre ambos é que esses marxistas terminavam
por ver como negativas coisas que os funcionalistas consideravam positi-
vas. No fundo, porém, em termos teéricos, o raciocinio € um sé, quer se diga
que é bom ou que é mau que as politicas sociais existam para “garantir” a
reproducao da sociedade. ; )

{

A “TEORIA DA CONVERGENCIA”

O que estamos aqui designando como “teoria da convergéncia” pode ser
entendido como uma variante do modelo funcionalista, ainda que ndo do
mesmo funcionalismo que acabamos de comentar. Neste, a polftica social
era discutida no contexto dos pré-requisitos de funcionamento e integracao
de qualquer sociedade, independentemente de tempo e lugar. Para a “teoria
da convergéncia”, ao contrério, @ questéo é mais especffica. Ela considera,
como diz Mishra, que o desenvolvimento econémico e industrial é a tarefa
fundamental das sociedades modernas e acredita que é em torno dessa exi-
géncia central que a estrutura social se integra funcionalmente (Mishra,
1981, p. 39).

Trata-se, em outras palavras, de uma concepgao que vé as politicas
sociais, sua expansao e natureza, simultaneamente como exigéncia e con-
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seqtiéncia da economia e da tecnologia industrial. Para ela, o determinante
b4sico da estrutura das sociedademodernas e, dentro dela, da polftica so-
cial, ndo é a ideologia, nem os conflitos sociais e nem a cultura, mas sim
a tecnologia. A longo prazo, segundo ela, tanto os problemas, quanto as
solucOes tlpicas das sociedades industriais decorrem dos efeitos e das exi-
géncias da tecnologia industrial. Como diz Galbraith, um dos mais notaveis
expoentes dessa teoria, “dada a decisdo de possuir a indUstria moderna,
muito do que acontece depois ¢ inevitavel e igual” (Galbraith, 1967, citado
em Mishra, 1981, p. 40).

E precisamente desse (ltimo aspecto, da semelhanga entre as socie-
dades e seus problemas uma vez tomada a decis&o de se industrializarem,
que vem o nome “teoria da convergéncia”. Para ela, pouco importam as dife-
rencas “de largada” entre as sociedades no limiar da industrializacdo ou
mesmo as primeiras diferengas “de percurso”. A médio e longo prazo, todas
elas iriam se encontrar em um s0 lugar, defrontadas com problemas essen-
cialmente iguais e dispondo de um rol de solucOes também basicamente
igual. Assim, quer sejam capitalistas ou socialistas, quer sejam mais ou me-
nos estatizadas, mais ou menos ricas, todas elas seriam, acima de tudo, So-
ciedades que convergiam para uma situag@o muito parecida, a da industriali-
zagao.

A politica social, nessa perspectiva, pode ser diferente nos estadios
iniciais da industrializac@o, pois variam as elites € as ideologias, como diz
Clark Kerr, outro representante desse pensamento. A medida que O proces-
s0 avanca, porém, as exigéncias funcionais da industrializag&o imp&em polk-
ticas semelhantes a todas as sociedades. O resultado nao é que todas ficam
idénticas em seus sistemas de polftica social, mas que as diferencas entre
elas diminuem. Nos pafses capitalistas, as velhas crencas liberais a respeito
do mercado cedem lugar para a aceitacéo de crescentes nlveis de interven-
¢do governamental. Nos paises socialistas, o coletivismo radical termina por
admitir a operagao dos mecanismos de mercado.

Apesar de néo ser hoje em dia mais utilizada largamente, algumas das
proposicbes da “teoria da convergéncia” permanecem perfeitamente reje-
vantes. A analise de Clark Kerr sobre o papel das diferentes “elites industria-
lizantes” continua sugestiva, especialmente quando ele e seus colaborado-
res mostram que 0s processos de industrializacdo conduzidos pelas “clas-
ses médias” (caso dos EUA) tendem para polfticas sociais restritas e resi-
duais, enquanto que, quando a lideranga esta nas méaos de grupos “tradicio-
nais” ou “dinasticos” (casos da Alemanha e do Jap&o, respectivamente), a
politica social tende para o paternalismo (Kerr et al., 1973, citado em Mishra,
p. 41).

Também continua persuasivo o argumento de que determinadas
questOes tendem a se generalizar em toda e qualquer nagao que se indus-
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trialize. Podemos pensar nbs exemplos das politicas de treinamento e for-
magao de mao-de-obra, no das polticas de ateng@o a salde, no da polftica
urbana.

O que nao devemos, no entanto, e nisto consiste a principal objegdo
que podemos levantar contra a “teoria da convergéncia”, é imaginar que to-
das as situagées geradas pela industrializaga@o tém, necessaria e automati-
camente, de se transformar em problemas a demandarem resposta da parte
do governo. E verdade que a industrializagao cria situagbes parecidas em
todos os pafses em que acontece. Isto, porém, ndao quer dizer que elas se-
jam igualmente problematizaddas em cada lugar. Para a transposi¢ao de uma
'éimples situacdo em um problema, muitas coisas ocorrem, que dizém res-
peito & polltica, aos valores € a cultura.

porque ignora todos estes outros niveis explicativos e porque privile-
gia apenas a dimensao tecnoldgica, que a “teoria da convergéncia”, apesar
de alguns acertos, mostra-se muito limitada como explicagdo da politica so-
cial.

O “PLURALISMO”

Com o termo “pluralismo”, vamos aqui designar uma perspectiva de estudo
da politica social que é tipica da ciéncia politica contemporanea, tanto nos
Estados Unidos, quanto na Europa € em outras partes do mundo. Enire 0s
autores que a adotam, contudo, @ maioria esta hoje nos Estados Unidos.

A prépria palavra “pluralismo” sugere uma das principais caracterfsticas
da perspectiva: a concepgdo da polltica como uma arena onde uma plurali-
dade de atores, movida por uma multiplicidade de causas, se encontra para
transacionar. Essas interacOes, por sua vez, sao vistas como envolvendo 0
emprego de recursos de varias ordens, sendo a forca apenas um dentre
eles.

Para essa perspectiva, portanto, a polltica pouco se parece com a re-
presentacdo que os marxistas, por exemplo, se fazem dela. Ao invés de
entendé-la como uma instancia basicamente determinada pela economia,
onde os agentes por exceléncia s@o as classes sociais, os pluralistas ten-
dem a vé-la a bem dizer como auténoma, pois nela determinacoes de inime-
ras origens terminariam por se entrecortar e por anular a exclusividade cau-
sal de qualquer uma. O mesmo se aplica aos atores nesses espaco (ou,
mais exatamente, nessa multiplicidade de espacgos da polftica), pois eles
também poderiam ser motivados por fatores inteiramente alheios a econo-
mia.

Assim, onde 0os marxistas falam do Estado, os pluralistas tendem a
ver um conjunto n&o articulado de focos de poder e influéncia, dos quais 0
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Estado é apenas um. Onde os primeiros se referem as classes, 0s segun-
dos enxergam grupos de pressdo e de interesse constituldos de multiplas
maneiras. Onde 0 marxismo concebe as politicas governamentais como ex-
plicaveis a partir de uma “l6gica” imanente ao préprio capitalismo, os plura-
listas irao considera-las como decorrentes de um jogo de causas mais com-
plexo e original, no sentido de peculiar a cada uma. Em outras palavras, a
explicagdo de uma polftica qualquer somente por acaso seria valida para
outra. 3

Autores como Lindblon e Dahl, dois entre 0s mais importantes que
partilham desta perspectiva, se ocuparam em alguns trabalhos do estudo da
politica social, especialmente para advogar reformas capazes de conciliar
certas tradicOes da economia de mercado dos palses capitalistas com par-
tes da experiéncia coletivista dos pafses socialistas. Neste particular, como
nota Pinker, eles se aproximaram das “tradicOes do coletivismo mercantil”,
preferindo como estas uma “via intermediaria” entre o capitalismo e 0 socia-
lismo (Pinker, 1979).

Uma relevante obra recente inspirada no pluralismo e especificamente
dirigida para o estudo da polftica social é o trabalho que mencionamos de
Hall e colaboradores. Nele, os autores se concentram na consideracédo de
alguns casos concretos de implantac@o de programas sociais ingleses, evi-
tando generalizacOes mais amplas sobre 0 conjunto da politica social da-
quele pafs. Nisto, a obra pode ser considerada tipica da abordagem, que, via
de regra, sempre prefere 0 estudo de caso, refinado até o menor detalhe, as
generalizacOes globalizantes. Caso por caso, os autores montaram esque-
mas explicativos, de muito improvavel aplicabilidade para outras situacoes,
dado que captavam até a mintcia dos processos que levaram a cada pro-
grama estudado (Hall et al., 1975).

A obra de Hall e colaboradores é também interessante porque nela os
autores pretenderam fundir a perspectiva pluralista com algumas categorias
marxistas, em um casamento que, aparentemente, poucas chances de su-
cesso tinha. O resultado a que chegaram & promissor, no entanto, traduzin-
do-se no conceito de “pluralismo limitado” ou “demarcado”, onde 0 processo
de tomada de decisbes & visto como pluralista, mas onde existem limites para
a formulagao de politicas, estabelecidas por elites que, segundo os auto-
res, “sao indistingulveis daquilo (que pode ser chamado) classe dominante”
(Hall et al., 1975).

Quer seja utilizada isoladamente ou em associacdo a outras aborda-
gens, a perspectiva pluralista € das mais adequadas ao estudo das polfticas
sociais enquanto polfticas singulares. Dela, porém, pouco se pode esperar,
Se 0 que queremos séo explicacoes mais generalizantes e mais estruturais
para a politica social. Alguns de seus supostos, como a postulagédo da racio-
nalidade dos atores polfticos, também podem ser criticados, como faz Pin-
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ker, que com razao nota que a auséncia da reflex&o sobre a ideologia preju-
dica significativamente seu alcance e utilidade. No balango final, porém, ha
mais com que concordar do que discordar nas aplicagbes do pluralismo ao
estudo da polftica social.

AS “TEORIAS ECONOMICAS DA POLITICA SOCIAL”

Vamos entender esta (ltima abordagem ao estudo das polfticas sociais nos
mesmos termos em que Gough a define, como constitulda por trés variantes
distintas: a) as aplicagbes da teoria econdémica do bem-estar (welfare eco-
nomics); b) os escritos de “liberais” como Friedman e com os estudos ma-
croecondmicos do gasto publico.

Por motivos diferentes, nenhuma dessas trés variantes pode ser con-
siderada exatamente como uma teorizagao a respeito das politicas sociais. A
chamada “teoria econdmica do bem-estar” quase nunca trata a polftica so-
cial como objeto relevante de estudo, estando muito mais preocupada em
descrever e explicar como é que 0s agentes econdmicos tomam suas deci-
sOes, com base em que estabelecem suas preferéncias e como se com-
portam face a outros atores.

Quanto as obras de auteres como Friedman, ao contrério de conterem
uma proposta de entendimento da polftica social, o que fazem é apresentar
argumentos favoraveis a sua drastica redugao, quando nao ao seu desapa-
recimento. Recuperando os trabalhos dos economistas classicos, com seu
extremado individualismo, o que Friedman procura mostrar é que a polftica
social, quando nao é inécua, tende a ser prejudicial, pelo menos na escala
que atingiu nos palses industrializados. Para ele, a constatacao do cresci-
mento e expansao da politica social nas ultimas décadas é motivo de triste-
za, pois tais fendbmenos estariam conduzindo & perda de dinamismo econd-
mico, a inchagdo desmesurada do aparelho estatal e & diluigdo da operosi-
dade e das motivacbes para o trabalho. Em raros momentos, Friedman se
preocupa em explicar a politica social, preferindo condend-/a. Niss , autores
como Hayek sdo seus gémeos (Friedman, 1962 e Hayek, 1949).

Finalmente, quanto aos estudos macroeconOmicos do gasto publico,
também neles ndo encontraremos uma teorizac@o expllcita sobre a polfttica
social. Via de regra, tais estudos tendem a tomar como dado um perfil qual-
quer de polfticas sociais, pouco lhes preocupando 0s processos € as razdes
pelas quais teria chegado ao ponto considerado. O que lhes interessa é en-
tender como se comportam os grandes agregados do gasto pblico, como
estes se relacionam uns com 0s outros e como podem ser comparados in-
ternacionalmente.
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Isto nao quer dizer que os resultados desses estudos possam ser
considerados simples exerclcios de contabilistas. Ao contrério, alguns des-
ses estudos produzem informagdes extremamente relevantes e fornecem sé-
lida base emplrica para outros trabalhos de intengbes mais interpretativas.
E o caso, por exemplo, da obra de Frederic Pryor e associados a respeito
dos dispéndios sociais em palses capitalistas e socialistas, que fez, pela pri-
meira vez, uma comparacéo muito diffcil, dadas as maneiras diferentes pelas
quais nos dois conjuntos de palses se calculam os gastos sociais (Pryor,
1960).

Assim, embora mesmo nesta (itima variante nao exista uma conside-
ragao mais detida dos mecanismos de causacao e transformacéo das polfti-
cas sociais, as “teorias econdmicas da polftica social” podem contribuir para
seu entendimento. Até mesmo do caso de Friedman se pode dizer 0 mesmo,
quando mais nao seja porque obriga 0 pensamento favoravel as politicas so-
ciais a se explicitar € a buscar argumentos com 0s quais combaté-lo.

IV. CONCLUSOES

Uma apresentagdo como a que fizémos neste texto nao comporta exata-
mente uma se¢do de conclusdes. Nossa intengao, tal como exposta, era
somente fornecer aos leitores uma primeira aproximacao aos diversos mo-
delos tebricos correntemente empregados no estudo das polfticas sociais.
N&o havia, portanto, uma tese que procurassemos demonstrar, o que torna
desnecessaria uma conclusao convencional.

H4&, porém, uma questao interessante que justifica estas breves obser-
vagoes finais € que emerge quase que naturalmente da leitura do texto. Tra-
ta-se do fato de termos classificado como insatisfatérias todas as aborda-
gens discutidas, dizendo que nenhuma delas podia ser considerada como
inteiramente adequada.

Se problematizarmos essa afirmativa, ficamos a bragos com uma per-
gunta que exige, € merece, resposta. Por que, afinal, sdo insatisfatorias to-
das as perspectivas? Por que seré que nenhuma delas consegue forneceruma
solugd@o para 0s problemas conceituais, tedricos, histéricos e emplfricos en-
volvidos no estudo das polfticas sociais?

Esses problemas ficam enfaticamente ilustrados com apenas um ar-
gumento: sequer uma definicdo adequada do que é a polftica social existe
nas principais abordagens que estudamos. Como vimos, nem a perspectiva
do servigo social, nem a teoria da cidadania e nem 0 marxismo, para ndo fa-
lar nas demais, possuem um conceito de politica social que seja tebrica €
empiricamente consistente.
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O que substitui essa auséncia (alias, de maneira muito pobre), sdo
mera arrolagbes somatérias, segundo as quais a polftica social passa a ser
entendida como aquilo que emerge da adi¢c@o de coisas tao dispares quanto
os programas de salde, habitac@o, educacgéao, previdéncia, treinamento pro-
fissional, os servigos de assisténcia estrito senso social (assisténcia a me-
nores, a idosos, a deficientes, a migrantes etc.), os esquemas de abatimento
de obrigacOes perante o fisco (por baixa renda, por dependente, pelo custeio
da moradia, pelos encargos educacionais etc.), assim como os subsldios
governamentais ao consumo de determinados bens (alimentos, livros, ener-
gia e transportes urbanos, para mencionar apenas alguns). Pode até ser que
todas estas coisas compartiihem de uma mesma substancia (sem 0 que
somaé-las equivaleria a adicionar alhos e bugalhos, larainjas e bananas), mas
nenhuma destas definigbes que estamos chamando somatérias se preocupa
em nomeé-la e em especifica-la, com isto demonstrando que elas, e s0 elas,
a possuem.

Temos, entdo, que todas as abordagens tedricas ao estudo da polftica
social, por mais diferentes que sejam umas das outras, se igualam na ado-
¢ao de definicbes puramente somatérias, pobres teoricamente € muito insa-
tisfatérias metodologicamente. Autores identificados com a perspectiva tra-
dicional do servigo social, teéricos da cidadania € marxistas, assim, nada
mais fazem que transferir para o leitor o problema de esclarecer, afinal, o que
é a polftica social.

Podemos dizer que existem duas raz0es principais para estes pro-
blemas, que ficam apenas exemplarmente claros nessas questoes definicio-
nais. A primeira, chamarfamos circunstancial. A segunda, algo inadequada-
mente, designarfamos como estrutural.

Com o primeiro termo, queremos dizer que o estudo sistemético das
polfticas sociais é ainda muito jovem nas disciplinas académicas. Nao seria
esperavel que fosse diferente, pois o fenémeno &, em si mesmo, recente na
historia.

Isto nd@o quer dizer que sé agora tenha comegado a discussao a res-
peito dessas polfticas. H& pelo menos cem anos ela vem se travando, pro-
duzindo uma vasta e heterogénea quantidade de trabalhos desde entao.

A questdo é que a quase totalidade dessa producdo mais antiga es-
cassamente pode ser caracterizada como académica. Antes, o que a distin-
gue é uma vocagdo para a prética, para os problemas administrativos, finan-
ceiros, atuariais e operacionais imediatos de programas sociais concretos.
Assim, embora existam exemplos até vetustos de estudos a respeito de po-
Iiticas sociais, foi mesmo nos Ultimos vinte ou trinta anos que surgiram es-
forcos mais tebricos € menos orientados para o curtlssimo prazo.

Se, do angulo dessa explicagdo que estamos chamando circunstan-
cial, a razao para a auséncia de modelos mais satisfat6rios & eminentemente
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temporal, é de imaginar que, & medida que o tempo passe, o problema dimi-
nua e até que se resolva. Em parte, isto & verdade, pois, como vimos para 0
caso do marxismo, a producdo mais recente tende a ser significativamente
melhor do que a anterior. O mesmo se poderia dizer de outras, pensando
particularmente nas modificagfes do paradigma do servigo social ocorridas
na (ltima década.

Essa visao otimista deve, porém, ser matizada com uma dose de pru-
dente ceticismo. Com isto, queremos sugerir que alguns dos problemas
mencionados talvez sejam intrinsecos a essa area de estudos em si mesma,
0 que 0s tornaria insandveis por mais tempo que se passasse. Mesmo que
nao fosse este 0 caso e que houvesse solugoes, de qualquer forma estas
ndo viriam do emprego das teorizacOes hoje existentes, mas de teorias so-
ciais efetivamente novas, cuja préxima chegada nada parece indicar.

A quest&o definicional pode servir para ilustrar este ponto. Dissemos
que nenhuma das abordagens atuais responde & pergunta de qual é a
substancia compartilhada pelos servigos sociais e 0s outros mecanismos
mencionados. Mas, e se nao existir tal substancia?

Note-se que isto implicaria no sé a inexisténcia de uma definicao rigo-
rosa da politica social, mas também a sua impossibilidade. No lugar de um
campo de fendmenos perfeitamente reconhecido (ou reconhecfvel), passa-
rfamos a ter uma regiao de indeterminagao, onde, no méximo, serfamos ca-
pazes de identificar alguns subconjuntos homogéneos, a estes conhecendo
conceitual e teoricamente. Assim, ao invés de possuirmos um Gnico conte(-
do para o conceito de politica social, terfamos que tolerar a existéncia de
mais de um, com a carga de imprecisdo que isso acarretaria.

Vale notar que, nos (ltimos anos, autores inspirados em abordagens
muito diferentes tém chegadora um ponto semelhante a esse. Podemos lem-
brar da marxista Laura Balbo, que pensa ser preferfvel utilizar a expresséo
“politica social” apenas como um “conceito guarda-chuva”, debaixo do qual
coisas muito dfspares e até contraditérias podem conviver (Balbo, 1980). Pa-
ra ela, pelo menos por enquanto, nada nos resta a nao ser nos contentarmos
com isso.

Por tudo isto, se é verdade que podemos ter algum otimismo na €x-
pectativa de que o tempo resolva os problemas das abordagens atualmente
disponfveis ao estudo das polfticas sociais, devemos também saber que al-
guns deles, se s&o solucionéveis, s6 o serdo depois que novas concepg¢des
surjam e sejam testadas.

Isto, que pode parecer uma nota de pessimismo para encerrar este
texto, deve ser lido em sentido oposto, como um convite para que todos
pensemoOs mais sistemética € menos preconceitualmente a politica social.
Precisamente porque existem 0s problemas e que 0s reconhecemos é que
devemos enfrenta-los.
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