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Capitulo 3
Modelo social europeu e regimes de Estado Providéncia

Quando analisamos os Estados-providéncia na Unido Europeia, no que respeita a sua
dimensdo economica, as fungdes que realiza, aos direitos sociais que consagra e aos
principios normativos em que assentam a sua actuacdo e financiamento, deparamo-
nos com diferengas muito significativas entre os diversos Estados-membros, como se
viu no capitulo anterior. Estas diferencas, que radicam nas suas diferentes origens
historicas, conferem ao espago politico da Unido Europeia uma heterogeneidade com
importantes efeitos na andlise da Politica Social, como veremos neste capitulo e nos
seguintes. Tem também efeitos muito significativos na forma como se encaram o0s
grandes desafios colocados aos Estados-providéncia para a realiza¢do, de forma
sustentatada, dos direitos sociais que consagram. Por isso, essa heterogeneidade deve
ser devidamente analisada. A forma mais adequada, e que vem sendo seguida na
literatura, consiste em identificar padrdoes, ou modelos, de Estados-providéncia,
correspondentes a diferentes regimes de interven¢do do Estado na Politica Social dos
diversos paises. Vamos tratar, neste capitulo, destes modelos, ou regimes, de Estado-

providéncia tal como vém sendo tratados na literatura recente.
3.1 Analises comparativas de Estados-Providéncia

E muito abundante a literatura recente sobre analises comparativas de Politica Social.
Entre as obras cientificas publicadas sobre este assunto, sdo muito frequentes as que
procuram identificar semelhancgas e diferencas entre os actuais Estados-providéncia e,
com base nessa comparacao assente em critérios pré-definidos, propor tipologias de
Estado-providéncia. Algumas dessas analises assentam em comparagdes de “regimes
de bem-estar”, para significar, segundo ESPING- ANDERSEN (1999), “as formas
segundo as quais a producdo de bem-estar ¢ afectada entre o Estado, o Mercado e as
Familias” (p. 73). Isto ¢, ao referirem-se a regimes, estes autores ndo estdo a comparar
politicas sociais particulares, ou Estados-providéncia especificos, mas antes a
comparar as “formas” como essas politicas se encontram estruturadas, em termos dos
principios presentes na concep¢do € na organizagdo dessa producdo de bem-estar.

Veremos ao longo deste capitulo que os varios autores que tém feito estas analise
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comparativas tém abordado esta questdo segundo diferentes orientacdes, originando

diferentes tipologias de regimes de bem-estar.

Estas andlises comparativas e¢ as diferentes propostas de tipologias de regimes de
bem-estar dai resultantes ndo visam, em geral, meros objectivos classificatorios. Isto
¢, a criagdo de tipologias de regimes de bem-estar ndo ¢ um fim em si mesmo, ja que
teria pouco interesse académico ou de andlise de politica social a mera classificacao
de Estados-providéncia em categorias. Estas analises e a criacdo de correspondentes
tipologias constituem um meio para atingir outras finalidades, de grande interesse

analitico. Vejamos algumas das mais importantes.

Algumas destas andlises tém em vista identificar caracteristicas comuns aos varios
Estados-providéncia por forma a permitirem entender a natureza dos problemas que
defrontam na sustentabilidade da garantia dos direitos sociais. Mesmo enfrentando
factores comuns (por exemplo o envelhecimento populacional, o abrandamento do
crescimento econdmico e da evolugdo do emprego, fendmenos que ocorrem
genericamente nos paises europeus), os diferentes Estados-providéncia podem sentir
diferentemente o efeito destes factores na garantia de provisdo do bem-estar,
consoante as caracteristicas das instituicdes de bem-estar e os principios em que
assentam o seu funcionamento. Por exemplo, em paises em que a protec¢do social
segue principios universalistas, quer na provisao quer no financiamento (na base da
tributagdo geral), o efeito demografico do envelhecimento ndo se faz sentir do mesmo
modo que em paises que seguem mais uma logica de seguro social, assentando o seu
financiamento em contribui¢des segundo uma logica de reparticdo (ou “pay-as-you-
g0”), em que sdo as geracdes mais jovens que suportam, pelas suas contribuicdes para
o sistema, o financiamento das pensdes de reforma. Uma analise dos problemas que
os Estados-providéncia defrontam e das linhas de reforma dos sistemas de protec¢do
social ganha bastante se se previlegiar a analise dos paises “agrupados” segundo
critérios de afinidade que contemplem as semelhancas relevantes para esta analise,
como vimos neste exemplo. Os critérios de classificagdao serdo naturalmente os que
melhor se adequem a finalidade da analise. A titulo exemplificativo, alguns trabalhos
recentes centrados nas analises sobre o futuro do Estado-providéncia, como FERRERA,
HEMERIJCK & RHODES (2000), ESPING-ANDERSEN et al. (2002) ou CASTLES (2004),

seguem esta metodologia.
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Outras analises comparativas tém objectivos teoricos, procurando encontrar as
semelhancas e as diferengas nas suas origens historicas, nas condigdes sociais e
politicas que estiveram presentes nas suas origens ou nos processos de difusdo de
inovacdes politicas nos diversos paises e que configuraram as suas instituicdes de
provisdo de bem-estar. Ou encontrar, nessas origens histdricas, a fundamentagao para
distintos principios organizativos da produg¢do do bem-estar. Trata-se de um tipo de
analise comparativa na linha do estudo das origens e desenvolvimentos histéricos do
Estado-providéncia (e.g. FLORA & HEIDENHEIMER, 1981 e FLORA, 1983, 1986) e, mais
recentemente, na investigacdo sobre regimes de Estado-providéncia com origem no
trabalho seminal de ESPING-ANDERSEN (1990) e de que resultou importante acervo de
literatura académica (ver o survey de literatura produzido por ARTS & GELISSEN,
2002). Além do importante interesse académico desta literatura, e dos fundamentos
tedricos em que assentam os critérios de classificagdo dos Estados-providéncia, t€ém
constituido uma base teérica muito solida para as analises das reformas das politicas

sociais (MYLES & PIERSON, 2001).

Para além de objectivos de diagndstico das situagdes sociais € andlise de politicas ou
de objectivos tedricos de descricdo e compreensdo das diferencas das instituicdes de
provisdo do bem-estar ha também, em muitas analises comparativas, objectivos de
politica social, num espago geografico e politico da Unido Europeia marcado pela
heterogeneidade dessas instituigdes. A dificuldade em estabelecer objectivos de
uniformizacdo de politicas sociais e a necessidade de encontrar formas alternativas
para construir a dimensdo social da Unido Europeia exige uma permanente atengao as
diferencas existentes nesse espaco. Essa necessidade tem-se traduzido na
sistematizagdo de informagdo comparavel entre os varios paises membros, de uma
enorme relevancia para efectuar andlises comparativas entre esses paises. A
necessidade de sistemas de informagdo para toda a Unido que garanta total
comparabilidade entre os varios Estados membros ¢ particularmente requerida pelo
M¢étodo Aberto de Coordenagdo (Open Method of Coordination, OMC), em que os
Estados Membros acordam entre si um conjunto de objectivos comuns em areas
relevantes da politica social (emprego, protecgdo social, politicas de inclusdo social),
tendo acordado num conjunto de indicadores que permita a monitorizacao da situacao

social para avaliacdo das politicas em toda a Unido.
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A titulo de exemplo, importa referir as seguintes fontes de informagdo, no ambito da
Unido Europeia, as quais daremos relevo ao longo deste livro: i) o MISSOC (Sistema
Mutuo da Informagdo sobre a Protec¢do Social) que, de forma permanentemente
actualizada, descreve pormenorizadamente, para cada pais da Unido Europeia e para
cada uma das prestacdes sociais compreendidas nos sistemas de proteccdo social
destes paises, os principios de base e a legislagdo que regula estas prestagdes, o
campo de aplicacdo, os riscos sociais cobertos, as condi¢des de acesso, a natureza,
método de célculo e valor das prestagdes, etc; ii) o relatorio anual “Joint Report on
Social inclusion, Pensions, Healthcare and Long Term care” da Comissdo Europeia
que descreve a evolugdo das politicas de protec¢@o social em todos os paises da Unido
Europeia, com abundante informacao estatistica e fichas individuais, por paises, em
que se analisam as principais tendéncias recentes nos dominios econdémico e social, os
principais desafios colocados aos sistemas de proteccao social e as principais medidas
de politica tomadas por cada um dos paises; iii) o relatério anual “The Social
Situation in the European Union” que analisa, para o conjunto dos paises, a evolugao
da situacdo social, com base num conjunto uniforme de indicadores sociais, numa
base comparativa entre os varios paises da UE. Trata-se de um relatério de grande
importancia para o conhecimento da realidade social da Unido Europeia, a qual a
Comissdo Europeia tem dado grande importancia pelo desenvolvimento de
indicadores sociais ¢ novas fontes de informagao estatistica. Entre essas novas fontes
de informagdo deve ser realgado: iv) o EU-SILC (Statistics on Income and Living
Conditions), que se sucede ao ECHP (European Community Household Panel). Trata-
se de um inquérito em painel por amostragem de agregados familiares para todos os
paises da Unido Europeia, iniciado em 2003, sobre o rendimento e condi¢des de vida
das familias, em que se garante total comparabilidade na selec¢do das amostras, nos

conceitos e métodos de inquiri¢ao.

Acresce ainda a existéncia de estudos especificos realizados sob os auspicios da
Comissdo Europeia em que a preocupacdo com a comparagdo inter-paises esta bem
presente. E de salientar o importante relatorio “Adequate and sustainable pensions,
Synthesis report 2006” da Comissdo Europeia, que constitui uma profunda analise dos
sistemas de pensoes em todos os paises da Unido Europeia, com base em informagao
estatistica actual e comparavel entre os varios paises da UE, ao qual daremos especial

relevo mais adiante, neste livro, quando abordarmos a proteccao social.
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Estdo assim documentadas algumas das mais relevantes e actuais fontes de
informagdo para analises comparativas de politicas sociais no quadro da Unido
Europeia. Sdo também dominantes, no mundo académico, as andlises comparativas
em estudos de investigacdo sobre a realidade social e as politicas sociais, muitas vezes
realizadas no contexto de redes universitarias de investigacdo. Constituem quadros de
referéncia, para essas analises comparativas, as tipologias de regimes de Estados-
providéncia que tém vindo a ser produzidos e aos quais vamos dar, de seguida,

alguma atencao.

3.2 Esping-Andersen e os trés mundos do capitalismo de bem-estar

E questionédvel se o trabalho empirico que tem sido realizado por muitos autores e que
tem conduzido a criacdo de tipologias de regimes de Estado-providéncia tem valor
teorico, havendo quem defenda que “uma ciéncia empirica madura enfatiza a
construgao de teorias e ndo a formulagao de tipologias” (ARTS & GELISSEN, 2002:139).
Mas alguns trabalhos de investigacdo com esta preocupacdo tém sido dirigidos com
vista a propor tipos ideais, ou seja, modelos de Estados-providéncia, significando isto
que se pretendem identificar principios fundamentais em que assentam os Estados-
providéncia, sendo certo que a realidade tem natureza hibrida, podendo-lhe
corresponder formas mistas destes modelos, tipos ideais ou regimes de Estado-
providéncia. Ao fazé-lo, na identificagdo destes principios, estamos perante trabalho

tedrico.

Uma das primeiras propostas de regimes de Estado-providéncia deve-se a TITMUSS
(1974). Segundo este autor, haveria trés modelos de politica social: i) o modelo de
estado de bem-estar residual (residual welfare model), segundo o qual a intervengao
do Estado na satisfagdo das necessidades sociais so6 tem lugar se, e/ou quando, tal nao
ocorrer através da familia e do mercado; serd um papel de ultima instancia do Estado,
com caracter subsidiario e temporario relativamente ao sector privado lucrativo e
informal (familia) na sociedade; ii) o modelo de mérito econdmico (Industrial
Achievement-Performance model), em que a satisfacdo das necessidades sociais se faz
de acordo com o mérito e a produtividade do trabalhador; ¢ um modelo de bem-estar
que faz depender a realizacdo dos direitos sociais dos resultados econdmicos de cada
cidadio; iii) o modelo redistributivo institucional (/ndustrial Redistributive model),

em que o Estado assume um papel (institucional) de primeira instancia na provisao do
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bem-estar, garantindo a provisdo universal do bem-estar. Trata-se, como se vé€, de
uma tipologia de formas ideais de provisdo de bem-estar, muito centrada na
apreciagdo do sistema de valores presentes na oferta de servicos sociais. As

abordagens posteriores assentam em perspectivas diferentes, como veremos.

Uma das contribui¢des mais importantes para a literatura sobre regimes de Estados-
providéncia deve-se a ESPING-ANDERSEN (1990). Segundo este autor, o Estado-
Providéncia ¢ um certo tipo de estado democratico, assente num conjunto de
principios constitutivos, ndo sendo uma mera adi¢do de politicas sociais, mas antes
um conjunto complexo de dimensdes legais e organizacionais que configuram um
sistema, e € nestes termos que deve ser analisado e compreendido. Deve ser entendido
como um conjunto complexo de aspectos legais e organizacionais, sistematicamente
interrelacionados, em que ¢ possivel identificar principios subjacentes as formas como

o Estado, o Mercado e a Familia se interrelacionam nesse sistema.

Os Estados-providéncia sdo construcdes sociais que resultam de uma evolucdo
historica (lutas sociais, reformas, etc) que originaram a sua aglomeragdo em trés
clusters, a que correspondem trés logicas distintas de principios e formas
organizativas desses sistemas, isto €, trés tipos ideais ou modelos de Estado-
providéncia: 1) o modelo conservador-corporativo; 2) o modelo social democrata; 3)
o modelo liberal. A identificagdo, no momento actual, desses clusters de Estados-
Providéncia que resultaram desse processo historico pode ser feita com base em trés
critérios: 1) a qualidade dos direitos sociais; ii) a natureza da estratificagdo social; iii)
a relacdo entre o Estado, o Mercado e a Familia. Dediquemos alguma atengao a cada

uma destas dimensdes de analise.
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desmercadorizacdo

A analise da qualidade dos direitos sociais, segundo Esping-Andersen, assenta no uso
do critério de de-commodification (ou desmercadoriza¢do) dos direitos sociais, que
permite analisar em que medida “um servigo social ou uma transferéncia de recursos ¢
atribuida como um direito e pode manter e garantir a sua realizacdo sem depender do
mercado” (ESPING-ANDERSEN, 1990:21-22). Trata-se de um conceito que Esping-
Andersen colheu, como fonte inspiradora, de POLANYI (1944), conceito que foi mais
tarde retomado por OFFE (1984) na andlise das contradi¢des existentes num sistema

capitalista com institui¢des de provisdo de bem-estar.

Segundo Esping-Andersen, “a razdo de ser da politica social moderna situa~se no
processo pelo qual quer as necessidades humanas quer a mao-de-obra se tornaram
mercadorias e, portanto, o nosso bem-estar ficou dependente da nossa relacdo com o
dinheiro” (ESPING-ANDERSEN, 1990:35). De facto, estando a satisfacdo das
necessidades dependente da compra de bens e servigos no mercado, a capacidade de
realizacdo de direitos basicos esta dependente da distribui¢do do rendimento. Sendo o
trabalho uma mercadoria, objecto de troca também em mercados, estamos numa
situagdo de completa dependéncia da realizacdo de direitos sociais relativamente ao
mercado, que cria uma dupla mercadorizagdo: das necessidades (no mercado de bens
e servicos) e das pessoas (no mercado de trabalho). Um programa de politica social
tem um potencial de desmercadoriza¢do tao mais elevado “quanto mais o acesso a
esse programa for facil (i.e., sujeito a poucas restri¢cdes) e a garantia do direito a um
nivel de vida adequado estiver garantido, independentemente da duragdo e sucesso da
carreira profissional anterior, da prova de necessidade ou de contribui¢do financeira

prestada” (op. cit, p. 47).

O potencial de desmercantilizagdo de um programa social ¢ tdo mais elevado quanto
maior for a taxa de substitui¢do de rendimento, pois se esta taxa de substituicdo for
reduzida, isto €, se o nivel dos beneficios sociais for inferior ao nivel do rendimento
de actividade que vem substituir (por exemplo, comparando o nivel de subsidio de
desemprego com o salario auferido antes do desemprego, ou o valor da pensdo de

reforma em comparagdo com o saldrio antes da reforma), isto traduz-se numa maior
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dependéncia do nivel do beneficio social relativamente ao rendimento obtido na

actividade econdmica e, portanto, um menor grau de desmercadorizagdo do direito.

Ha diferencas significativas entre os paises europeus no que respeita a formas de
atribuicdo do direito a transferéncias sociais, que correspondem a distintos graus de
desmercadorizacdo dos direitos. Nos paises anglo-saxénicos ha uma tradi¢ao de
atribuicao assistencialista de beneficios sociais, dependendo essa atribuicdo de prova
de caréncia de meios (means-tested benefits). Este tipo de beneficios, que existem
genericamente em todos os paises europeus, ndo desmercadoriza os direitos sociais,
pelas restricdes que coloca ao seu acesso e, também, normalmente pela sua diminuta
generosidade. A natureza assistencial traduz-se no facto de este programa social
actuar como garantia do direito em ultima instdncia, colocando portanto no
rendimento da actividade econdmica, em primeira instancia, a base econdmica em que
assenta a realizacdo do direito. Esta funcdo social do Estado corresponde ao modelo

residual de politica social, segundo Titmuss, como vimos atras.

Outro tipo de transferéncias sociais, cujas raizes se encontram na tradi¢cdo dos seguros
sociais originalmente criados na Alemanha de Bismark, sdo aqueles que, como as
pensdes de reforma, subsidios de desemprego, entre outros, sdo atribuidos a quem
tiver tido uma carreira contributiva com uma duragdo minima fixada por lei, sendo o
beneficio calculado em fungao da remuneragdo do trabalhador. O acesso a este tipo de
prestagdo social esta dependente, numa logica actuarial, da prestagdo do trabalhador
no mercado de trabalho: quanto mais longa tiver sido a carreira profisional que
originou contribui¢des para o sistema e quanto maior for o salario, tanto maior o
beneficio social. Neste tipo de beneficio, que se enquadra na categoria do modelo de
mérito, de Industrial Achievement-Performance model, segundo Titmuss, o grau de
desmercadorizagdo ¢ tanto maior quanto menos dependente estiver da 16gica actuarial
em que assenta, isto ¢, quanto menos tempo for exigido para ter direito ao beneficio,
quanto menos dependente estiver do nivel salarial ¢ quanto maior for o nivel de
generosidade da transferéncia (isto ¢, quanto mais elevada for a taxa de substitui¢ao

do rendimento).

Nos modernos Estados-providéncia encontramos outro tipo de transferéncias

originarias nos principios universalistas de raiz Beveregiana, em que o acesso aos
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programas sociais ¢ um direito de cidadania, independente da quantidade e qualidade
da prestagdo no mercado de trabalho. Corresponde ao modelo redistributivo
institucional (industrial redistributive model) segundo Titmuss, e encontra-se bem
representado nos paises nordicos. E neste tipo de programas sociais que encontramos

um mais elevado nivel de desmercadorizag¢do dos direitos sociais.

ESPING-ANDERSEN (1990) realizou uma andlise empirica da desmercadorizag¢do para
um conjunto de 18 paises que estudou, através da selec¢do de um conjunto de
indicadores sobre trés prestagdes que permitem caracterizar que permite caracterizar
os sistemas através dos riscos sociais cobertos: as pensdes, o subsidio de doenca e o
subsidio de desemprego. Pretendeu medir o potencial de desmercadoriza¢do das
politicas sociais através das regras de acesso aos beneficios sociais (regras de
elegibilidade, como medida das restrigdes aos direitos) e pelo grau de substituicdo do
rendimento dessas prestacdes sociais. Obteve, como resultado, trés grupos de paises:
a) com nivel de desmercadorizagio elevado, acima da média do conjunto (Austria,
Bélgica, Paises Baixos, Dinamarca, Noruega e Suécia); b) com nivel de
desmercadorizagdo proximo da média do conjunto dos paises estudados (Italia, Japao,
Franca, Alemanha, Finlandia, Suica): ¢) com nivel de desmercadorizagcdo baixo,
inferior & média do conjunto dos paises (Australia, EUA, Nova Zelandia, Canada,
Irlanda e Reino Unido). Verifica-se, em termos de analise empirica, o que se conhece

das marcas da historia dos Estados-providéncia no mundo actual.
estratificacdo social

Outra importante dimensdo de andlise, que permite identificar principios distintos
entre os diferentes Estados-providéncia, ¢ o grau e tipo de estratificagdo social que
consagra. De facto, “os Estados-providéncia sdo instituicdes fundamentais na
estruturacdo de classe e da ordem social. Os aspectos organizativos do Estado-
providéncia ajudam a determinar a articulacdo da solidariedade social, das divisdes de
classe ¢ da diferenciagao de estuto” (ESPING-ANDERSEN, 1990: 55). Ao observar os
diferentes Estados-providéncia no mundo actual, esping-andersen (1990) reconhece
existirem trés modelos, ou tipos ideais, de estratificacdo: a) modelo conservador; b)

modelo liberal; ¢) modelo social-democrata. Vejamos cada um deles em particular.

75



Pereirinha, J. (2008) Politica Social: formas de actuag@o no contexto europeu.

O que caracteriza o modelo conservador de politica social é o facto de os programas
sociais reterem e conservarem, pela forma como estdo concebidos e organizados, as
relagoes de estatuto social existentes na sociedade. Na actualidade encontramos duas
formas, que podem coexistir no mesmo Estado-providéncia, mas que tem origens
historicas distintas: o estatismo e o corporativismo. As formas de patermalismo
estatista, proprio dos sistemas Bismarkianos de protec¢do social, encontra a sua
origem na forma como o0s seguros sociais criados na Alemanha no final do sec. XIX
serem geridos pelas autoridades publicas, numa logica instrumental da autoridade
central (monarquica) da ordem social. O corporativismo tem a sua origem nas
organizagdes corporatistas medievais e incorporadas, nos tempos modernos, em
principios mutualistas e de associativismo corporativo. Ndo é por acaso que ¢ nos
paises continentais da Europa que surgem estas formas embrionarias de um modelo
corporativo de protecgao social, ja que ¢ nestes paises que se verificam processos de
industrializagdo mais tardios e, por outro lado, onde ¢ mais forte a influéncia da Igreja
Catolica (é relevante, a este respeito, o principio catdlico da subsidiaridade). O
reconhecimento estatal das diferengas de estatuto e de previlégios e, por outro lado, a
existéncia de grupos organizados com base em estatutos diferenciados, vem originar
formas de protecc¢do social com esquemas de seguro social igualmente diferenciados.
Esta ¢ uma das caracteristicas do modelo conservador-corporatista de proteccao

social, tal como o conhecemos actualmente nos paises da Europa contimental.

O modelo liberal de politica social constitui uma forma oposta as formas de
conservadorismo proprio dos regimes anteriores, de peso significativo do Estado. O
modelo liberal classico, pelo contrario, caracteriza-se pelo primado do mercado, ¢ a
adesdo livre aos seus mecanismos, como forma de organizacdo da produ¢do do bem-
estar, cabendo ao Estado um papel minimo na garantia de direitos sociais. Sem Estado
ndo havera garantia de protec¢do de previlégios de classe. Mas com o mercado,
geram-se os previlégios e as diferenciacdes que resultam do seu proprio
funcionamento enquanto mecanismo de produgdo de bem-estar. Uma das
caracteristicas do Estado liberal ¢ o de garantia, em Ultima instancia, de protec¢do
contra riscos sociais. Uma forma de o fazer ¢ através de programas sujeitos a
condigdo de recursos (means tested benefits), caracteristico de um Estado residual. As
desigualdades que o mercado gera sdo replicadas no sistema liberal de protecgdo

social, e que se caracterizam por formas dualistas de protec¢do, com a prevaléncia de
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formas estigmatizantes de proteccdo de riscos sociais proprias dos programas de
natureza selectiva que caracterizam este modelo de politica social. Este modelo
origina “uma curiosa mistura de individualismos auto-responséaveis e dualismos: um
grupo na base da escala social que depende de formas de proteccdo social
estigmatizantes; um grupo de classe média que sdo predominantemente os clientes de
formas de seguro social; e finalmente um grupo previlegiado capaz de tirar partido do

mercado para garantir o seu bem-estar” (esping-andersen, 1990: 65).

Finalmente, o modelo social-democrata, ou de principios socialistas. E nos paises
nérdicos que se concretizam muitos dos ideais socialistas surgidos na literatura do
sec. XIX e nas lutas operarias do inicio do sec. XX, traduzido nos principios de
universalismo popular como extensdo e consolidagdo dos direitos democraticos nos
anos 1920s. Esta coincidéncia entre o universalismo e a democracia nos paises
escandinavos (finais do sec. XIX e nos primeiros anos do sec. XX) constitui um facto
marcante para o surgimento de formas avangadas do modelo social-democrata de

politica social.

ESPING-ANDERSEN (1990) conduziu um trabalho empirico sobre os 18 paises
estudados para caracterizar os modelos de estratificacdo social que os caracteriza,
tendo construido indicadores que permitam identificar, nos Estados-Providéncia,
principios corporativistas (em que medida a seguranca social ¢ diferenciada e
segmentada em programas distintos de acordo com diferentes estatutos socio-
profissionais), liberais (a natureza residual do Estado através de um peso mais
relevante de beneficios means-tested e o maior grau de responsabilidade individual na
cobertura de riscos sociais) ou social-democratas (grau de universalismo das
prestagdes e um maior igualitarismo nas prestagdes sociais). Através destes
indicadores, ESPING-ANDERSEN (1990) concluiu pela existéncia de varios grupos de
paises com niveis elevado, médio e baixo de conservadorismo, liberalismo e social-
democracia. Assim, dos 18 paises estudados, sdo paises com a) elevado grau de
conservadorismo: Austria, Bélgica, Franca, Alemanha e Itala; b) elevado grau de
liberalismo: Australia, Canada, Japdo, Suica, EUA; c) elevado grau de social-

democracia: Dinamarca, Finlandia, Holanda, Noruega e Suécia.
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relacdo entre o Estado e o Mercado

Outra dimensao importante para a caracterizagcdo dos regimes de Estado-providéncia ¢
a reparti¢do, entre o sector publico e o sector privado, na protec¢do social, que
constitui “o contexto estrutural da desmercadorizacdo, dos direitos sociais e da
estratificacdo social dos regimes de bem-estar” (ESPING-ANDERSEN, 1990: 80). Com
base num conjunto de indicadores sobre a composi¢@o publica e privada dos regimes
de pensodes, o autor confirma a existéncia de trés grupos distintos de regimes de
pensoes: a) sistemas predominantemente publicos, em que o elemento privado de
mercado tem natureza marginal, mas em que a seguranca social tende a ser marcada
por interesses profissionais, em particular de funcionérios publicos (Austria, Bélgica,
Franga, Alemanha, Italia e Japao); b) sistemas residuais, em que o mercado tende
prevalecer (Australia, Canada, Suica, EUA); c) sistemas universalistas, em que os
direitos sociais sdo garantidos a toda a populacdo, erradicando previlégios de estatuto
e de mercado (Nova Zelandia, Noruega, Suécia e, ainda que de forma menos clara, a

Dinamarca e os Paises Baixos).
os regimes de Estado-providéncia

ESPING-ANDERSEN (1990) conclui assim, da conjugacao destes trés critérios de analise,

aos trés regimes de Estados-providéncia, que podemos sintetizar da seguinte forma:
a) Regime Social-Democrata

Trata-se de um regime, a que pertncem a Dinamarca, a Finlandia e a Suécia,
caracterizado por um elevado grau de desmercadorizacdo e onde sdo dominantes os
principios sociais-democratas de estratificagdo social, constituido por um conjunto de
beneficios sociais universais, generosos e altamente redistributivos, ndo dependentes
das contribuigdes individuais. A politica social ¢ dirigida a maximizagdo das
capacidades de independéncia individual, em particular o encorajamento da
participag@o feminina no mercado de trabalho (especialmente no sector publico), e em
que a promog¢do do emprego aparece como condi¢do de sustentacdo econdmica da

solidariedade geral.

78



Pereirinha, J. (2008) Politica Social: formas de actuag@o no contexto europeu.

b) Regime Liberal

E um regime de que fazem parte os EUA, o Canada, a Australia, o Reino Unido e a
Irlanda. Tem um reduzido nivel de desmercadorizagcdo, em que o funcionamento do
mercado ¢ encorajado pelo Estado, quer directa e activamente (por esquemas privados
de Seguranca Social) quer indirecta e passivamente (através de means-tested benefits,
beneficios sociais modestos para a populacdo que comprovadamente necessite de
apoio). Segue principios liberais de estratificagdo social, com uma estrutura dual da
sociedade (em que eiste uma minoria de baixos rendimentos, dependente da
assisténcia, coexistindo com grupos populacionais dependentes da seguranga social
privada), sendo os programas sociais em geral pouco redistributivas. Neste regime,

apopulacdo feminina ¢é encorajada a participar no mercado de trabalho

(particularmente no sector dos servigos).
c¢) Regime Corporativo

Pertencem a este regime a Austria, Bélgica, Franca, Alemanha, Paises Baixos e
Luxemburgo. Apresentam um nivel moderado de desmercadorizagdo, e sdo
caravterizados por principios corporatistas e estatistas de estratificagdo social, com
beneficios de substituicdo de rendimentos baseados no estatuto socio-profissional
(solidariedade estrita, de base profissional), em que estd presente a influéncia da
politica social de inspiracdo catdlica, segundo o principio da subsidariedade (em que
ao Estado compete intervir apenas quando se tiver esgotado o papel da familia, em
termos de capacidade para gerir os riscos sociais. A participagdo feminina no mercado
de trabalho ¢ desencorajada, preservando-se os estatutos familiares tradicionais de

homem bread-winner (principal fonte do sustento familiar).
3.3 Variedade de tipologias de Estado-providéncia

O trabalho tedrico e de verificagdo empirica de Esping-Andersen, acabado de
apresentar, constituiu uma referéncia fundamental para as analises comparativas de
Estados-providéncia, nos varios sentidos apresentados no inicio deste capitulo. A sua
tipologia de regimes de Estado-providéncia ndo s6 constitui uma referéncia
fundamental para estes estudos, como constituiu também o ponto de partida para

trabalho teodrico e empirico posteriores, tendo por base multiplas criticas a que foi
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sujeito pela orientacdo teodrica seguida ou pela natureza incompleta que assume para a
literatura sobre este tema. Entre os surveys recentes sobre esta literatura, devem

consultar-se os textos recentes de ARTS & GELISSEN (2002) e ARCANJO (2006).

Uma das criticas a obra de ESPING-ANDERSEN (1990), que surgiu logo apos a sua
publicagcdo, foi o facto de a tipologia proposta por este autor ndo permitir a
classificagdo dos paises do sul da Europa. Este autor inclui a Italia no conjunto dos
paises de regime conservador-corporatista o que poderia conduzir a inclusdo, nesta
categoria, de outros paises do Sul da Europa (Portugal, Espanha e Grécia) cujos
modelos predominantes de protec¢do social, pelas suas origens historicas, poderiam
ser classificados neste grupo e que, além disso, t€m outras caracteristicas comuns,
designadamente a influéncia catdlica (se exceptuarmos a Grécia) e forte
“familiarismo”, um conceito que ¢ posteriormente trabalhado por ESPING-ANDERSEN
(1999) para significar “um regime de bem-estar que afecta o maximo de obrigagdes de
bem-estar a familia” (op.cit, p.45). Mas outros autores consideraram que, por estas
caracteristicas proprias dos paises do Sul, estes constituiriam uma sub-categoria do
tipo continental-conservador de Estado-providéncia, as quais se deveria acrescentar o
facto de serem Estados-providéncia rudimentares, com uma histéria mais recente ¢
portanto com um menor grau de maturidade dos sistemas de protecgdo social. Dai que
talvez fizesse sentido considerar-se como formando uma categoria propria de regime

de bem-estar.

Uma das primeiras reac¢des a tipologia de Esping-Andersen propondo uma tipologia
alternativa foi de autoria de LIEBFRIED (1992), defendendo a existéncia de quatro
“regimes de pobreza”, um critério entendido como relevante para este autor,
significando este conceito as diferentes fungdes que as instituicdes de Estado-
providéncia t€ém no combate a pobreza nos seus paises. Haveria assim, segundo este
autor, quatro regimes de bem-estar que corresponderiam, nos termos do critério
escolhido, diferentes modelos de politica social em que se realizaria a cidadania
social: 1) o modelo “moderno”, do regime escandinavo, com direito ao trabalho e a
garantia da provisdo do bem-estar, que se caracteriza por ser um modelo de Estado-
providéncia empregador (politicas sociais activas) de primeira instancia e
compensador (politicas sociais passivas, de natureza reparadora) de ultima instancia;

ii) modelo “institucional”, do regime bismarkiano, que consagra o direito a seguranca
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social, estritamente ligado ao mercado de trabalho, um modelo de Estado-providéncia
compensador de primeira instancia e empregador de Ultima instancia; iii) modelo
“residual”, proprio do regime anglo-saxonico, que consagra o direito as
transferéncias, compensador de ultima instancia; iv) o modelo “rudimentar”,
caracteristico de um modelo proprio dos paises do Sul da Europa e que o autor
designa por Latin-Rim e que se caracteriza por ndo ter direitos sociais plenamente
institucionalizados, particularmente no que respeita a minimos sociais ou, para usar a

expressao do autor, uma promessa ndo completamente institucionalizada.

Repare-se que a classificagdao de Liebfried assenta em critérios distintos dos seguidos
por Esping-Andersen e visa, pois, objectivos de analise diferentes. Enquanto Esping-
Andersen baseia a sua classificacdo nos criérios de qualidade dos direitos sociais,
estratificacdo e articulagdo entre o Estado e o Mercado que caraterizam os sistemas de
proteccdo social, tal como se podem actualmente observar e que resultam dos
processos historicos que estdo na sua origem, Liebfied langa um olhar sobre os
Estados-providéncia no que respeita a um aspecto particular, ainda que bastante
relevante, dos Estados-providéncia: a forma como incorporam a pobreza e os direitos
sociais de quem esta proximo dos niveis minimos do bem-estar. O surgimento de um
“quarto modelo” (do Sul da Europa) para um quadro tipoldgico mais completo dos
Estados-providéncia viria a ser abordado e desenvolido por outros autores, como

veremos adiante.

Outra reacgdo tem a ver com a forma como os paises Australia ¢ Nova Zelandia séo
classificados por Esping-Andersen, na categoria de regime liberal de Estado-
providéncia. Trata-se de uma critica formulada por CASTLES & MITCHELL (1993) que
questionam que se considerem exclusivamente as transferéncias sociais como
instrumento redistributivo que caracteriza os Estados-providéncia, havendo
mecanismos de regulacdo das desigualdades do rendimento ao nivel da formacao do
rendimento primario (controlo salarial e seguranga do emprego) que, tendo efeitos
significativos sobre as desigualdades e a pobreza, antecipam e tornam menos
necessarios os mecanimos redistributivos do rendimento disponivel. Embora neste
paises as transferéncias means-tested tenham importdncia muito significativa, as
orientagdes politicas de esquerda, determinantes para processos correctores de

desigualdades do rendimento primario, levam os autores a considerar ndo adequada a
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classificagdo destes paises no regime “liberal”. Propdem assim uma classificacdo nas
seguintes categorias, em que o peso das despesas, do seu financiamento por impostos
e seu efeito equalizador sdo usados como critérios: i) liberal, em que o nivel de
despesas ¢ baixo, ndo dispondo de instrumentos de politica social que corrijam as
desigualdades do rendimento; ii) conservador, com niveis elevados de despesa social,
mas com instrumentos de correccdo das desigualdades com pouca expressdo; iii)
hegemonia de ndo-direita (esquerda) politica (“non-right hegemony”), em que existe
um nivel elevado de despesa, dispondo de instrumentos de politica social de correcgdo
das desigualdades do rendimento; iv) radical, que sdo paises em que, como na
Australia e a Nova Zelandia, tém baixos niveis de despesa social e conseguem reduzir
a desigualdade dos rendimentos “antes” dos impostos e transferéncias (isto €, reduzem

a desigualdade do rendimento primario).

E interessante destacar outra contribuicdo, no final dos anos 1990s, devida a KORPI &
PALME (1998), desta vez assente num conjunto de critérios considerados muito
relevante para se poder compreender os aspectos institucionais de funcionamento do
Estado-providéncia. Estes autores consideram que as diferencas que os Estados-
providéncia apresentam nestes aspectos institucionais reflectem o diferente papel que
desempenham, na sociedade, os conflitos entre diferentes grupos de interesse. As
estruturas institucionais existentes permitem, por outro lado, estabelecer quadros de
definicdo de interesses e identidades entre grupos de cidadaos, que se reflectem no
desenho das politicas de protec¢do social. Observando programas sociais, estes
autores consideraram como citérios para identificar estas dimensdes institucionais, na
perspectiva tedrica em que se situam, as condicdes de acesso ao programa, 0s
principios presentes no método de calculo dos beneficios sociais e o modo de
governacao do programa. Propuseram entao os seguintes tipos de Estado-providéncia:
1) Seguranca Bdsica, onde se encontram paises tdo diversos como o Reino Unido e
Irlanda, ou a Dinamarca, Holanda e Sui¢a ou o Canada, os EUA e Nova Zelandia, ¢
em que as condi¢des de acesso se baseiam na cidadania ou nas contribui¢des, em que
o beneficio tem natureza uniforme (flat-rate benefit); ii) Corporatista, para varios
paises do Continente Europeu (Franca, Alemanha, Austria, Bélgica e Italia) e o Japdo,
em que as condi¢des de acesso se baseiam na categoria profissional do titular e na
participacdo na actividade econdmica, em que o beneficio ¢ calculado em estreita

relagdo com o salario auferido (earnings-related benefit); iil) “Encompassing”,
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relativo a paises escandinavos como a Finlandia, a Noruega e a Suécia, em que o
acesso ao programa se baseia na cidadania e na participag@o na actividade econdmica,
sendo o valor da transferéncia ¢ calculado segundo o principio do beneficio uniforme
(flat-rate benefit) e segundo o principio da relagdo com o saléario (earnings-related
benefit); iv) Selectivo (“targeted”), como a Australia, em que 0 acesso ao programa
depende do exercicio da prova de condi¢do de recursos, sendo o valor da transferéncia
calculado de acordo com o principio do beneficio minimo; v) Voluntdrio com subsidio
estatal (“Voluntary State Subsidized”), em que as condi¢cdes de acesso se baseia no
principio de adesdo (voluntaria) ao programa e no valor das contribui¢des, sendo a
transferéncia social calculada segundo o principio do beneficio uniforme (flat-rate

benefit) ou o principio da relacdo com o salario (earnings-related benefit).

Algumas destas criticas viriam a ser tomadas em consideragdo por Esping-Andersen
que, em obra posterior (ESPING-ANDERSEN, 1999) incluiria nas suas andlises a
dimensdo do “familiarismo” para caracterizar os Estados-providéncia, sendo assim
um reconhecimento de especificidades dos paises do Sul da Europa ¢ de que os
crtérios presentes na sua obra original ndo os permitiam considerar. Esping-Andersen,
alias, apresenta o conceito de desfamiliariza¢do (“de-familialization”) como conceito
paralelo ao de desmercadoriza¢do (“de-commodification’), numa analise que faz do
papel da familia e, nela, do papel da mulher na provisdo do bem-estar, ¢ “em que
medida as familias absorvem riscos sociais” (op. cit., p. 51). Por nivel ou grau de
desfamiliariza¢do, Esping-Andersen entende o nivel ou grau de redug¢do em que os
cidadaos se encontram na sua dependéncia relativamente aos cuidados da familia em
termos de provisdo de bem-estar. Esta desfamiliarizacdo pode ser conseguida fazendo
transitar esses cuidados familiares para o mercado (comprando servigos até ai
prestados pela familia) ou para as instituigdes do Estado-providéncia (pelo
fornecimento de servigos publicos de provisdo de bem-estar). O conceito de
“desfamiliarizacdo” estaria assim relacionado com o de “desmercadorizacdo”: um
regime de bem-estar que seja desfamiliarizante, ao reduzir o esfor¢o de produgdo de
bem-estar requerido a familia, gera condi¢cdes para os membros da familia, em
particular a mulher, se mercadorizarem (participagdo no mercado de trabalho). Este
seria, entdo, um conceito a acrescentar na caracterizagdo dos regimes de Estado-
providéncia em que, além do modelo de Estado-providéncia, se deveria acrescentar a

dimensdo “relevancia da familia” no welfare mix.
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Outra tipologia de Estado-providéncia que, pelo uso generalizado que vem sendo feito
nos textos da Comissdo Europeia, se tornou muito conhecida, deve-se a FERRERA
(1996). A sua construcdo assenta em quatro critérios de identificagdo: 1) a cobertura
de riscos e elegibilidade; 2) a estrutura dos beneficios; 3) os mecanismos de
financiamento; 4) as configuragdes institucionais. A tipologia de ferrera traduz-se nas
seguintes quatro categorias de Estado-providéncia, cuja caracterizagdo estatistica ¢é
feita em FERRERA, HEMERIJCK & RHODES (2000): i) Escandindvia, “em que a
protecgdo social ¢ um direito de cidadania, a cobertura é universal e todos tém direito
as mesmas pretacdes de base (elevadas, quando comparadas com os padrdes
internacionais) (..), oferecem um vasto leque de servicos sociais publicos e medidas
activas de emprego, que explicam as elebadas taxas de actividade quer de homens
quer de mulheres (...) e a receita fiscal desempenha um papel importante (embora nao
exclusivamente) no financiamento das despesas sociais” (op.cit., pp. 36-38); ii) Reino
Unido (na verdade, incluindo também a Irlanda), em que “a cobertura da protec¢ao
social ¢ muitissimo inclusiva, embora ndo completamente universal (excepgdo feita
aos servicos de saude)” (op.cit, p. 42), € em que a assisténcia social, com prestagdes
sujeita a condigdo de recursos (means tested) tem relevancia; iii) Europa Continental,
em que os beneficios sociais sdo proporcionais ao salario auferido ¢ o financiamento
assenta nas contribui¢des, segundo uma logica predominante de seguro, muitas vezes
com regras de calculo diferenciadas por categorias socioprofissionais, em que a
cobertura & bastante inclusiva, ainda que fragementada por logicas corporativas, e as
taxas de substituicdo do rendimento sdo elevadas; iv) Europa do Sul, com uma forte
influéncia bismarkiana na sua génese, mas apresentando um grau de desenvolvimento
rudimentar, que importa analisar com alguma atencdo particular, dada a sua natureza
especifica e, como se viu acima, a natureza polémica que apresenta a argumentacao

sobre a sua existéncia como categoria autonoma.
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3.4 A Europa do Sul: realidade ou modelo?

Uma questdo que tem preocupado varios investigadores, como se viu na sec¢ao
anterior, ¢ o de saber se as tipologias de Estado-providéncia devem incluir a
explicitagdo de um modelo proprio do paises do Sul da Europa ou se aquelas
tipologias que o ndo facam sdo suficientemente abrangentes para neles incluirem estes
paises os quais, neste caso, ndo teriam nenhuma caracteristica especifica para além
das que essas tiplogias revelam. Neste caso estariamos perante um conjunto de paises
cujas caracteristicas do Estado-providéncia diferem apenas em termo de grau de
outros modelos, ou regimes, de Estado-Providéncia (designadamente dos paises da
Europa Continental, de tipo corporativo). Sera, pelo contrario, que os critérios usados
por essas tipologias ndo sdo suficientes para abranger estes paises, de tal modo que

poderiamos falar num modelo de Estado-providéncia do Sul da Europa?

Vimos que esta foi a orientagdo seguida em FERRERA (1996) e FERRERA, HEMERIJCK &
RHODES (2000). Viu-se também, na sec¢do anterior, que ESPING-ANDERSEN (1999)
introduziu a dimensdo familiar de analise da provisdo de bem-estar para ter em
consideracdo a realidade dos paises do Sul da Europa. Importa ver, com mais algum
pormenor, o que caracteriza este conjunto de paises, quer no que tém em comum entre
si, quer o que os distingue, como grupo, do conjunto dos outros paises no que respeita

a provisao do bem-estar.

Fixemos entdo a nossa atengdo nos paises classificados como Europa do Sul por
FERRERA, HEMERIJCK & RHODES (2000), isto ¢, Portugal, Espanha, Grécia e Italia.
Observando o que os caracteriza em comum, podemos considerar varios aspectos
relevantes para a producdo do bem-estar (SILVA, 2002). Sdo paises que, em termos dos
seus processos historicos, experimentaram regimes autoritarios durante uma parte
importante do sec. XX, precisamente durante o periodo de nascimento e difusdo do
Estado-providéncia na Europa. As suas transi¢des para a democracia ocorreram, em
alguns destes paises em periodos bastante proximos entre si. A aus€ncia de um
movimento operario, durante o periodo das ditaduras vividas por esses paises,
caracterizam o contexto politico em que as suas instituicdes de provisdo do bem-estar

foram criadas e determinaram algumas das suas caracteristicas.
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Acresce que, em alguns destes paises, que o desenvolvimento das instituicdes do
Estado-providéncia ocorrem numa fase de crescimento econdmico (a partir dos anos
1950s). A par disso, a influéncia da Igreja Catdlica e de alguns principios do
pensamento social da Igreja e, bem assim, do pensamento e ac¢do do corporativismo,
leva a que assuma bastante visiblidade a sua influéncia, e a semelhanga entre alguns
despes paises, no desenho das suas politicas sociais: o principios da subsidiaridadade,
o papel da familia patriarcal na provisdo do bem-estar, a articulagdo e boa
convivéncia entre os interesses do capital e do trabalho, o papel assistencial do Estado
supletivo do que deve caber a sociedade civil, pelos principios e praticas das

institui¢des de mutualidade e de caridade.

Para alguns destes paises (Grécia, Espanha e Portugal), as suas transigdes para a
democracia foram rapidas e aompanhadas por importantes reivindicacdes e o
surgimento, em solucdes politicas tomadas, de ideias igualitaristas. Pode mesmo
considerar-se que “as politicas sociais foram um elemento decisivo na procura de
consenso ¢ na legitimacdo dos regimes democraticos, na medida em que as
reivindicag¢des sociais, podendo ser expressas, tinham, ainda que parcialmente, de ser

concretizadas de forma a legitimar e consolidar os novos regimes” (SILVA, 2000:36).

Ha assim especificidades que caracterizam o conjunto dos paises do Sul da Europa
que permitem compreender que possam ter algumas caracteristicas comuns, distintas
dos outros paises onde nasceram as primeiras institui¢des do Estado-providancia.
Ainda que as origens das institui¢des do Estado-providéncia nestes paises esteja muito
marcada pela familia bismarkiana de protecgdo social, assente nos principios do
seguro social e das estruturas cosporativas do seu tecido econémico e social, o que
nos levaria a considerar estes paises como parte do regime conservador-corporativo
de Estado-providéncia. Mas estes paises tém caracteristicas proprias que os
dintnguem dos outros paises deste regime. Estas diferencas foram assinaladas por
FERRERA (1996) e SILVA (2000) como argumentos para a defesa de um modelo

proprio de Estado-providéncia destes paises.

Estes paises seguem, como se disse, pela sua origem historica, principios
bismarkianos dominantes dos seus sistemas de protec¢do social, aproximando-se dos

paises do regime continental-corporativo, ainda que as despesas sociais representem
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uma percentagem menor do PIB. Mas, o que ¢ mais significativo, apresentam grande
fragmentacdo nos sistemas de pensdes, com taxas de substituicdo do rendimento
muito elevadas para alguns grupos socio-profissionais, existendo grupos em que os
niveis de proteccdo social sdo mais incipientes, com prestacdes sociais baixas, para os
trabalhadores irregulares, ndo qualificados e de baixos salarios, e os que trabalham na
economia informal. Mas, a par deste dualismo de protec¢do social, encontramos
sistemas de saude publicos e universais, resultado das transformacdes democraticas
sofridas e dos ideiais universalistas e igualitaristas que os caracterizaram. Mas o
“baixo grau de penetragdo das instituicdes publicas de proteccdo social” que
caracteriza estes paises e frequentemente acompanhado de formas de particularismo
institucional, de clientelismo politico, e¢ “em que os partidos politicos,
designadamente aos niveis regional e local, trocam favores e beneficios por apoio

politico” (SILVA, 2000:41).

3.5 As reformas e o futuro do Estado-providéncia na Europa

Os Estados-providéncia tém vindo, nos ultimos anos, a ser sujeitos a significativas
pressoes financeiras. Estas pressoes tém originado reformas dos sistemas de proteccao
social. Tal como identificamos padrdes de intervengdo social do Estado (modelos de
Estado-providéncia), importa agora ver até que ponto existem padrdes de alteracao
dessas formas de intervencdo, isto €, padroes de reforma dos Estados-providéncia.
Contribui¢des muito significativas tém sido dadas por PIERSON (2001a, 2001b) para
esta reflexao, justificando-se a apresentacdo de algumas das ideias fundamentais deste

autor.

Segundo PIERSON (2001a), “os Estados-providéncia enfrentam pressdes financeiras
sem precedentes, que estdo essencialmente relacionadas com um conjunto de
mudangas 'pds-industriais’ que tém ocorrido no seio das democracias industriais
avangadas, em que os perfis do emprego nas sociedades mais avancadas se t€ém
tornado mais baseados no sector dos servigos, os Estados-providéncia mais maduros,
as populacdes mais envelhecidas e em que tém também ocorido alteracdes radicais
nas estruturas familiares” (p. 82). Sdo assim, como muitos outros autores reconhecem,
quatro factores muito significativos pressao sobre os regimes de Estado-providéncia

que importa analisar.
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Embora frequentemente se aponte para causas externas, sdo essencialmente factores
de natureza endogena que tém provocado a redugdo do crescimento da produtividade
do trabalho nas economias ocidentais mais avangadas. Um dos factores que tem sido
apontado para esse abrandamento € a profunda alteragdo da estrutura de emprego, que
se tem deslocado da industria para os servigos, um sector onde os crescimentos da
produtividade do trabalho sdo mais dificeis de conseguir, facto reconhecido por
muitos economistas, € que os dados estatisticos comprovam. O menor crescimento
economico que este facto provoca tem, naturalmente, efeitos sobre a provisdo do bem-
estar, quer pela maior contribuicdo que terd sobre o desemprego, quer pelo efeito

adverso sobre as receitas fiscais.

Como alguns autores salientam, os governos confrontam-se com o “trilema de uma
economia de servigos”, pela dificuldade em conciliar objectivos de crescimento do
emprego, de equidade dos ganhos salariais e de controlo or¢amental, trés objectivos
de politica econdomica que os governos pretendem alcancar, mas que conflituam entre
si. Para que o emprego no sector dos servicos possa crescer, ou se espera que tal
aconteca no sector privado a custa de um agravamento das desigualdaddes salariais,
ou através de um crescimento do emprego no sector publico, agravando-se o deficit
orcamental. PIERSON (2001a) identifica diferentes respostas a este trilema nos varios
regimes de Estado-providéncia: enquanto nos Estados-providéncia social-democrata o
crescimento do emprego ocorreu através da expansdo do sector publico, ndo
agravando as desigualdades salariais, mas a custa de um agravamento or¢amental, os
regimes liberais fizeram esse crescimento no sector privado, a custa de um
agravamento da desigualdade e da pobreza e os regimes da Europa Continental
controlaram o crescimento do sector publico e, pela regulacdo acrescida do mercado
de trabalho e de agravamento de custos fiscais, o crescimento do emprego no sector

privado sofreu restrigdes, agravando-se o desemprego nestas economias.

Outro factor, também de natureza enddgena, responsavel por crescentes pressdes
financeiras sobre os Estados-providéncia ¢ a crescente maturacdo dos sistemas de
proteccdo social, o que significa um adensamento dos compromissos do Estado,
impeditivos de qualquer reducdo de encargos com as despesas sociais. O
envelhecimento da populacao ¢ outro factor, com efeitos de agravamento das despesas

sociais, quer na area das pensdes quer na area dos servigos de satde. Outro factor € o
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conjunto de outras alteracdes demograficas e alteracdo das estruturas familiares e que
se traduzem quer no aumento da taxa de actividade feminina, na redugdo das taxas de
fertilidade, no aumento das familias monoparentais ¢ na diminui¢do da dimensao das
familias. Faremos, mais adiante (capitulo 5) referéncia mais aprofundada ao efeito

destes factores sobre os sistemas de protecgao social.

Ha, assim, pressdes fortes para a reforma dos sistemas de protec¢ao social. E,
sabendo-se que muitos dos factores acima referidos se sentem em todos os paises, 0s
seus efeitos podem ser diferentes entre esses paises e também diferentes, entre esses
paises, as respostas politicas em termos da reforma dos sistemas. Tal como se fez
atras sobre os modelos de Estado-providéncia, cuja analise comparativa ¢ essencial
para a sua compreensdo, o mesmo se pode dizer relativamente a necessidade de se

fazerem andlises comparativas dos processos de reforma dos sistemas.

Esta analise exige um quadro conceptual préprio, como foi o que PIERSON (2001b)
introduziu na literatura do que este autor designou da “nova politica” do Estado-
providéncia. Segundo este autor, as alteracdes que os poderes politicos possam
introduzir, através de reformas, nos Estados-providéncia, na perspectiva dos actores
politicos actuantes nesses processos de reforma, sdo de trés tipos: i) a re-
mercadorizagdo; ii) a contengdo de custos; iii) a recalibragem. Vejamos o significado,
para este autor, de cada um destes conceitos e, de seguida, a sua relevancia para a

analise comparativa das experiéncias de reforma.

O conceito de re-mercadorizagdo parte do conceito, ja atrds exposto e central na obra
de Esping-Andersen, de mercadoriza¢do.Ocorre re-mercadorizacdo se uma reforma se
traduzir em “restringir as alternativas a participagdo no mercado de trabalho, quer
restringindo a elegibilidade quer reduzindo beneficios” (PIERSON, 2001b:422).
Quando se refere a contengcdo de custos, o autor quer significar uma politica de
austeridade nos gastos dos programas sociais, reduzindo as despesas em que incorre o
Estado com estes programas. O conceito de calibragem refere-se a “reformas que
visam tornar os Estados-providéncia mais consistentes com os objectivos e exigéncias
actuais de provisdo social” (p.425), e que pode ser conseguida por racionaliza¢do

(isto €, modificando programas sociais, ndo alterando os seus objectivos e principios

que os enformam, mas adaptando-os a novas ideias que tenham entretanto surgido que
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permitam melhor alcangar esses objectivos), ou por actualizagdo (isto €, adaptando os
programas sociais a novos objectivos e novas exigéncias sociais). A analise das
reformas exigiria entdo que se fizesse a distingdo entre estas diferentes modalidades
de alteracdo dos Estados-providéncia, ndo sendo frequentemente facil fazé-lo quando
eles se traduzam no mesmo tipo de resultado: diminui¢io dos gastos sociais. E
matéria de trabalho tedrico muito recente e actual, certamente inacabado pelos
debates teoricos que se travam nesta area e pelos ainda escassos trabalhos de analise
concreta das reformas ja realizadas. Mas ¢ importante destacar o trabalho realizado
por PIERSON (2001b: 431-456) na analise das caracteristicas das reformas, numa
perspectiva comparativa entre os paises pertencentes aos trés regimes de Estado-
providéncia de Esping-Andersen. Apresenta-se um sumario deste resultados no

Quadro 4.1.

Quadro 3.1

Os trés mundos da reforma dos Estados-providéncia

Liberal Social-democrata Conservador
Apoio politico do Moderado Elevado elevado
Estado-providéncia
Pressdes para efectuar Moderadas moderadas elevadas

ajustamentos

Agenda de reforma dos
sistemas

Re-mercadorizagio/
contencdo de custos

Contengdo de custos/
recalibragem (racio-
nalizacdo)

Contencao de custos/
recalibragem (actua-
lizagdo)

Linhas de conflito

Neoliberal
(“retrenchment” vs.
mercadoriza¢do com-
pensada)

Sem clivagem domi-
nante; ajustamento
incremental negociado

“stand pat” vs. reforma
negociada

Tradugdo e adaptacdo pelo autor do Quadro 7.2 de PIERSON (2001b:455)

Os diferentes Estados-providéncia diferem em multiplos aspectos mas, para efeitos da
analise das suas configurag¢des, € muito relevante a distingdo que entre si se pode fazer
no que respeita ao apoio politico que as fungdes sociais do Estado t€m nesses
diferentes regimes. Nos regimes liberais esse apoio politico ¢ fraco, ndo havendo uma
base de apoio forte as fungdes do Estado na provisdo do bem-estar. Assistimos em

alguns dos paises deste regime a uma fraca organizacdo e poder sindical, com
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sistemas eleitoriais baseados em dois partidos (trabalhista/conservador;
democrata/republicano), com governacdo de mono-partidario, com fraco apoio
popular a solugdes publicas de provisdo, dada a institucionalizacdo de solugdes de
mercado para a protec¢do social, o que enfraquece a apoio da classe média a solugdes
de provisdo publica. Assumindo os gastos sociais um valor menor do que em outros
regimes de Estado-providéncia, e dada a natureza dual deste regime e o moderado
apoio politico que o suporta, sdo também moderadas as pressdes para efectuar
ajustamentos. As reformas a que se assiste nos paises deste regime sdo em grande
medida do tipo re-mercadorizag@o (reduzindo as condigdes de elegibilidade e do valor
dos beneficios, muito visivel nas alteracdes de subsidio de desemprego) ou de
contengdo de custo, ndo necessariamente associados a solu¢des neo-liberais
envolvendo reducdo de direitos (algumas alteragdes feitas nos sistemas nacionais de
saude desses paises). Estas alteracdes sdo, portanto, bastante conformes as
caracteristicas deste regime. Isto chega a ser visivel ao observar as linhas de conflito
que estas reformas geram nestes paises, em que as solugdes de “retrenchment”
(reducdo da dimensdao social do Estado), podem ser acompanhadas, ou
complementadas, com solugdes compensatorias para 0s grupos sociais mais
desprotegidos da sociedade, como forma de protecg@o dos efeitos nocivos, para o seu

bem-estar, destas reformas (mercadorizagdo compensada).

Nos paises de regime social-democrata de Estado-providéncia existe ume elevado
apoio politico as fungdes sociais do Estado, que radica em organizagdes sindicais
fortes e interventivas, em particular as relativas ao sector publico, uma elevada
participacdo da mulher no mercado de trabalho e na sociedade, com parceiros sociais
activos e participativos no didlogo social. Sendo paises com gastos sociais elevados, a
populagdo considera a provisdo publica de servigcos como importantes factores de
bem-estar (nos servigos pessoais e¢ de apoio a familia, nos servicos de educagdo e
formag@o para as politicas activas de emprego). Dai que sejam moderadas as pressdes
politicas para efectuar ajustamentos. E estes, quando sdo feitos, sao de contengdo de
custos e recalibragem no sentido da racionalizacdo. Nao sdo reformas geradoras de
clivagens sociais, assumindo as reformas um cardcter de “ajustamento incremental
negociado”. Na verdade, para estes paises, “o seu maior problema no longo prazo ¢
reconciliar a necessidade de prosseguir a contencdo de custos com a manutengdo da

solidariedade em torno do Estado-providéncia” (PIERSON, 2001b:444).
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No regime conservador de Estado-providéncia encontramos um apoio politico forte as
funcdes sociais do Estado. Sdo muito relevantes as formas de proteccdo social
associadas ao mundo do trabalho, em paises em que o poder sindical ¢ forte e em que
ha, nos seus sistemas eleitorais, formas de representacdo proporcional, raramente de
governacao mono-partidaria, em que as classes médias se encontram politicamente
representadas € em que a opinido publica apoia estas fungdes. Mas a arquitectua dos
sistemas de proteccdo social torna-os vulneraveis as varidveis demograficas e
economicas, levando a pressoes elevadas no sentido dos ajustamentos das politicas,
dados os riscos de sustentabidade da realizacdo dos direitos sociais no médio/longo
prazo. Ha assim linhas de conflito que se desenham entre grupos que pretendem
conservar a sua situacao e os que as pretendem reforma, o que neste contexto sera de
reforma negociada. Sendo as reformas de contencdo de custos, assumem a forma de
recalibragem por actualizag¢do, dada a natureza mutével dos riscos sociais, obrigando
a redefini¢des dos programas sociais adaptando-os a esses novos ricos, comportando

eventualmente novos objectivos e principios organizativos.

E em torno destas questdes que actualmente se desenvolvem algumas linhas de
pesquisa sobre as alteragdes do Estado-providéncia onde sobressai, com bastante
clareza, a necessidade de conduzir estas analises em termos comparativos, matéria em
permanente actualizagdo e constante debate tedrico de que se pretendeu deixar apenas

alguns tracos actuais.
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Leituras complementares

Como se disse no inicio deste capitulo, ¢ muito abundante a literatura sobre regimes
de Estado-providéncia e, em geral, de analise comparada de politicas sociais.. Por
esse motivo, apenas se indicam algumas obras que justificam, por motivos indicados,
leitura complementar, sem se ter como objectivo conhecer em profundidade as

contribuigdes teoricas recentes nesta matéria.

Recomenda-se a leitura do trabalho seminal que constitui a grande obra de referéncia

actual sobre esta matéria:
ESPING-ANDERSEN, G. (1990), The Three Worlds of Welfare Capitalism. Polity

Centrados nesta obra, ¢ a partir dela, aconselham-se trés linas de aprofundamento
desta matéria. A primeira € a leitura de dois textos que procuram fazer survey da
literatura que se lhe seguiu. O texto seguinte ¢ de leitura obrigatoria para quem
pretender conhecer, ainda que de forma genérica, os contributos tedricos e empiricos

sobre esta matéria:

ARTS, W., GELISSEN, J. (2002) Three worlds of welfare capitalism or more? A state-of-

the-art report. Journal of European Social Policy, 12(2): 137-158

O texto seguinte, procurando também fazer uma leitura critica da literature, inclui
também referéncias aos ex-paises de leste, em geral ainda ausentes nas obras mais

conhecidas sobre estes assuntos:

ARCANIJO, M. (2006), Ideal (and Real) Types of Welfare State. ISEG, Departamento
de Economia, WP 06”/2006/DE/CISEP

Uma segunda linha de desenvolvimento é contactar com outra tipologia, que vem

sendo muito utilizada nos textos da Comissao Europeia:

FERRERA, M., HEMERIJCK, A., RHODES, M. (2000), O Futuro da Europa Social. CELTA

Editora.
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Finalmente, a terceira linha de desenvolvimento de leituras complementares dirige-se
ao conhecimento da realidade dos paises do Sul da Europa, a que pertence Portugal.

Recomenda-se a leitura das duas obras seguintes:

FERRERA, M. (1996), The “southern model” of welfare in Social Europe. Journal of

European Social Policy, 6(1): 17-37

SILVA, P. A. (2002), “O modelo de welfare da Europa do Sul: reflexdes sobre a

utilidade do conceito”, in Sociologia, Problemas e Praticas, n° 38, pp. 25-59.
O que se espera da leitura deste capitulo

e Que os leitores compreendam a importancia das analises comparativas de politica
social, nas diferentes finalidades em que estas analises podem ser feitas e, nesse
contexto, a necessidade de se utilizarem tipologias de Estado-providéncia,

adequadas aos objectivos de analise em que se inserem;

e Que os leitores fiquem a conhecer a contribuicdo de esping-adersen no estudo de
regimes de Estado-providéncia e para a construcdo de uma tipologia desses

regimes, compreendendo os fundamentos tedricos em que assenta essa contrucao;

e Que os leitores fiquem a saber algumas das mais importantes contribui¢des
posteriores sobre tipologias de Estado-providéncia, tendo percebido em que
medida diferentes critérios ou orientagdes tedricas podem originar diferentes

tipologias;

e Que os leitores conhegam as caracteristicas dos Estados-providéncia nos paises do
Sul da Europa, em que medida as tipologias “classicas”, correspondendo a
modelos de Estado-providéncia, permitem representar estes paises; que tenham
opinido fundamentada sobre a existéncia, ou nao, de um modelo “prérprio” dos

Estados-providéncia do Sul da Europa.
Palavras-chave

Os alunos deverdo redigir, a partir da consulta de obras de referéncia, um paragrafo

com o significado, em termos sintéticos, de cada um destes conceitos
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(des)mercadoizagao de direitos / (de)commodification
estratificacdo social

Industrial Achievement-Performance model
Institutional Redistibutive model
means-tested benefits

modelo conservador-corporativo

modelo liberal

modelo residual

modelo social-democrata / socialista
regime corporativo

regime de Estado-providéncia

regime liberal

regime social democrata

Questdes para revisao e reflexdo

1. Acha que poderia utilizar a tipologia de Esping-Andersen para analisar, em termos
comparativos, as transformagdes recentes (reformas) da protec¢do social que tém

ocorrido nos paises europeus?

2. Acha que o conceito de (de)commodification pode ser utilizado para analisar a
alteracdo da qualidade dos direitos sociais que decorram de uma reforma dos sistemas

de proteccdo social ou de sistemas de saude? Exempifique.

3. Acha que faz sentido falar-se de um “modelo” de Estado-providéncia do Sul da

Europa?
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