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RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar a importancia, no periodo atual, do papel
do Estado como um agente ativo na economia. Com esse intuito foi utilizada
primeiramente a economia de bem-estar social para estabelecer o papel estatal
€ a caracteristica de sua forma de intervencgao, realizada através da criacédo de
politicas sociais orientadas pela concepgdo de cidadania. Num segundo
momento faz-se referéncia a Economia Institucional e ao papel do Estado
como criador de instituicdes e regulador de conflitos. Por fim, buscamos
confrontar o Estado de bem-estar com a existéncia de instituicbes. Os
resultados encontrados mostram que o préprio estado de bem-estar €&
dependente da articulagao de instituigdes para alcangar seus objetivos, devido
as diversas situacdes de risco a que estdo submetidos os individuos. As
hipéteses levantadas por esse estudo sdo a da necessidade de um papel ativo
do Estado como promotor de direitos sociais e coordenador estratégico na
busca pelo desenvolvimento.

Palavras-chave: Estado. Bem-estar social. Instituicdes. Risco. Incerteza. Politicas sociais.



ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the importance, in the current period, of the
State's role as an active agent in the economy. Bearing this in mind, first we analyzed
the social welfare economy to establish the role of the state and the way it
intervenes, by creating social policies guided by the concept of citizenship. Secondly,
reference is made to Institutional Economics and the role of the state as creator of
institutions and conflict solver. Finally, we sought to confront the welfare state with
the existence of institutions. The results show that the welfare state itself is
dependent on institutions to achieve its goals, due to various risk situations faced by
individuals. The hypotheses raised by this study are the need for an active role by the
state as a social rights promoter and of a strategic coordinator in the pursuit of
development.

Keywords: State. Welfare state. Institutions. Risk. Uncertainty. Social policies.
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1 INTRODUGCAO

O papel do Estado na economia € ha muito tempo discutido. De maneira
controversa, algumas teorias apontam a intervencédo ativa do Estado como fator
essencial para a manutengdo de um bom cenario econémico, enquanto outras
correntes de pensamento acreditam na existéncia apenas de um Estado minimo, na
ideia de que o Estado deveria permanecer apenas como observador, deixando com
que as relagdes de mercado resolvam todos os problemas nele existentes.

Estas e outras questdes s&o apontadas por este trabalho, o qual busca
demonstrar qual deveria ser a participagdo do Estado na promog¢ao do
desenvolvimento econ6mico. Parte-se da economia de bem-estar social,
demonstracdo maxima da intervencéo estatal. Com ela se procura pincelar, também,
o papel do Estado na criagdo e manutengao de uma sociedade de direito.

Através das Economia Institucional, procura-se demonstrar uma outra face
do Estado, o de criador de instituicbes e regulador de conflitos. Hd um foco no
estudo da interacdo entre o mercado e o Estado, demonstrando qual seria a sua
intervengao e, também, qual a origem da necessidade dessa intervengao.

A intencdo é, além de evidenciar o papel do Estado e sua importancia,
demonstrar a existéncia ou ndo de relacdo entre o Estado, as instituicbes e o
mercado e qual a sua relagdo com as mudancas estruturais e o desenvolvimento.

A primeira secao do trabalho aborda a definicdo de Estado de acordo com
termos legais e também através da visdo especifica da economia. Sera
demonstrada também, na primeira subsecdo, uma delimitacido do papel do Estado
segundo a economia de bem-estar social.

Ja a segunda secgao trata especificamente do estado de bem-estar social.
Possuindo uma subsecao onde serdo abordados alguns dos fenémenos historicos
que surgiram e passaram a figurar como desafios ao estado de bem-estar, a partir
dos anos 70.

Na terceira se¢do, € realizada uma revisdo da teoria que diz respeito a
Economia Institucional, destacando-se a origem e natureza das instituicdes. Na
subsecao que a segue a analise estara focada na interagdo das instituicdes com o

mercado e com o Estado.



Na quarta secgéo, havera um confronto entre o Estado de bem-estar social e
a propria existéncia de instituicdes, fazendo uma analise das caracteristicas e
relagcbes que as unem ou separam. Por fim, a sexta se¢ao demonstra as conclusoées

que podem ser tiradas através dos estudos realizados.
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2 DEFINIGAO DE ESTADO

O Estado teve papel fundamental no desenvolvimento e surgimento da
economia como disciplina, segundo Dean (1989, apud CHANG, 1996). O Estado
aqui abordado diz respeito ao aparelho estatal, aquele com “poder particular de fazer
leis e tributar os habitantes de um territério (BRESSER PEREIRA, 1992). Assim
sendo, o Estado € um ente que garante aos seus cidadaos direitos e deveres, a
manutengdo do bem comum; para tanto, esta organizado de forma juridica e legal
(regulamentada), possui autoridade, encontra-se localizado em determinado
territoério e possui um povo que faz jus aos direitos por ele assegurados.

Outro elemento essencial na composi¢cdao do Estado é o governo. Para
Hofling (2001), o governo € formado por determinados projetos e programas —
criados de acordo com as orientacdes politicas que o orientam — e que, durante
determinado periodo de tempo, ira assumir e desempenhar o papel de Estado, aqui
representado através do conjunto de instituigdes permanentes que regulam,
fiscalizam e garantem a conservagado do bem comum.

Para Chang e Rowthorn (1996, p.57, tradugéo nossa) do Estado “se espera
que corrija as falhas de mercado, por meios como a produgao publica, a regulagao
de precgos, a concessao de franquias, os impostos, os subsidios e a redistribuicao
dos direitos de propriedade™. Os deveres do Estado estdo assim colocados através
de uma das oticas da economia.

No Brasil, a constituicdo de 1988 torna as politicas sociais dever do Estado e
direito do cidadao (aqui exemplificadas: previdéncia social, assisténcia social e
saude), com objetivo de alcangar a inclusdo social e igualitaria do povo
(BENEVIDES, 2011). A subsec¢ao a seguir abordara qual o papel do Estado através

da concepgao da economia de bem-estar social.

1%(...) se espera que corrija las fallas del Mercado, empleando medios como la produccién publica, la
regulacion de los precios, la consesion de franquicias, los impuestos, los subsidios y la redistribucion
de los derechos de propriedad (CHANG e ROWTHORN, 1996, p.57).
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2.1 O ESTADO DESCRITO PELA ECONOMIA DE BEM-ESTAR SOCIAL

Como ja citado anteriormente, o Estado é um assunto bastante abordado,
desde os primordios, em diversos debates tedricos da economia politica. A
economia de bem-estar trouxe o Estado mais uma vez para o centro da discussao
econdmica, colocando-o como agente promotor de uma politica social distributiva —
aqui posto contra o paradigma anterior de que a maximizagdo do comportamento
individual poderia levar a distribuicdo “6tima” de recursos, numa economia de livre
mercado. Houve dessa forma uma mudanga drastica, tanto na teoria quanto na
pratica, no que se tangia a intervencgao estatal na economia (CHANG, 1996).

Ainda segundo o autor, para a economia de bem-estar o Estado seria um
organismo “benevolente, onisciente e onipotente”. O Estado de bem-estar procurava
alcangar o “pleno emprego e suavizar os ciclos econdmicos”, conceitos estes
descritos por Keynes, muito utilizados apds o término da Segunda Guerra Mundial e
que serao novamente abordados na terceira segao.

O Estado de bem-estar social compromete o Estado com a proteg¢ao social,
politicas publicas se tornam sua responsabilidade, a finalidade maior é a inclusédo
social, a diminuicdo das desigualdades sociais e a propria eliminagdo da pobreza,
dai a necessidade de politicas redistributivas. Para Abramo (2010) tratamos de um
Estado democratico e de direito quando pensamos num Estado que busca tais
resultados.

Durante os chamados “anos dourados” essa era a concep¢ao de Estado
aceita e implantada em grande parte dos paises da Europa e, com efeitos um pouco
menores, nos Estados Unidos. A partir de meados dos anos 70, porém, uma nova
discussao se coloca em relacdo ao Estado de bem-estar e a propria intervengcao
estatal, que decaem a partir da redug¢ao do crescimento econdmico e da decadéncia
do consenso politico que os apoiava. O proprio Estado de bem-estar é apresentado
como responsavel pelos problemas econdmicos que agora assolavam paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Doutrinas neoliberais ganham novamente
espaco e sdo adotadas por diversos paises, através de privatizagcdes, abertura

econdmica e diminui¢do da intervencao direta estatal.
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3 O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

A tarefa de definir o estado de bem-estar social continua sendo uma misséo
complexa. Zimmern (1930, apud KERSTENETZKY, 2012) foi quem formulou o termo
welfare state para terminologicamente descrever a evolugao do Estado Britanico.
Uma das definicdes utilizadas por Kerstenetzky (2012) demonstra que o welfare
state seria: “um pais no qual o bem-estar dos membros da comunidade é garantido
por meio de servigos sociais organizados pelo Estado” (Oxford English Dictionary,
1989, apud KERSTENETZKY, 2012, p.02).

O Estado seria, entao, responsavel pelo bem-estar da sua populagdo. As
politicas publicas, principalmente as de cunho social, passam a fazer parte da sua
pauta. Alguns dos objetivos que entram em vigor sdo a diminuigdo da desigualdade
social, a erradicacdo da pobreza e da propria condicdo de miséria. Isso “implica
transferéncias, monetarias e de servigos, invariavelmente redistributivas”
(KERSTENETZKY, 2011, p.129).

Para Briggs (2006), o Welfare State é um Estado no qual se usa
deliberadamente o poder organizado em um esforgo para modificar o jogo
das forcas do mercado em no minimo trés diregbes: primeiro, garantindo
aos individuos e as familias uma renda minima, independentemente do
valor de mercado de seu trabalho ou de sua propriedade; segundo,
reduzindo a exposi¢cdo a insegurancga, colocando os individuos e familias
em condi¢des de enfrentar certas contingéncias sociais que, de outro modo,
levariam a crises do individuo ou de sua familia; e terceiro, assegurando
que a todos os cidaddos, sem distincdo de status ou classe, sejam
oferecidos os mais altos padrées de um conjunto reconhecido de servigos
sociais (BENEVIDES, 2011, p.12).

Isso demonstra que a necessidade de provisdo de protegcéo social pelo
Estado decorre da existéncia de riscos numa economia de mercado. E populacéo de
classe mais fragil que necessita desse tipo de proteg¢ado, porém também os cidadaos
em condicbes normais de trabalho — mas que podem vir a sofrer acidentes
quaisquer que possam tirar sua capacidade de sustento — sdo compreendidos nessa
acao estatal.

E apds a Segunda Guerra Mundial que o estado de bem-estar social passa,
conforme Esping-Andersen (1990, apud BENEVIDES, 2011) a adquirir a
caracteristica de assumir também a existéncia dos direitos sociais dos cidadaos, e

nao apenas daqueles inseridos no mercado — dai a citagao anterior, que coloca que
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as condi¢des minimas para sobrevivéncia (através da manutencdo de uma renda
minima, por exemplo) sdo um direito do cidadao, “independentemente do valor de
mercado de seu trabalho ou de sua propriedade” (BENEVIDES, 2011, p.12). Entram
aqui, por exemplo, a provisao de saude e educagao publica.

A viabilizagdo financeira que gera essa extensdo da protecdo
intrinsecamente trabalhista a uma economia com servigos sociais publicos, surge do
fato de que o estado de bem-estar social foi parte dos esforgos de reconstrugédo dos
paises destruidos na Segunda Guerra e, também, dessa reconstrugao tirou alguns
proveitos. O periodo trouxe elevadas taxas de crescimento, com niveis reduzidos de
desemprego e inflagdo, que foram, em si, a viabilizagao financeira necessaria para
essa mudanga na participagcao do estado de bem-estar social (KERSTENETZKY,
2012).

Para Sampaio (2010) o estado de bem-estar nasce e é uma forma de
demonstrar os direitos sociais do cidaddo. Sua ocorréncia esta também vinculada a
formacgao de uma consciéncia politica e democratica.

Ha diversas formas com as quais o estado de bem-estar social foi
encontrado, conforme as especificidades historicas de seu pais de origem. Ele pode
ser mais “universalista ou focalizado, mais privatista ou estatizado, mais residual ou
mais generoso na cobertura, assim como na diversificagdo dos beneficios e servigos
sociais” (BENEVIDES, 2011, p.17). O proprio resultado de suas politicas sera, entao,
diferente, com alguns reduzindo mais a pobreza e a desigualdade do que outros,
alguns tendo alicerces de protecéo mais fortes do que outros.

A prépria forma de arrecadacédo do gasto social difere quando tratamos de
um pais ou outro. Na grande maioria das vezes empregadores e empregados
contribuem para esse fundo social, e ha também uma participacdo do Estado para
seu financiamento.

Independentemente da maior ou menor participagao do estado de bem-estar
social no pais, o mesmo é de importancia crucial para a promocdo de um
desenvolvimento sem exclusao, com diminuicdo da desigualdade social. “Diante da
incerteza crénica, € injusto privatizar ou individualizar a protegédo social, porque é
essencialmente a sorte ou 0 azar que determina quem sera afetado por eventos
adversos” (STANDING, 2010, p. 54).

A chamada crise do estado de bem-estar social se inicia no final dos anos

70, quando o crescimento econdmico da maioria dos paises desenvolvidos comecou
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a vacilar. Isso expds o modelo de intervencionismo e protecionismo que vinha sendo
praticado, e como resultado a maioria dos paises desenvolvidos caminhou na
direcao de politicas neoliberais (CHANG, 2003).

Neoliberais pintaram, entdo, o proprio estado de bem-estar e seu periodo de
intervengdes (P6s Segunda Guerra) como um periodo de estagnacgéao e ineficiéncia,
mas o0 que aconteceu foi exatamente o oposto. E essa € uma das maiores vitorias do
neoliberalismo, de acordo com Chang (2003). Isso possibilitou as tentativas de
retorno a uma economia neoliberal.

Na subsecgéo a seguir, serdo expostos os desafios atuais ao estado de bem-

estar social.

3.1 DESAFIOS AO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

Nesta subsecdo serdo abordados alguns dos fenémenos histéricos que
surgiram e passaram a figurar como desafios ao estado de bem-estar. Para Draibe
(2013, p.14), tanto a sociedade quanto o mercado de trabalho sofreram
transformacdes, a autora enumera: a “questdo demografica”, a “familia e o risco
social”’, a “questdo do género”, as “mudangas dos ciclos do curso da vida” e o
préprio desemprego, a desigualdade, a pobreza e a exclusdo social. Discutiremos
com um pouco mais de detalhes cada um deles.

Quanto a questdo demografica, evidencia-se um problema de dinamica
populacional. A questdo colocada por Draibe (2013) é a aceleragdo do
envelhecimento da populagdo. Além do envelhecimento, ha ainda o aumento da
expectativa de vida e a queda da taxa de fecundidade. A autora aponta que esse
evento aumenta os gastos com aposentadorias, pensdes, e até mesmo com
politicas de saude publica. Kerstenetzky (2013, p.07) esclarece, afirmando que
existe entdo: “uma populagdo ativa relativamente menor tendo que sustentar uma
populacgao inativa relativamente maior.”

No que diz respeito a familia e o risco social, a diminuicdo do numero de
filhos por casal, a participacdo da mulher no mercado de trabalho, o envelhecimento
da populacdo e o aumento da expectativa de vida fazem com que a protecéo social
tradicional de ajuda quando do nascimento de um filho, por exemplo, ndo esteja
mais no centro da estrutura de risco familiar (DRAIBE, 2013). Isso gera no estado de

bem-estar social uma incapacidade de responder a esse risco.
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A propria participagdo da mulher no mercado de trabalho é um indicio da
chamada, por Draibe (2013), questdo do género. Também Abramo (2010) coloca
que o estado de bem-estar social foi construido a partir do padrdo homem provedor
e mulher cuidadora e ja é ai que a questdo de género entra. A sociedade atual
solicita a equidade de género, tanto na esfera trabalhista, quanto na esfera de
direitos sociais.

As “mudancgas dos ciclos do curso da vida”, colocadas pro Draibe (2013,
p.16), dizem respeito a modificacdo no ciclo de vida de um individuo. Conforme a
autora existia “um ciclo ternario e sucessivo de vida — a formacgao, a vida adulta e de

trabalho e o tempo de inatividade dos idosos.”

Ora, as transformagbes sociais, dos modos de produzir e consumir
(envolvendo a economia da informagdo, o acesso ao conhecimento, as
redes sociais, etc.) e as relativas ao mundo do trabalho, incluindo o trabalho
flexivel, precario e o desemprego, produziram uma verdadeira
desarticulacdo entre as esferas do ciclo de vida, do trabalho e das politicas
sociais. Ocorre uma perda daquela estruturagédo trinaria, levando a uma
organizagao mais flexivel e ndo linear dos ciclos. Conduzem de fato a uma
desinstitucionalizagdo e desestandartizacdo dos ciclos, produzindo uma
defasagem nada trivial em relagéo ao sistema de protecao social. (DRAIBE,
2013, p.16).

A autora destaca ainda que existe agora “uma nova etapa, a do acesso ao
trabalho” (DRAIBE, 2013, p.17). Processo no qual o periodo de formagéo se torna
mais longo e o préprio acesso ao trabalho acontece através de varias entradas e
saidas. Durante o ciclo de trabalho os individuos também buscam a formacgao, as
vezes se utilizando de novas saidas ou licencas. Em termos de protecéo social, o
estado de bem-estar ndo parece estar preparado para enfrenta-los.

Por fim, o aumento do desemprego, da desigualdade, a manutencdo da
pobreza e da exclusao social também entram na equacéao de fatores que se colocam
como desafio para o estado de bem-estar social a partir do fim dos anos dourados.

Para Kerstenetzky (2013) a constituicdo atual do estado de bem-estar deve
ser colocada como uma nova fase desse estado de bem-estar social. A prépria
constituicdo dos gastos sociais elucida, através do seu aumento ao longo do tempo,
a permanéncia desse tipo de estado. Para ela, os esforgcos para a manutencao do
estado de bem-estar social devem ser maiores, devido as novas circunstancias de

riscos que sao hoje impostas aos individuos.
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4 ECONOMIA INSTITUICIONAL

Esta sec¢ao trata da economia institucional. Em um primeiro momento sera
demonstrada a odtica institucionalista, destacando-se a natureza das instituicdes.
Posteriormente a analise estara focada na ac¢ao do Estado, apontando também as
caracteristicas do mercado e demonstrando a interagdo entre ambos.

Um dos aspectos fundamentais da economia institucionalista € a “auséncia

de informacao perfeita”. Segundo Estévao:

(...) ainformagéo é raramente completa e os individuos tém ideias (modelos
mentais) diferentes sobre o modo como funciona o mundo a sua volta. Por
isso mesmo, existe uma situagédo de imprevisibilidade (incerteza) em relagéao
as escolhas, que acaba por se refletir no aumento de custos de transagao
no mercado. As instituicdes sao, por isso, arranjos que os individuos
estabelecem para minimizar esses custos. (ESTEVAO, 2004, p.09, grifo do
autor).

Ainda, conforme Medeiros (2001, p. 51), “as informagbes possuem custo e
sao assimetricamente apropriadas pelos atores participantes da troca”, dai os
chamados custos de transagéo. Segundo Estévao (2004), isso faz com que a agao
dos individuos difira do que aconteceria caso as informacgbes fossem perfeitas.
Algumas transagdes podem até mesmo nao ocorrer ou ter de ser adaptadas, coisa
que nao aconteceria caso as informacdes fossem perfeitas e, portanto, os custos
fossem mais baixos. Fica claro, assim, que a incerteza assume papel crucial no
estabelecimento das instituicdes.

Para Keynes (1996, p.162) com a intengdo de reduzir essa incerteza, os
individuos buscam adotar comportamentos estaveis, assumindo assim o uso de
convengdes (instituicdes) que passam a organizar sua formagao de expectativas e a
moldar seus comportamentos. Essas acbes individuais, de forma agregada,
compdem as institui¢des.

Instituicbes s&o, portanto, “sistemas duraveis de regras sociais que
estruturam a interagdo social ao restringir, orientar e formatar o comportamento
humano” (PESSALI e DALTO, 2010, p.13). Elas ndo s6 estruturam o comportamento
de um individuo, como também criam expectativas quanto ao comportamento alheio.
Sao suas tradicdes, cultura, costumes.

Ainda conforme Pessali e Dalto (2010, p.15) as instituicbes podem ser

formais e informais. Instituicbes informais “em geral carecem de registros e
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representacdes fisicas como sedes e numeros”. Em decorréncia da falta de
regulagbes legais, muitas vezes sdo os proprios individuos que fiscalizam e
penalizam o comportamento proprio e alheio, perpetualizando assim essas
instituices.

Quanto as instituigdes formais, as mesmas s&o “caracterizadas pela
preocupagao em legitimar e fazer explicitas, geralmente de modo escrito, regras e
consequéncias aplicaveis a certo campo de acdo humana” (2010, p.15).

Segundo Estévao (2004, p.07) o institucionalismo rejeita o conceito
neoclassico de que o homem € um ser econdmico racional — aquele que possui
todas as informacdes e através delas maximiza seus interesses, agindo de forma
racional em suas escolhas — e acredita que o comportamento humano é “guiado
pelo habito e pela rotina”, e que o mesmo é rompido, ocasionalmente, pela inovagao
decorrente da criatividade.

Em decorréncia disso, a tecnologia se apresenta como resultado dessa
criatividade e inovagao, é ela que vai, também, gerar transformagdes nas instituicdes
até entao vigentes. Para Estévao (2004) o proprio desenvolvimento das estruturas
sociais e econdbmicas depende da evolucdo das instituicdes, buscando reduzir as

incertezas que surgirao junto das novas tecnologias. Ainda, segundo Pessali e Dalto:

A tecnologia como aplicacdo sistematica de conhecimento as atividades
produtivas esta ela mesma emaranhada num sistema de habitos de
pensamento comuns a uma sociedade. O conhecimento é algo moldado por
valores, costumes, teorias e tradicées compartilhados por uma comunidade
— suas instituicdes. Por fim, as instituicdes ndo apenas determinam limites.
Elas também promovem mudangas a medida que moldam o conhecimento
e sua aplicagdo a resolugdo de problemas. (PESSALI e DALTO, 2010,
p.18).

A evolugado dessas instituicdes, ou seja, a criagdo, o fim, a mudanga ou a
adequacao de instituicoes nao é uma situagao confortavel como pode ter parecido
ser. Conforme Pessali e Dalto (2010, p.20): “tais demandas [por mudangas] implicam
uma possibilidade de revisao coletiva de modelos mentais, de renegociagéao, inércia,
resisténcia e oposigdo.” Dessas resisténcias nascerdo conflitos e, ainda segundo os
autores, para evitar que o conflito prevaleca se faz necessario algum tipo de
coordenacgao. Esse assunto sera retomado na subsegao seguinte.

Voltando a economia institucionalista, outro aspecto fundamental para a sua

formacéao séo as imperfeicdes do mercado, conforme Estévao:
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(...) os avangos no estudo dos fracassos de mercado mostram que os
mercados incompletos sdo uma das causas do fracasso na produgao de
resultados eficientes e, por isso mesmo, um argumento para a intervengéo
do Estado. (...) a superagéo do fracasso da coordenacéo nao passa apenas
pela criacdo de instituicdes adaptativas, mas também pelo modo como o
Estado intervém: em vez de substituir mercados, a sua acgao deve ser no
sentido de criar ou complementar mercados e de construir uma infra-
estrutura institucional que leve os mercados a funcionarem mais
eficientemente. (ESTEVAO, 2004, p. 10)

A interacdo das instituicbes com o mercado e com o Estado vai entdo se
delineando, sua importdncia para a realizagdo de mudangas estruturais sera
retomada na subsegéo a seguir. O papel do Estado como condutor desse processo,
sua influéncia como uma coordenacédo externa e organizada para a realizagdo de
mudancgas estruturais, e sua atribuicio como gestor de conflitos, também sera

evidenciada.

4.1 O MERCADO E O ESTADO

Nesta subsecdo sera utilizado como tedrico Chang (1996 e 2003) para se
definir, segundo sua proposi¢gao de uma Economia Politica Institucionalista, o que é
o0 mercado e, ainda, qual a sua relagdo com o Estado, de acordo com a visdo da
economia institucionalista.

Definir os papéis do mercado e do Estado foi desde o inicio do capitalismo
uma questdo central para os formuladores de politicas publicas; o papel das
instituicbes para o desenvolvimento, porém, é algo bem mais recente (CHANG,
2003).

O autor argumenta que a participagdo do Estado aumenta a partir do fim do
século 19, como um resultado do fracasso das politicas de laissez-faire até entao
praticadas; e nao devido a influéncia de “teorias erradas”, pressdes populistas ou
manobras politicas, como os neoliberais sugerem” (CHANG, 2003, p.45, tradugao

nossa).

2“What is important to note is that this swing was the result of the real failures of laissez-faire
capitalism, and not of ‘wrong theories’, populist pressures and political manoeuvring, as the
neoliberals suggest” (CHANG, 2003, p.45).
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Com o intuito de combater a instabilidade financeira gerada pela falta de
regulagcdo do capitalismo, foram criados os bancos centrais e as regulagdes
financeiras. Ao mesmo tempo legislagdes de bem-estar social e politicas antitruste
entraram em vigor. Antigas coldnias, apos sua independéncia, também passam a
acreditar que seus Estados precisam assumir um papel ativo na economia.

Para Chang (2003) o proprio mercado é fruto de uma construgao politica. Ele
argumenta que alguns dos direitos hoje considerados “fundamentais”, ja foram muito
questionados no passado. Também coloca que o debate politico entre direitos e
deveres relacionados a base estrutural dos mercados nunca ira acabar. Os
exemplos utilizados pelo autor sdo os direitos trabalhistas — como o fim da
escravidao, o limite da quantidade de horas trabalhadas, a igualdade entre homens,
mulheres e trabalhadores de diferentes etnias, e o direito de ndo sofrer abusos
fisicos no local de trabalho (assédio moral e sexual) — o mais recente debate quanto
ao meio ambiente e aos direitos dos consumidores.

Os mercados sado formados por um composto conjunto de instituicdes
formais e informais. Essas chamadas relacdes de direito e deveres, que sdo muitas
vezes consideradas intrinsecas aos mercados organizados, fazem com que muitas

dessas instituicbes sejam consideradas “invisiveis”, porém,

(...) nenhuma instituicdo, por mais ‘natural’ que possa parecer, pode ser
considerada como tal e, apesar de que em muitos casos nds escolhamos
aceitar muitas instituicdbes como dadas, na analise final deviamos estar
dispostos e sermos capazes de subordinar todas as instituigbes que
sustentam os mercados a exames minuciosos, analiticos e politicos.®
(CHANG, 2003, p., tradugéo nossa).

Diferentes paises sédo formados por diferentes instituicdes econémicas e
politicas. Sao essas instituicbes que levarao ao éxito ou fracasso de determinada
economia. O mercado é apenas uma dessas instituicbes. O Estado, porém, é
considerado a instituicdo vital — ndo que seja diminuida desta forma a importancia
das instituicdes nao estatais (CHANG, 1996). Afinal é a coordenagao e participagao

de todas essas instituicdes que vai levar a organizacado de determinada sociedade.

3 %(...) no institution, however ‘natural’ it may look, can be regarded as such, and although in many
cases we may choose to accept many institutions as given, in the final analysis we should be willing
and able to subject all institutions that support markets to analytical and political scrutiny” (CHANG,
2003, p.51).
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Partindo disso, podemos considerar o Estado como promotor de “uma
“visdo” da sociedade” e criador “das novas instituicdes necessarias para alcanca-la”
(CHANG, 1996). Para Chang (1996) o Estado ocupa uma posigao estratégica, € “o
unico organismo que pode representar os interesses da sociedade em conjunto” — é
claro que dai ndo se pode assumir que todos os Estados possuirdo a organizagéo, o
poder e o desejo politico de realiza-lo. O Estado pode, ainda, estar equivocado no
que acredita ser o melhor para a sociedade, mas, essa possibilidade deveria ser
sempre minimizada através de mecanismos que buscam encontrar coeréncia entre
as diversas visdes de tal sociedade e a visdo do Estado.

Segundo Chang e Rowthorn (1996), quanto ao Estado:

(...) temos de prestar mais atengdo na capacidade que tem o Estado em
estabelecer, executar e mudar as leis relativas aos direitos de propriedade e
outros titulos, assim como a capacidade de manipular os sistemas de
valores das pessoas em virtude de sua influéncia sobre a educacgdo, os
meios de comunicagdo e outras instituicbes -culturais, reconhecendo,
claramente, que tais capacidades diferem de um pais para outro e de um
periodo para outro* (CHANG e ROWTHORN, 1996, p.61, tradugdo nossa).

Baseado nesse poder intrinseco que possui, o Estado ndo pode nunca
permanecer como apenas um espectador. E sua fungdo, também, ser regulador de
conflitos. E seu papel como garantidor de direitos, elaborador e executor de politicas
publicas e, também, como entidade que possui poder na mudanca de direitos e
instituicées, que o coloca em tal posi¢ao. O Estado esta armado de suas regulagdes
e leis para resolver conflitos de ordem politica, publica e econémica (CHANG, 1996).
Ainda segundo Chang (1996, p.195) “a mudancga estrutural requer a “destruicao
‘criativa’ das rotinas e instituicdes produtivas existentes”. Os conflitos comegcam
dessa forma, ja que essa mudanga de rotinas e o surgimento de novas instituigdes
acabam por prejudicar a posicdo de certos grupos, como resultado havera a
resisténcia de tais grupos, que poderdo até mesmo tomar medidas contra a

imposicdao e surgimento dessas mudangas. Segundo Zysman (1983, apud

4“(...) hemos de brindar mas atencién a la capacidad que tiene el Estado para establecer, ejecutar y
cambiar leyes relativas a los derechos de propiedad y otros titulos, asi como la capacidad para
manipular los sistemas de valores de la gente en virtud de su influencia sobre la educacion, los
medios de comunicacidn y otras instituciones culturales, con el reconocimiento, claro esta, de que
tales capacidades difieren de un pais a otro y de un periodo a otro” (CHANG e ROWTHORN, 1996,
p.61, traducao nossa).

5 “El cambio estructural requiere la ‘destruccién creativa’ de las rutinas e instituciones productivas
existentes” (CHANG, 1996, 195).
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CHANG, 1996) um Estado forte buscara absorver a reagcéo dos perdedores, também
buscando formas de compensar alguns deles.

A forma como estes conflitos é tratada reflete nos resultados de diferentes
economias. Um regime de solugao de conflitos que funcione de maneira adequada
tem um importante papel para o “dinamismo da economia, ja que proporciona uma
‘estrutura governante’ que encoraja as pessoas a investir em ativos especificos a
longo prazo” (CHANG, 1996, p.196, tradugdo nossa).

O Estado lidara com tais conflitos das mais variadas formas, a primeira
delas, de acordo com Chang e Rowthorn (1996) seria o método classico de deixar
que o mercado resolva todos os conflitos. Essa, porém, ndo é a forma mais eficiente
de lidar com eles, ja que por vezes os custos impostos aos perdedores sao grandes,
gerando ainda mais atritos. Perdas desnecessarias poderiam ser reduzidas atraves
de protecdes estatais.

A segunda forma colocada pelos autores é a utilizacdo das politicas
monetaria e fiscal, através do crédito e dos incentivos fiscais, que ajudam a diminuir
o impacto nos perdedores. A terceira forma seria a protegao, através da restricao de
compra a produtos especificos (como, por exemplo, a criagdo de quotas de
importagdo a veiculos estrangeiros). Também a reestruturagdo dos perdedores
(através da compra de empresas privadas que estdo em processo de faléncia e a
renegociacao politica de pregos), a criagcdo de beneficios como o seguro
desemprego e o apoio ao retorno ao mercado de trabalho, sdo intervengdes estatais
que ajudam na resolugdo de conflitos de mercado. A ultima forma de intervencéo
colocada seria a mudancga do préprio programa publico, que € capaz de resolver
conflitos relacionados ao emprego, por exemplo.

Todas essas mudangas estruturais colocam o Estado como criador de novas
instituicoes, ja que novas interdependéncias deverao ser solucionadas por uma nova

coordenacao estrutural. Conforme Chang (1996)

Estabelecer uma nova estrutura de coordenacgao requer necessariamente a
participacdo do Estado. (...) o Estado é o unico que tem a capacidade de
legalizar, assim como a maior capacidade de dar apoio implicito, porém
efetivo, aos novos direitos de propriedade e as novas relagbes de poder
(tanto a nivel de sociedade quanto a nivel de empresa), o que fornece uma

6 “(...) tiene una importante implicacién para el dinamismo de la economia, ya que proporciona una
estructura “gobernante” que alienta a las personas a invertir en activos especificos a largo plazo”
(CHANG, 1996, p.196).
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realidade institucional a nova estrutura coordenadora” (CHANG e
ROWTHORN, 1996, p.71, tradug&o nossa).

Fica clara a interagao do Estado com o mercado. Sua visao e intervencao,

tanto na criagdo e manutencao de instituicdes, quanto na resolucado de conflitos, €

indispensavel.

7 “Establecer una nueva estructura de coordinacion requiere necesariamente la participacion del
Estado (...) el Estado es él tnico que tiene la capacidad para legalizar, asi como la mayor capacidad
para dar apoyo implicito pero efectivo, a los nuevos derechos de propiedad y a las nuevas relaciones
de poder (tanto en el nivel de la sociedad como en el de la empresa), lo cual proporciona una realidad
institucional a la nueva estructura coordinadora” (CHANG e ROWTHORN, 1996, p.71).
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5 POLITICAS SOCIAIS, DESENVOLVIMENTO E O ESTADO

As politicas sociais tiveram, na Europa, papel fundamental na criagcdo de
crescimento com bem-estar social, através de uma intervencdo ativa do Estado
(KERSTENETZKY, 2012). No Brasil (além da Era Vargas) a partir do governo Lula, a
politica social se torna parte integrante da estratégia de desenvolvimento brasileira
(ANANIAS, 2010). Foi adotado pelo Governo Federal a concepgao de que, conforme
o pensamento de Celso Furtado (1983), desenvolvimento nao é igual a crescimento
econdmico e somente modernizagao tecnolégica ndo € suficiente para superar o
estado de subdesenvolvimento, demonstrando que deveria ser pensando numa

politica social mais distributiva.

(...) duas estratégias foram centrais: o fortalecimento do Estado como
promotor de uma deliberada politica redistributiva e o fortalecimento do
mercado interno, a criagdo de um vasto mercado consumidor de massas,
incorporando milhées de brasileiros e brasileiras que dele estavam
excluidos. (ABRAMO, 2010, p.336).

Para Ananias (2010) a orientagao de politicas publicas pelo Estado busca
corrigir desigualdades, que sdo um obstaculo ao desenvolvimento. Segundo o autor

essa ideia em si se aproxima da concepcao do Estado de bem-estar social,

Na qual as politicas sociais sdo mantidas numa linha evolutiva de
investimento, acompanhando as demandas da sociedade, na perspectiva
de garantir direitos e oportunidades iguais para todos. Longe de disputar
recursos com investimentos nas areas econdmica e de infraestrutura, a
aplicagao de recursos em politicas sociais tem sido reconhecida como fator
de ampliacdo da competitividade internacional (...) (ANANIAS, 2010, p.322)

Ainda ao exercer suas fungdes de protegdo social, as politicas sociais
afetam também variaveis econémicas, como por exemplo, protegendo e prevenindo
contra riscos, elas ajudam a promover estabilidade econdmica (redug¢ao da incerteza
e suavizagao do consumo feito pelo motivo precaugao).

A relagcdo da politica social e com o desenvolvimento econémico esta
colocada como um assunto de cunho mundial, ndo s6 para o Brasil. A crise
econdmica de 2008 colocou novamente em cheque as teorias neoliberais. E
imprescindivel entdo que seja dada a devida importadncia a questado social e, ao
papel do Estado nessa condugdo, para encontrar alternativas sustentaveis ao
desenvolvimento (ANANIAS, 2010).



24

Isso posto, por que nao recuperar, como coloca Abramo (2010, p.344), “a

ideia da possibilidade de construcdo de novos estados de bem-estar social”?

5.1 O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL E A ECONOMIA INSTITUCIONAL

Nesta subsecao sera feita uma breve analise do Estado de bem-estar social,
fazendo uma comparagdo com a visao de intervencdo estatal apontada pela
Economia Institucional. Para comecar, em relacéo as instituicoes e o estado de bem-

estar social, Kerstenetzky coloca que:

Do ponto de vista de conjunto de instituicbes criadas (legislagao, politicas,
programas, regulamentagdes e normas, procedimentos administrativos,
burocracia), bem como da razido de ser da nova institucionalidade, o
nascente estado do bem-estar social representou uma inovagéo radical nas
politicas sociais; do ponto de vista do impacto e do alcance imediato de
novos programas e politicas, sobretudo nos paises que tomaram a dianteira
no processo, nem tanto. (KERSTENETZKY, 2012, p.13).

Isso ocorre porque, ainda de acordo com Kerstenetzky (2012), o alcance e
impacto dos programas foram sendo increvementados de forma progressiva e lenta
— ja que inicialmente possuia poucos recursos, a cobertura ndo era estendida a
todos os setores da sociedade e os beneficios eram relativamente baixos. Além
disso, a autora descreve que os programas foram sendo criados da seguinte
maneira: primeiro vieram o0s seguros contra acidentes de trabalho, doencas,
invalidez e velhice. Posteriormente foram criadas as aposentadorias por tempo de
servico, as pensdes e 0 seguro-desemprego. A ultima implementagcdo foram os
beneficios familiares.

Procura-se evidenciar aqui que a prépria implementacdo do estado de bem-
estar social gerou mudancgas nas instituicbes vigentes, gerou também a criagao de
instituicdes que Ihe dessem suporte. Para que o Estado pudesse agir como promotor
de uma chamada “seguridade social”, politicas publicas de cunho social tiveram que
ser planejadas. Projetos tiveram que ser criados e foram posteriormente sendo
adaptados as necessidades e demandas de ajustes feitas pela populagao.

Essas demandas geradas pela populagdo dizem respeito a redistribuicao de
custos, que sao inerentes as instituicdes, ja que instituicdes podem perpetuar

desigualdades em determinada sociedade, segundo Kerstenetzky (2012)
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Condigbes sociais e culturais, como normas e praticas estigmatizadoras,
segregadoras ou diretamente discriminatérias, compartilhadas socialmente
ou incorporadas em instituicbes publicas, podem impedir o acesso de certos
grupos sociais a recursos disponiveis ou dar acesso apenas a recursos de
baixa qualidade (...) (KERSTENETZKY, 2012, p.31, grifo nosso).

Para Kerstenetzky (2012, p.31) todos esses fatores podem levar a
perpetuacdo de “crengas arruinadoras de identidades ou promotoras de resignagao
e desalento.” A revolta social € outro fator decorrente dessa perpertuagéo, que vai
evidenciar a relagdo de conflitos — que sera gerada através das pressdes dos
diferentes grupos discriminados, que acabam arcando com os custos impostos a
eles, pelas instituigdes vigentes.

Ainda, para Benevides (2011) o estado de bem-estar social é definido por:
‘um conjunto articulado de politicas e instituicbes que transparecem o
reconhecimento da responsabilidade publica sobre o bem-estar, uma vez que esse
nao poderia ser alcancado tdo somente pelas instituicdes de uma economia de
mercado.” (BENEVIDES, 2011, p.31, grifo nosso).

Myrdal (1957, apud PESSALI e DALTO, 2010) também afirma que as forcas
de mercado ndo sao suficientes para alcancar o desenvolvimento, podendo até
reforgar relagdes de desigualdade.

Além disso, a autora coloca que a relagdo entre o Estado, o mercado, as
familias e as instituicbes, deveria ser considerada quando a provisao social,
constata-se: “a producado de Bem-Estar, entendida como a articulagdo de programas
de Welfare e instituicdes (que incluem o Estado, familias e mercado), protegeria os
individuos contra os riscos sociais aos quais estdo expostos” (BENEVIDES, 2011,
p.16, grifo do autor).

Infelizmente novos riscos vém sendo impostos ao estado de bem-estar
social, que nem sempre sabe como lidar com eles. Draibe (2013) traz as instituicdes
para a discussao ao falar dos diferentes ciclos de vida que passam a afetar a
populacao, mostrando uma diferencga institucional entre a velha e a nova trajetdria, ja

abordada na secéao 3.1. Ainda conforme a autora:

Muitas foram e s&o as respostas institucionais dadas a tais desafios [a
mudanga dos riscos], entre elas o alongamento do seguro-desemprego, um
sem numero de programas de insercdo e reinser¢cdo produtiva e os
programas de renda minima, (...) tais alternativas programaticas tém sido
variadas e insuficientes, muito embora tenham quase sempre deslocado o
eixo da protecéo social em diregdo a programas e servigos focalizados e a
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formas assistencialistas, nem sempre condizentes com a cidadania social.
(DRAIBE, 2013, p.17-18).

O deslocamento da protecdo social a formas simplesmente assistencialistas
nao pode se tornar corriqueiro. Ja que a protecao social é, conforme debatido até

aqui, um direito do cidadao e um dever do Estado.

O cidadao nao consegue fazer escolhas racionais sem ficar exposto a riscos
sérios. Isso impde uma responsabilidade ao Estado de proporcionar
seguranga, se ele for movido pelo respeito a equidade social. Se os
governos nao formularem politicas adequadas, estardo efetivamente
tolerando injusticas que nao tém relagdo com qualquer nogao legitima de
justica social. (STANDING, 2010, p.54)

O risco leva os individuos a transitarem num mundo de incertezas. Como
visto na secao 4, sdo essas incertezas uma das bases para a criagao de instituicoes.
Daqui revela-se novamente a relacdo entre o papel das politicas sociais, sua

condugao pelo Estado e, também, sua associagdo com as institui¢coes.

O Estado, quando assumiu o papel de agente transformador, tornou-se
determinante no catching-up de paises retardatarios no desenvolvimento
capitalista. Isso se deu principalmente por meio do planejamento, da
organizacdo, da coordenacdo e do financiamento de uma estratégia de
mudangas maiores do que as que poderiam ser engendradas por
estratégias de firmas individuais ou de mercados (esses, alias, por definicao
nao podem ser formuladores de estratégia). (PESSALI e DALTO, 2010, p.
30).

O conjunto de instituicbes que forma o sistema econémico leva ou ndao ao
desenvolvimento. A combinagéo dessas instituicbes ajuda ou se torna um empecilho
ao desenvolvimento econdémico — de acordo com seu poder de alterar preferéncias
dos individuos. A intervengéao estatal, através da coordenagao de mercados e gestao
de riscos, € extremamente importante. Ainda mais quando assume um cunho de
protecao social, ajudando a quebrar lacos de desigualdades que estdo enraizados

na sociedade.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

O papel ativo do Estado para a promoc¢ao do desenvolvimento e da incluséo
social esta atualmente evidenciado na discussdo econdmica. Sua importancia vem
sendo cada vez mais reconhecida.

As politicas publicas possuem um papel crucial na diminuicdo da
desigualdade e na erradicacdo da pobreza. O objetivo desse trabalho era
demonstrar o papel ativo que o Estado deve assumir na construcdo das mudancas
estruturais necessarias para a realizagcdo fim da eliminacdo dessa desigualdade
social.

O Estado detém, como demonstrado, o poder de exercer a vontade do
coletivo. Possui meios, regras, leis e instituicbes que permitem com que ele
coordene e também gere essa mudanca. O Estado n&do deveria entdo assumir um
papel de espectador.

Evidenciando também o papel dos mercados, fica claro que sem uma
coordenacao externa nao € possivel que o mercado conduza a um processo de
desenvolvimento. E quem melhor do que o Estado, através de politicas sociais e
distributivas, e até mesmo de uma acgéo conjunta com os mercados, para realizar tal
feito?

A introducéo para o caso brasileiro de um Estado voltado para a promocéao
do bem-estar social, baseado em direitos e numa consciéncia cidada — que passa a
ser cada vez mais forte no pais — € de suma importancia. A introducdo de novas
instituicdbes e a adequacdo das previamente existentes se torna também, uma
condicao essencial para o estabelecimento desse estado de protegao social.

Infelizmente, as raizes da desigualdade brasileira sdo muito profundas e,
ainda hoje, encontramos situagdes de revolta populacional com relagdo a programas
sociais do governo que possuem cunho de transferéncia de renda aos individuos de
classes sociais baixas. Politicas essas que nao sdo, em contrapartida, mais graves
do que as transferéncias feitas a alguns outros setores — como setores formais da
industria, e outros programas de transferéncia direcionados as classes sociais mais
altas.

Esse € um momento de conflito, em que ha dilemas e a proposicao

(colocada por uma diferente camada da sociedade) da realizagdo de mudangas nas
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instituicbes ja estabelecidas. Como visto nesse estudo, o proprio estado de bem-
estar social precisa adequar suas instituicbes para alcangar seus objetivos,
satisfazendo assim, a maioria dos grupos ou, ainda, procurando remediar 0s
perdedores, agindo como um gestor de conflitos.

Por fim, este trabalho demonstrou que para evidenciar o papel do Estado e
demonstrar suas atribuicdes na busca de mudancas estruturais e desenvolvimento,
€ necessario utilizar da nogado de instituicbes e a forma com a qual a mesma
influencia essa prépria mudanca. Também foi colocada a relagdo do Estado com
essas instituicdbes e demarcadas algumas maneiras com as quais 0 mesmo pode
trabalhar como fonte de sua evolugdo. Ficou clara ainda a necessidade da
transformacao evolutiva das instituicbes para o alcance do desenvolvimento social.

Buscou-se evidenciar a necessidade da intervengcao social do Estado, mas
nao so isso, também a imprescindibilidade de utilizar a politica social em conjunto
com a politica econébmica. E ndo sé uma politica com énfase mercantil, mas, além
disso, que busque garantir os direitos basicos inerentes a proépria figura do ser

cidadao.
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