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Desde a estruturacdo dos modernos Estados ocidentais,
a assisténcia aos necessitados tem sido um dos princi-
pais focos de atuacdo governamental destinado as par-
celas mais pobres da populacdo. Buscando controlar e
dirimir osimpactos negativos ocasionados pelas mudan-
cas estruturais da sociedade capitalista, as administra-
cBes publicas paulatinamente passaram a se dedicar a
umespaco que até entdo eraexclusivo dalgreja Catélica,
0 auxilio aos miseraveis.

Desde a I[dade Média, dar esmolas e amparar os indigentes
fazia parte de um conjunto de praticas cristds associadas
abem aventuranca e a redencdo dos pecados. Difuso e de-
sorganizado, o socorro aos desvalidos era exercido de ma-
neiraindividual e estava simbolicamente ligado a purgacao
das iniquidades, ou seja, ajudar aos pobres significava, an-
tes de tudo, a salvacdo da alma por meio da boaobra, e ndo
uma preocupacao social com a pobreza. De acordo com
Thompson (1), no periodo medieval, o pobre — e todas as
mazelas inerentes a sua condicao de vida, doencas, fome,
privacdo — se firmou no imaginario social como alguém
digno de piedade e misericordia. A pobreza estava envolta
por uma mistica que despertava sentimentos de caridade e
compaixdo nos mais afortunados.

Seqgundo a otica religiosa, 0s pobres adquiriram uma
funcionalidade especifica no interior da sociedade cris-
ta, pois 0 ato de dar ou receber a esmola constitufa uma
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espécie de contrato social que garantiria ao benfeitor
um status privilegiado dentro do cristianismo, deixando-
-0 mais proximo da salvacdo. Dessa forma, ndo existia
a intencao de erradicar a pobreza, mas de manobra-la.
Os indigentes deveriam existir e tinham a obrigacao de
permanecer em tal condicdo social, para que, cotidiana-
mente, a sociedade pudesse fazer, com sucesso, seu ato
de contricdo. O que na Antiguidade era visto como soli-
dariedade ao proximo tornou-se, com o cristianismo, ato
de caridade, que, em conjunto com a fé e a esperanca,
formaram as trés virtudes teologais.

Solapada por inumeras mudancas estruturais, como o
inicio da urbanizacao e as alteracdes nos sistemas eco-
ndmicos e monetarios, a sociedade ocidental europeia
do século XVIpresenciou um cambio significativo de suas
estruturas de assisténcia que, jJuntamente com a pobreza,
receberam um novo status. Nesse contexto, a figura so-
cial do pobre perdeu sua aura mistica. A pobreza passou
a ser associada as mazelas urbanas — cabendo ao poder
publico,em conjunto comalgreja, prover os meios de sub-
sisténcia dessas populacdes. Segundo Helena Mouro (2),
anova realidade imposta pelas mudancas politicas e eco-
nomicas desse periodo forcou a reestruturacdo dos siste-
mas de caridade, que deixaram de ser progressivamente
praticados de maneira meramente informal, episddica e
desorganizada, para serem concretizados mediante uma
praticaque poderiaserreproduzida e organizada de acor-
do com as necessidades sociais de controlar determina-
das camadas da sociedade.

Dessaforma, a esmola deixava de ser oferecida diretamen-
te ao pobre, e passava a ser administrada por grupos reli-
giosos dedicados a caridade, objetivando criar mecanismos
que permitissem que a pobreza fosse requlada enquanto
modo de vida e controlada como problema social. Essa
nova dinamica em torno dos necessitados fez com que a



sociedade europeia assistisse a difusao dos leprosarios e
dos hospitais urbanos que procuravam afastar o pobre e
suas marcas da indignidade e fracasso do convivio comum,
limpando as cidades de seus tracos degradantes (3).

Se num primeiro momento a pobreza era santificada por
se reportar ao desapego material e refletir as virtudes de
Cristo, sob a nova ética do labor, essas concepcdes muda-
ram. O pobre passou a ser classificado de acordo com sua
invalidez ou sua falta de integracdo ao processo produtivo.
Para os individuos incapazes de trabalhar ou que nao pos-
sufam renda suficiente para sustentar a si mesmos e aos
seus, continuou a ser promovida uma assisténcia baseada
na compreensdo e na piedade. No entanto, para aqueles
Cuja pobreza advinha de sua suposta inadaptacdo ao siste-
ma laboral ou gue mendigavam por escolha propria, mes-
mo sendo fisicamente saudaveis e Uteis para o trabalho,
foi destinado "um tratamento social que se particularizou
por ser descapitalizado na sua natureza religiosa e por ser
politicamente discriminatoério” (4).

Dentre as diversas mudancas que sacudiram o Ocidente
a partir do século XVI, podemos afirmar que a Revolucdo
Industrial foi aguela que desencadeou 0 mais importante
processo de precarizacdo da vida, impulsionando o surgi-
mento dos sistemas estatais de ajuda. O descobrimento
denovastécnicaslaborais aplicadasadiversos segmentos
produtivos impulsionou um vertiginoso crescimento eco-
ndmico dos palses europeus e também da América anglo-
-saxbnica. Esse processo acelerado de desenvolvimento
industrial provocou a rapida estafa dos grandes centros
urbanos, nos quais uma grande massa de trabalhadores
diuturnamente se fixava em busca de emprego. De acor-
do com Eric Hobshawn (5), esse contexto de vertiginoso
progresso material intensificou a existéncia de uma série
de mazelas urbanas que envolviam principalmente o pro-
letariado. As péssimas condic8es de trabalho nas fabricas,
0S baixos salarios e as moradias precarias, mostraram-
-se insuficientes para garantir um modo de vida digno,
provocando uma situacdo de calamidade sanitaria. Esse
descompasso, entre desenvolvimento econdmico e pre-
carizacao da vida, provocou inumeras criticas e reivindi-
cacdes por parte do operariado, gue via as benesses do
capitalismo atingirem apenas a burguesia. Foinesse clima
de insatisfacao popular que as primeiras medidas de as-
sisténcia social para a populacdo mais pobre, partindo do
Estado, se articularam.
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DA ASSISTENCIA A ESTRUTURACAO DO WELFARE STATE No contexto
de paulatinas mudancas provocadas pela estruturacao da
sociedade moderna, a provisao de servicos sociais tornou-
-se gradativamente um direito social prestado pelo Estado
com a finalidade de garantir condicdes minimas de quali-
dade de vida para todos os cidadaos. Visando atender as
parcelas mais precarizadas de sua populacdo — como ido-
SOS e criancas — uma das primeiras leis de protecdo social
institufdas em pafses capitalistas avancados foia Poor Laws
britanica. A Poor Laws ou Lei dos Pobres era um conjunto
deregras assistenciais que visava fornecer auxilio aos mais
necessitados. Tanto a Old Poor Law (1601) como a New Poor
Law (1834), tinham por objetivo principal prestar assistén-
cia social para aqueles individuos que comprovadamente
ndo possufam condicdes de sustentar a si proprios e nem
parentes e amigos a quem pudessem recorrer. O princi-
pal critério eletivo para o recebimento de tais auxilios era
a pobreza extrema e, para recebé-los, seus beneficiarios
deveriam prestar servicos obrigatérios em instituicdes de
caridade. Com forte carater estigmatizante, ambas as leis
ficaram sobre aadministracdo dasigrejas e dasinstituicoes
de caridade que vasculhavam e vigiavam a vida de seus be-
neficidrios como uma forma de garantir que 0s mesmos se
adequassem as normas e aos padrdes do mundo burgués.
Alcoodlatras, prostitutas e mendigos estavam fora dessa as-
sisténcia, pois seu estilo de vida era considerado imoral e
pouco dadoaotrabalho, o que os qualificava comoindividu-
0S preguicosos e indignos da providéncia publica.

Esse tipo de auxilio contribuiu para a construcdo de uma
espécie de gradacdo da pobreza, um sistema social no qual
a ajuda era destinada exclusivamente a individuos invali-
dos, velhos e doentes, com impedimentos e restricdes a
parentes. Os desempregados ou agueles que, por algum
motivo, ndo quisessem trabalhar deveriam ser socialmente
integrados através de sua insercdo compulsoria no mer-
cado laboral, haja vista que naquele momento o trabalho
representavaumaténuelinhaque separava os socialmente
aceitos dos outros.

E importante salientar que nem a preocupacédo das elites
coma "questdo social”nemoinicio dos programas de bem-
-estar na Europa deram respostas as novas demandas po-
pulares ou a problemas sociais recém-criados pela indus-
trializacao, urbanizacdo e mudancas concomitantes a or-
ganizacdo familiar. Segundo Marta Arretche (6), ainda que
alguns paises tenham dado origem a programas de seguro



socialnofinaldoséculo XIX —Alemanha, Franca e Inglaterra
— e que politicas de protecdo as mulheres, aos incapacita-
dos e aos idosos tenham se desenvolvido em muitos palses
ocidentais noinicio do século passado, é incontestavel que
o fendmeno do welfare state sofreu uma incrivel expansdo,
e até mesmo institucionalizacdo, no periodo poés-Segunda
Guerra. As novas contingéncias sociais, surgidas apos o
conflito, pressionaram os governos centrais a generaliza-
rem e universalizarem os sistemas de protecdo social que,
por sua vez, articularam um conjunto de politicas estatais,
assegurando o acesso da populacao aos sistemas de saude
e educacao de ampla cobertura e a programas habitacio-
nais, entre outros.

O termo welfare state (estado de bem-estar), como conhe-
cemos hoje, é uma expressdo de tradicdo anglo-saxénica
utilizada para designar as politicas sociais instituidas para
garantir o "minimo" de protecao contra velhice, invalidez,
problemas de salde, desemprego e outros problemas rela-
cionados a insuficiéncia de renda. Conforme ressalta Ann
Orloff (7), welfare state foi cunhado pelos britanicos em
1939 para se contrapor ao “warfare state" nazista, agrupan-
do, sob um mesmo mecanismo institucional, sequros, as-
sisténcia social e programas de cidadania universal. Apos
aderrota do nazi-fascismo, a Gra-Bretanha e a maioria dos
paises europeus reformaram e ampliaram seus sistemas
de protecao social, com a finalidade de prover uma cober-
tura assistencial universal para seus trabalhadores.

No entanto, essa forma de se referir aos programas de
gastos sociais é bem mais recente que do que sua analo-
ga francesa l'etat de providence. De acordo com o cientista
politico Pierre Rosanvallon, esta ultima foi usada no ano
de 1860, pelo deputado republicano francés Emile Ollivier,
para criticar a constante intromissdo estatal na esfera da
vida pessoal. Logo depois, o termo é retomado pelo econo-
mista Emile Laurent, que defendia a atuacdo de um Estado
erigido sobre uma espécie de providéncia, entendido por
ele como uma alternativa as associacdes previdenciarias
existentes, colocando o Estado como principal mediador
dos interesses individuais e coletivos.

Ja o termo alemao wohfahrstaat, juntamente com sozials-
taat, é utilizado desde a década de 1870 para se referir as
reformas dos sistemas de protecdo social implementadas
a partir do periodo bismarckiano (8). Essas mudancas,
em sua grande maioria, foram uma das respostas gover-
namentais ao crescente poder de grupos organizados de
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trabalhadores que pressionavam o Estado por melhorias
sociais, levantando tais questées como bandeiras politicas.
Frente ao aumento e popularidade dos grupos de esquer-
da, o governo imperial alemdo resolveu se adiantar aos so-
cialistas e comunistas, concedendo alguns beneficios e 0s
estendendo ao maior nimero possivel de cidadaos. Assim,
em 1883 foiaprovadano parlamento alemao a Lei de Sequ-
ro Saude, que tinha por objetivo reunir sobre um Unico me-
canismo securitario de assisténcia as diferentes categorias
de trabalho: operarios, artesdos, agricultores, aprendizes,
mao de obra temporaria, entre outros. Nos anos seguintes
a protecdo social foi ampliada ainda mais, garantindo tam-
bém o sequro acidente e pensdes por velhice e invalidez.
Em 1911, esses beneficios foram reunidos sob a égide da Lei
de Consolidagdo de Seqguro.

De acordo com configuracdo articulada no final do século
XIX einicio do século XX, tanto nos programas de protecdo
social instituidos na Alemanha e na Grd-Bretanha, quanto
em outros paises, observa-se um claro vinculo entre traba-
Iho e direitos sociais. Assim, sO eram considerados cidaddos
de plenos direitos agueles que, de alguma forma, estives-
sem alinhados ao mercado laboral e gue contribuissem
economicamente para o desenvolvimento da nacdo.

No caso britanico e norte-americano, os valores liberais do
laissez-faire foram hegemaonicos durante todo o século XIX
e XX, mitigando a atuacao estatal comrelacdo a assisténcia
apopulacdo. O Estado sd interviria em Ultimo caso, quando
todas as possibilidades de acdo individual estivessem es-
gotadas. Conforme aponta Pat Thane (9), tanto a Old Poor
Law guanto a New Poor Law tinham a capacidade de for-
necer uma ampla gama de servicos, mas que eram estri-
tamente destinados aqueles considerados muito carentes
e que podiam comprovar a inexisténcia de outras possibi-
lidades assistenciais, como o trabalho remunerado, ajuda
da familia, amigos ou caridade. A esmagadora maioria dos
assistidos eram pessoas idosas, vilvas e criangas — reco-
nhecidos como pobres "merecedores”.

Buscando aperfeicoar seu sistema securitario e para ga-
rantir maior estabilidade das relacdes entre mercado e
trabalho, nos anos que antecederam a Primeira Guerra
Mundial, a Gra-Bretanha organizou novas medidas sociais
de protecdo (welfare policy) que incluiam indenizacdes
aos trabalhadores (1906), pensdes de velhice (1908), se-
guro saude e desemprego (1911). Essas inovacdes surgi-
ram sob comando do Partido Liberal britanico, intelectual



e politicamente guiado pelos valores do neoliberalismo,
estendendo-se posteriormente para outros paises de ori-
gem anglo-saxdnica.

Embora existam mencdes ao welfare policy (politicas de
bem-estar), desde meados do século XIX, o termo welfa-
re state popularizou-se no meio politico-social entre as
décadas de 1940 e 1950 através do Plano Beveridge (10).
Fruto de um trabalho minucioso sobre a protecao social
e sequridade na Grd-Bretanha, esse plano apresentava,
em 1942, os resultados e propostas de acdo de um comité
interministerial criado para analisar a situacao e a abran-
géncia das politicas assistenciais em territorio britanico.
O plano levou o nome do economista William Beveridge
que coordenou os trabalhos do comité. O relatério apre-
sentado para o gabinete de Churchill identificava cinco
grandes entraves para areconstrucdo e desenvolvimento
da sociedade: miséria, doenca, desamparo, ignorancia e
ociosidade; aconselhando adequacdo e classificacdo dos
beneficios conforme os diferentes meios de vida e seg-
mentos sociais.

Cabe salientar que, mesmo gue 0s programas de assistén-
cia social tenham se transfigurado, buscando abarcar o
maior ndmero possivel de pessoas e profissionalizar sua
gestdo, boa parte das politicas sociais arquitetadas nos sé-
culos XIX e XX privilegiaram a acdo do mercado e o sucesso
individual,emdetrimento do Estado. Como descreve Michel
Foucault (11), em sua forma fundamental as politicas sociais
nao deveriam contrabalancar as politicas econdmicas ou
compensa-las; ndo poderiam ser mais generosas quanto
maior fosse o desenvolvimento econdmico. Este sim é que
deveriaassegurar que todos os individuos alcancassem um
nivel de renda que garantisse 0 acesso a seguros individu-
ais, a propriedade privada, a capitalizacao individual ou fa-
miliar, com as quais se poderia absorver por conta propria
0s riscos gerados na sociedade capitalista. Segundo essa
l6gica, cada individuo, ao perseqguir seus impulsos pessoais,
asseguraria o interesse coletivo, contribuindo para o au-
mento da riqueza nacional.

Por fim, apesar de suas inten¢cdes homogeneizadoras e a
progressiva diminuicdo de seu aspecto caritativo, os sis-
temas de protecdo social constituiram-se em um emara-
nhado operacional que abarca desde as ajudas tradicionais
onde o Estado ndo é o agente interventor — cabendo a so-
ciedade civil a administracdo da assisténcia — até os com-
plexos sistemas de redistribuicdo comandados pelo Estado
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e sua burocracia especializada. Assim, podemos afirmar
que o estado de bem-estar que conhecemos hoje é fruto de
uma longa construcdo histérica e que nem sempre possui
amesma for¢a ou as mesmas estruturas nas variadas nas
sociedades onde existe, variando de acordo com determi-
nados contextos historicos e com determinadas estruturas
socioeconémicas.

Ismael Goncgalves Alves € historiador e professor do Programa de Pds-Gra-
duacdo em Desenvolvimento Socioeconémico (PPGDS) da Universidade do
Extremo Sul Catarinense (Unesc).
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