Universidade de Brasilia— UnB

Instituto de Ciéncias Humanas — IH
Departamento de Servico Social — SER

E

Programa de Pos-Graduag&o em Politica Social

Assisténcia social no contexto do pluralismo de bem-estar

prevaléncia da protecéo social plural ou mista, porém néo publica

Doutoranda: Maria Jose de Faria Viana
Orientadora: Profa. Dra. Potyara A. P. Pereira

Brasilia, 2007



Universidade de Brasilia— UnB
Instituto de Ciéncias Humanas — I|H

Departamento de Servico Social — SER
Programa de Pos-Graduag&o em Politica Social

Assisténcia social no contexto do pluralismo de bem-estar

prevaléncia da protecéo social plural ou mista, porém néo publica

MARIA JOSE DE FARIA VIANA

Tese de doutorado apresentada ao Programa de Pos-
graduagdo em Politica Socia do Departamento de
Servigo Social da Universidade de Brasilia, como
requisito parcial para a obtencdo do titulo de doutora
em Politica Social.

Orientadora: Profa. Dra. Potyara A. P. Pereira

Brasilia, 2007



—

Universidade de Brasilia— UnB
Instituto de Ciéncias Humanas — I|H

Departamento de Servico Social — SER
Programa de Pos-Graduag&o em Politica Social

TESE DE DOUTORADO

Assisténcia social no contexto do pluralismo de bem-estar

prevaléncia da protecéo social plural ou mista, porém néo publica

Doutoranda: Maria José de Faria Viana
Orientadora: Profa. Dra. Potyara Amazoneida P. Pereira

Co-Orientador: Prof. Dr. Manuel Gomes Herrera

Banca Examinadora: Profa. Dra. Denise Birche Bomtempo (UnB)
Profa. Dra. Fernanda A. da Fonseca Sobral (UnB)
Profa. Dra. Potyara Amazoneida P. Pereira (UnB)
Profa. Dra. Rosa Helena Stein (UnB)
Profa. Dra. Sandrade Faria (UCG)
Suplente: Profa. Dra Marlene Teixeira (UnB)

Brasilia, 2007






A Deus, por permitir-me chegar ao final dessa rica experiéncia mais
enriguecida como pessoa e como profissional.

A memodria de meus pais, Lydio e Lourdes, pela humildade e carinhosa
lembranca.

Ao Hildo, pela presenca solid&ria e amorosa e pelo estimulo constante no
decorrer dessa caminhada.

A Monica e Rogério, Eduardo e Débora, Vanessa e Wilson, filhos queridos, ja
adultos, que apos dividirem espaco e tempo juntos, sairam em busca da construcéo de sua
propria felicidade, confirmando Fernando Pessoa, para quem o valor das relaces
humanas ndo esta no tempo que elas duram, mas na intensidade em que acontecem.

Aos queridos Jodo Vitor, Pedro, Luis Eduardo e Maria Fernanda, adoraveis
netos e neta (e aos demais netinhos e netinhas que, por certo, viréo), por me permitirem
nesse momento reeditar o que tenho de melhor: meus melhores afetos, emocdes e
sentimentos, e por me devolverem ao mundo magico da infancia, com suas fantasias,
brincadeiras, verdades e pureza de sentimentos. Com eles reaprendi a brincar de esperanca,
de passado, de presente e de futuro, a falar a mais pura das linguagens: a indagacéo
constante, a busca do novo, e, sobretudo, da Fé na vida e no ser humano.

Aos demais familiares e amigos, que se somaram comigo nessa caminhada, o
carinho e 0 muito obrigado pelo respeito que demonstraram ao meu jeito de ser, de sonhar

e de realizar meus projetos e escolhas pessoais e profissionais.



AGRADECIMENTOS

A Profa. Dra. Potyara Amazoneida P. Pereira, pela orientacdo segura e
competente, demonstrando notavel lucidez, compromisso ético e respeito humano. O olhar
atento a tudo, assumindo comigo todos os desafios inerentes a producdo desta tese ganha
significado nesse momento, em especial pela motivacdo para que eu realizasse o Estégio de
Complementacdo de Estudos (CAPES/PDEE), na Espanha.

As professoras, membros das duas bancas examinadoras (de qualificagio e de
defesa), Doutoras Denise Bomtempo, Fernanda Sobral, Ivanete Boschetti, Maria
Auxiliadora, Marlene Teixeira, Potyara A. P. Pereira, Rosa H. Stein e Sandra de Faria,
pelas reflexdes e sugestdes feitas a esta tese.

Ao Programa de Pés-Graduacao (Cursos de Doutorado e Mestrado em Politica
Socia) do Departamento de Servigo Social da Universidade de Brasilia — SER/UnB, por
intermédio de sua Coordenadora, Profa. Dra. lvanete Boschetti, e atodo o corpo docente,
em especial, aos professores das disciplinas cursadas, pelo compromisso demonstrado ao
gue fazem.

Aos colegas da primeira turma do curso de Doutorado em Politica Social, do
Departamento de Servigo Socia da Universidade de BrasiliasSER/UnB, Paulo Quernes e
Raguel Gomes M. Pires, pela especial convivéncia e pela descoberta, juntos, de como é
arido (por vezes duro), mas extremamente gratificante, o caminho da ciéncia. Aos demais
estudantes dos cursos de graduacdo, mestrado e doutorado do SER/UnB, 0 meu abraco na
pessoa do colega Joselito Pacheco, pelas descobertas e fecundos debates na busca de
superacdo dos desafios que se interpdem aos processos de construgdo do saber, de
amadureci mento intelectual e, sobretudo, ao exercicio da alteridade, como valor maior.

A CoordenagZo de Programas de Capacitacio de Ensino Superior Ministério da
Educacdo — CAPES/IMEC, na pessoa de sua Coordenadora Geral, Profa. Dra. Maria Luiza
Lombas, por seu empenho aos encaminhamentos para realizacdo do Estagio de Doutorado
na Espanha, pelo Programa de Desenvolvimento de Estagio no Exterior — PDEE, no
periodo de junho de 2006 a outubro de 2006, realizado pela Faculdade de Ciéncia Politica
e Sociologia na cidade de Granada.

Ao Professor Doutor Manuel Herrera Gomez (co-orientador), professor e

pesquisador na Faculdade de Ciéncia Politica e Sociologia de Granada, meus



Vi

agradecimentos pela acolhida naguele pais e pela vasta referéncia bibliografica indicada
para a pesquisa, 0 que muito contribuiu para qualificar a tese em sua fundamentacéo
tedrico-empirica.

A Universidade Catdlica de Goiés, nas pessoas do magnifico Reitor, Prof. Dr.
Wolmir T. Amado, pelo apoio institucional na concessdo e manutencdo da Licenca de Pos-
Graduagdo e da Pro-Reitora de Extensdo e Politica Estudantil, Profa. Dra. Sandra de Faria,
pela atitude ética e solidéria e pela clareza de suas observacdes sobre este trabalho, assim
como as colegas professoras Eleuza Bilemjian e Walderez L. Miguel, por se empenharem
na defesa da realizagcdo do Estagio na Espanha, como complementacdo dos estudos dessa
tese, ressaltando suaimportéanciaparaa UCG e parao SER/NUPESC.

Aos professores, colegas docentes, alunos do curso de graduacéo e
funcionérios administrativos do Departamento de Servigo Social da UCG, representados
nas pessoas das professoras Walderez Miguel, Sandra de Faria, Regina Sueli, Angela de
Matos Lacerda, Carmem Regina, Eleuza Bilemjian, Omari Ludovico, Marilene A. Coelho,
Darci, Terezinha Coelho, Maria Aparecida C.Vaz, Maria Concei¢do, VeraLUciae Leni, e
dos funcionérios Diana, Luiz Carlos, Raquel e Erica, os meus agradecimentos pela torcida
e pelo apoio recebido.

Aos funcion&rios da secretaria do SER/UnB, nas pessoas de Domingas e
Rafael, pelo respeito, apoio e atengdo demonstrados durante o curso de doutorado.

Aos beneficidrios da assisténcia social e dos programas de transferéncia de
renda no Brasil e de renda minima e/ou de inser¢éo na Europa do Sul, os quais, apesar do
precario reconhecimento de sua cidadania plena e pela auséncia de vocalizagéo, em face do
siléncio a que estéo submetidos pelas relagbes de poder e de classe, merecem 0 meu
respeito.

A amiga e profissional Luzia, por assumir comigo mais esse desafio no
aprendizado da relagdo homem-méaqguina, com destacada paciéncia e disponibilidade.

As amigas e profissionais | zabel e Dona Maria, pelo compromisso que sempre
demonstraram a0 que fazem, os meus agradecimentos por terem contribuido com
dedicacdo e trabalho durante esses anos, para a reaizagdo de projetos de estudo e de
trabalho como este que nesse momento concluo.

A professora Darci Costa, pela revisio criteriosa e qualificada.



vii

RESUMO

Nesta tese, objetiva-se compreender a légica do pensamento liberal em relagdo a
assisténcia socia no contexto do chamado pluralismo de bem-estar, difundido como uma
modalidade de protecdo socia plural ou mista, porém ndo publica, em substituicdo as
politicas do Estado do Bem-estar (Estado Social). Busca-se apreender as tendéncias em
curso da assisténcia socia por entender que a orientagdo neoliberal que rege politica
mudou substancialmente o seu significado e contelido, destituindo-a de sua dimensdo
publica e do seu status de cidadania. Apesar disso, a assisténcia socia tornou-se uma
guestdo central no debate sobre os sistemas de protecdo social contemporaneos, em virtude
da grande visibilidade que vem apresentando como resposta a inseguranca socia causada
pelo dominio neoliberal, a partir dos anos 1970. A revalorizacdo do voluntariado e do
mercado, assim como a criagdo de redes de protecdo social e de programas de renda
minima de inser¢do (RMI na Europa) e/ou de transferéncia de renda (Bolsa Familia, no
Brasil), surgem como alternativas a lideranca do Estado no efetivo combate a pobreza
ampliada, presente no mundo, em uma perspectiva focalizada e residual. Este estudo
elegeu como unidade de andlise empirica o Sul da Europa e o Brasil, como integrantes de
um modelo latino de protecdo social, cujas peculiaridades favorecem a realizagdo do
pluralismo de bem-estar de fei¢do neoliberal. Entende-se a pobreza e a desigualdade social
como fendmenos estruturais e de classe, que resultam de uma brutal concentragdo de renda
e de rigueza que ndo é considerada pelo neoliberalismo. Nesse sentido, esta tese trata dos
complexos processos de reestruturagdo das politicas sociais e de seus efeitos no contexto
de expansdo da ofensiva neoliberal, a saber: desmonte dos direitos de cidadania social,
desestatizacdo, desregulacdo econdmica e social, mercantilizacdo das politicas sociais,
flexibilizagdo das relacbes de trabalho, privatizagdo do patriménio publico e de bens e
servicos sociais. Depreende-se que tais processos tém produzido uma grande fratura social,
fragilizando, ainda mais, nos contextos estudados (Europa do Sul e Brasil), a democracia e
a cidadania. Tém provocado, ainda, disparidades sociais em beneficio do crescimento
econdmico e do fortalecimento do grande capital. Por fim, tendo como horizonte os
direitos sociais e a concepcdo de que a principal funcdo das politicas sociais € a de
concretizar esses direitos, compreende-se que a assisténcia social vem sendo usada de
forma deturpada, porque essa modalidade de politica social possui conotacdo ética e civica
gue contra-indica 0 seu uso como mera reparacéo dos danos sociais criados pelo regime
neoliberal, pois ela incorpora 0 conceito de democracia iguaitéria e se fundamenta em
principios universais e redistributivos.
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ABSTRACT

In this thesis we aim to understand the logic of the liberal thinking in relation with the
socia assistance in the context called welfare pluralism, disseminated as away of plural or
mixed, but not public social protection, in the place of policies of Welfare State (Social
State). There is a big worry, in this socia protection, with the current tendencies of socia
assistance to understand that the neoliberal orientation that rules this policy changes
substantialy its modern meanings and contents, being out of its public dimension and
status of citizenship. In spite of this, the social assistance became a central point in the
debate about the contemporary Systems of Social Protection because of the great visibility
that has been shown as a response to the social insecurity caused by the liberal dominance,
since the 1970°s. The re-evaluation of the volunteers and the market, as well as the creation
of the Nets of Social Protection and the Programs of Minimum Income for Insertion
(MI1/Europe) and / or the Income Transference (Bolsa Familia/Brazil), come out as
aternatives to the State leadership on the effective combat to the worldwide amplified
poverty in a focused and residual perspective. This study elected, as empirical analysis
unit, Brazil and the south of Europe as components of a Latin Model of social protection
whose peculiarities favor the presence of pluralism in well-being of neoliberal
characteristic; and it understands poverty and social inequality as strutuctural and class
phenomena that result from a enormous income and wealth concentration that is not taken
into account by the neoliberalism. In this sense, this thesis deals with the complex
processes of reestructuration of the social policies and their effects in the context of
expansion of the neoliberal offensive, as follows: the dismantling of the rights of
citizenship, desestatization, economical and social deregulation, mercantilization of social
policies, flexibilization of work relations, privatization of public patrimony, of goods and
of social services. We understand that such processes have been producing a big social
break, weakening, even more, in the studied contexts (Brazil and south of Europe), the
democracy and citizenship. Such processes have also been causing social disparities in the
alleged reason for economica growth and strengthening of the big capital. Finaly,
considering the social rights and the conception that the main function of the social policies
is to characterize these rights, for this thesis the social assistance has been used in a
mistaken way. This misconception happens because this modality of socia policy has an
ethical and civical meaning that counter-indicates its usage as a mere repair of socia
damages created by the neoliberal regime because it in bodies the concept of egalitarian
democracy and is founded in universal and distributive principles.



RESUME

Le but de la présente thése est de comprendre la logique de la pensée libérale em ce qui
concerne |’ assistance sociale dans le contexte de ce gu’ on appelle le pluralisme de bien-
étre, diffuse comme une modalité de protection sociae plurielle ou mixte mais non
publique, em remplacement des politiques de I’ Etat du bien-étre (Etat social). Elle cherche
a appréhender les tendances actuelles de I'assistance sociale, pour comprendre que
I’ orientation néo-libérale qui régit cette politique a changé substantiellement de sens et de
contenu, lui enlevant sa dimension publique et son statut de citoyenneté. Malgré cela,
I’ assistance sociale est devenue une question centrale dans le débat sur les systemes
contemporains de protection sociae, en vertu de la grande visbilité qu'elle présente
comme réponse a |’ insécurité sociale provoguée par la domination néo-libérale a partir des
années 1970. La revaorisation du bénévolat et du marché, tout comme la création de
réseaux de protection sociale et de programmes de revenu minimum d’insertion (RMI em
Europe) et/ou de transfert de revenu (Bourse Famille au Brésil) apparaissent comme des
alternatives & la position dominante de I’ Etat dans le combat effectif contre la pauvreté
élargie présente dans le monde, dans une perspective focalisée et résiduelle. La présente
étude a chois comme unité d’ analyse empirique I’ Europe méridionale et le Brésil, en tant
que faisant partie d’un modéele latin de protection sociale, dont les particularités favorisent
la réalisation du pluraisme de bien-étre de type néo-libéral. La pauvreté et I'inégalité
sociale sont considérées comme des phénomeénes structuraux et de classe, qui résultent
d’ une concentration brutale de revenus et de richesse qui n'est pas considérée par le
néolibéralisme. Dans ce sens, la présente thése aborde les processus complexes de
restructuration des politiques sociales et leurs effets dans le contexte de I’ expansion de
I’ offensive néo-libérae, ¢’ est-a-dire le démantélement des droits de citoyenneté sociale, la
désétatisation, la dérégulation économique et sociae, la commercialisation des politiques
sociaes, la flexibilisation des relations de travail, la privatisation du patrimoine public et
des biens et services sociaux. La conclusion est que de pareils processus ont produit une
grande fracture sociae, fragilisant encore davantage, dans les contextes étudiés (Europe
meéridionale et Brésil), ladémocratie et |a citoyenneté. Ils ont aussi provoqué des disparités
sociales au bénéfice de la croissance économique et du renforcement du grand capital.
Enfin, sur la toile de fond des droits sociaux et de la conception suivant laguelle la
principale fonction des politiques sociales est de concrétiser ces droits, on comprend que
I’ assistance sociae est utilisée d’ une maniére pervertie. Cette modalité de politique sociale
possede une connotation éthique et civique incompatible avec son utilisation comme
simple réparation des dommages sociaux créés par le régime néo-libéral, vu qu'elle
incorpore le concept de démocratie égalitaire et se fonde sur des principes universels et de
redistribution.
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INTRODUCAO

Andisase, nesta tese, uma modaidade de intervencdo social denominada
pluralismo de bem-estar, ou bem-estar misto (welfare pluralism ou mix) , surgida na Europa,
no find dos anos 1970, como dternativa ao padrdo de bem-estar keynesiano/
fordista/lbeveridgiano, que vigorou entre 1945 e 1975 nas sociedades capitdistas
industrializadas do Ocidente. Nesta andlise, privilegiam-se as implicacbes do pluralismo de
bem-estar para a politica de assisténcia social desenvolvida nos ultimos trinta anos no mundo
capitaista, incluindo o Brasil. Tendo em vista esse privilegiamento, parte-se da recente
discussfo sobre a crise do Estado Social? de estilo keynesiano/fordista/beveridigano, a partir
do final dos anos 1970, por entender que a identificacdo dos fatores que desencadearam a
alegada crise, bem como das estratégias utilizadas para 0 seu enfrentamento ultrapassou 0s
paises capitalistas centrais, repercutindo no Brasil.

Entende-se que o0 debate sobre a expansdo do pluralismo de bem-estar, em escala
mundial, ganha relevancia por reeditar-se com ele prédticas assistenciais liberais e
conservadoras que afrontam os direitos sociais dos cidadéos, conquistados no século XX.
Nesse debate, faz-se necessario identificar com antecedéncia a relacdo entre Estado,
sociedade (incluindo o mercado) e politicas de assisténcia socia no ambito de duas
experiéncias divergentes de protecdo social, quais sejam: a do Estado Socia ja mencionado,e
a do pluralismo de bem-estar, de estilo pos-keynesiano/beveredigiano/fordista, contrapondo,
criticamente, suas respectivas caracteristicas publica, de um lado, e plural ou mista, de outro

lado. A suposi¢do implicita nessa confrontacdo € a de que, por se tratar de um fenbmeno

! Em tese, o pluralismo de bem-estar ou bem-estar misto consiste em uma agao compartilhada entre as trés esferas
da sociedade moderna — Estado, mercado e ingtituicbes ndo-governamentais e ndo-mercantis da sociedade. No
pluraismo neoliberd, sfo estabelecidas uma divisdo de responsabilidades nas esferas do bem-estar e uma
redistribuicao de fungBes entre trés esferas, com énfase ao papel da sociedade civil, ja que o mercado ndo tem
vocagdo social, e o Estado é destituido de seu papel de provedor e de regulador das relagdes sociais.

2 0 termo Estado social, utilizado neste estudo, constitui sinénimo do Estado de Bem-estar estabelecido apés
a Segunda Guerra Mundial que, na lingua inglesa, é denominado Welfare Sate. Dentre as diferentes
denominagdes do Estado de Bem-estar destacam-se trés. Welfare Sate (na lingua inglesa); Estado de
Providéncia (na lingua francesa e no portugués de Portugal) e Estado Socid (na lingua alemd). Nesta tese,
para evitar repeticdes semanticas, ora é usado o termo Estado Social, ora Estado de Bem-estar.
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mundial, antigo e ubiquo, a assisténcia social de natureza publica, associada ao Estado
Social, agora subestimado, requer tematizacdes cientificas.

O recorte tempora dessa confrontacdo privilegia dois periodos histéricos. o
primeiro situa-se dos anos 1940 aos 1970, quando o Estado Social se consolidou na
Inglaterra com o nome de Welfare Sate, e como a primeira experiéncia de seguridade
socia desatrelada, em parte, do mercado. O outro refere-se ao periodo entre os anos 1970
até os dias atuais, quando esse modelo de Estado foi perdendo a sua natureza publica e sua
relativa autonomia da | 6gica mercantil .

Entende-se também como rel evante nesta analise a explicitacao de categorias-
chave que demandam aprofundamento tedrico por estarem presentes no debate
contemporaneo da assisténcia social, como relacéo entre Estado e sociedade, politica
social no contexto da politica publica (abarcando a questdo da pobreza e da
desigualdade), e direitos sociais, associados a categoria trabalho. Vale ainda destacar o
tratamento dessas categorias em paises® com particul aridades latinas no contexto europeu
— que, com o Brasil, constituiram unidades de andlise desta tese — 0s quais, parafraseando
Abrahamson (1992), pautam-se por um modelo latino, de fraca institucionalidade no
campo do bem-estar social.

A andlise do modelo latino que se efetuou para detectar a influéncia do
pluralismo de bem-estar em um ambiente europeu que |he é culturamente favoravel,
tornou defensavel a incluséo do Brasil pelas afinidades que esse pais da América Latina
mantém com o modelo, a comegar pela referéncia latina que o classifica. De fato, vale
enfatizar, tanto o Brasil, como os paises que comp&em o modelo latino, dentre os quais,
para efeitos deste estudo, particulariza-se a Espanha, desenvolvem um sistema de bem-
estar desfalcado de uma efetiva presenca do Estado, destacando o protagonismo das
familias e de setores ndo-oficiais da sociedade como espagos privados primérios de
provisdo social. Ha, também, nessa provisdo, a participacao influente da religido, com seus
valores e adocgdo de solugdes conservadoras e tradicionais, em combinagdo com medidas
residuais de protecdo social estatal.

Como pano de fundo da andlise do padréo latino de assisténcia social adotado

no Sul da Europa e no Brasil figuram as dimensdes publica e plural ou mista como termos

% Os paises do Sul da Europa (também denominada Europa Mediterranea e/ou Meridional), sfo: Franca (em
parte), Portugal, Itdlia (em parte), Grécia e Espanha, e esta Ultima constituiu unidade de andlise privilegiada
deste estudo. Essa comparagdo € possivel pelas similaridades latinas do regime de bem-estar adotado por
esses paises e pelo Brasil 0 qual é protagonizado por segmentos informais e voluntarios da sociedade civil
(igreja, familia e organi zagBes voluntérias), e ndo pelo Estado.
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opostos da avaliacdo da tendéncia de fortalecimento da dimensdo plural em relacéo a
publicano pluralismo de bem-estar. Esta constatacdo revelou o caréter histérico da politica
de assisténcia socia e, como tal, a sua existéncia como fendmeno complexo, que contém
particul aridades e caracteristicas proprias, em sua relagdo com o regime de protecéo social
adotado nos paises em que se readliza, bem como com as demais politicas socio-
econdmicas, mesmo que tratada por um veio particular, como se faz neste trabal ho.

Para fins de esclarecimento, € valido ressaltar que o pluralismo de bem-estar
sempre foi enddgeno ao capitalismo, pois 0 Estado Socia nunca abdicou da sua relagéo
com o mercado e com o0s setores voluntarios da sociedade. Na atualidade, essa
caracteristica confere ao pluralismo de bem-estar caréter inovador, pois assim como 0s
demais processos socio-econdmicos, ele foi absorvido pelo neoliberalismo. Com isso, o
antigo protagonismo do Estado Social, em suas tradicionais relacbes com o mercado e com
0s setores ndo-mercantis da sociedade, foi sendo esvaziado em nome de uma paridade
entre essas trés instancias’, e essa paridade ndo aconteceu porque o referido protagonismo
foi transferido para o mercado.

Diante dessa reorientagdo, entende-se como relevante o estudo aprofundado
dos processos complexos que vao se configurando como mudanca radical no padréo
publico de assisténcia social, conquistado pela classe trabalhadora desde finais do século
XIX, para um padréo plura, que, em verdade, escamoteia um crescente processo de
privatizagdo da provisdo social. A andlise do discurso e da prética dos defensores do
pluralismo de bem-estar, de extragdo neoliberal, bem como das novas orientagcOes
(privatistas e voluntaristas) da assisténcia social, pdem em evidéncia a centralidade e
atualidade deste estudo.

Busca-se, de fato, reiterar que o conceito de bem-estar plural ou de pluralismo
de bem-estar, com o objetivo de agregar multiplos setores e atores de forma paritéria, ndo é
novo, e nem surgiu ao acaso. Sua feicdo atual tem raizes historicas e é fruto de demandas
decorrentes das dificuldades enfrentadas pelo Estado Social, nos fins dos anos 1970, de
cumprir seu papel provedor em um contexto de perda de centralidade da doutrina
econdmica keynesiana-fordista e do modelo beveridgiano de seguridade social, que lhe

servia de suporte doutrinario e politico. O novo aparece, efetivamente, ndo no conceito de

* Modelo triangular tripartite, apresentado por Peter Abrahanson (1995 a/b), com a triade: Estado (dotado de
poder), mercado (dotado de dinheiro) e sociedade (dotada de solidariedade). Em tese, essas dimensbes
constituem o espago publico e o espago privado e devem relacionar-se por meio de trocas e de
complementaridade de seus recursos especificos. Dal a necessidade de distingui-las em relagdo a sua
concepcao, constituicdo e funcdo, conforme o autor.
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pluralismo de bem-estar, mas no uso que dele se faz parajustificar a desregulamentacdo da
protecéo socia e a desingtitucionalizagcdo da assisténcia como politica publica, para a
instituicio de uma assisténcia social informal, voluntarista, ancorada na comunidade local
e nafamilia e, especialmente, na mulher como cuidadora social por exceléncia.

Esse enfoque justificase pela necessidade de destacar e combater a énfase
dada pelos defensores do pluralismo de bem-estar a uma assisténcia social como antitese
da cidadania social. Em decorréncia, torna-se importante submeter a critica sistemética os
conceitos e os argumentos neoliberais utilizados para justificar inversdo histérica, em
razdo do visivel aumento da pobreza e da desigualdade socia sob a ingeréncia do
pluralismo de bem-estar de extracéo neoliberal, e a incapacidade do mercado de promover
inclusdo social.

Assim, a proposta neoliberal de pluralismo de bem-estar, tal qual se apresenta
na atualidade, é problematizada por privilegiar a atuagdo de setores ndo-oficiais, informal,
voluntério e mercantil ou comercia (Johnson, 1990), em detrimento do papel do Estado na
protecdo socia publica.

Ademais, este estudo identificou, mediante revisdo bibliogréfica, uma baixa
producdo cientifica sobre o fendmeno do pluralismo de bem-estar como uma proposta
politica particular. Por isso, entende-se que o trato desse tema, mesmo sem a pretensdo de
esgoté-lo, podera fornecer elementos de compreensdo do atual fenémeno de desvinculagdo
da assisténcia socia dos direitos de cidadania. Ademais, o debate sobre o processo de
apropriacdo neoliberal da no¢do de pluralismo de bem-estar certamente podera qualificar e
aprofundar o exame contemporéaneo da assisténcia social .

No entanto, a recusa ao pluralismo de bem-estar, de corte neoliberal, néo
significa a defesa do estatismo, mas sim, resgatar a centralidade do Estado como insténcia
publica insubstituivel como garantidora dos direitos sociais. Portanto, na perspectiva deste
estudo, o pluralismo de bem-estar, tal como se apresenta, precisa ser repensado por duas
principais razfes. a primeira, por ndo ter uma dimensdo publica, universalizadora e de
inclusdo social, e a segunda, por expressar o retorno de préticas arcaicas e conservadoras
que, por si s, ndo tém poder para concretizar direitos de cidadania.

O debate sobre a perda da funcéo do Estado é revelador das contradicfes
inerentes ao sistema capitalista que perpassam a prépria historia do capitalismo avancado,
ganhando dimensbes diferenciadas tanto na fase de consolidacéo do Estado Socia quanto

no de sua propalada crise. Ganha ent&o realce a concepgdo publica e universal dos direitos
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sociais, cuja garantia se fundamenta em principios de cidadania ampliada, justica
redistributiva e equidade social. A cidadania ampliada constitui-se dos direitos individuais
(civis e politicos), mas ndo se limita a eles, pois incorpora também os direitos sociais.

O conceito de liberdade positiva com igualdade’, que embasa os direitos
sociais, esta em contraposicdo com a concepcado neoliberal de liberdade negativa e de
cidadania restrita, fundamentada tdo somente na garantia de direitos individuais (civis e
politicos). Dessa contraposicdo, surgem significativas diferenciactes, dentre as quais duas
se destacam. Uma refere-se a énfase dada a dimensdo plural ou mista, em detrimento da
dimensdo publica assegurada pelo Estado pelo estabelecimento dos direitos sociais e de sua
materializacdo pelas politicas sociais publicas. A outra diz respeito a concepcdo de
minimos sociais, em detrimento da concepcao de satisfacao de necessidades sociais basicas
e de sua necesséria vinculagdo com a cidadania ampliada.

O debate sobre a necessaria adequacao entre politicas sociais (incluindo a
assisténcia) e necessidades bésicas, encontra em Doyal e Gough (apud PEREIRA,
2000) uma proficua reflexdo. Referenciada em tais autores, Pereira (2000) rejeita a
nocdo de minimos (difundida pelos neoliberais), como critério de definicdo de
politicas de satisfacdo de necessidades bésicas, e opta pela no¢cdo de basicos, por
entender que esse conceito “permite a inferéncia de que niveis superiores e
concertados de satisfacéo de necessidades devem ser perseguidos” (PEREIRA, 2000,
p. 181). Recusa, portanto, a equiparacdo do basico com a visdo restrita de pobreza
vinculada a sobrevivéncia biolégica, ao tempo em que postula a formulagdo de um
“conceito objetivo e universal de necessidades humanas basicas’ (2000, p. 181), que
leve em conta, simultaneamente, a dimenséo natural (bioldgica) e a social dos seres
humanos. Resulta entdo uma compreensdo antiliberal das necessidades bésicas, por
vincula-las a cidadania e por requerer a “transformacéo das necessidades humanas em
guestdes de direito” (p. 181).

® Define-se como liberdade positiva a possibilidade de os direitos de cidadania serem assegurados pelo Estado e
afiancados constitucionalmente. A discussdo sobre democracia e cidadania ampliada remete a defesa da
legalidade positiva do Estado, tanto por seu grau de universalidade, como pela articulagéo de tais conceitos
entre si. Trata-se do reconhecimento do Estado como garantia de cidadania, das politicas publicas e dos direitos
sociais. O conceito de igualdade sd ganha significagdo publica quando vinculado ao conceito de liberdade
positiva para todos, porque os direitos sociais, diferentemente dos direitos individuais (civis e politicos),
congtituem um terceiro e decisivo nivel de cidadania e tém como perspectiva a igualdade e a justica
redistributiva. Por isso, exigem atitudes positivas e ativas do Estado no atendimento de necessidades sociais.

O conceito de liberdade negativa, postulado pel os neoliberais contrapde-se ao de liberdade positiva. Rechaca
o principio da igualdade de condicfes de acesso e a capacidade interventiva e de regulagdo do Estado no
ambito das politicas publicas e dos direitos sociais. Nao reconhece a positividade dos direitos sociais, nem o
Estado como garantia de cidadania.
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Esse requerimento estava implicito na discusséo iniciada na Europa, apés a
Segunda Guerra Mundial, sob influéncia do pensamento social-democrata, em um contexto
de crise do sistema capitalista liberal, a partir da grande depressdo econdmica de 1929.
Alargou-se, dessa forma, o dominio das politicas econdémicas, até entéo baseadas na oferta,
na acumulacdo e na reproducdo ampliada do capital para dar espaco as politicas socio-
econdmicas provedoras de bens e servigos como direitos sociais. Tal alargamento fez que a
legislacdo social se tornasse, pela primeira vez na historia, um paradigma de seguridade
com uma perspectiva publica e universaizadora. A nova concepcéo de seguridade,
vinculada a idéia de seguranca social, tornou-se um requisito central da dindmica e da
forma pela qual se constituiram as chamadas institui¢cdes de bem-estar. Um outro aspecto
nesse contexto de mudancas diz respeito as modificacbes e reestruturacdo das relactes
sociais, tornando-se mais complexas e democraticas, a medida que passaram a privilegiar a
relacdo entre Estado, economia e sociedade, um pressuposto essencial a construgdo de
esferas publicas.

Com a crise desse padréo de intervencdo socia publico, nos anos 1970, uma
das conseqliéncias mais notaveis e presentes nos discursos neoliberais em ascenséo
traduziu-se na substituicdo do termo publico pelo vago plural ou misto (VIANA, 2003).
Em relacdo a assisténcia social, hunca se falou tanto como atualmente em assisténcia aos
pobres, politicas de bem-estar, provisdo social de bens e servigos, participacdo e
descentralizacdo, agdes sociais voluntarias, informais e solidarias e outras expressdes
correlatas. Diante do exposto, cabem as seguintes indagacles. trata-se esse resgate da
assisténcia do retorno dos pilares econdmicos e da base conceitual do Estado de Bem-estar
Socia (padréo beveridgiano e keynesiano-fordista), sob um novo enfoque? Ou se trata do
retorno das velhas formulas de prestacéo de beneficios sociais como compensacéo as
mazel as sociais causadas pel o predominio dalégica mercantil?

Segja qual for a resposta as duas indagacfes, 0 que esta em pauta ndo € uma
ideologia irracional. Ao contrario, trata-se de uma ideologia eivada de racionalidade
instrumental (weberiana) e de clara intencionalidade. Para Pereira (2004), o retorno da
assisténcia social, muito mais como resposta a segunda questdo, revela “um paradoxo
tipico da atualidade que & quanto mais insustentével essa politica parece ser, mais ela é
demandada’ (p. 142).

Associada a essa constatagdo, uma questdo de partida & ndo seria esse debate

revelador da auséncia de dternativas concretas e de propostas de politicas publicas
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concretizadoras de direitos sociais universais no atendimento das necessidades basicas dos
cidadéos? Se assm o for, ndo deve causar espanto o crescimento da pobreza e da
desigualdade social, visto que a privatizacdo e o0 esvaziamento das esferas publicas
impostos pela ofensiva neoliberal ndo conduzem ao equacionamento desse dilema.

Com base na problemética contida na pergunta de partida, constitui objetivo
gera desta tese, analisar, no contexto da realidade da protegdo social contemporanea—
destacando a brasileira e a sul européia, que compdem o modelo latino — como a proposta
original de pluralismo de bem-estar, iniciada na Europa a partir do final dos anos 1970, foi
apreendida e utilizada por uma nova direita, em sua versao neoliberal.

Os objetivos especificos s80 0s que se seguem:

a) andisar em que medida o modelo latino adotado pelos paises do sul da Europa e pelo
Brasil facilitou a penetragdo e aclimatacdo do pluralismo de bem-estar, de corte
neoliberal, nesses paises;

b) verificar, no caso brasileiro, como estéo sendo articuladas (se é que o estéo), as
discussdes sobre os efeitos da tendéncia pluralista atual no campo da politica de
assisténcia social;

c) fazer um balanco do perfil atua da politica de assisténcia socia sul européia e
brasileira, em virtude das constantes investidas neoliberais de desmonte dos direitos

sociais previstos nas legislactes e planos de agdo social desses contextos.

Para efeitos analiticos, a presente tese esta organizada de modo a contemplar
dois grandes eixos interligados em si: um, tedrico, e, outro, metodolégico. O primeiro
identificase com a dimensdo substantiva da andlise e, como tal, baseiase nas
determinacfes estruturais e histéricas do objeto de estudo. Nessa dimensdo, sdo
explicitados os pressupostos bésicos que fundamentam as divergentes perspectivas
neoliberal e social-democrata, bem como as categorias analiticas (principais e secundérias),
gue lhes sdo particulares. Entende-se que tal explicitacdo deve resultar do enfrentamento
da razdo critica com o real, em uma perspectiva de classe social, para captar o objeto na
histéria, problematizé-lo e trazé-lo para o plano tedrico como realidade concreta pensada
(MARX, apud KOSIK, 1976).

No segundo eixo, adotase 0 método historico-estrutural que, ao buscar,

dialeticamente, a compreensdo do fenbmeno estudado, considera tanto os fatores
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estruturais que o determinam, quanto a sua histéria, construida pelos sujeitos. Trata-se de
um desafio que esta investigacdo enfrentou sem prescindir da natureza racional do método
gue a informa. Ainda neste eixo, sdo0 contemplados aspectos operacionais da pesquisa,
identificados com procedimentos metodologicos necess&rios a aplicacdo adequada do
método, assim como sdo utilizados instrumentos e técnicas de coleta de dados e
informactes particularmente em fontes indiretas.

Com base nesses eixos, procurou-se compreender as principais relagOes

constantes do objeto de interesse da pesquisa, quais sgjam:

a) arelagdo entre economia e politica, em um contexto capitalista neoliberal, com base
na atuacdo de trés atores — Estado, mercado e setores ndo- mercantis da sociedade —
no campo da politica de assisténcia social e do modelo de bem-estar latino;

b) a histérica relagdo entre direitos sociais e politica social publica nas sociedades
capitalistas;

c) arelacdo entre a concepcdo de bem-estar publico, assegurada pelo Estado, e a de bem-
estar plural ou misto desenvolvida pela sociedade (multiplos setores e atores), por
meio de um conjunto de agdes assistenciais informais e voluntéarias,

d) a relagdo entre padrdo de bem-estar publico, principios de cidadania ampliada,
democracia igualitéaria e justica redistributiva vis-a-vis o pluraismo de bem-estar de

corte neoliberal, residual e focalizado na pobreza absoluta.

Desse conjunto de relacdes, configura-se 0 objeto de interesse analitico deste
estudo _ uma modalidade de intervencdo social denominada pluralismo de bem-estar, ou
bem-estar misto (welfare pluralism ou mix), surgida no final dos anos 1970, como
alternativa ao padrdo de bem-estar keynesiano fordista beveridgiano, que vigorou entre
1945 e 1975 nas sociedades capitalistas industrializadas do Ocidente, e suas implicagtes
para a politica de assisténcia social desenvolvida nos Ultimos trinta anos em paises que
adotaram o modelo latino, incluindo o Brasil.

Em outros termos, interessa particularmente a esta tese o estudo do regime de
bem-estar denominado latino que caracteriza a protecdo socia dos paises europeus da
Regido Sul ou da Europa Mediterranea (Espanha, Franca, Portuga, Itdlia e Grécia),
centrado na familia e nas peguenas comunidades, a partir dos anos 1980, e pelo Brasil,

durante os governos apds a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988 (Jose
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Sarney, Fernando Collor, Fernando Henrique Cardoso e Luis Inécio Lula da Silva), bem
como a sua relagdo com o pluralismo de bem-estar neoliberal. Entretanto, como a unidade
de andlise privilegiada da pesquisa ndo sdo propriamente os paises do Sul da Europa, mas o
modelo latino que adotam — que se assemelha ao sistema de protecdo socia brasileiro —
elegeu-se, no interior desse modelo, a assisténcia social para conhecer a sua abrangéncia,
tanto no Brasil como nos paises latinos.

Dessa forma, foi possivel chegar a seguinte suposi¢cdo ou hipétese: ha indicios
de que ta pluraismo pretende, de fato, criar, além da retracdo do papel do Estado,
garantidor de direitos, um novo campo de sociabilidade. Nesse modelo, ha a primazia do
mercado como forga central, simbdlica, em um agregado de atores e setores de bem-estar,
sem identidade de classe e status e amal gamados em uma rede aparentemente indistinta de
protecdo plural por oposicéo a protegdo publica.

O desdobramento dessa suposi¢éo sugere que a proposta pluralista de bem-
estar, de viés neoliberal, a0 preconizar a substituicdo da dimensdo publica da politica
social, pela dimensdo plural ou mista, expressa mais do que a privatizacdo dessa politica.
Expressa, sobretudo, um duro golpe no principio da redistributividade (como critério de
justica e equidade social), assim como na democracia igualitaria, por restringir o campo
dos direitos de cidadania.

Agregacdo de setores e atores sociais no sistema pluralista de bem-estar
neoliberal ndo garante a qualidade da provisdo socia. De fato, esta por tras da aparente
distribuicdo do poder do Estado na provisdo de bens e servigos sociais para 0 mercado e
setores ndo-mercantis da sociedade o fortal ecimento da divisdo entre economia e politica e,
sobretudo, a indeterminacdo de responsabilidades publicas perante demandas e
necessidades sociais. Com essa indeterminacdo, em conseqiéncia, ocorre 0 aumento das
desigualdades sociais e da expansdo do conflito de classes, além do crescimento assustador
dos indices de pobreza (absoluta e relativa) em escala mundial.

Supde-se, assim, que vaias idéias e estratégias ocultam as razdes plurdistas
neoliberais, em suas tendéncias e manifestagbes contemporaneas. No entanto, 0 pouco que se
percebe é suficiente para supor que elas colocam em cheque perspectivas futuras de cidadania
ampliada e de democracia igualitaria para a humanidade, além de criar um sentimento de
frustracdo em relacdo as promessas feitas pela ordem capitalista a modernidade.

Com base nessa suposicdo e seu desdobramento, pretende-se, mais

especificamente, identificar:
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a) as tendéncias mais recorrentes da politica de assisténcia social materializada em
programas de transferéncia de renda (Brasil) e/ou de renda minima de insercéo
(Europa do Sul/Espanha), tidos como a principal novidade de atendimento as
necessi dades basi cas da popul agéo;

b) o cardter plural ou misto do comprometimento do Estado com a distribuicéo de
beneficios residuais, ao passo que um amplo leque de provisdo assistencial fica a
mercé de iniciativas privadas, envolvendo até mesmo o setor empresarial;

c) acefetividade do pluralismo de bem-estar em relacdo a reducéo dos indices de pobreza
e de desigualdade social nos dois contextos territoriais estudados;

d) adindmica de reproducdo desse padréo de bem-edtar, as judtificativas para a manutencéo
desse padréo, bem como as formas de apoio recebido dos poderes publicos.

Em sua estruturagdo, a presente tese esta dividida em duas partes. A primeiratrata
da configuragéo histérica do Estado de Bem-estar, da sua propaada crise e da emergéncia do
pluralismo de bem-estar e da assisténcia socia plural ou mista. Comp&e-se de quatro capitul os.
O primeiro contém a base tedrica que referencia a tese, e nele estdo explicitadas categorias
analiticas-chave para afundamentacdo dos argumentos e reflexdes desenvolvidos.

O segundo capitulo trata do Estado de Bem-estar e de suas principais
caracteristicas no contexto europeu de 1945-1975, bem como da emergéncia de uma
suposta crise desse modelo de Estado, justificado por um discurso que utiliza a ideologia
pluralista de bem-estar.

O terceiro analisa a origem, concepgao, significado, estratégias e terminologia
relativas ao fendbmeno do pluraismo de bem-estar, dando realce aos seus antecedentes
histéricos e ao pioneirismo de sua primeira proposta imediatamente ap0s o término da
Segunda Guerra Mundial. Trata também da concepcéo neoliberal de pluralismo de bem-
estar, desde a sua divulgagdo pela nova direita européia, no final dos anos 1970, como
alternativa a chamada crise do Estado de Bem-estar. O periodo de crise é marcado pelo
debate sobre pobreza, desigual dade e exclusdo social na Unido Européia e pela reproducéo
de uma ideol ogia antiestatal, com clara inversdo de protagonismos no processo de provisado
social. Dentre os véarios aspectos anadlisados, destacam-se: o esvaziamento da esfera
publica, a perda de conquistas histéricas no campo da democracia e dos direitos de
cidadania e a defesa de mecanismos ndo convencionais de bem-estar, como as chamadas

redes de protecéo social como estratégia de enfrentamento da pobreza.
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Nessa abordagem, séo real¢cados os efeitos que o pluralismo de bem-estar vem
silenciosamente promovendo em escala mundial. A absorcédo pelo neoliberalismo, em
virtude da coincidéncia de seus objetivos de quebra da centralidade do Estado na proviséo
socia justifica o seu estudo articulado. Sabe-se que os adjetivos plural ou misto ndo
expressam a nocao de publico, e publico ndo significa necessariamente estatal. Com 0 uso
do termo pluralismo, difunde-se uma ideologia centrada em uma subjetividade abstrata,
cuja particularidade ndo remete a universalidade e a autonomia dos sujeitos. Ao contrério,
a perspectiva colocada € de heteronomia, com sujeitos despolitizados e, por isso, passivos e
fragilizados em seu poder de decisdo. Em vista disso, 0 uso das categorias plural e mista
(porém nao publica) termina por impor novos padrées de controle social. No limite,
assiste-se a privatizacéo do publico, com claratentativa de pluralizar o privado. Tal arranjo
perpassa todas as esferas da vida social — econdmicas, politicas, culturais — alterando,
significativamente, o cotidiano das pessoas.

Diante do exposto, o quarto capitulo analisa a trgjetdria da assisténcia social ho
contexto do pluralismo de bem-estar, problematizando a dimensdo plura ou mista, em
detrimento da dimens&o publica. A proposta plural ou mista é analisada em seu significado
neoliberal, adepto do incremento do protagonismo dos setores ndo oficiais — informal,
voluntario e comercial/mercantil — em substituicdo a lideranca do Estado, e como processo
de desinstitucionalizacdo da politica de assisténcia social. Nessa problematizacgo, destaca-
se o discurso justificador da assisténcia comunitaria e familiar, entendido como uma
reedicdo de préticas conservadoras e assistencialistas, bem como a participagcdo da familia
contemporénea (e, nela, da mulher) na provisdo socia. Na afirmacdo de Rose (apud
MISHRA, 1994), de que nas sociedades mistas as familias tém una multiplicidade de
meios para manter seu bem-estar, percebe-se a énfase dada pelos neoliberais a
transferéncia de responsabilidades do Estado para afamiliae, em especial, paraa mulher.

A segunda parte, compde-se de trés capitulos — cinco, seis e sete. O capitulo
cinco tem como foco 0 modelo latino, sua contextualizagdo em diferentes tipologias de
Estados e regimes de bem-estar, o seu perfil, assim como as caracteristicas e as tendéncias

da assisténcia social na Europa do Sul com destagque & Espanha’ e ao Brasil, no bojo desse

% Neste estudo, optou-se por dar énfase & Espanha, com maior nimero de dados empiricos, bem como maior
detalhamento do sistema de protecéo socia desse pais, em que pese a obtencdo de dados da realidade social
dos demai's paises da Europa do Sul. Essa opcéo deve a quatro razdes. a primeira, pela grande convergéncia
vaorativa e pelo histérico intercambio étnico e cultural (pelo processo de imigragdo) entre espanhdis e
brasileiros; a segunda, por exigéncia metodol6gica de estabelecer um recorte no universo da pesquisa, em
virtude da exiglidade de tempo para concluséo deste estudo; a terceira, por uma motivagdo pessoa em
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modelo. Sdo também enfatizadas préticas, terminologias e significados, bem como
contrastes e particularidades regionais latinas (econdmicas, histéricas e culturais), na
configuragdo gera dos programas de renda minima e/ou de insercéo nesses dois contextos.
O sexto capitulo ressalta a dimensdo plura ou mista das politicas de bem-estar
implementadas nas duas regides, contraposta a dimensdo publica. Trata-se, além disso, da
auséncia de redistribuicdo de renda nos dois contextos estudados e do fendmeno da
apartacéo social no Brasil.

As experiéncias da Espanha e do Brasil com programas de transferéncia de renda
e/ou de renda minima de insercdo (RMI), de que trata o capitulo seis, ressatam o padrdo de
renda minima em curso, bem como a concepcdo, a configuragdo e a reestruturacéo de tais
programas, sob influéncia do pluradismo de bem-estar neolibera. Esta parte do estudo
identifica os tragos, caracteristicas e a tendéncia contemporanea da assisténcia social na Europa
do Sul e no Brasil, a partir dos anos 1980, especificamente no periodo apds o
estabelecimentodo do padrdo de bem-estar beveridgiano, keynesiano-fordista, mediante a
demarcacdo de diferencas, contrastes e semelhancas existentes. No caso especifico do Brasil, €
analisado o fato paradoxal de a seguridade social, (conforme consta na Constituicéo Federal de
1988) pautar-se tanto pelo padréo de protecéo socia beveridgiano (modelo de bem-estar inglés
adotado ap6s a Segunda Guerra Mundial), como pelo padréo profissiona bismarckiano
(modelo demdo, de 1883-1889). Outro fato curioso € que o Brasil parece conviver
harmonicamente com acles plurdistas (informais, desingtitucionalizadas e voluntarias), com
clara orientacdo neoliberal, e com propostas socia-democréticas previstas na Le Maior
(assisténcia socia ingtitucionalizada). O estudo constata que, com tais estratégias, o receituario
neoliberal, de inspiracdo plurd, reeditou antigos procedimentos de auto-gjuda e de guda
mUtua, a0 propor o trabaho volunt&rio com base na solidariedade. Como ja salientado,
surgiram aternativas de agbes assstenciais a sociedade, em subgtituicdo as fungbes de
provisdo e regulacdo do Estado. Percebe-se, entretanto, que a énfase dada a sociedade como
principa agente de bem-estar, com a conotagdo positiva de participagdo efetiva, constitui uma
estratégia de reducdo da acdo estatal na &rea de bem-estar e, portanto, da reducéo dos gastos

publicos, em nome de uma suposta descentralizacdo do poder.

aperfeicoar o idioma espanhol (castelhano) e pela curiosidade cientifica de conhecer in loco (Programa de
Estagio no Exterior/ CAPES/PDEE) o processo de implementagdo das politicas de bem-estar na Espanha,
especia mente dos chamados programas de renda minima e inser¢o, com énfase a descentralizacdo das agdes
(com autonomia das Comunidades Autdnomas CCAA) no campo da assisténcia social. E, por Ultimo, a
quarta razdo deve-se as semelhangas percebidas entre os modelos de protecéo social espanhol e o brasileiro,
no que se refere a forte presenga dos setores privados na provisdo social, tendo como destaque a familia e,
nela, amulher, como cuidadora social.
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No caso brasileiro, os fatos revelam que, sob a égide do pluralismo de bem-
estar, ocorreu a subordinacdo dos critérios de justica socia e do exercicio da democracia e
da cidadania aos principios da maximizacdo da eficiéncia do mercado econémico e da
retracdo do papel do Estado como garante de direitos. Fez-se ai um breve retrospecto do
perfil histérico da protegdo social nos periodos anterior e posterior a promulgacéo da
Congtituicdo Federa brasileira de 1988 (1930 a 1988 e 1989 a 2006) e do caréter
conservador desse padrdo de bem-estar em suas caracteristicas, particularidades e
parametros organi zadores.

No sétimo e Ultimo capitulo, sdo analisadas as principais semelhancas e
diferencas encontradas na implementacéo da assisténcia social/programas de renda minima
de insercdo (Europa do Sul) e/ou de transferéncia de renda (Brasil), bem como o padréo de
assisténcia socia desenvolvido nessas duas regifes — Europa do Sul e Brasil. Nesse
capitulo, a énfase maior € dada as tendéncias mais gerais que caracterizam e informam
essas duas realidades na contemporanei dade.

O conjunto dessas consideragdes remete ao cerne da problematica investigada
por esta tese, a saber: a dimensdo da influéncia do pluralismo de bem-estar, de cunho
neoliberal, sobre arelacéo entre Estado, sociedade e politica socia e, em particular, sobre a
efetividade de um sistema de protecéo social subsidiado por uma politica de assisténcia

social esvaziada de seu contetido publico.

M etodologia: método e procedimentos

Nesta tese, parte-se da premissa de que um processo investigativo ndo se
reduz a um conjunto de técnicas e instrumentos, e nem se define por ele, mas pelo
método que o orienta 0 qual, por sua vez, se referencia em pressupostos ou estatutos
epistemol 6gicos determinados. Como ja indicado, o método adotado é o relacional
dialético, articulador das dimensbes historico-estruturais, referenciado na logica
igualmente dial ética, embora tenha como critério de verdade a realidade que deve ser
decifrada e interpretada, porque a premissa desta tese € a de que a realidade social néo
se reduz ao campo da empiria (empirismo positivista) e nem €, de fato, o que aparenta
ser. Dessa afirmacéo decorre que o0 ato de pesquisar carece de método, que ultrapasse o

uso de técnicas e procedimentos, tanto para imprimir marcas de racionalidade e
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ordenacdo nos argumentos, quanto para garantir o espirito critico contra generalizaces
apressadas e credulidades ideol 6gicas dogmaticas.

Como uma linha auxiliar de andlise no &mbito do método histérico-estrutural,
fez-se uso da comparacdo da prética da assisténcia socia nos paises da Europa do Sul
(particularmente na Espanha), tendo como denominador comum o modelo latino de
protecdo social. Contudo, ndo se quer dizer que se esta utilizando o0 método comparado em
suas postulagdes classicas e em suas prescricbes normativas que estabelecem como
parémetros da andlise da politica socia as seguintes variaveis indagativas. por que ocorreu
tal politica? Por quem foi implementada? A favor de quem? Com que meios? A
comparacdo reaizada visou simplesmente cotejar 0s aspectos convergentes e divergentes
entre os paises da Europa do Sul e o Brasil, em relacdo ao modelo latino, adsorvido pelo
pluralismo de bem-estar.

Os aspectos convergentes sao 0Ss que Se seguem:

a) adocdo de um modelo latino com énfase ao papel da igreja, da familia e da
comunidade, inclusive de vizinhanga;

b) implementacdo de programas com caracteristicas de geracdo e/ou transferéncia de
renda de insercdo, mediante a implementacdo de estratégias pluraistas que
reponsabilizam o Estado quase tdo somente no tocante ap repasse de recursos
financeiros diretamente aos pobres;

c) criacdo de redes assistenciais em que 0s setores voluntario e informal de protecéo

socia ganham relevancia como os principais provedores ou cuidadores.

As divergéncias referem-se aos seguintes aspectos:

a) proximidade dos paises do Sul da Europa com realidades nacionais européias
distintas das vivenciadas por esses paises e pelo Brasil;

b) implementacdo por esses paises de politicas sociais com caracteristicas que se
constituem em principios, diretrizes e objetivos ainda a serem alcangados pelo
Brasil, como por exemplo, participac@o social mais direta nos niveis de governo
regional e local, em particular; nessa perspectiva, ressalta-se a experiéncia da
Espanha com as Comunidades Autdnomas (CCAA), que se traduz em empenho

institucional pela descentralizagdo no estabelecimento de sistemas regionais e
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locais de servicos sociais e de assisténcia social na implantagcdo de programas de
renda minima de insercdo (com protagonismo das comunidades);
desenvolvimento da chamada rede de protecéo social e de servigos sociais de
base e sua vinculagdo com os programas de renda minima como resposta

estratégica a proposta do pluralismo de bem-estar neoliberal e, finalmente,

combinag&o dos principios de seletividade e universalismo, dentre outros.

Como recorte e/ou delimitagdo da pesquisa, ndo se pretendeu analisar a
realidade territorial desses paises europeus, mas estabelecer os tracos e tendéncias
atuais dos modelos pluralistas de bem-estar adotados, por entender que eles tém uma
tradicéo cultural mais latina, com significativa presenca e participacéo dafamiliae de
comunidades na provisao social privada e na descentralizacdo dos servicos sociais.
Quanto as provaveis caracteristicas e semelhancas, destacam-se 0s programas de
transferéncia de renda e/ou de renda minima de inser¢cdo vinculados a proposta de
redes de protecdo social, bem como as agdes de bem-estar que se configuram como
um aporte assistencial as comunidades.

Investigaram-se, portanto, por meio da perspectiva comparada, as
tendéncias pluralistas contemporéneas na politica de assisténcia social, mediante
aproximagdes sucessivas a realidade dos paises do Sul da Europa e do Brasil, tal qual
ela se apresenta atualmente, considerando as particularidades regionais. Nessa
comparagdo, ndo se pretendeu analisar programas especificos, mas sobretudo
identificar elementos/variaveis (dados empiricos) que informam as tendéncias
convergentes das duas realidades, mediadas pelo modelo latino. S&o essas tendéncias
gue valem a pena serem realcadas, pois as divergentes, apesar de sua inegavel
importancia para a comparacao, ja séo por demais conhecidas.

Em relacdo ao Brasil, o recorte temporal deu-se em dois periodos. 0
primeiro, de carater remissivo, dos anos 1930 (no governo de Getulio Vargas) até os
anos 1980. O segundo privilegiou os marcos da Constituicdo Federal brasileira, de
1988, e, em particular, as gestbes dos governos posteriores, por ser esse momento
historico coincidente com o inicio da investida neoliberal no Brasil e,
paradoxal mente, com a elevacéo da assisténcia social como direito social, nos marcos

dareferida Carta Magna.
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Portanto, em sintese, o estudo comparado’ teve como grande divisor de
aguas, de um lado, as politicas de protegdo social, implementadas e fundamentadas na
concepcdo de bem-estar publico e de uma assisténcia social institucionalizada,
preconizada pelo Estado de Bem-estar keynesiano de 1945 até meados dos anos 1970,
e, de outro, as politicas sociais, fundamentadas na concepcdo de bem-estar misto ou
plural, de corte neoliberal, defendida pelos pluralistas de bem-estar que postulam uma
assisténcia social desinstitucionalizada, voluntéria e solidéria e, portanto, sem a tutela
do Estado, a partir dos anos 1970.

A decisdo metodolégica instrumental desta tese requereu a utilizagcdo de
categorias-meio relacionadas entre si e consideradas centrais a explicitacdo das categorias
substantivas (tedricas). Dentre essas categorias-meio, destacam-se duas. contradicéo e leis
do movimento historico.

Utilizou-se a categoria contradicdo por conter o principio explicativo das
relacOes dialéticas que se pretende analisar, ja que implica movimento histérico e se
congtitui como esséncia mesma das coisas, isto €, a contradi¢éo esté inscrita nos conflitos
de interesses de classes determinados pela relacdo antagonica entre capita e trabalho.
Assim, a andlise da politica socia no capitalismo coloca o pesquisador diante de um
aspecto inerente a sua esséncia e formacdo, qua sgja. ser um fenbmeno resultante da
relacdo contraditoria entre capital e trabalho. A politica socid e, no caso especifico deste
estudo, a assisténcia social, séo, por natureza, contraditorias, pois podem a0 mesmo tempo
serem positivas e negativas em relagdo ao trabalho e ao capital, dependendo da correlacéo

de forcas em presenca.

" Para maior aprofundamento sobre o método comparativo (sua formalizagdo e novas orientacdes, em
razdo da crise do método classico, bem como sua relagdo com a histéria e a cultura, recurso de andlise
estratégico, e outros), foram consultados: BADIE, Bertrand y HERMET, Guy (1990), México. Sobre
politica social comparada (seu sentido, niveis de comparagdo, perspectivas comparativas e as diversas
dimensdes da comparacéo), foram pesquisados: BRACHO, Carmen; FERRER, Jorge Garcés (coord.),
Madrid, 1998 e Landwerlin (1998). Para Landwerlin (1998), uma das linhas mais promissoras e
qualificadas de comparagéo tem sido o estudo dos fatores determinantes do crescimento do gasto social em
relagcdo ao produto interno bruto (PIB) nacional. A seu ver, a andlise comparada dos efeitos ou do impacto
das politicas sociais concretas deve realizar-se com base na modificacgo das condic¢fes sociais reais de
vida e de trabalho de seus beneficiérios, levando em conta todas as caracteristicas locais e regionais que
contribuem para a definicdo de tais condi¢es. Para tanto, Landwerlin (1998) destaca a importancia de
esclarecer a natureza e as condic¢Bes que determinam a politica que se pretende avaliar. Neste caso, pode-
se analisar o impacto em termos do valor relativo em relagdo ao PIB ou a renda per capita disponivel, e
em relag@o ao umbral de pobreza. Trata-se de uma perspectiva analitica que se interessa mais pelo papel
desempenhado pelos atores politicos e/ou pelas estruturas politicas envolvidas no processo de regulacéo e
provisio social, e ndo tanto pelo contelido concreto das politicas sociais. E 0 que os anglo-saxdnicos
denominam de policy content analysis. Desse ponto de vista, Landwerlin (1998) reafirma que “o que se
tem que analisar ndo é tanto o que o Estado faz ou gasta, sendo o que consegue fazer com o que tem ou
gasta’ (p. 141).
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Asleis (econdmicas e politicas) do movimento histérico compreendem aldgica
gue governa a sociedade capitalista cujos acontecimentos sociais tém vinculagdo estreita
com as condic¢des concretas e mutaveis de desenvolvimento dessa sociedade. Nessas leis,
ndo ha sobreposicdo e independéncia das condigdes estruturais em relacdo as condicdes
politicas, ou vice-versa, mas a articulacdo de ambas em uma unidade de contrérios.
Portanto, a escolha do método histérico-estrutural justifica-se pela nogdo de totalidade
dindmica e relacional que ele evoca e pelas possibilidades reais e concretas que oferece
para a apreensdo do objeto no seu movimento e contradicoes.

Para a andlise, fez-se uso de dados obtidos em planos, projetos, relatérios (de
execucdo e de avaliacdo) de fundacdes, institutos e/ou organizaces governamentais e néo-
governamentais (ONGs), responsaveis por sua formulacdo, e também de informagdes
prestadas por representantes dessas agéncias, em ambito nacional e internacional. Como
procedimentos do estudo comparado investigaram-se aspectos e indicadores socio-
econdmicos disponiveis sobre a assisténcia social, relativos ao seu processo de formagdo e
de desenvolvimento no ambito do pluralismo de bem-estar tendo como parémetro o
modelo latino. Foram colhidos dados oficiais has home pages dos paises selecionados,
incluindo o Brasil, e em documentos oficiais, legislacles, relatorios, censos, materiais de
divulgacdo institucional na imprensa, na literatura especializada, bem como relatorios e
documentos de diversos organismos multilaterais (Banco Mundial, BID, e outros) e de
outros 6Orgdos internacionais (Comissdo Especial para Pesquisa na América Latina_
(Cepal), Instituto de Pesquisa Aplicada_ (IPEA), Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento _ (PNUD). Fez-se uso também, de dados contidos em relatorios de
conferéncias, atas de reunides, anais de congressos, seminarios e/ou encontros (nacionais e
interenacionais) referentes a politica de assisténcia social. Foram redizados, ainda,
contatos e intercambios com pesqui sadores/investigadores sociais cuja &rea de interesse é o
pluralismo de bem-estar e/ou a politica de assisténcia social.

Por fim, ap6s a qualificacéo do projeto de tese, fez-se pesguisa também na
Espanha, por meio de um estagio de doutoramento no exterior, e deu-se inicio a elaboragéo
da tese. Os dados foram analisados em suas formas quantitativa e qualitativa, procurando
identificar as atuais tendéncias, tensbes, antagonismos e/ou reciprocidades entre as
dimensbes publica e plura ou mista como elementos constitutivos e constituintes da
concepcdo e desenvolvimento da politica de assisténcia social nos dois territérios
estudados, e que estdo sob a égide do pluralismo de bem-estar.
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CAPITULOI

REFERENCIASTEORICASE EXPLICITACAO
DAS CATEGORIASDE ANALISE

1.1 Sobrearelagdo substantiva entre Estado, sociedade e a categoria trabalho

Na busca de maior aprofundamento das complexas relacbes entre Estado e
sociedade, que engendram as politicas sociais, e, conseguentemente, a politica de
assisténciasocial capitalista contemporanea, adotou-se, nesta tese, como referéncia tedrico-
analitica, a concepcdo de Estado ampliado de Gramsci (1991), do qual o Estado de Bem-
estar ndo deixa de ser um trago significativo. Essa escolha ocorre e se justifica por duas
razdes. a primeira, porque o sistema conceitual gramsciano prima pela originalidade,
complexidade e por um grau de universalidade que interessa a este estudo; a segunda, por
considerar que a concepcao de Estado de Gramsci, aém de sua indiscutivel atualidade,
apresenta novos elementos para a compreensdo da relagdo entre Estado e sociedade,
fornecendo aportes instigantes para a teoria politica moderna. Sabe-se que Gramsci (1991)
atribui considerével importancia ao conceito de sociedade civil, interpretando-o como um
complexo das superestruturas ideoldgicas que se estende por toda a vida socia e que
compbe o ambito do Estado, ampliando-o0. Na perspectiva dial ético-gramisciana, o Estado
torna-se uma sintese contraditéria e dindmica entre sociedade politica e sociedade civil.
Trata-se da concepgédo de Estado e de sociedade com a qual esta tese se identifica, embora
se saiba que Estado e sociedade civil tém contetidos proprios.

Para Gramsci (1991), a sociedade civil € o lugar e 0 momento de vinculagdo entre
determinadas condicles objetivas, configurando-se como uma totalidade histérica, o que Ihe
confere forca organizativa e possibilidades concretas de dar diregdo politica, éica, moral,
culturd e intelectua aos processos sociais e histdricos. A teoria gramsciana torna-se
revolucionaria ao afirmar que o poder estatal contemporaneo ndo se esgota nos aparelhos
coercitivos e repressivos do Estado, mas define-se pelo conjunto da sociedade civil. Assm, a
estrutura (base econdmica da produgéo das relacOes sociais) e a superestrutura (reflexo do

conjunto das relagles sociais de producéo, nos campos juridico, politico e ideol6gico) formam
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0 que denomina de bloco histérico. A superestrutura constitui-se de duas esferas essenciais: a
sociedade politica (relativa a0 Estado) e a sociedade civil (considerada a maior esfera publica
da superestrutura). Portanto, o Estado, na concepcdo de Gramsci (1991), apesar de sua
centralidade, ndo tem uma medida em si mesmo. Como criagdo da sociedade, é essa esfera que
Ihe d4 a medida e a profundidade de seus limites (OLIVEIRA, 1995)%.

A distingdo gramsciana entre sociedade politica (Estado) e sociedade civil € o
lugar tedrico em que se evidencia uma nova concepcdo de Estado, que inclui a sociedade
civil. Ressaltase como contraponto critico a concepcdo de Estado neoliberal,
fundamentado no liberalismo classico, que a ampliacdo das funcbes do Estado, combatida
por essa ideologia, é percebida como um exagero de intervencdo social e econdmica’. A
expectativa que os neoliberais tém da sociedade também ndo € a de uma esfera autbnoma e
atuante como forca organizada, capaz de apresentar demandas sociais ao nucleo do poder
estatal e de exercer o controle democrético sobre suas agfes. Os neoliberais, como
legitimos representantes da nova direita (fusdo de neoliberais e neoconservadores),
esperam dessa insténcia a sua subordinacdo aos interesses do capital e um retorno ao
conservadorismo mediante préticas sociais assistenciadistas, voluntérias, de auto-ajuda e de
gjuda mitua, em substituicdo ao papel dos governos. Portanto, ao tomar o estatuto tedrico-
analitico gramsciano como referéncia, esta tese destaca também a centralidade e a
vinculag8o existente entre os demais conceitos que fundamentam esse pensamento, tais
como: hegemonia (elaboracdo de um sistema de recursos ideoldgicos e politicos que se
constroi, se conquista e se traduz em capacidade de direcdo de uma determinada classe);
cultura (que extrapola a simples aquisicdo de conhecimento, como possibilidade de
conquista de uma consciéncia social e politica superior, de uma nova posi¢ao na histéria,
na perspectiva de classe social) e 0 de catarse (como momento ético-politico e de praxis
social). Esses conceitos constituem-se na sintese de um projeto de sociedade e em
elementos essenciais na construgdo de um novo bloco historico.

Para Gramsci (1991), é por meio do momento catértico, que o homem (ser
socia) afirma sua liberdade em face das estruturas econdmico-sociais injustas, revelando
que, embora condicionado por essas estruturas, € capaz de novas iniciativas, mudando o

curso da histéria. Nesse sentido, avida socia e material é considerada produto da agdo dos

8 TranscricBes de aulas proferidas do Dr. Prof. Francisco de Oliveira, em cursos da pés-graduacio (Mestrado
e Doutorado) em Servico Social, da Pontificia Universidade de Sdo Paulo (PUC-SP), em 1995.

9 Segundo Oliveira (1995), intervencdo é um termo neoliberal que pressupde uma relacdo de exterioridade
entre Estado e economia. A proposta de recuo do Estado para a condiggo de Estado minimo, restrito, busca
néo prejudicar os interesses dos grupos dominantes.
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homens na busca de transformagdo do real, sem, contudo, deixar de levar em conta as
condi¢Bes historicas objetivas, determinadas e contraditorias que expressam o que Marx
(1983) chama de unidade de contrérios. Este estudo entende a relagdo entre Estado e
sociedade na perspectiva critica e de totalidade, constituida de mdltiplas determinacfes, ou
sgja, uma relagdo de contrérios (e ndo como opostos no sentido de ruptura) que se opdem
dialeticamente, mas mantém estreita interdependéncia e relagcdo de reciprocidade
materializada no campo das relagbes sociais (IANNI, 1986). E o que Marx (1983)
denomina de unidade na diversidade. Portanto, é importante perceber que o poder do
Estado ndo se esgota em sua representacao politica, nem mesmo na atuagao das instituices
gue o compdem, muito embora o poder politico sgja condicdo de existéncia do Estado.

Ocorre um grande equivoco conceitual, historico e politico que se tornou
recorrente no discurso neoliberal, a exemplo da posicéo assumida pelos defensores da
proposta de bem-estar plural ou mista, que propdem a autonomizagado e segmentacéo dos
chamados setores ndo-oficiais que compdem a sociedade civil, desvinculando-os do
Estado. Pela ¢tica dialética na perspectiva gramsciana, tais setores deveriam ser vistos
em sua constituicdo como insténcias que atuam e se realizam em totalidades abertas e
necessérias, ainda que diferenciadas e contraditorias, ampliando a acdo do Estado. Ha
necessidade, portanto, de recusar todo mecanismo estratégico e até mesmo teorizacbes
gue tendam a negar as possibilidades reais de emancipacéo politica da sociedade do jugo
do capital, a exemplo da justificativa neoliberal que, com o argumento de assegurar
autonomia a um agregado de bem-estar, propde a transferéncia da proviséo socia, de
responsabilidade governamental, para tais setores. Assim, além de sobrecarregar parcelas
sociedade com atribuicdes e responsabilidades que ndo lhes dizem respeito, tais
propostas limitam o campo da esfera publica e da construcdo de uma sociabilidade
ampliada, por meio de uma provisdo social plural, porém ndo publica e, portanto,
informal e desingtitucionalizada, restrita a microesferas de relagbes esponténeas
(familiares, grupais e/ou individuais).

Uma outra categoria substantiva a problematizagcdo do objeto deste estudo é a
categoria trabalho, fundamentada em Marx (1983). Ao traté&la, ha que indagar o que é
mais importante: a producdo materia que expressa a materialidade do trabalho ou a
reproducéo das relacGes sociais de producdo. A idéa de trabaho, neste estudo, € uma
categoria fundante do ser social que cria e recria profundas mudancas nas rel agbes sociais e

de producdo. Para Marx (1983), o trabalho ndo se limita a sua finalidade imediata de
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producdo de bens materiais, mas estéa no campo da sociabilidade humana e, por isso, é
determinado pelas relagbes sociais, possibilitando, sobretudo, o desenvolvimento das
capacidades humanas, das forcas produtivas e das relagdes sociais. Trabaho, para Marx
(1983), € tanto o processo como o produto do trabalho produtivo.

As forcgas sociais no capitalismo buscam dominar e transformar o significado
das coisas e dos processos materiais, mistificando-as ou coisificando-as, bem como
restringindo a idéia de trabalho a producdo de bens e servigos necesséarios a reprodugdo
material da existéncia. As reflexdes de Antunes (2000) sobre a categoria trabaho e as
determinacfes histéricas do modo de producdo capitalista, também baseadas em Marx
(1983), remetem a necessidade de que seja reelaborada essa categoria, inserindo-a no
contexto dos processos contraditorios das politicas sociais e, em particular, da assisténcia
como fendmeno mundial, objeto de medidas neoliberais e de mudancas econdmicas,
sociais e politicas em curso na sociedade contemporanea.

Ao discorrer sobre 0 processo de fetichizagdo da relagdo entre mercadoria e
trabalho e ao referir-se a problematica do trabalho nos dias atuais, Antunes (1995) afirma
gue a vontade do trabalhador se encontra subordinada a necessidade do trabalho e de seu
produto que, ndo lhe pertencendo, torna-se estranho a ele. A seu ver, na ordem burguesa,
a relacdo capital e trabalho passa a ser fetichizada pelo capital para conferir-lhe
continuidade e certo grau de normalidade. O autor entende que tais reflexdes, em um
sistema capitalista de producéo, confirmam a vinculacéo dos novos processos de trabalho
alogicaimposta pelo capital ao trabalho. Com essa perspectiva, um aspecto relevante é a
identificacdo da vinculagdo dos processos de trabaho as fungbes e as novas
configuracfes do Estado contemporaneo em sua relagdo com a sociedade, uma vez que
tai's processos se situam no contexto da acumulagéo capitalista. A categoriatrabalho deve
ser apreendida como constituinte e constitutiva das relagdes sociais e de producdo e
como elemento indissocidvel da relacdo Estado e sociedade que engendra politicas,
inclusive a social. Em decorréncia, ha que analisar a categoria trabalho, em sua condic¢éo
material, mas também em sua forma social, umavez que, no capitalismo, 0s processos de
mistificacdo, fetichizacdo e reificacdo do trabalho, acabam sobrepondo-se a otimizacéo
da satisfacdo das necessidades sociais basicas e se subordinando aos critérios de gestéo
econdmica estratégica e gerencial. Nesses processos, ndo se percebe o trabalho como
possibilidade de emancipacéo de sujeitos livres e/ou como componente da construcéo de

sua identidade, nem como uma categoria que envolva processos de sua objetivacao,
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entendida como forma materializada de uma determinada ideologia e de subjetivacéo da
realidade. Enfim, ndo se percebe o trabalho com status de via de acesso a condicdes de
uma vida digna e humanizada e que supera os limites de acesso a oportunidades
of erecidas pelo mercado.

Na perspectiva neoliberal, a vinculagcdo do trabalho com as politicas sociais
expressa-se de diversas maneiras: por intervencdes privatistas nas esferas publicas, por
medidas restritivas de direitos sociais (previdenci&rios, educacionais, de salude, de
assisténcia basica, dentre outros), por reducdo de jornadas e postos de trabalho,
incrementando programas de transferéncia de renda como Unica aternativa ao
enfrentamento da pobreza absoluta e promovendo reformas sociais e trabahistas para
atender ao principio daflexibilizacdo do mercado, para citar algumas vias.

No contexto da relacdo Estado e sociedade, a proposta pluralista de bem-estar
neoliberal est4 vinculada a uma economia capitalista, cuja logica privilegia o atendimento
das demandas do capital em detrimento da satisfagdo de necessidades sociais. Com essa
compreensdo, entende-se a justificativa dada a centralidade do trabalho pelo Estado de
Bem-estar, apos o término da Segunda Guerra Mundial, como valor essencia do sistema e
codigo de sociabilidade, visto que o Estado de Bem-estar (ou Socia), embora
comprometido com a cidadania, também era parte integral do sistema capitalista.

Com o Estado keynesiano-fordista, o trabalho ganhou centralidade, ao
estruturar as politicas sociais e econdmicas, assim como as estratégias de pleno emprego.
Tornou-se, aém disso, um campo simbdlico, passando a nomear ndo sO o trabalho mas
também o lugar do ndo-trabalho. No campo da sociabilidade, a centralidade do trabalho
deu sentido a convivéncia e passou a justificar a ampliacéo da cidadania, da participacédo
socia, dainclusdo social. No campo da cidadania social, universalizou os direitos sociais e
estruturou a relacdo entre politica socia e trabalho em outras bases, isto € como instancias
distintas, mas ndo excludentes, situadas no campo do conflito social entre classes.

A respeito da relagéo entre Estado Social e trabalho, Oliveira (1995) apresenta
uma reflexdo proficua. Ele argumenta que, inegavelmente, um dos grandes trunfos do
Estado de Bem-estar foi a legitimacéo da centralidade do trabalho. Contudo, o maior fator
de éxito desse resgate do trabaho foi a abrangéncia e a universalizagdo alcancados pelas
politicas de bem-estar keynesianas, que, por estarem fortemente reguladas e

regulamentadas pelo Estado, tornaram-se universais a medida que se irradiaram para outros
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setores da vida social, extrapolando até mesmo as relagdes de trabalho™. Com a expansio e
o grau de universdidade, as politicas sociais alcancaram a perspectiva publica e a
cidadania social. Por conseguinte, ndo foi por acaso que os representantes da nova direita
(neoliberais e neoconservadores)*! criticaram de forma contundente os processos de
universalizacdo e de socializac8o do Estado Social, pois as politicas de pleno emprego e de
seguridade social, ao assumirem caréter de politicas demandadas pela cidadania social,
transformaram-se em direitos e ultrapassaram as funcbes do Estado capitadista. Para
Oliveira (1995), esse foi o diferencial que imprimiu éxito as politicas de bem-estar apds o
término da Segunda Guerra Mundial.

Em sintese, este estudo entende como maior éxito do Estado Social a criacéo
de possibilidades reais e concretas de otimizar a satisfacdo de necessidades sociais na
forma de acesso a bens e servigos sociais categorizados como direitos. Vae destacar ainda
que as nogdes de participacdo, de descentralizacdo e de pactos plurais ou mistos (a famosa
economia mista apds 1945) ja estavam presentes na concepcdo e na prética do Estado
Social. Portanto, ao contrério do que se pensa, nem a idéia de pluralismo, nem as diretrizes
de participacdo e de descentralizacdo sdo criagcdes exclusivas e muito menos prerrogativa
dos neoliberais. O novo, repita-se, € 0 desmonte dos direitos de cidadania socia, que
constituiam a base ampliada para as crescentes funcGes do Estado, também ampliado, o

gual, sob o atual dominio do mercado, novamente procura tornar-se restrito.

1.2 Sobre a categoria contradi¢do associada as leils do movimento: uma necessaria

recorréncia a concepcao marxista de Estado e sociedade

Para entendimento das leis de movimento, com base nas formulactes de Marx
(1983), torna-se mister retomar o nlcleo da teoria politica marxiana, isto é o caraer
contraditorio do Estado capitalista em sua dindmica prépria. No entanto, esse mesmo tipo

de Estado absorve pressdes e demandas por politicas sociais demandadas por classes

1 Em relagdo & categoria trabalho associada & politica, hd que ressaltar que, na Europa Ocidental,
diferentemente do Brasil, o trabaho sempre teve uma grande centralidade na estruturacdo da sociedade,
como elemento estruturante de sua formagdo social e politica.

1 Os direitistas franceses usaram como exemplo para fundamentar sua critica a0 Estado de Bem-estar, a
questdo da migragdo nos paises europeus. Argumentavam sobre o 6nus que recaia sobre o Estado de Bem-
estar o fato de os imigrantes ingressarem na Franga, assim como em outros paises, para exercerem um
trabalho e serem beneficiados pelas mesmas medidas de seguridade social, de caréter universal, usufruidos
pel os habitantes nacionais.
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antagbnicas, movidas por interesses diferenciados, e que expressam, nessa relacdo, a
tensdo histérica entre capital e trabalho. Nessa perspectiva, a politica social reflete um
conjunto de relagbes que expressam tanto as lutas de classes que demandam ao Estado
alteracdes nas condicbes materiais de producdo, quanto de grupos gue O pressionam para
obtencao de vantagens na acumulacdo e distribuicdo da riqueza produzida (produto social).
Vé-se que, em seu antagonismo e em sua dualidade, a politica socia esta a servigo do
trabalho, mas também do capital. Portanto, por estar inserida em uma estrutura de rel agdes
contraditorias, a andlise das leis de movimento no campo das politicas sociais exige a
superacdo de um quadro tedrico e metodolégico simplista e/ou linear, destituido de uma
andlise critica, que toma suas consequiéncias como causas, ou que concebe o Estado a
servico de uma uUnica classe (burguesia), ou ainda, que incorra no equivoco tedrico de
confundir o seu processo de formac&o com os seus efeitos. Dada a complexidade dessa
guestdo, de acordo com a mesma linha tedrica, encontra-se uma pluralidade de enfoques
com diferentes abordagens. Torna-se mister diferenciélas, ainda que ndo se tenha a
pretensdo de fazé-lo de forma exaustiva.

Sabe-se que a critica marxista ao Estado Socia néo é univoca. O Estado Social
foi objeto de severas criticas e de opinifes divergentes de marxistas e liberais, como a que
ocorreu nos anos 1970. Em relacéo a formagdo do Estado, ha véarias teorias de orientacéo
marxista. Marx (1983) criticou as tendéncias reformistas de sua época, 0 que serviu de
marco conceitual para alguns tedricos que, no século XX, também criticaram o conceito de
Estado Socia. As criticas formuladas nos anos 1960 pelos marxistas Miliband (1980),
Agnoli (1971), Baran e Sweezy (1973) guiaram-se pela classica tese marxista que
considerou o Estado como um mero instrumento da classe dominante. Nos anos 1970,
O’ Connor (1981) centrou suas criticas nas tendéncias contraditérias do Estado Social,
diferenciando-se dos primeiros por manter o debate sobre as fungbes e a natureza do
Estado capitalista. O estudo de Lara (1991) sobre a formagdo do Estado Social, distingue e
classifica essas duas abordagens: a primeira, € a critica marxista tradicional (anos 1960) e
a segunda, a critica marxista moderna (anos 1970), embora argumente que toda a intengédo
de classificar algo possui um valor meramente didético e orientador.

Os tedricos marxistas que mais se ocupam recentemente da analise do Estado
distinguem duas categorias basicas: a) teorias que privilegiam a causalidade econémica de
intervencdo estatal, como exigéncia do processo de acumulacdo capitalista; e b) teorias que

interrelacionam as causas econdmicas com as de cardter socia e politico. Miliband (1980),
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um representante da interpretacdo marxista tradicional, afirma que as politicas de reformas
ndo supdem modificagcdo nas estruturas do Estado capitalista, pelo fato de esse Estado ter
perpetuado seu carater classista. A critica de Miliband (1980) ao Estado Social tem origem
em uma concepcdo economicista das classes sociais, em que o Estado na sociedade
capitalista, ao fazer parte da classe econdmica dominante, atua também no plano politico.
Nessa perspectiva, as fungbes do Estado estdo sempre determinadas pelas estruturas de
classe, ndo havendo, portanto, nenhuma possibilidade de um compromisso firmado entre
capital e trabalho.

No entanto, em que pesem as politicas reformistas possuirem grandes
limitacBes, ndo se pode desconsiderar e/ou relativizar as transformagdes sociais ocorridas
no Estado contemporaneo e seus efeitos e consequéncias. A tese de Miliband (1980) foi
objeto de uma intensa polémica com Poulantzas (1980), para quem as relacdes de classe
ndo sdo, necessariamente, a base das relactes de poder, assim como as relagdes de poder
n&o sdo a base das relagdes de classe. Miliband (1980) sustenta que existem casos em que
uma classe social pode ser econdmicamente dominante sem que, a seu ver, o sga no plano
politico. Para a corrente marxista tradicional, o Estado de Bem-estar foi uma estratégia
utizada pelo capitalismo para amortecer os antagonismos de classe criados pela expansao
do capital. Para Agnoli (1971), as politicas sociais ndo supdem uma renovacado ou reforma
das estruturas capitalistas. Marcuse (1985), na busca de um novo sujeito revolucionario,
observou que o crescimento econdmico e o progresso tecnoldgico haviam transformado a
luta de classes e as possibilidades de mudanca social. Essas posi¢oes, que ndo constituem
objeto de andlise desta tese, comprovam que o debate sobre economia capitalista e sua
relacdo com o Estado, distanciou-se das relacfes existentes na época de Marx, bem como
existe parciaidade no enfoque tradicional e instrumentalista de Miliband (1980) em sua
andlise sobre o papel do Estado.

Baran e Sweezy (1973), com um enfogue mais econdémico gque o de Miliband, e
fazendo eco as politicas keynesianas, explicam o intervencionismo estatal como uma
consequéncia do problema da geracéo e absorcdo do excedente. Nesse caso, 0 capitalismo
monopolista caracteriza-se por uma tendéncia de incrementar 0 excedente sem gerar
mecanismos de absor¢cdo da demanda. Os autores entendem, por conseguinte, o sistema
econdmico capitalista como contraditério, pois produz mais do que permite sua
capacidade, embora sgja deficitario para criar a suficiente demanda que permita a total

utilizacdo de sua capacidade produtiva. Inspirando-se no enfoque keynesiano, Baran e
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Sweezy (1973) explicam a intervencdo estatal, no capitaismo monopolista, como
mecanismo gerador da demanda efetiva; ou sgja, 0 Estado converte-se em criador da
demanda, transferindo o poder de compra ou comprando diretamente bens e servigos
sociais. Nessa perspectiva, o grande inimigo do sistema capitalista € a depressdo
econdmica (crise relacionada com a quebra do ritmo de crescimento), e ndo 0s gastos
sociais estatais, uma vez que a viabilidade do sistema econémico depende desse Ultimo.
Em sintese, a intervencdo do Estado na economia € uma necessidade imposta pelo sistema
capitalista, e 0s gastos estatais sd0 funcionais ao sistema, como meio de gerar demanda
agregada, com a ressalva de que, em nenhum caso, essa demanda pode ter um objetivo
social por ndo poder enfrentar os interesses privados. Assim, os autores negam todo o
carater social do Estado no capitalismo avancado, ou melhor, reconhecem que ele exerce
certas funcBes sociais, ainda que ndo as considerem relevantes. Nessa perspectiva, 0
Estado limita-se a servir aos interesses do capital, ndo se constituindo em uma instancia de
mediacao entre interesses de classes sociais distintas. A prépria realidade sdcio-econdémica
e politica tem colocado em evidéncia a fragilidade e as limitagdes das teorias de Baran e
Sweezy (1973). Do ponto de vista da histéria, a contrario do que previram, a crise dos
anos 1970 ocorreu ndo pelo problema de absorcdo do excedente, mas pela sua geracéo,
demandando, até mesmo, a hecessidade de reducéo de gastos sociais.

As teorias elaboradas nos anos 1970, na perspectiva marxista, oferecem novas
formulagBes sobre as fungdes e a natureza do Estado Socia na sociedade contemporanea e
reconhecem, em Ultima instancia, que ele possui uma dimensdo social (e ndo sb
econdmica) e tratam de explicar o motivo desse fendmeno. As aportagtes de Miliband
(1980) e as de Baran e Sweezy (1973) foram elaboradas em um contexto de crescimento
econdmico, e as teorias que se fundamentam nas contradicdes do Estado Socia tém como
fundo a crise econdmica que se iniciou nos anos 1970. O'Connor (1981), como
representante da critica marxista tradicional, introduziu novos elementos do enfoque
marxista para a explicagdo da natureza e fungdes do Estado. Atribui ao Estado a funcgéo de
acumulagdo para criar condigdes de rentabilidade privada. Distanciando-se de Miliband
(1980) e de Baran e Sweezy (1973), defende a funcéo de legitimacéo politica do Estado,
por meio da busca de conciliagdo dos interesses entre capital e trabalho. A seu ver, a essas
duas funcles estatais correspondem, respectivamente, a dois tipos de gastos estatais: os de
capital social que podem ser destinados a0 consumo social e 0s gastos sociais. Para

O’ Connor (1981), o crescimento das atividades do setor estatal € causa e efeito da
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expansdo do capitalismo monopolista. Nesse sentido, a socializac8o dos custos é necessaria
para a acumulagdo do capital, e a causa principal do crescimento econdémico € a expansao
do setor estatal, que coloca a disposicao do capital privado os bens e servigos sociais que
sdo fundamentais a0 seu desenvolvimento, por meio dos gastos de capital social. De
acordo com O’Connor (1981), a capacidade produtiva do capital monopolista tende a
crescer mais rgpido que a demanda e o consumo. Por isso, ele afirma que, ainda que o0s
gastos estatais contribuam para harmonizar as relagbes entre capital e trabaho, sua
finalidade € a de servir sempre a fungdo de acumulacdo. Em relacdo aos trabahadores,
cria-se a ilusdo de seguranca econémica, e o Estado, na fase de capital monopolista, ndo sb
se limita a proteger as condicdes de acumulacdo, mas participa também da criagdo dessas
condic¢oes, o que afeta a sua natureza estatal. Por fim, O"Connor (1981) diferencia a funcéo
de acumulagdo da funcdo de legitimacdo do Estado, fungdes consideradas por ele como
contraditorias. A contradicdo resulta da socidizacdo dos custos de producdo e da
apropriagdo privada do excedente, e 0 mais importante, dela deriva a crise fiscal, o que
inviabiliza, a seu ver, o Estado Social. Percebe-se que a critica marxista tem analisado em
profusdo (seja na perspectiva mais politico-ideol 6gica, sgja ha de cunho mais econdmico) o
carater contraditorio das funces do Estado capitalista.

A andlise das contradicdes do Estado Social revela que nem toda atividade
estatal é funcional ao sistema capitalista. Nesse sentido, uma formulagéo nitida € a que
realiza Gough (1982), para quem a natureza do Estado Social serve ab mesmo tempo
paraa acumulagéo do capital e como salério socia. Trata-se de uma concepgao de Estado
gue defende tanto os interesses da classe capitalista como 0s interesses da classe
trabalhadora. Por outro lado, a crise de rentabilidade do capital ndo € a Unica causa que
explica a origem do Estado Social, uma vez que se deve acrescentar o elemento da luta
de classes. Nesse contexto, Gough (1982) sustenta que a atividade estatal possui limites
estruturais, o que ndo impede que realize certas reformas. Para Lara (1991), percebe-se
nessa andlise de Gough, também um estudioso de inspiracdo marxista (a seu ver, mais
proximo das idéias criticas do marxismo moderno), ndo apenas o reconhecimento de que
o Estado Socia é uma forma de compromisso que satisfaz interesses heterogéneos. Em
sintese, para Gough (1982), o Estado Social é um elemento eficaz e imprescindivel para
reduzir o conflito entre capital e trabalho. Segundo Lara (1991), essas idéias, longe de
encerrar esse debate, indicam uma aproximacéo com as teses dos apologistas do Estado
Social apo6s 1945.
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Como sustenta O’ Connor (1982), a diferenca entre diferentes enfoques é que
alguns negam que o Estado das sociedades avancgadas realize fungbes de legitimacdo
politica, e outros, a exemplo de uma parte consideravel dos estudos elaborados a partir dos
anos 1970, reconhecem que o Estado Social se impde pelas necessidades derivadas da
evolucao do capitalismo e, também, pela necessidade de satisfazer uma série de demandas
sociais. Em resumo, o Estado Socia obedece tanto a causas econdémicas como sociais e
politicas. Portanto, a funcdo de legitimacdo do Estado ndo €, em esséncia, disfunciona ao
sistema econdmico, ou sga, a disfuncionalidade dos gastos de legitimagdo manifesta-se
guando n&o ha crescimento econdmico.

Contudo, de um lado, a chamada critica marxista moderna sobre as
contradicdes do capitalismo ndo encontrou respaldo na época da consolidacdo do
Estado Social, e, de outro, a situacdo mudou muito diante da crise econémica que se
desencadeou a partir de 1973. No entanto, a critica marxista, apesar do esforco
realizado para destacar as contradi¢cOes do Estado Social, ndo conseguiu desenvolver
e/ou apresentar uma nova solugéo. A tese ou intento eurocomunista (como terceira via)
entre o modelo do socialismo real e a social democracia ndo avangou politicamente
como se esperava. Como assinala Perry Anderson (1995), ao estudar a evolucdo do
marxismo ocidental nas décadas de 1970/1980, falta uma estratégia que permita superar
aordem capitalista.

Diante de tantas polémicas, ndo se trata de aderir a0 movimento pendular das
chamadas ciéncias pds-modernas que ganharam espaco nos meios intelectuais, a partir dos
anos 1990, ainda como vestigio da marcante influéncia do estruturalismo de Althusser dos
anos 1960 e 1970". Assistiu-se, nesse periodo, & trajetéria das referidas ciéncias,
ancoradas no estruturalismo e sua posterior migracéo para o irracionalismo pdés-moderno
gue se apresentou como aternativa a superacdo do ndo-reconhecimento pelo
estruturalismo, do individuo como sujeito da histéria. Portanto, com o estruturalismo,
houve a dissolucéo do singular na totalidade das estruturas, como propds Levy Strauss.
Com o pés-modernismo, h& a fragmentacéo da totalidade no singular. Postula-se 0 néo-
debate, o ndo-confronto de idéias, e se propdem concessdes e concordancias de forma

benevolente, com a auséncia de indagacOes tedricas e epistemoldgicas. Nesse sentido, 0

2 As concepcdes estruturalistas de Althusser (auséncia do sujeito) e de Passeron e Bourdieu, perderam o
poder de forca intelectual e ideolGgica, por ndo conseguirem “explicar a relagdo ativa dos homens com sua
prépria historica, e por ndo poderem reconhecer nos homens os demiurgos de sua propria existéncia’ A visdo
de histéria, para esses autores, ficou restrita a uma histéria de estruturas, conduzindo a “morte do sujeito”
(LESSA, 1999, p. 171).
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singular é fetichizado e reificado, e as categorias universais passam a ser percebidas como
meros produtos da abstracéo da subjetividade.

Em contraposicdo, é exatamente a problematizacdo do cardter ambiguo e
contraditorio do Estado capitdista que interessa a este estudo. Assim, entende-se que a
compreensdo das tendéncias objetivas que caracterizaram as politicas macroeconémicas
implantadas na Europa do Sul e no Brasil, a partir dos anos 1970, de cardter concentrador e
excludente, é fundamental para entender aldgica privatista que passou a orientar os sistemas
de producdo e reproducdo social das politicas sociais (européias e brasileiras), nesse
contexto. A identificacdo dessas tendéncias é imprescindivel para avaliar a importancia da
dimensdo politica na formacdo e gestdo das politicas sociais publicas contemporéaneas,
articulada a dimensao econémica, especiamente, no caso das politicas sociais desenvolvidas
na Europa do Sul e no Brasil, marcadamente residuais e destituidas do enfoque
redistributivista.

1.3 Sobrea politica social: concepgdes, abor dagens tedricas e ideologias

A temética de politica social tem encontrado resisténcias intelectuais ao
seu aprofundamento analitico. Até mesmo o Estado Social, apesar de seu papel
decisivo na organizagdo da sociedade industrial, recebeu um tratamento tedrico pouco
consistente, tanto pelos liberais, que negavam ou subestimavam sua capacidade de
persisténcia histérica, como pelos marxistas que acreditavam na tese da
transitoriedade do Estado. Ao lado dessas restricdes de ordem tedrica, somavam-se
outras de contetdo politico e ideoldgico a dos liberais, por defenderem como solucéo
aos problemas sociais o laissez-faire e a liberdade do mercado, e por fazerem
oposic¢do ideol6gica a regulacdo econdmica e social do Estado, e a dos marxistas, por
verem no Estado Social um fator de desmobilizagdo da classe trabalhadora e,
portanto, do arrefecimento da luta de classes. Entretanto, foram as proprias
transformacdes decorrentes da revolugdo industrial, do avanco tecnolégico e do
aumento da populacdo, que criaram as condic¢des estruturais para o desenvolvimento
do Estado Social, a partir do final do século X1X.

Todavia, nesta tese, resgata-se e atualiza-se a discussdo centrada na distingéo

classica de enfoques entre liberais e marxistas acerca das politicas sociais contemporaneas,
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dentre as quais a assisténcia social. Para tanto, destacam-se duas perspectivas analiticas
renovadas. uma, neoliberal, protagonizada por uma nova direita constituida da fusdo dos
neoliberais com 0s neoconservadores, outra, neomarxista, cuja principal posicéo € a de ndo
mais considerar a politica social como uma arma capitalista contra o sociaismo, mas como
um fendémeno contraditdrio, que tanto pode estar a servico do capital como do trabaho e,
por isso, pode constituir uma mediacdo estratégica favorével as conquistas sociais das
classes subalternas.

Com base nessa perspectiva neomarxista, destacam-se os estudos de Pereira (1996,
1998, 2000 a 2003), os quais revelam grande preocupacao em construir um referencial critico e
andlitico, que qualifique e explicite o status tedrico da politica socia no campo das Ciéncias
Sociais. Vae mencionar sua reflexd (2000) sobre necessidades humanas®®, em que busca
contrapor essa categoria as demandas e exigéncias do cepital, baseada na teoria das
necessidades humanas de Doya e Gough (1994), autores contemporaneos (filésofo e
economista inglés, respectivamente) que sustentam ser possivel elaborar uma teoria coerente e
rigorosa sobre as necessidades humanas de forma a apontar para aternativas concretas ao
neoliberdismo e a0 conservadorismo politico, fenbmenos histéricos reeditados pelas
sociedades capitaistas. Argumentam que, ndo obstante a existéncia de tais fendbmenos, foi-se
gerando nas sociedades contemporaneas um concenso mora sobre certas necessidades bésicas
indispensaveis ao desenvolvimento de uma existéncia humana digna, por ees definidas como
sendo a salde fisica e aautonomia mental.

Pereira constrGi, ainda, argumentos acerca da relacdo contraditoria entre
Estado e sociedade, economia e politica, igualdade e liberdade, capitalismo e bem-estar
social, para, nessa readlidade complexa, contextualizar a politica social. A tensdo
permanente entre capital e trabalho constitui o conflito maior nas sociedades capitalistas.
Dessa tensdo, resulta, em Ultima instancia, a politica socia mediada por tensdes entre
classes sociais na defesa de seus interesses particulares, de suas ideologias e de seus
projetos societarios. E por isso que o campo da politica social € considerado por Pereira
(2000) uma arena de conflitos em que se confrontam concepgdes e teorias competitivas
sobre direitos (individuais versus sociais), liberdade (negativa versus positiva), igualdade
(substantiva versus formal), ou sgja, um amplo leque de confrontagdes que fazem parte da

esséncia contraditoria do Estado, da sociedade e das politicas em suas diferentes

3 Ver em obra de Pereira (2000), maior qualificagdo e aprofundamento dessa categoria histérico-analitica,
fundamentada na teoria das necessidades humanas, de Gough e Doyal (1994).
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configuragdes. Conclui a autora que sdo as tensdes contraditorias que funcionam como
motor das mudangas, incluindo as que perseguem a perspectiva progressista com a qual
este estudo se identifica

A concepcdo segundo a qual a politica social € personificada na politica de
assisténcia social € tratada neste estudo. No entanto, para esse tratamento acercar-se
melhor da complexidade dessa politica convém estar ciente de seu contelido polémico, isto
€, estar aberto as indagacdes a respeito de sua natureza e da sua existéncia ontol gica.

Com €feito, sdo véarias as perguntas a respeito do que € a politica socid: € uma
discipling, um campo de acdo, um método, uma estratégia politica? Qua o seu objeto? Para
Alcock (1992), um proficuo estudioso da politica socia, ela é tudo isso. E uma disciplina das
Ciéncias Sociais, embora sga bastante diferente das demais que compdem esse ramo do
conhecimento, em virtude de sua indole interdisciplinar que a faz permeével a todas as
especiaizaches. Elatambém é um caminho metodico mediante o qual se obtém conhecimento
e se praticam agfes. Além disso, € um campo para o qual confluem disciplinas conexas e se
imbricam conhecimento e acdes de procedéncias variadas. Por fim, é uma estatégia de acdo
coletiva, que visa concretizar direitos socials. Por isso, 0 seu objeto, diz Alcock (1992), é ela
mesma, pois, como discipling, os seus estudos voltam-se para 0 conhecimento de s mesma, de
suas acles e de suas diferentes configuractes, sem faar da forte conotacdo politica de que
tanto 0 seu estudo quanto a sua agdo se revestem. O certo € que se trata de uma temética que
envolve questdes do ambito do Direito, da Sociologia, da Ciéncia Politica, da Administragéo,
do Servico Social, da Economia, e de outros ramos do conhecimento. Permeia a area da salide,
da assisténcia socia, da educacdo, da previdéncia, da habitagdo, do emprego e renda e se
envolve com demandas e necessidades de grupos sociais particulares, como idosos, criangas e
adolescentes, mulheres, familia, pessoas com deficiéncia, etc. Portanto, ndo se trata a politica
socia de um campo tedrico monolitico, exclusivo de uma Unica area de conhecimento, e muito
menos de um fendmeno recente e locaizado. Sua longevidade e seu carater ubiquo atestam a
dificuldade de suprimi-la, ao tempo em que explicam as manipulagdes a que se VE sujeita.

No contexto da relacdo entre Estado e sociedade capitalista, a politica socia
expressa-se como um conjunto de acles e de estratégias para atender a demandas variadas que
podem romper o cerco das desigualdades sociais e da naturalizagdo das necessidades humanas,
mas que também podem perpetué&las. Essa € a razdo da importancia do sentido politico da
politica socia, expresso no seu comprometimento com o interesse publico. O campo da

politica socia envolve, ainda, aspectos €ticos e civicos, em um contexto de relagdes de poder.
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E importante que se diga que as fungdes dessas duas esferas — Estado e sociedade — na
producéo das politicas sociais sdo distintas, embora complementares, até porque a sociedade
também prové recursos e oferece servigos sociais (provisdo socid privada, plural ou mista).
Contudo, a politica social ndo tem poder para concretizar direitos sociais. Para tanto, o Estado
recebe da sociedade uma delegacdo para regulé-la e concretizar esses direitos, fazendo uso de
suas prerrogeativas como portador de poder coercitivo, com competéncia juridico-forma para
fazer cumprir a lei. Somente com esse reconhecimento e acd0 regulatdria e juridico-
formal, a politica social adquire o status de politica publica

A expressdo politica publica, da qual a politica social € uma espécie, € um
termo recente na literatura das Ciéncias Sociais. Sua emergéncia deu-se no final dos anos
1970 e diz respeito ao Estado em acdo (MENY; TOENIG, 1992), mediante uma posi¢cao
ativa e positiva em relacdo as demandas e necessidades sociais com as quais se defronta. A
acao politica do Estado é concretizadora de direitos sociais e reguladora das relagdes
sociais. Trata-se de uma agdo que, por ser publica (voltada para todos e comprometendo
todos), e ndo meramente estatal (0 nucleo duro do poder estatal, ou o bloco no poder) tem
como principal missdo zelar pelo interesse publico e prover a sociedade de bens publicos
como direitos devidos (PEREIRA, 2000). Um bem publico, para merecer esta qualificacao,
e ser regulado por uma politica, deve, antes de tudo, ser assumido por uma autoridade

publica. Além disso, deve possuir as seguintes caracteristicas:

a) ser indivisivel, isto é, deve ser consumido por inteiro por todos os membros de
uma comunidade. E o que se chama de consumo no rival porque todos devem
acessé-lo de forma gratuita, umavez que ele é pago pelo cidadao-contribuinte; b)
ndo pode ser oferecido com base na ldgica do mercado; ¢) deve estar disponivel,
j& que cada consumidor potencia tem direito a ele. E estd presente nessas
caracteristicas o caréter universal do conceito de publico (PEREIRA, 2006).

A politica publica de assisténcia social € uma das mais adequadas ao perfil de
bem publico, ja que, de regra, ela se guia pelo principio da gratuidade e, embora possa ser
exercida por ingtituicbes privadas, elas devem ser reguladas pela autoridade publica
responsavel pela politica e pela garantia do direito a ela correspondente.

Portanto, ao tratar com politica publica ha que se atentar para as diferencas entre
0 que é publico, 0 que é coletivo e o que é plura ou misto (a exemplo da proposta pluralista
de bem-estar neoliberal). Ser publico, como ja visto, ndo significa ser governamental e nem
implica necessariamente ser coletivo, plural ou misto, e areciproca é verdadeira. A condi¢do

para uma acao ser publica é ser universal, tanto na sua oferta quanto no seu usufruto. Nessa
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perspectiva, o seu carater publico ndo é dado pelo tamanho do agregado ou do coletivo, que
Ihe demanda atencéo, e nem pela pluraidade de atores, mas porque, aém de ter carater
imperativo, isto €, de ser amparada legalmente (ter na sua retaguarda legislacdes, incluindo
congtituicles federais), ela se guia pelos principios da soberania popular, do bem-comum,
tendo, no seu horizonte, ajustica socia (PEREIRA, 2001).

Portanto, quando qualificada como intervencdo de cardter publico, a politica
social visa a superacdo das necessidades basicas e vitais dos cidaddos, e por isso afeta
diretamente sua qualidade de vida e seu bem-estar pois se baseia nos principios da inclusdo
social, daigualdade de direitos e da universalizagdo de acesso aos bens e servicos sociais. O
campo de tais politicas comporta oferta e usufruto de bens e servigos sociais publicos,
entendidos como direitos, bem como transferécia de renda e€/ou de recursos financeiros.
Quando assumem carater meramente distributivo (politicas contributivas), afetam
diretamente o individuo trabalhador que encontrase no mercado de trabalho formal
(mediante contrato social). Quando assumem caréter redistributivo, atingem seu grau maior
de universalizagdo como um bem de interesse publico no sentido de se destinarem a todos
(trabalhadores no mercado formal, cidaddos aptos ao trabaho, mas desempregados, e
cidaddos ndo aptos ao trabalho). Por isso as politicas publicas atingem a totalidade dos
cidad@os, conferindo-lhes também poder de vocalizagdo e emancipagdo politica

Sabe-se que a lei, por s 0, ndo tem condigdes operacionais para materiaizar
direitos nela previstos, sobretudo no tocante aos direitos sociais. Tal materializagdo dé-se por
intermédio das diferentes politicas publicas que decorrem da relacdo de antagonismo e
reciprocidade, a mesmo tempo, entre Estado e sociedade. Nessa relacdo, um dos grandes
papéis da sociedade consiste em exercer o controle democrético sobre os atos e decisdes
governamentais. Essa € a verdadeira tarefa civica da sociedade no campo dos direitos de
cidadania social.

Diante do exposto, vé-se que o escopo da politica social € amplo e complexo.
Extrapola os limites de uma disciplina (Sociologia, Ciéncia Politica, Economia, Servico
Socia e outras), embora também o sgja. E, também, um campo de atuac3o e intervencéo
interdisciplinar (apesar de ndo ser uma profissdo), que congrega e se impde a todas as
disciplinas que tenham como objetivo a atencdo a legitimas demandas e necessidades
sociais. Apesar de seu trago interventivo e de seu conteldo multidisciplinar, pretende ser
saber cientifico particular, uma vez que sua acdo requer pesquisas e referéncias tebrico-

conceituais bem definidos, assim como indicadores sociais e econémicos de qualidade.
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Além disso, ela possui uma dimensdo ética, que, pelo menos em tese, a obriga a
comprometer-se com o combate as iniquidades sociais. E por essa nogdo de politica social

e, consegiientemente, de politica de assisténcia social, que este estudo se guia.

1.4 Sobrea cidadania/democracia ampliadas e liber dade positiva

Ao aprofundar os conceitos de cidadania e de democracia associados ao
conceito de liberdade positiva, optou-se por adotar como referéncia as perspectivas
ampliadas desses conceitos, muitas das quais estéo previstas na Constituicdo Federal
brasileira de 1988 (BRASIL, 1988). Trata-se, sem duvida, de uma perspectiva otimista,
mas ndo isenta de posi¢cdo critica e compromissada com os desafios contemporaneos.
Tal perspectiva exige a construcdo de uma linguagem social e politica que estabelece
horizontes possiveis a complexas e inconclusas questdes atuais. Entende-se que a
historia pode ser reescrita, mesmo que, para isso se tenha que romper com poderes e
legados arcaicos, revisitando a cultura, as tradi¢des e a literatura produzidas no préprio
sistema capitalista, em busca da conformacéo de um Estado e de uma sociedade civil
gue sejam capazes de organizar esses conceitos em outras bases. de respeito a
dignidade e a humanidade dos cidaddos. Uma boa estratégia consiste em repensar as
condicOes de alteracdo do lugar da pobreza e da desigualdade e suas implicagdes, ndo
mais como um efeito natural do atraso cultural e/ou da condicdo de
subdesenvolvimento dos que as padecem. A associacdo da pobreza e da desigualdade
ao atraso socio-econdmico e cultural conduziu a cidadania, até mesmo no Brasil, parao
campo de uma representacdo simbdlica, que se impregnou no imaginario coletivo como
uma condicao inferior e subalterna (YAZBEK, 1996).

As consequéncias dessa representacdo simbdlica, é bem retratada por Telles
(2001, p. 9):

tenta-se ai desenhar os contornos de um horizonte smbdlico que projeta a
pobreza em uma espécie de pai sagem que incomoda a todos, mas que, tal como a
natureza, se estrutura fora e por fora da trama das relagfes sociais — um mundo
sem autores e sem responsabilidades, que parece transcorrer ao largo de um
espaco propriamente politico no qual os dramas da existéncia sdo, ou podem ser,
figurados como questdes que exigem o julgamento ético, a deliberacdo politicae
a acdo responsavel.
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Sem divida, argumenta Telles (2001), ao referir-se ao Brasil, ha muito para
se fazer em relacdo a“ sempre adiada superacdo das varias incompletudes de sua histéria”’
(p. 9). Sabe-se que, para 0 mercado globalizado, a pobreza, entendida como a mais
perversa dessas incompletudes, é vista como consequéncia natural da modernidade. No
entanto, € preciso indagar: a guem interessa essa modernidade que promove a
desconstrucéo dos direitos e das conquistas sociais, deteriora as condi¢des de vida e
trabalho de milhdes de brasileiros e ainda tenta arrancar da histéria qualquer
possibilidade de sua reformulagéo? Ha que se concordar com Telles (2001), que reflete
sobre as questdes apresentadas na conjugacao entre os legados da histéria e 0s processos
em curso, e que remetem a complexas relacdes entre 0 mundo social e o universo publico

dos direitos;

E se essa questdo importa, é porgue é nesse lapso entre 0 mundo social e o
universo publico—problema das mediacOes reais e simbolicas—que se inscrevem
os dilemas de uma cidadania ainda a ser conquistada e reinventada nos termos
gue o mundo contemporaneo estaaexigir’ (TELLES, 2001. p. 11).

Segundo Paoli (apud YAZBEK, 2001, p. 133), “a logica contemporénea de
reproducdo do capital, subordinada a um mercado sem limites e sem fronteiras sociais,
vem produzindo o caminho da irresponsabilidade global”, construindo uma trama social
continua, na qual “rompe-se com as regulacbes que, bem ou mal, ordenavam a
desigualdade constitutiva do capitalismo”.

Com estas digressoes, 0 que se quer realcar nesta tese € aidéia de democraciae
cidadania ampliadas, vinculada a concepcéo de homem como ser social e politico que deve
ser dotado de autonomia, de poder, de liberdade e de capacidade paratomar decisdo e fazer
escolhas. Esta percepcéo remete aos conceitos de liberdade com igualdade e de justica
redistributiva, tanto por seu grau de universalidade, como pela relacdo de mutua
alimentacdo de tais conceitos. Na busca de superacdo dos desafios a efetivacdo da
cidadania e da democracia com justica e eqlidade, ha que se levar em conta o carater
abrangente e transformador dessas categorias.

A idéia defendida neste trabalho € a de que categorias como justica, liberdade e
igualdade se associam a conquistas histéricas e a processos de construcdo permanente da
democracia e da cidadania. Por isso, demandam protagonismo dos cidadéos envolvidos na
consolidagéo dos principios igualitérios e democraticos de largo espectro, incluindo a vida

econdmicae social.
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Essa reflex&o parte do pressuposto de que a cidadania e a democracia néo se
sustentam em sociedades marcadas pela injustica, pobreza e desigualdade social, o que
esta de acordo com o pensamento de Bordn (1999), para quem a democracia, cComo
forma de organizacdo do poder social no espaco publico, € inseparavel da estrutura
econdmico-social sobre a qual esse poder repousa. Claro que essa perspectiva se choca
com a estrutura antidemocrética da sociedade capitalista que define limites
intransponiveis para a efetivacdo da cidadania e da democracia, cujo funcionamento se
torna incompativel com a légica e os principios que orientam o mercado. Nem por isso,
deixa de basear-se no principio de que as pretensdes de liberdade positiva (ndo so6 de
escolha, mas também de acéo e de critica), como igualdade e justica, so inerentes a uma
ordem social e econdbmica democratica e cidada que se quer ver instituida. Trata-se de
uma ordem na qual a democracia e a cidadania ampliadas sgjam produto de todo o
desenvolvimento da civilizac8o ocidental, e na qua igualdade e liberdade ganhem
significado comum, constituindo duas faces da mesma moeda. N&o se trata, portanto, da
liberdade negativa, negadora da participagdo ativa do Estado no processo de satisfagéo
de necessidades sociais (como entendem e defendem os neoliberais), mas da liberdade
positiva que, nos termos de Plant (2002), exige e compromete 0 Estado nesse tipo de
participacdo. Em outras palavras, trata-se de uma ordem democréatica em que o conceito
de igualdade s6 ganha significac8o publica ao ser vinculado ao conceito de liberdade

positiva para todos.

15 Sobreajusticaredistributiva e a equidade no contexto da democraia ampliada

Uma democracia ampliada e includente pressupfe ndo sd a igualdade de
oportunidades, mas também de condi¢des, mediante a criacdo de mecanismos eficazes de
democratizagdo do acesso dos cidadé@os a bens, servicos e direitos. Somente a participagdo
ativa navida social permite a ampliacéo da democracia e a pratica da justica redistributiva
pautada na equidade (prover com mais a quem mais precisa). Trata-se, assim, da justica
redistributiva, do valor justificador da cidadania e da democracia. Em um contexto de
mercado regido pela liberdade negativa, tal justica torna-se algo externo e aheio. A
liberdade igualitaria que postula direitos sociais universais €, ao contrario, um requisito
essencial a instauracdo da justica redistributiva ou justica socia e ao fortalecimento dos

direitos individuais (civis e politicos). E fato empirico que o crescente processo de
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concentracdo de renda compromete o funcionamento de regimes democréticos. Portanto, a
construcdo de sociedades mais igualitarias é providéncia basica para a instituicdo de
relacles sociais mais justas, o que esta longe de ser observado em sociedades capitalistas,
especiamente naquelas em que as iniqlidades sociais prevalecem sobre a egidade. No
entanto, mesmo nelas, conquistas democraticas S0 possivels.

Segundo Vieira, (2001, p. 227), “a histéria brasileira recente registra a
ocorréncia de ilhas democréticas’, caracterizadas pela conquista e expansdo dos direitos de
cidadania, com o protagonismo de setores da sociedade civil e de uma concepgdo de
dimensdo publica, que extrapola a estatal. Também, na Europa, as mudancas ocorridas na
conjuntura dos anos 1940 produziram, além de uma significativa expanséo da cidadania,
dos direitos universais e de politicas de pleno emprego, uma democratizacdo dos servigos
sociais que influenciaram a relacéo entre Estado e sociedade. As expectativas otimistas em
relacdo a igualdade social pretendida apos a Segunda Guerra Mundial, foram motivadas
por crescente intervencao estatal nos mercados e por redefinigdes da relacdo entre Estado e
cidadéos, que resultaram em um crescente processo de socidlizagdo de demandas
(BORON, 1999), & medida que exigéncias e necessidades sociais bésicas, antes
consideradas privadas, tornaram-se publicas. Nesse contexto, o debate sobre a provisdo
socia estatal levou a uma radical redefinicdo do papel dos Estados nacionais, como
instancias reguladoras da provisao social publica.

No entanto, esse processo inscreve-se em uma arena de conflitos. As
conquistas histéricas no campo da democracia, que superam o aspecto juridico-formal, sdo
obras de histéricas lutas contra a dominacdo do capital sobre o trabaho. As contradicdes e
evidéncias que o tema da incompatibilidade entre capitalismo, cidadania, democracia e
justica socia apresenta sdo tdo complexas que ndo comportam qualquer tentativa de
andise simplificadora H& que se andisar os nexos, as multiplas determinacdes e as
mediacOes entre essas instancias. Entende-se que somente por essa perspectiva a questéo
da pobreza e da desigualdade social tem possibilidades concretas de serem enfrentadas.
Quando perspectiva ganhar materialidade histérica, certamente a pobreza e a
desigualdade terdo como meta possivel a cidadania e a democracia. Ainda mais importante
€ que terd sido redefinido o lugar que essa perspectiva devera ocupar no horizonte da
sociedade, ndo mais divorciada do rea e/ou desvinculada da conquista da justica e dos
direitos, mas reconstruida social, ética e politicamente. Pode-se afirmar que a prética da

cidadania se faz a medida que representa as necessidades sociais no centro da dindmica
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politica, moral e ética da sociedade. A construcdo dessa utopia somente sera possivel por
meio das acdes de sociedades criticas, atuantes e politizadas, que tenham clareza de sua
forca politica e de seu papel historico.

O certo € que as projecdes otimistas do liberalismo classico, anunciadas pelo
neoliberalismo em relacdo ao desaparecimento futuro das desigualdades econdmicas e
sociais, da serviddo do traba ho assalariado, da ameaca da fome e da reducdo das distancias
entre ricos e pobres, que segundo os neoliberais, se diluiram com o passar do tempo, néo se
concretizaram. Em decorréncia, uma indagacdo impde-se: vale a pena sacrificar a
cidadania e a democracia em favor da liberdade individual negativa e em defesa de um

model o econdmico que rompe com valores éticos e sacrifica a dignidade humana?

1.6 Sobreaemancipacdo politica e humana no marco do principio da univer salizacao

dedireitos

Este estudo buscou nos postulados da teoria marxista 0 suporte tedrico
considerado essencia a compreenséo da rea contribui¢do da emancipacdo politica e humana
no marco da universalizagdo do principio de direitos. Em A questdo judaica, Marx (2002)
postula como necessaria a emancipagdo do homem, além de sua emancipacéo politica, embora
reconhega também a sua importancia quando buscam identificar quem era o cidaddo burgués
no contexto aleméo do século XIX. Para ele (2002), 0 homem faz parte do mundo da natureza,
mas também é um ser histérico e socid; por isso, ao nascer, ele se torna herdeiro de todo o
patriménio cultural da humanidade. E mediante a evolugio conseqiiente desse seu pensamento
que Marx afirma na sua obra O capital (1983), que somente o reencontro com sua humanidade
perdida permitird ao homem construir a ponte que o levara do reino da necessidade ao reino da
liberdade (2002)*.

Para Marx (2002, p. 24-25), a emancipacdo politica representa um grande

progresso, e se refere a ela como “uma emancipacgdo real e prética’ . Contudo, a seu

14 Ao criticar as teses de Bruno Bauer (tedlogo alem&o), sobre a antitese entre judaismo e cristianismo,
em um contexto de debate sobre a emancipagdo politica dos judeus, em sua obra A questéo judaica,
Marx (2002) identificou na antitese (ressaltada por Bauer) entre religido e Estado as contradigdes e
equivocos desse tedlogo. Sobre o fato de Bauer indagar a que emancipacdo os judeus alemdes
aspiravam, Marx (2002, p. 17) argumenta que “ndo se trata de investigar apenas quem h& de se
emancipar e quem deve ser emancipado. A critica tem que indagar, além disso, outra coisa: de que
espécie de emancipacdo se trata, apenas politica ou também humana; e quais as condi¢bes implicitas da
emancipagéo a que se postula?’.
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ver, esse tipo de emancipacdo ndo implica, necessariamente, emancipacdo humana.
Esse € 0 seu limite.

Na sociedade burguesa, liberdade politica traduz-se no direito que o individuo
tem de fazer tudo, tendo como limite a formalidade da lei. Trata-se de uma liberdade
individual (conteldo dos direitos individuais) que constitui o fundamento da sociedade
burguesa, isto é, o direito de o individuo desfrutar e dispor das conquistas individuais como
Ihe convém, sem atender aos interesses coletivos dos demais homens. E o direito
denominado por Marx de interesse pessoal. A sociedade burguesa, a seu ver, “faz que todo
homem encontre noutros homens, ndo a realizacdo de sua liberdade, mas, ao contrario, a
limitacdo dela’ (Marx, 2002, p. 36). Na perspectiva da liberdade individual burguesa, a
emancipacao politica torna-se a expressao tdo somente da garantia dos direitos do homem
individual, dissociado da vida em comunidade e de qualquer possibilidade de
universalizagdo do acesso aos bens, servicos e a riqueza produzida socialmente. Por isso,
Marx (2002, p. 42) é enfético ao afirmar que, “na maioria das vezes, a emancipagao
politica € a reducdo do mundo humano e das relagdes ao proprio homem burgués’.
Adverte, ademais, que o problema real esta na relacdo estabelecida entre emancipacéo
politica e emancipacd humana, afirmando que “a emancipacdo politica ndo é o modo
radical e isento de contradi¢cBes da emancipacdo humana’ (2002, p. 20). O conteldo da
participacdo politica € a participagdo do cidaddo na comunidade politica e no Estado, uma
VEz que, a seu ver, os direitos humanos tanto se inserem na categoria de liberdade politica
(dimensdo publica) como na categoria dos direitos civis (dimensdo privada). Por isso, para
Marx (2002, p. 42), “na base da emancipagd humana estdo as seguintes condigoes. a
primeira, quando o homem individual real recuperar em s o cidadd abstrato e se
converter em um ser genérico, em seu trabalho individual e em suas relagfes; a segunda,
guando o homem tiver reconhecido e organizado suas proprias forcas como forgas sociais;
e, aterceira, quando o homem ja ndo mais conseguir separar de si a forca socia sob a
forma de forca politica’. Diante do exposto, torna-se mais compreensivel o aerta que
Marx (2002) faz para que ndo sgjam confundidos meios politicos de emancipagdo com
meios humanos de emancipacdo, por tratar-se, no limite, de questbes pertinentes, ndo
opostas, mas fundamental mente diferentes, embora inter-rel acionadas.

Indiscutivelmente, o principio da universalizacéo dos direitos € o que melhor
contempla o conceito marxiano de emancipagdo humana, que extrapola a emancipagdo

politica do cidaddo, a qual tem maior afinidade com o conceito de focaizacdo neoliberal,
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tratado no proximo item. A emancipacd humana refere-se a universalizagdo de um
principio com possibilidades concretas de ndo discriminar, estigmatizar e excluir cidad@os
pobres e de ndo estabelecer critérios de menor elegibilidade™ para a sua protegdo. Pereira
(2003, p. 1) argumenta que “ha uma raz&o historica fundamental para a adogdo desse
principio que é o objetivo democrético de ndo discriminar cidaddos no seu acesso a bens e
Servicos que, por serem publicos, sdo indivisiveis e deveriam estar a disposi¢do de todos’.
Nesse sentido, a seu ver, a seletividade, em vez de constituir um mecanismo de reducéo de
gastos, poderia ser uma medida que implicasse a identificagdo de quem mais precisa para

melhor entendé-10; isto €, o que ficou conhecido como discriminacéo positiva.

1.7 Sobreafocalizagéo da politica social

Segundo Pereira (2003, p. 1), “no centro do debate sobre a politica social esta a
velha questéo da antinomia entre os principios e objetivos universais e seletivos’. Do
enfrentamento  dessa questdo, podem resultar tendéncias a universdidade e a
progressividade, ou a seletividade, focalizagd e residualidade no atendimento de
necessidades sociais.

Contrapondo-se a universalizacdo da politica social, a focalizagdo na pobreza
extrema afirma-se como principal medida neoliberal de racionalizacdo dos gastos publicos,
e ndo de atendimento eficiente e eficaz aos necessitados. Por buscar atender aos mais
pobres dentre os pobres, ou cidaddos em situacdo de caréncia extrema, tal principio passaa
ser justificador da minimizagdo do papel do Estado e do carédter residual de suas acbes na
area social, ou, em outros termos, a aplicacdo desse principio obedece mais a relacéo
custo-beneficio dos programas voltados para a pobreza do que a sua efetividade.

Conforme Pereira (2003), no bojo desse procedimento, retornam vicios arcaicos, a
exemplo dos testes de meio (means tested), ou comprovagdes constrangedoras de pobreza, da
fraudemania (mania de perceber fraude no trato com os pobres), das contrapartidas imperativas
e dos estigmas criados pelas discriminagdes negativas. Esses procedimentos tém o objetivo

claro de excluir e reduzir a0 méximo as demandas por assisténcia social, ao focalizarem a

* Com base em principio liberal, a Lei Organica de Assisténcia Social LOAS (Lel n° 8.742; Brasil,
sancionada em 7 de dezembro de 1993) determina em seu artigo 20 (beneficio de prestagdo continuada
BPC) e artigo 21 (beneficios eventuais) que os beneficios sgjam destinados a familias e/ou segmentos cuja
renda mensal percapita sgjainferior a% do saldrio minimo, ou sgja, aLe determina que um beneficio social
nao pode competir com o pior sal&rio.
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atencdo nos miseraveis, 0 que afronta o principio da universalidade que defende a extenséo da
cidadania. Por fim, hd que ressdtar a irracionalidade politica da focaizacdo, por fazer
aumentar a pobreza e as desigualdades sociais, a0 deixar no desamparo setores sociais
vulneravels que deixaram de ser focalizados.

Diante dessas constatagdes, vale reconhecer que a questéo crucial da pobreza e
da desigual dade remete a questdo da redistribuicdo de renda e de poder politico. No Brasil,
mesmo em conjunturas econdmicas mais favoraveis de acumulacdo de riquezas, a
distribuicdo de renda piorou ou se manteve no mesmo patamar de anos anteriores. Esse
dado confirma que o crescimento econdmico, sem justica social e sem redistribuicéo de
renda e poder, ndo reduz os indices de pobreza e de desigualdade social — principio que os
neoliberais se recusam a incorporar em suas agendas. Percebe-se, também, que o fator
econdmico, embora seja referéncia necessaria, € de teor instrumental, técnico e autoritario,
porque imposto de cima para baixo. Outros fatores — histéricos, politicos, éticos e morais —
tém que ser levados em conta quando se trata de garantir direitos e qualidade de vida
humanos. Por trés das medidas tecnicistas e instrumentais e dos esquemas focalistas de
protecdo social, esta a estratégia do ndo-enfrentamento de problemas estruturais gerados,
historicamente, pela auséncia de critérios redistributivistas de politicas socio-econdmicas.

Nesse quadro de incongruéncias neoliberais, cabe ressaltar efeitos perversos da
aplicacdo do principio da focalizacdo, a saber: @) baixa efetividade e caréter regressivo
(ndo progressivo) das politicas sociais, que se expressa ha auséncia de prioridade politica e
de propostas inovadoras — que requerem politicas estruturais, universalizadoras e
redistributivas — e nas justificativas de auséncia de recursos financeiros;, b) o
prevalecimento do pressuposto de que a estabilidade econdmica € pré-requisito da politica
social, quando se sabe que o combate & pobreza e a desigualdade socia ndo pode estar
vinculado apenas ao volume agregado de recursos financeiros; ¢) a auséncia da concepcao
de que deve prevaecer uma cidadania articulada aos conceitos de justica social
redistributiva, liberdade positiva e igualdade de oportunidades e de condigbes. Essas
guestdes ndo podem ser reduzidas unicamente a programas econdémicos de geracdo de
emprego e renda e/ou a programas de transferéncia de renda, que se fundamentam naidéia
de que cabe a economia determinar a cidadania. N&o € possivel equalizar oportunidades e
promover condicBes igudlitérias (falacias do mercado), sem enfrentar a questdo da
redistribuicdo de renda e de poder, que também depende do controle democrético da

sociedade sobre atos e agdes dos governos.
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Portanto, a aplicacdo do principio da focalizacdo na politica socia torna-se
problemética por ater-se & fungdo distributiva dessa politica, vinculada aos resultados de
uma politica econémica geradora de crescimento e, por isso, poupadora de recursos em
favor dos interesses do mercado. Em decorréncia, a distribuico atinge apenas as sobras
orcamentérias, sem levar em conta a cidadania e a possibilidade de os pobres constituirem-
Se sujeitos de sua emancipacdo politica e humana. Esta € a raz8o pela qual os neoliberais
ndo enfrentam os compromissos redistributivos de renda e poder, optando por satisfazer
apenas o direito a sobrevivéncia, mediante uma cidadania tutelada. Assim, com a
focalizacdo, ndo se produz em condigdes igualitarias de acesso a bens, servigos e direitos, o
gue conduz a uma redlidade definida por Hobsbawm (1994), como barbérie social.
Atuamente, apesar da defesa da globalizacdo de direitos, da economia, do
desenvolvimento, o que mais se globaliza, sob a ingeréncia neoliberal é a miséria humana,
reforcada por uma distribuicdo injusta de recursos, de condicbes de acesso e de
oportunidades que aumenta a pobreza e as desigualdades sociais ndo sO entre 0s paises,
mas no interior de cada pais. Tanto o chamado localismo globalizado (padronizacéo de
habitos e costumes, processo de massificagdo de consumo), quanto o globalismo localizado
(extrativismo ecol 6gico, sob regulacdo do capital internacional, por exemplo na Amazonia)
s80 expressoes das relagbes de poder impostos pela globalizacdo neoliberal hegemonica,
mediante o chamado colonialismo cultural e epistemol 6gico. Nesse contexto, a relagdo do
Estado com a sociedade civil tem sido manipulada pelas agéncias internacionais. O atual
discurso valorizado é o de cunho econdémico. A fala vaorizadora do social, como
mediacdo do direito, quando expressa institucionalmente pelo Estado, € minimizada.
Experiéncias comunitérias foram institucionalizadas e suas liderancas cooptadas com
sdarios atissimos. As ONGs, de um modo geral, assumiram o lugar dos movimentos
sociais'® e atuam livremente, sem um efetivo controle democrético da sociedade.
Acentuou-se a precarizacdo das relagdes de trabalho no campo, com grande mobilizacdo
para as &reas urbanas e/ou para 0s assentamentos agricolas. Os espacos privados foram
invadidos, gerando desagregacdo familiar, aumento do tréfico e consumo de drogas (licitas
e ndo-licitas), redefinicdo e/ou desconstrucéo dos papéis na ordem familiar, deteriorizacédo
de valores éicos e morais, aumento da violéncia, em suas multiplas expressdes. Uma

opressdo generalizada e difusa tornou-se cotidiana, com a prevaléncia de processos de

16 ver em obra de Montafio (2002), andlise critica sobre o papel histdrico e a relagio estabelecida entre os
movimentos sociais e as ONGs, no Brasil, a partir dos anos 1970/1980, em que pese o trabalho sério de
muitas ONGs que ainda atuam na perspectiva dos direitos sociais.
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alienacdo social e politica (heteronomia). Todas essas polémicas apresentam, de forma
implicita ou explicita, a idéia de que os principios focalizadores neoliberais, a0 se
contraporem aos principios universalistas, colocam como imperativo o enfrentamento do

espectro da concentracdo de renda e de poder, pela via dajustica redistributiva.

1.8 Sobreaassisténcia social na per spectiva neoliberal

Em consonancia com o principio da focalizagdo, aos neoliberais interessa, no
que diz respeito a assisténcia social, o exercicio da filantropia, do voluntariado e da acédo
solidaria, como um dever moral (e/ou religioso), e ndo civico, ndo como dever do Estado.
Interessa-lhes também a assisténcia socia informal e voluntéria, plura ou mista, porém
ndo publica’’, no trato da pobreza, como um contraponto & assisténcia publica Sua
exigéncia é de que essas agles sociais ndo transformem o Estado em refém dos pobres.
Nesses termos, ndo ha lugar para a cidadania ampliada, a democracia igualitéria, a justica
redistributiva e a dimensdo publica da vida social. Ademais, como ja salientado, as
politicas sociais subordinam-se as politicas econdmicas. O discurso passa a ser de gjustes
estruturais, deficit fiscal, cortes em investimentos sociais, crescimento do superavit
primario, dentre outros. No reordenamento do capital internacional, que redirecionou a
intervencéo do Estado para o ambito da producdo e do setor privado (perspectiva privatista
e minimalista) e minou as bases dos sistemas de protecdo socia publicos, as questdes de
contelido social foram transformadas em administrativas e passaram a ser tratadas
técnicamente. Conforme Telles (1998, p. 15), “apobreza foi deslocada para o lugar da nédo-
politica” o que significa ser considerada um fenémeno fora do mundo publico, dissociado
dos foruns democréticos de representacdo, de negociacdo da sociedade civil e de
mecanismos de controle democrético. Sem dlvida, a perspectiva neoliberal da néo-
cidadania, destituida de cardter publico, estabelece em outras bases as relagbes entre
Estado e sociedade e entre as esferas publica e privada, nas quais sdo desconsideradas a
cidadania e a democracia ampliadas como condic¢des indispensaveis a realizagdo da justica
social ou redistributiva.

Com efeito, no processo de esvaziamento e de privatizagdo dos espacos

publicos, a relacdo entre Estado e sociedade retorna aos padrbes conservadores de

7 ver Viana (2003), A assisténcia social no contexto do pluralismo de bem-estar: desingtitucionalizagio e
conservadorismo. Revista Ser Socia, Brasilia, n. 12, p.59-86, janeiro ajunho de 2003.
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dependéncia e tutela, o que significa romper com a relagdo baseada em antagonismos, €
verdade, mas também em reciprocidades, dada a natureza contraditéria dessa relagdo
(IANNI, 1986). Ndo é dificil perceber, nas propostas regressivas e reducionistas
neoliberais, a total indiferenca pelas politicas publicas concretizadoras de direitos de
cidadania social, das quais a assisténcia faz parte. Em compensacao, tais politicas passam a
ser administradas de forma residual e focalizada, ou sgja, como compensacdo dos
problemas criados pelo 0 mercado ou pelas limitagbes de uma protecdo plural ou mista,

porém nao publica.

1.9 Sobrealiberdade negativa e os direitos individuais (civis e politicos) defendidos

pelos neoliberais

E exatamente como contraponto & idéia progressista de cidadania ampliada,
construida por cidadaos livres e emancipados do ponto de vista politico e humano, que os
neoliberais postulam uma autonomia fundada no principio de liberdade negativa, isto €,
sem regulacdo social 8. Por isso, rechacam a intervencdo estatal como instancia legal e
legitima de garantia de direitos. Nesse sentido, o conceito de liberdade restringe-se a sua
dimensdo juridico-formal, associada ao império da lei; ou melhor, de acordo com a
perspectiva neoliberal, ndo é possivel outra liberdade que ndo seja a limitada pelas normas
legais que compdem o ordenamento juridico de um pais. A no¢do de direito e de lei,
portanto, baseia-se em um marco normativo e em uma concepcao de liberdade que protege,
acima de tudo, as esferas individuais de interferéncias publicas.

Sabe-se que Hayek (1990) foi o principa adepto dessa concepcéo de liberdade, e
seus argumentos aicercaram o idedrio neoliberd. Para esse autor, o cerne do direito e,
portanto, da liberdade individual, € o direito a propriedade privada e, logicamente, da liberdade
incondicional do mercado (PISON, 1998). Em sua concepcao, no contexto do capitalismo, os
conceitos de liberdade individua e de propriedade privada mantém estreita ligacéo e devem ser

entendidos como eementos basicos de uma sociedade de mercado livre. Nesse sentido, a

18 Nas democracias ocidentais, os chamados direitos individuais — civis e politicos — sdo reconhecidos como
direitos de liberdade negativa (sob influéncia de Kant) e, como tal, dispensam a intervencéo e regulacdo do
Estado na esfera privada. Os direitos individuais favorecem a liberdade de mercado e, por isso, sdo aceitos
pelos neoliberais. Em contrapartida, os direitos sociais sdo reconhecidos como direitos de liberdade positiva
e, como tal, reivindicam aintervengdo e regulagdo do Estado, por intermédio das politicas publicas. Portanto,
em uma concepcdo progressista e dial ética, hd uma inter-rel acdo entre todos os direitos, ndo havendo direitos
sociais sem a garantia dos direitos individuais e vice-versa.
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liberdade, na perspectiva liberal-burguesa, ndo é sendo o desfrute, sem coacdo, de bens e
riquezas dos quais o individuo é proprietério legal. Essas idéas tiveram (e ainda tém) notavel
influéncia sobre a critica dos neoliberais a0 Estado Socia, aos direitos sociais e as politicas
publicas. Para Nozick (apud PISON, 1998), neoliberd influente, contemporaneo de Hayek, o
ponto de partida de sua teoria € uma vigorosa defesa dos direitos individuais (civis e politicos),
tidos como de cardter inviolavel e absoluto. Em seus argumentos, €e insste no
reconhecimento legal do direito individual basico a propriedade e o vincula a uma concepgao
de justica, cujos principios devem estar, a seu ver, relacionados as leis e a eficacia do mercado.
Pison (1998), ao trazer para o debate a polémica posicao desses dois autores neoliberais, afirma
tratar-se de uma teoria dos direitos que vincula uma determinada concepcéo de justica a
supremacia do mercado. Hayek (1990) e Nozick (apud PISON, 1998) rechacam a vigéncia dos
direitos sociais, por entenderem que eles implicam intromissao intoleravel do Estado na
economia e na liberdade individual, elementos que congtituem os fundamentos do liberalismo
cléssico e da democracia de mercado. Também as politicas redistributivas sdo alvo de duras
criticas desses dois tedricos, pois tais politicas justificam os direitos sociais e se inspiram em
principios de liberdade e justica social, com igualdade e equidade. Para esses autores, a politica
de distribuicéo possivel e mais justa a ser feita deve ser determinada pelos critérios privatistas
do mercado e somente essa insténcia (mercado) tem o mecanismo de distribuicdo mais justo e
eficaz e, portanto, € identificado com uma suposta justica individua (ndo-redistributiva). Na
formulacdo desses neoliberais, h& que deixar 0 mercado atuar livremente, sem que o Estado
dite regras a economia. Como questdo de fundo, no panorama geral do pensamento neoliberal,
0s ataques aos direitos socias e as politicas sociais publicas ndo sdo mais do que um corolario
de seu rechago ao Estado Social (PISON, 1998).

Nessa perspectiva, os direitos sociais, como instrumentos justificadores da
atividade intervencionista do Estado Social na implementacéo de politicas publicas, sdo
também vistos como os impulsionadores das pressdes que a burocracia estatal exerce
contra os cidaddos, em suas liberdades individuais. Hayek (apud PISON, 1998)
argumenta, ainda, com expressiva ironia, que a justica socia, invocada para justificar a
atuacdo intervencionista e positiva do Estado de Bem-estar, ndo € sendo uma mera
supersticdo pseudo-religiosa, constituindo-se em uma ameaca aos vaores individuas,
essenciais, a seu ver, a civilizacdo e a modernidade. Em vista disso, afirma
categoricamente gque a justica social € uma fraude, por pretender alterar os designios do

gue ele denomina de ordem espontanea (relacéo entre sociedade e mercado) da vida social.
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Para ele, essa ordem espontanea é resultado de um processo evolutivo, cujos efeitos (como
a pobreza e a desigualdade social) s&o uma consequiéncia natural do livre jogo das forgas
mercantis e, portanto, inerentes ao dinamismo da vida em sociedade. Por conseguinte,
argumenta que os direitos sociais séo produto de um engano, porque a crenca na existéncia
de algo vago que se chama justica social, a seu ver constitui uma ameaga permanente a
liberdade individual. Assim, tanto Hayek (1990) como Nozick (apud PISON, 1998),
reafirmam seu descompromisso com a democracia e a cidadania ampliadas, chegando a
ponto de afirmar — em uma clara distor¢gdo do conceito de justica social redistributiva —
que, quando o Estado intervém em favor de interesses outros, que ndo os do mercado, ai
sim, é que se comete um ato de injustica. Ao expor esses argumentos, os referidos autores
objetivam chamar a atencdo para a centralidade de um debate histérico e contemporéneo,
mas nem sempre explicito, que tem como questdo central as restri¢des impostas a extensdo
da democracia e da cidadania social, mediante o ndo-reconhecimento dos direitos sociais
como direitos genuinos. Esses argumentos estdo fundamentados em outra l6gica, a que vé
na intervencaéo do Estado um caminho para a servidao dos individuos e do mercado, tendo
em Hayek (1990) o seu mentor e precursor (PISON, 1998).

Outro argumento neoliberal € o de que a garantia de bens e servigos sociais,
mediante politicas publicas afiancadas pelo Estado, impede o crescimento da economia e,
por extensdo, o processo de acumulacdo de riqueza. é também defensor da tese naturalista
de que as desigualdades sociais, quando ndo excessivas ou intoleraveis, tornam-se Uteis ao
crescimento da economia, beneficiando a todos (PEREIRA, 2001). Ainda segundo Hayek
(1990), as desigualdades sociais permitem, de um lado, uma taxa de poupanga maior, pois
s80 as classes mais abastadas que de fato poupam, incentivando, assim, a expansdo dos
investimentos e tornando esse mecanismo de selecéo natural gerador de maior crescimento
econémico. E, por outro lado, as desigualdades sociais cumprem, a seu ver, o papel de
estimular os pobres a trabalhar mais e melhor. Para os neolberais, aldgica dos direitos ndo
se contrapde a légica do mercado, e nem se mostra téo perniciosa por confiscar a riqueza
dos mais afortunados, aém de evitar o prolongamento da cultura da dependéncia dos
pobres a protecdo socia publica.

Em contraposi¢céo a esses argumentos, entende-se, nesta tese, que a relagéo
direta dos direitos sociais com a satisfacdo das necessidades humanas basicas, cujo
atendimento remete a0 compromisso e a responsabilidade do Estado, pela implementacéo

de politicas publicas, deve ser debatida e reconhecida como central e relevante. Pereira
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(2001), a0 comentar Pison (1998), afirma que, ao privilegiar os direitos sociais no conjunto
da cidadania e reconhecer as necessidades humanas como ponto de partida e de chegada de
um efetivo comprometimento publico, Pison (1998) reconhece que os direitos sociais
extrapolam um constructo normativo abstrato (aspecto legal) e rejeita o individualismo,
bem como o sentido negativo implicito no conceito neoliberal de liberdade. Para Pereira,
(2001, p. 242-243),

os direitos sociais ndo devem visar apenas a prestagdo de beneficios e
servicos como dever do Estado e direito de crédito do cidaddo mas,
principamente, a remocgdo de obstaculos a0 exercicio concreto da
liberdade, dotando-se, dessa forma, a liberdade formal e abstrata (contida
nas leis), de sentido material.

Com efeito, Pison (1998)™° argumenta que os direitos sociais remetem ao que
ele denomina de liberdade real que se traduz na capacidade de acdo do Estado Socia de
atender as necessidades dos cidaddos, tendo em vista 0 seu bem-estar. Para ele, sem a
satisfacdo das necessidades reais dos homens, ndo ha liberdade e nem o exercicio de uma
cidadania social, de forma substantiva e ampliada.

O certo é que a estratégia utilizada pelos neoliberais, de criar uma nova
mentalidade cultura e politica, contréria a cultura dos direitos, deu resultados e ganhou
adesbes, porque penetrou fundo no ché@o das crencas populares, em busca de um consenso.
Sem divida, com essa estratégia, efetivou-se uma combinacdo perfeita entre crengas e senso
comum com teorias e ideologias defensoras da eficiéncia e eficacia dos interesses do capital.
Parafraseando Gramsci (apud BORON, 1999, p. 11), “tais teorias e ideologias adquiriram a
solidez das crengas populares, travando, com éxito, uma batalha pela hegemonia no seio da
sociedade civil”. Concretizaram-se, assm, ganhando materididade histérica, 0 que Gramsci
chamou de “proposi¢céo da filosofia da praxis, como sendo aguela que sustenta que as crengas
populares tém a validade das forgas materiais’ (apud BORON, 1999, p. 11)

O pensamento critico de Gramsci demonstra atualidade e compromissao com
os desafios da modernidade e ganha maior visibilidade histérica no estégio atual de
desenvolvimento do capitalismo, essencidmente marcado por processos de exclusdo

social, antagonismos de classes e de desigualdades sociais, em que se estimula o

1% Pison (1998) apresenta uma argumentac&o consistente sobre os direitos sociais e, por isso, tornou-se objeto
de interesse deste estudo, ndo obstante esse autor adotar algumas posi¢Oes tedricas polémicas que, do ponto
de vista tedrico-metodol6gico, tendem a uma abordagem funcionalista, gerando uma tensdo tedrica, em
particular, na andlise que faz sobre os fendbmenos sociais, que ndo sdo analisados como resultantes das
contradi¢des de uma determinada | égica (capitalista) e, portanto, ndo implicam rupturas radicais.
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dinamismo da economia, em detrimento do desenvolvimento social. Nesse contexto, cria-
se um quadro aparente e ilusdrio de ascensdo social entre as classes sociais pauperizadas,
excluidas dos processos garantidores da cidadania social. Sobre 0 emprego da expressao
catarse (cartasis) e do conceito de filosofia da préxis, categorias reconhecidas como
sintese de seu projeto, Gramsci (1995, p. 53) argumenta:

A estrtuura da forca exterior que subjuga 0 homem, assimilando-o e o
tornando passivo, transforma-se em meio de liberdade, em instrumento
para criar um nova forma ético-politica, em fonte de novas iniciativas. A
fixagdo do momento catértico torna-se, assim, toda a filosofia da préxis; o
processo catértico coincide com a cadeia de sinteses que resultam do
desenvolvimento dial ético.

Assim, estrategicamente, o ide&rio neoliberal foi sendo absorvido e
incorporado as crencas populares, ganhando também a adesdo de governantes e de
segmentos expressivos da sociedade civil. Em conseqléncia dessa estratégia de
esvaziamento das esferas publicas e de destituicdo de direitos, ha sociedades cada vez mais

passivas, injustas, pobres e desiguais.



CAPITULOII

O ESTADO SOCIAL RUMO AO PLURALISMO DE BEM-ESTAR

2.1 Tracos do Estado Social no contexto europeu: das origens ao periodo apés a
Segunda Guerra Mundial

Héa uma variedade de experiéncias de protecdo socia e de formas de bem-estar
implementadas nos paises do Ocidente, com padrfes e alcances diferenciados, bem como
explicagdes socio-econbmicas e politicas diversas. A idéia de que o Estado de Bem-estar —
Welfare Sate®® — é um fendmeno britanico univoco e exclusivo se mostrou um equivoco.
Confirmou-se na histéria que, dada a sua génese capitdista e a diversidade politico-
econdmica e socio-cultural existente nos diversos paises, ha diferentes configuraces de
Estado de Bem-estar, que foram se consolidando com caracteristicas proprias.

A primeira experiéncia de Estado de Bem-estar surgiu na Europa nos fins do
seculo X1X, no contexto de afirmacéo da sociedade industrial capitalista, na Inglaterra e se
consolidou no periodo apos a Segunda Guerra, nos anos 1940. O Welfare State, portanto, ndo
se congtituiu em umainstituicdo tipicamente britanica, embora tenha sido criado naquele pais
em circunstancias Unicas. Sua evolucdo deu-se mediante um processo continuo, ganhando,
gradativamente, a adesdo de outros paises da Europa e, posteriormente, dos EUA. Para
Marshdl (apud JOHNSON, 1990), o Estado de Bem-estar ndo chegou de subito. Muitos de
seus beneficios e servigos desenvolveram-se ao longo de extensos periodos. Suas bases e
principios foram sendo construidos no decorrer de seis décadas anteriores a Segunda Guerra
Mundial. Constatou-se que suas causas foram tanto econdmicas quanto sociais e politicas,
em que pese, em sua génese, terem prevalecido razdes de indole politica (LARA, 1991). Na
verdade, de 1883 (fina do século XIX) até 1915, conforme o que aponta a Legislacéo social
do periodo, o Estado Socia ndo foi mais que um experimento.

E interessante constatar que, no processo de formagdo do Estado Social, no

século X1X, haregistros informando a existéncia de reflexdes tedricas a respeito de injusticas

% para Marshall (1963, apud Johnson, 1990, p. 18), o Estado de Bem-Estar britanico (Welfare Sate), foi
também o produto de uma explosdo de forgas que, fruto da historia, fez surgir a excepcional experiéncia
briténica na guerra e na transicéo a um estado de paz.
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sociais decorrentes da ordem libera (liberaismo cléssico influenciado por Locke). No
periodo denominado de entreguerras (1914-1940), deu-se inicio a lgumas timidas reformas
sociais impulsionadas pelos trabal hadores, diretamente ou em colaboragéo com outras forgas
politicas emergentes da Revolugdo Industrial. 1sso porque, ainda ndo se havia formado um
suficiente consenso sobre a necessidade de um Estado Social, até porque as circunstancias
politicas e econdmicas ainda ndo permitiam sua viabilidade. Poucos consideravam que a
intervencdo estatal fosse economicamente conveniente e viavel.

De fato, quando se observam 0s seguros sociais existentes até 1915, em paises
da Europa, dentre os quais alguns da Europa do Sul (Itdlia, Franca), ja se percebe uma
flexibilidade na Legislacéo que regulava as subvencdes vinculadas aos seguros de caréter
voluntario. Também no campo dos seguros contra acidentes de trabalho, ja se percebiam
critérios mais flexiveis sobre o envolvimento e a responsabilidade civil das empresas
industriais (Franca e Suécia), especialmente em relacdo ao trabalhador acidentado, com
ampliacdo desse seguro trabalhista, de caréter obrigatorio, para algumas categorias (Reino
Unido). Contudo, havia condicionalidades claras sobre o perfil dos trabalhadores que
faziam jus a obrigatoriedade do seguro (Alemanha, Itdlia e Suica), e apenas nestes paises,
esse seguro tinha carater obrigatorio. Jaem relacdo ao seguro desemprego, com excecdo do
Reino Unido, havia prevaléncia de uma prestacdo ainda ndo assegurada aos trabal hadores.
Ainda no citado periodo (1915), Suica (37%) e Reino Unido (36,3%) sdo paises que se
destacam em relagdo aos indices relativos a populacdo assegurada, como demonstram 0s

quadros 1 e 2, aseguir.

Quadrol Resumo das caracteristicas dos seguros voluntarios estabelecidos no periodo
1883-1915*
% da
Pais Seguroscontra Segurosde Segurosde Segurosde populagdo
acidentesdetrabalho enfermidade velhice desemprego assegurada
em 1915
Franca 1898: reconhecimento da | 1898: aprovagldo da | 1895: aprovagdo da *) 11,5
responsabilidade civil. subvengdo do subvengdo ao seguro
seguro volunté&rio. | voluntério.
Itdia (**) 1886: aprovacdo da | 1898: aprovacdo da *) 4.8
subvencado do subvengao ao seguro
seguro voluntério. | voluntério.
Suécia 1901: reconhecimento da | 1891: aprovagdo da (**) *) 10,8
responsabilidade civil de | subvengéo do

2 NR Originamente os dados que figuram nesse quadro foram recolhidos de ALBER, Dalla Carita allo
Sato Sociale e de KOHOLER y ZACHER, Um século de seguridade social, 1881-1981, apud LARA
(1991,pp. 270-274). Taducdo livre da autora desta tese.
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Pais

Seguros contra
acidentesdetrabalho

Segurosde
enfermidade

Segurosde
velhice

Segurosde
desemprego

% da
populagdo
assegurada
em 1915

determinadas empresas
industriais.

seguro voluntario.

Reino Unido

1897: a Workmen's
Compensation-Act
reconheceu 0s seguros
para determinadas
empresas. O trabalhador
acidentado teriadireito
a0 seguro sem apresentar
prova de negligéncia.
1906: a Workmen's
Compesation-Act
ampliou este seguro a
profissoes até entdo
excluidas desse beneficio

)

**)

**)

36,3

Suica

*)

1911: aprovagdo da
subvencdo do
seguro voluntério.

*)

*)

37,0

(*) Prestag8o néo assegurada.
(**) O seguro contra esta contingéncia é de caracter obrigatorio.

Quadro2 Resumo das caracteristicas dos seguros obrigatorios estabel ecidos no periodo:

1883-1915%

Pai Seguros contra Segurosde Segurosde Seguro de Populagdo
ais . - : assegurada
acidentesde trabalho enfermidade velhice desemprego
em 1915 %
Alemanha | 1884: Implantagdo da 1883: 0 seguro 1889: Implantacdo *) 428%
obrigatoriedade paraos | cobriatrabalhadores | de obrigatoriedade
trabalhadores e e empregados que paratrabalhadores e
empregados de empresas | ndo superassem um | empregados que
selecionadas, que néo determinado nivel de | ndo superassem um
superassem um renda. determinado nivel
determinado nivel de 1911:extensdo do derenda
renda. Seguro aos
trabalhadores
agricolas.
Itdia 1902: Implantagéo de 1901: O seguro 1911: Implantagdo *)
obrigatoriedade paraos | cobriatrabalhadores | de obrigatoriedade
trabalhadores daindustria | daindUstria que ndo | paratrabalhadores e
com limites de renda. superassem um empregados que
determinado nivel de | ndo superassem um
renda. determinado nivel
de renda
Suécia **) (**) 1913: A prestagdo *) 10,8 %
de servicos a
velhice possuiaum
carédter assistencial.
Suica 1911: Estabelecimento **) *) *) 37,0%

de obrigatoriedade em
determinadas empresas

Z Fonte: Os dados que figuram nesse quadro foram recolhidos por Lara (1991, p. 270-274) de ALBER,
Dalla, Caridade do Estado Social e de KOHOLER y ZACHER, Um século de seguridade social, 1881-1981.
Tradugdo livre da autora desta tese.
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. Seguroscontra Segurosde Segurosde Seguro de Populagao
Pais acidentesdetrabalho enfermidade velhice desemprego assegurada
em 1915 %
industriais.
Reino Unido **) 1911: O seguro 1908: neste ano 1911: criagdo 36,0 %
cobria aos aprovou-se aOld do seguro de
trabal hadores que Age Pension Act. O | desemprego
N&o superassem um | seguro estava para
determinado nivel de | condicionado aum | determinadas
renda. determinado nivel | indUstrias
derendaeera
financiado pelo
Estado.

(*) Prestagéo néo - assegurada.
(**) O seguro contra essa contingéncia é de caréter voluntério

Ademais, a cobertura social estava limitada a alguns segmentos sociais. Até
mesmo a incipiente legislacdo social alemd, que inaugurou O primeiro sistema de
seguridade socia sob o governo de Bismarck, em 1883, se deveu mais ainiciativa da elite
econdmica no poder, motivada pelo desgjo de legitimacdo politica, ante a mobilizacgo da
classe trabalhadora do que ao propésito de corregdo das injusticas sociais e/ou de garantias
de direitos sociais.

Naquele contexto, as circunstancias sociais criadas pelo capitalismo exigiam
medidas de estabilidade politica, tanto que estudos informam que se produziu uma
abundante legislacdo trabal hista em todos os paises da Europa, ao final do século XIX e
inicio do século XX. O objetivo de tal legislacdo era facilitar a conciliacdo dos
conflitos gerados pelarelacéo capital e trabalho, garantindo, de um lado, a expanséo do
capitalismo e, de outro, a melhoria do status do trabalhador. As causas, portanto, eram
de natureza politica.

A legislacdo social existente em grande parte dos paises europeus, a partir dos
anos 1940 até os anos 1970 (LARA, 1991), revela preocupacdes do Estado Social com a
extensdo da provisdo social na perspectiva de uma seguridade social publica, que requer a
implantagdo dos seguros sociais obrigatorios: acidentes de trabaho, enfermidade, velhice,

desemprego, como demonstra o quadro 3.
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Quadro 3 Principais leis sobre seguros sociais, aprovadas desde 1941 até principios de
1970 em onze paises europeus™
Pais Seguroscontra Segurosde Segurosde Segurosde
acidentesdetrabalho enfermidade velhice desemprego

Austria 1952: estabelecimento | 1941: extensdo da 1957: estabelecimento | 1949: extens&o do
do seguro obrigatério assisténciaobrigatéria | de seguro paraos Sseguro aos agricultores.
paratraba hadores aos familiares dos trabalhadores autbnomos
auténomos. Ficaram trabalhadores naindlstria e comércio.
entdo cobertostodos os | assegurados. 1970: extensao da
trabalhadores. 1966: estabelecimento | cobertura do seguro para

do seguro para os agricultores.
trabalhadores autdnomos
daindistria.

Dinamarca *) 1971: implantagéo de 1956: a Lel de Seguro

um seguro nacional . Nacional estabeleceu
uma pensao universal.
1964: introdugdo de
pensdes complementares
em razdo do salério.

Franca 1946: estabelecimento | 1942: estabelecimento | 1942: aboligoes de Pelo Decreto de 1959, o
do seguro obrigatorio do seguro obrigatorio limitagbes de renda. Estado sancionou o
para os trabalhadores para os assalariados sem | 1948: Ampliagédo do acordo negociado pelos
dependentes limite de renda. Em seguro aos profissionais | trabalhadores e

1961 ampliou-se a liberais e a outros empresarios sobre o
coberturadesse seguro | trabalhadores seguro de desemprego.
aos agricultores, eem auténomaos. A Lei de 1967

1966, aos trabalhadores | 1952: extensdo do reconheceu efeitos legais
autbnomos ndo seguro aos agricultores. | aesse sistema.

agricolas.

Itdia 1956: estabelecimento | 1943: estabelecimento | 1959: supressdo de 1949: extensdo do
do seguro para do seguro obrigatorio limites de rendas para 0s | seguro aos agricultores.
determinadas categorias | para ostrabalhadorese | trabalhadores e
de trabalhadores empregados daindustria. | empregados.
autbnomos. 1954: ampliacdo do

seguro aos agricultores.

Reino Unido | 1946: implantacéo da 1946: implantagdo do 1946: implantacéo do 1946: implantacdo de
seguridade obrigatéria | seguro nacional. seguro nacional. uma pensdo uniforme.
generaizada. 1957: introdugdo de 1966: introdugdo de

subsidios suplementares | subsidios suplementares
em proporgdo arenda. | em fung&o do salério.

Suécia *) 1955: introducdo do|1946: ntrodugdo da

Seguro nacional. pensdo universal
uniforme.
1959: introducdo de
pensdes suplementares e
obrigatérias a basica em
relagdo arenda.

Fonte: LARA, 1991, p. 270 - 274.

Porém, foi no periodo apds o final da Segunda Guerra Mundial que o Welfare
Sate se consolidou com a ampliagéo da provisdo estatal e extensdo dos servigos socias.
Desde entdo, aidéia de um Estado socialmente intervencionista passou a ganhar adeptos e

adquirir expressdo real. Ganhou visibilidade a idéia de que os conceitos de liberdade e de

% Obs: Dados originais de ALBER, Dalla Careita e de quadros comparativos dos regimes de seguridade
social, Ministério de Trabalho e Seguridade Social (MTSS), Madri, 1982. Traduggo livre da autora desta tese.
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democracialiberal ndo passavam de uma ficgéo se ndo estivessem apoiados no conceito de
igualdade material, e ndo apenas de oportunidade ou perante a lei. Também foi ganhando
legitimidade a idéia de que as injusticas sociais poderiam ser corrigidas no marco mesmo
do modo de producdo capitaista. Para tanto, tornava-se imprescindivel a intervencéo do
Estado na economia.

O éxito do Estado Socia passou a depender do consenso que alcancava
progressivamente. Segundo Lara (1991), foi necess&rio esperar 0s anos posteriores a
1940, para que as politicas sociais superassem a fase experimental e tivessem
resultados mais concretos, em conexdo com as politicas econdbmicas (p. 439). A
satisfacdo das demandas sociais, a partir da Segunda Guerra Mundial, deve-se,
portanto, a uma conjuntura econémica especial e, particularmente, as medidas sociais
adotadas para evitar uma crise maior do capitalismo. Assim, € possivel afirmar que as
origens do Estado Social foram sendo determinadas ndo tanto por circunstancias
econdmicas, mas muito mais por exigéncias politicas. Nesse periodo, 0s seguros sociais
(antes voluntérios) evoluiram, tornando-se obrigatorios, e estenderam sua cobertura
social na medida que foram suprimidos os limites que condicionavam 0 acesso a eles.
As diretrizes do Informe Beveridge, de 1942?*, ancoradas nas teorias econdmicas
keynesianas, a partir de 1930, tiveram importancia essencial como motor das
mudancas, assim como o crescimento do poder de pressdo politica e da organizacéo da
classe trabalhadora. A partir dos anos 1940, o Estado Social adquiriu caréter especifico
e se diferenciou, substantivamente, do Estado Liberal. Indiscutivelmente, a teoria
econdmica de Keynes constituiu elemento essencial para a consolidacdo do Estado
Social, porquanto justificou e propiciou a ampliagéo do seu intervencionismo. Baseadas
nas idéias de Keynes e Beveridge, as politicas sociais superaram o lugar secundério que
até entdo se encontravam. E, para chegar a significacdo que alcancaram depois da
Segunda Guerra Mundial, foi imprescindivel que se alterassem os critérios econdmicos

e sociais até entdo vigentes.

% Beveridge, ao elaborar seu plano apresentado ao Parlamento Britanico, em novembro de 1942, criou um
suporte tedrico-doutrinrio considerado a pedra angular do Sistema de Seguridade Socia inglés. A época
(1941), Beveridge recebeu nomeacdo do governo briténico, para presidir a Comissdo Interministerial de
Seguro Socia e Servigos Afins. Realizou um diagndstico da situag@o socia briténica, concluindo que a
superagdo da condicdo de miséria e de pobreza passava pela redistribuicdo da renda e por uma melhor
adequacéo desta as necessidades das familias. Dai que, no &mbito das politicas de seguro obrigatério, buscou-
se ampliar a cobertura de riscos, aumentar as taxas de beneficios, bem como estender o seu acance aos
segmentos excluidos, a partir de transferéncias redistributivas de rendas pela via fiscal. Rompeu-se, assim,
com a versdo de seguridade socia identificada como padréo ocupacional bismarckiano, cujo acesso a renda
estava condicionada a contribui¢&o direta pelo trabalhador.
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Keynes defendia medidas orientadas a redistribuicdo dos recursos financeiros,
de forma a aumentar a propensdo ao consumo, que, por sua vez, iriam favorecer o
crescimento do capital. A idéia de que a crise econdémica poderia superar-se mediante a
reativacdo da demanda por consumo permitiu compatibilizar a idéia de bem-estar social
com os principios da acumulacdo capitalista. A convicgdo de Keynes sobre a incapacidade
dos mecanismos auto-reguladores do mercado para resolverem a crise foram as razées que
o induziram a formular suas propostas de politicas macroecondémicas inspiradas em
principios intervencionistas. Tais propostas influenciaram o desenvolvimento dos servicos
sociais publicos, favorecendo a capacidade de consumo.

Em 1942, o Informe Beveridge apresentou novas técnicas baseadas em sistemas
de seguridade socia, que implicaram diferencas qualitativas em relacdo aos seguros sociais
existentes até entdo. Beveridge promoveu uma ruptura decisiva com a ideologia libera
(liberalismo cléssico), a0 responsabilizar diretamente o Estado Socid pela seguranca e
protecdo socia dos cidaddos, baseando-se na solidariedade coletiva, de forma que a satisfagcéo
das necessidades sociais passou a recair sobre toda a parte ativa da populacdo; ou sga, a
coletividade se apresentou como a responsavel pelo bem-estar de todos.

A esse respeito, tornou-se célebre a afirmagcdo de Winston Churchill, ao
referir-se ao Informe Beveridge (1942): “un seguro nacional obrigatorio para todas las
clases y paratodos los propdsitos desde la cuna hasta la sepultura’ (TIMMINS, 2001, p.
66). O plano de Beveridge superou o conceito dominante de seguros sociais tanto porque
se tratava de um projeto completo de seguros e beneficios como pela ampliagdo da
cobertura socia que previu. Ele definiu e organizou o seguro socia obrigat6rio, com um
minimo de recursos financeiros que o Estado deveria garantir a todas as pessoas, e
prop6s a criagdo de mecanismos que tendessem a universalidade, colocando em prética
direitos contidos nos textos constitucionais. A partir de entdo, a tendéncia a
universalizacdo de acesso aos bens e servicos sociais passou a ser um trago comum de
todos os sistemas de seguridade social europeus, até mesmo naqueles paises que ndo
implantaram o model o anglo-sax&o.

Foram essas as razdes que passaram a justificar e a marcar o inicio de uma
nova etapa na evolugdo do Estado Social. Ha que se destacar, ainda, como um dos
elementos centrais dessa evolucdo a necessidade de coordenacdo do crescimento
econdbmico com o desenvolvimento sociad — um dificil desafio que se estende a

contemporaneidade. Naguela conjuntura, chegou-se a conclusdo de que o crescimento
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econdmico era interdependente do desenvolvimento social. Um outro trago inovador desse
periodo, que deriva da coordenacdo do crescimento econémico com os objetivos sociais, €
gue as politicas sociais adquiriram carater genérico, e ndo setorial como se apresentavam
no periodo em que o Estado Socia ndo passava de um experimento. Desde entdo, passou-
se a determinar a garantia de um minimo de renda como direito, € ndo mais como
benemeréncia ou caridade publica ou privada. Foi esse marco sbcio-econdmico que
propiciou a extensdo qualitativa e quantitativa dos gastos sociais. Na década de 1960, o
crescimento econdmico do capitalismo foi continuo e, salvo escassas excegdes, as taxas
relativas demonstram que 0s gastos sociais cresceram a um ritmo superior ao do PIB
naciona. Dai poder-se afirmar que os fundamentos sobre 0s quais se assenta a extensao
das politicas sociais, a partir da Segunda Guerra Mundial, sdo t&o distintos dos conceitos
de benemeréncia quanto de politicas liberais. Além disso, as duas grandes guerras
demonstraram que a insegurangca econdmica era um risco coletivo que ameacava a
cidadania social e afetava atodas as classes sociais.

Para Lara (1991), o Estado Social apresentou-se como uma viaintermediéria entre
o liberalismo econdmico cléassico, 0 comunismo e asocial democracia. As politicas elaboradas
apos a Segunda Guerra Mundial programaram, dentre seus objetivos, o crescimento
econdmico e o bem-estar como meio de obtencdo da estabilidade politica e social.

No entanto, nos anos de 1970, as politicas macroecondmicas, de orientacdo
keynesiana, comegaram a perder a eficacia e, em consequiéncia, comegou-se a justificar a
necessidade de reprogramagdo dos fundamentos econdmicos sobre 0S quais estava
assentado o Estado Social. No bojo dessa justificacdo destacam-se as criticas da nova
direita européia ao Estado Social. Aprofundou-se a andlise do processo de transicdo do
Estado de Bem-estar publico para a concepcdo de sociedade de bem-estar, com destaque
para as perdas de conquistas histéricas no campo da democracia e da cidadania e para
mudancas substantivas ocorridas no padréo de bem-estar. Sem dlvida, a possivel
superacao do Estado Social, especiamente em relacao a preservagdo do compromisso entre
capitalismo e bem-estar social, gerou um grande dilema por tratar-se de dois principios
que, tanto histérica como teoricamente, se mostraram irreconciliaveis. Foi precisamente
nesse aspecto que as teorias neoliberais e as de orientagdo marxista centraram duras
criticas ao Estado Social. Para os neoliberais, aliberdade do mercado é incompativel com a
intervencdo econdmica do Estado Socia e para os marxistas, o Estado ndo pode satisfazer,

a0 mesmo tempo, as exigéncias de acumulagéo do capital e as que derivam das funcdes de
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sua legitimacdo politica — produzir bem-estar. No entender dos representantes da corrente
marxista, da qual O Connor (1981) é um expressivo porta-voz, as duas fungdes sdo
incompativeis e contraditérias, uma vez que os gastos estatais tendem a crescer mais
depressa que os meios para financialos _ o que conduz necessariamente a uma crise fiscal.

A tensdo existente entre igualdade e liberdade, incluida na relacéo entre
capitalismo e bem-estar vincula o Estado Social a conceitos como Estado de Direito e
democracia, 0 que, sem duvida, apreseta algumas dificuldades de ordem tedrico-conceitual
porque tais conceitos sdo distintos e seguem diferentes principios tedricos. Era de esperar-
se, portanto, que, como se trata de um produto da sociedade capitaista vivenciado por
economias nacionais em estdgios diferenciados, haveria desacordo em relacdo as
estratégias e aos procedimentos técnicos e politicos mais adequados a consolidacdo de um
sistema de provisdo socia publica de bem-estar, voltado para o atendimento das
necessidades sociais basicas. N8 causa admiracéo que o Estado de Bem-estar tenha
estabelecido um pacto social entre empresarios e trabalhadores, mediado pelo Estado — o
chamado grande compromisso cor porativo apos a Guerra.

Em que pese a complexidade das mediagdes histéricas e das determinagdes
socio-culturais que cercam essa questdo, ressalta-se, de forma resumida, trés linhas bésicas
gue conforme Mishra (1995, se tornaram consensuais e que caracterizaram o Estado de
Bem-estar: aprimeirarefere-se aintroducéo e a ampliacéo de uma série de servicos sociais
universais, nos quais se incluem a seguridade socia e servigos de salde, educagdo,
habitacdo, emprego e de assisténcia social, voltados para situacbes de vulnerabilidade
social; a segunda diz respeito a criagdo e manutencéo de politicas de pleno emprego, sob a
forma de investimentos publicos para garantir trabalho intensivo, plena ocupacdo e
propensdo ao consumo, como dinamizadores da economia; €, a terceira tem a ver com a
implementagdo de um programa de nacionalizacdo que previa a democratizagdo das
relacOes sociais, mediante o envolvimento do Estado capitalista nos processos de provisdo
socia e de regulamentagdo, por meio de medidas fiscais e de leis trabalhistas. As trés
linhas mencionadas requeriam governos intervencionistas, ou seja, a aplicacdo do principio
da liberdade positiva, contrario ao da liberdade negativa professada pelos liberais.

As referéncias tedricas e politico-estratégicas do Welfare State ap6s a Segunda
Guerra Mundia foram as produgfes intelectuais de John Maynard Keynes, William

Beveridge e Thomas Henry Marshall, combinadas com principios do fabianismo®. Do

% Os fabianos (membros da Fabian Society inglesa) eram social-democratas defensores do Estado de Bem-
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ponto de vista econdmico, a doutrina keynesiana apresentou um modelo de regulacdo
econdmico-social que encontrou justificativa em uma nova idéia de seguranca de
existéncia. A principio, Keynes propunha um nivel de atividade econdémica deliberada,
mediante investimentos sociais (governamentais) publicos, ainda que temporarios, aé o
retorno e fortalecimento da economia do pos-guerra. Apoiado no keynesianismo, criou-se
um Sistema de Seguridade Social, como direito do cidadéo e dever do Estado, inaugurando
uma nova idéia de organizagdo de seguridade publica. Na Inglaterra, Beveridge, ao
elaborar, em 1942, o plano que recebeu o seu nome Plano Beveridge criou um suporte
tedrico-doutrindrio, considerado a pedra angular do sistema de seguridade social inglés®, e
esse sistema mostrou-se capaz de combinar a pressdo estrutural por maior acumulacéo
capitalista, com demandas sociais legitimas, que passaram a se configurar como demandas
por bem-estar.

No rastro do keynesianismo, Thomas Henry Marshall (1965), baseado em
fundamentos socioldgicos e juridicos, indituiu na Europa, na década de 1940, uma concepcdo
ampliada e trifacetada de cidadania, ao incorporar a esse conceito, até entdo restrito aos direitos
individuais (civis e politicos), os direitos sociais a serem concretizados por politicas sociais
publicas. Essa concepcdo serviu, efetivamente, de base conceitua e politica ao Estado de Bem-
estar ao se contrapdr ao ideario conservador defendido pelos defensores do liberalismo classico .

ParaMoreno (2003, p. 2), “Marshall observava como crucia paraa consolidacdo da
cidadania social, o desenvolvimento de politicas sociais publicas, as quais representavam a
manifestagdo tangivel da existéncia de uma comunidade politica ou de uma republica de
cidaddos livres e solidarios entre §”. Para Marshdl (apud, Moreno, 2003, p. 2), “os efeitos das
politicas sociais possbilitariam comunidades mais coesas e um enriquecimenrto da vida
civilizada’ . Naandlise de Moreno (2003, p. 7), “asidéas marshallianas, tém sido Uteis atarefa
dos cientistas sociais por conciliar o empirico e 0 normativo”.

A posicéo adotada por esse estudo sobre a tese marshalliana é de que, apesar da

teoria de Marshall, reconhecidamente de corte funciondista (manutencdo do status quo e a

estar e propunham reformas econdmicas e sociais como condi¢do para melhoria de vida dos pobres. O
reformismo fabiano dominou os estudos académicos e influenciou o desenvolvimento das politicas sociais
reais em varios paises europeus, de 1945 a 1965, no periodo de 20 anos. Para Mishra (1984), faltou ao
fabianismo uma teoria articulada (tanto normativa como positiva) do Estado de Bem-estar no contexto do
final do crescimento econdmico e do descrédito das teorias de Keynes, quando estas entraram em col apso.

% Trata-se da principal iniciativa de instauracio e organizacéo de sistemas de protecdo social do mundo
ocidental moderno, ao promover mudangas significativas na concepgdo metodol dgica e nas préticas de bem-
estar social. Do ponto de vista de uma protegdo social publica, 0 modelo beveridgiano mostrou-se mais
completo em relagdo ao modelo alem&o bismarckiano do século XIX, na medida em que incluiu na provisio
social também os que estavam fora do mercado formal de trabal ho.



81

énfase dada as andlises normativas, em detrimento de uma visdo iguaitéria da cidadania socid),
limitar-se a defesa da “igual dade de oportunidades’, como conquista de todos os cidad&os para o
desenvolvimento de suas potencididades vitais, (e néo ter incluido a dimensdo “iguaddade de
condicBes de acesso aos bens e servigos publicos’), seu estudo, identificacdo e incorporacéo dos
direitos sociais ao conceito de cidadania ampliada (com a qual essa tese se identifica), congtitui
sua contribui¢do mais substantiva do ponto de vista civico e ético-politico. Indiscutivemente, um
suporte legitimador dessa concepcdo e umaimportante ferramenta tedrica para a consolidacdo do
Estado de Bem-estar no periodo apds a Segunda Guerra Mundial.

Com €feito, T. H. Marshall (abreviagdo que sera utilizada pela presente tese)
entendeu a cidadania como um sistema de direitos civis (surgidos no século XVII1), politicos
(surgidos no século XIX) e sociais (surgidos no seculo XX), construido no decorrer dos
Gltimos trés sécul os. Para ele, a cidadania traduz-se no exercicio dos direitos, e ndo nos direitos
em sl mesmos.

Segundo Johnson (1990, p. 20-21),

como resposta a democracia de massas, 0 Estado de Bem-estar pode ser visto
como ago que surge das demandas por maior igualdade, e pelo reconhecimento
dos direitos sociais aos servigos de bem-estar e a seguranca econémica. Como
resposta ao desenvolvimento do capitalismo, o Estado de Bem-estar pode ser
interpretado, por marxistas e outros autores, como um intento de fazer frente as
contradi¢bes e aos problemas do sistema capitalista, contribuindo tanto para a
acumulacdo do capital, como para a sua legitimagéo.

Assim, h4 um denominador comum entre as diferentes expressdes desse
Estado, a medida que todos os governos que a ele aderiram buscaram combinar a
provisdo publica estatal e os servigos de financiamento, como direito social, com uma
economia de mercado.

Mas, enquanto isso acontecia, intelectuais criticos do Estado de Bem-estar e
governos identificados com o retorno dos principios econdmicos do liberalismo (em sua
versdo mais ortodoxa — Thatcher, na Inglaterra, e Reagan, nos Estados Unidos da
Ameérica_EUA) deram inicio a uma ofensiva histérica a essa concep¢do de bem-estar.
Pretendia-se com essa ofensiva, promover o desmonte do edificio de protecdo social que
dava sustentagdo ao Estado de Bem-estar e aos fundamentos tedrico-conceituais do sistema
de seguridade social, construidos apds a Segunda Guerra Mundial. Os liberais negavam,
sobretudo, o reconhecimento e a legitimidade da garantia de bens e servigos socias,

entendidos como direitos sociais, pela via da agdo positiva do Estado, mediante politicas
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publicas (para todos). Nesse contexto, os trés parametros de regulacdo socio-econémica—
keynesiano, beveridgiano e marshaliano (de T. H. Marshall) — comegaram a sofrer
restricoes e abal os em seus pilares.

Era o inicio da afirmac&o de uma nova ideologia fundamentada na l6gica de
mercado, que, estrategicamente, foi se contrapondo a l6gica dos direitos. A partir de entéo,
operaram-se grandes mudancas no padrdo de respostas &s necessidades sociais’’,
particularmente nos paises periféricos, como a perda de direitos de cidadania (bens e
Servicos sociais), a precarizagdo desses servigos sociais, a focalizagdo das politicas sociais
na pobreza absoluta e, segundo Y asbek (1995), a remercantilizagdo e refilantropizacéo da

guestdo social.

2.2 Explicitacéo do padr&o keynesiano beveridgiano de seguridade social: fundamentos
da Seguridade Social ap6s a Segunda Guerra Mundial

As profundas transformagdes societarias revelam-se, atuamente, de forma
mais acentuada, quanto ao padréo capitalista de acumulacdo, aos processos de trabalho e as
funcles, poderes e praticas do Estado na sua relagcdo com a sociedade civil. Como ja
indicado, desde fins dos anos 1970, a economia internacional foi atingida por
desequilibrios macroecondmicos, financeiros e de produtividade, que passaram a
configurar uma crise do capitalismo, e ndo propriamente do Estado de Bem-estar. Os
impactos dessa crise ainda sdo sentidos, de forma diferenciada, em cada pais, conforme
suas particularidades histéricas, culturais e politicas. Os desafios e riscos sociais ganharam
novas formas histéricas em decorréncia das mudancas ocorridas na relacdo capital e
trabalho, nos processos produtivos e na relacdo Estado versus sociedade/mercado e
politicas sociais, que, fazendo um retrospecto, apresentavam a seguinte configuracdo: o
sistema de regulagdo social capitaista, que se consolidou no segundo apds a Segunda
Guerra Mundial e prevaleceu até a década de 1970, caracterizou-se por um tipo de relagéo
entre Estado e sociedade, capital e trabalho, até entéo inexistente, a medida que elevou a
protecéo social a condicdo de direito de cidadania, colocando-a no contexto de seguridade
social, de carater publico e universal.

" paramaior aprofundamento da relacio entre o chamado trceiro setor e questdo social, ver obra de Montafio
(2002).
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O modelo beveridgiano de protecdo social, que, de forma pioneira, se instalou
nos anos 1940, estava apoiado em quatro areas programéaticas. seguro socia (baseado em
contribuicbes  sociais), beneficios suplementares (ndo-contributivos); subvencdes
familiares (ndo-contributivas) e isencdes fiscais (destinadas aos grupos de ata renda). O
Estado de Bem-estar passou a realizar agcBes e medidas sociais voltadas para o interesse
publico, gracas a uma regulacdo ampliada e coletivamente consentida. De acordo com
Pereira (2000, p. 112-113), a satisfacdo das necessidades basicas da populacéo foi
materializada nas politicas de manutencdo (ou transferéncia) de renda, de protecdo ao
trabalho e na garantia a0 acesso e usufruto dos bens e servigos sociais universais, como
salide e educacao.

As quatro areas programéticas do modelo beveridgiano citadas, passaram a
incorporar tanto elementos do seguro, previstos no modelo bismarckiano, quanto de
assisténcia social, ausente no modelo ademdo, o que confirma a complexidade e a
preocupacdo, ja naquele contexto, com a complementaridade entre seguro e assisténcia,
conforme Boschetti (2001, p. 38). Com base no modelo beveridgiano, que tinha como
suporte a politica econébmica keynesiana, o financiamento das medidas de bem-estar
deveria se dar mediante a contribuicéo socia por meio de impostos. Com o modelo, foram
criadas as bases (conceituais e operacionais) da primeira rede universal de protecéo e de
seguridade social. Beveridge (representante do fabianismo inglés) e Keynes (economista
inglés) incentivaram e promoveram de forma substantiva: a) politicas de pleno emprego; b)
ampliacéo do conceito de cidadania (com a inclusdo dos direitos sociais); €) criagéo e
extensdo de uma legislagdo social; e d) institucionalizagdo da assisténcia social como um
meio de superacdo da pobreza absoluta. Esse modelo, ao adotar 0 universalismo como
principio de redistribuicdo de bem-estar, fez que o setor estatal passasse a financiar as
politicas de bem-estar, mediante politicas fiscais de arrecadac&o de recursos. Portanto,
além de promover a extensdo e a universalizagdo dos direitos de cidadania, o setor publico
passou a financiar a producéo real do bem-estar. Nesse sentido, Beveridge e Keynes deram
ampla justificativa a intervencdo estatal, tanto na esfera econdmica quanto na social.
Defendiam a necessidade de ser assegurada uma ampla cobertura, e 0 mais igualitaria
possivel. Dai a énfase aos servicos sociais publicos (para todos).

Para Abrahamson (1995, p. 121), o modelo beveridgiano e keynesiano, que

também se associou a0 regime de producgo fordista e organizagdo taylorista,® recebeu

% Nos anos 1920, apds a Primeira Grande Guerra, implantou-se nos Estados Unidos da América (EUA) e
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influéncias do projeto social democrata de Estado de Bem-estar europeu, que adotou como
pressuposto a idéia de uma sociedade estatizada e altamente organizada (contraria,
portanto, aidéa neoliberal de uma sociedade plural e desestatizada). Para este autor, tanto
Beveridge como Keynes, cuja influéncia, nos anos 1950 estendeu-se além da Gr&
Bretanha, estavam convencidos de que o Estado de Bem-estar ndo constituia nenhuma
ameaca a0 capitalismo. Entretanto, contraditoriamente, a histéria registra que essa
intervencéo estatal acabou se tornando, de um lado, contréria e ameacgadora aos principios
capitalistas de economia de mercado e, de outro lado, necesséria e desegjavel para assegurar
a redlizacdo dos propdésitos publicos do Estado. Em outras palavras, tornou-se necessaria
para garantir aos trabalhadores bens e servicos sociais, categorizados como direitos, o que
resultou no crescimento do prestigio dos governos no periodo apds a Segunda Guerra
Mundial, até o final dos anos 1970.

apos, em escala mundial, um modelo revolucionario de organizagdo cientifica do trabalho denominado
taylorismo. Com o0 avanco daindustrializacdo e com a crise de superproducdo, em 1929, este modelo passou
a ser incorporado ao sistema das méaquinas de produgdo industrial, gerando um novo modelo operacional
denominado Fordismo que impbs um processo acelerado de produtividade no trabalho, adaptando-o
continuamente ao consumo de massas. Esta foi a saida encontrada pelo capital para superagdo da primeira
grande recessdo, crise econdmica que se prolongou nas primeiras décadas do século XX.

Na chamada era taylorista-fordista (de grandes corporacfes internacionais como a GM, Ford, Shell, IBM, e
outras), buscou-se combinar a produgdo em série com o crescimento econdmico, pela via do processo
crescente de industrializagdo, que assumiu um papel determinante, em que a prépria producéo puxava o
crescimento econdmico consumando, assim, acomercializagdo competitiva.

Ao término da década de 1960 e inicio da 1970 (contexto de crises petroliferas de 1973 e 1979), ocorreu uma
nova crise do capital, seguida de uma desaceleracdo geral da acumulagdo, com queda real nos ganhos de
produtividade. Surgiu o fendbmeno do chamado desemprego estrutural que, dentre outros fatores, expressa o
declinio do modelo taylorista-fordista, que se caracterizou como um processo produtivo de regulacdo entre
capital (sistema produtivo) e processos de trabalho (Antunes, 2000). Esse modelo, que predominou nas
primeiras décadas do século XX privilegiou o desenvolvimento cientifico/tecnol égico/informacional . Nesse
periodo, as conquistas técnico-cientificas reduziram o tempo e os custos na fabricagdo e comercializacdo das
mercadorias. Seguiu-se a0 declinio do modelo taylorista-fordista o paradigma econdémico capitalista da
acumulacdo flexivel. Surgiu o fendmeno de producdo baseada na expansdo comercial mundiaizada,
assentada em fluxos financeiros internacionais. Estavam dadas as condi¢Bes reais e objetivas para a
implantacdo da proposta econdmica neoliberal.Nos anos 1970, entrou em crise o sistema fordista-keynesiano,
que deu sustentagdo econdmica ao Estado de Bem-estar social, apés a Segunda Guerra Mundial— 1945 a
1975, e se consolidou como paradigma do desenvolvimento capitalista e de politicas universais de pleno
emprego. Como decorréncia, assiste-se, atualmente, a uma gradativa flexibilizag&o no campo dos direitos do
trabalho, com imposi¢do de padrdes internacionais de conduta politica e econdmico-financeira, tendo em
vista a globalizacéo e a mundializagdo da economia. Instala-se a arena (globalizada) do livre comércio,
fragilizando ainda mais os Estados-Nagdo. Cresceu a liberagdo econdmica, com investimentos de capitais
produtivos (privados e estatais) e de capital especulativo voldtil (dinheiro), que passou a girar no mundo dos
mercados financeiros (juros, cambios, bolsas de valores). Assiste-se a processos de perda de direitos de
cidadania e de transferéncia de responsabilidades e de recursos para o setor privado (terceirizacdo), como
também a passagem de um sistema regulatério publico para um sistema desregulamentado, de natureza
privada.

Enfatiza-se o conceito de terrritorialidade em que os marcos regulatérios dos Estados-Nacdo sdo
substituidos por novas articulages (tres esferas de governo), a exemplo da retomada das redes de protecdo
social/programas de renda minima, de perfil local e/ou global, com novas estratégias e condicionalidades
entre o regime de protegdo socia e a inser¢do dos beneficidrios desses programas no mundo do trabalho
(workfare — politicas ativas como expressao de novas formas de emprego).
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Foi assim que o Estado de Bem-estar, visto como uma forma particular de
regulagdo social®, difundiu principios econdmicos e sociai's que passaram a orientar varias
iniciativas de intervencao publica no capitalismo.

Sua organizacdo politica, portanto, € resultante de varios fatores e ideologias,

com variagdes de pais para pais, a exemplo do que demonstra quadro 4, isto €,

caracteristicas bastante distintas entre os regimes de bem-estar europeus em relacdo aos

objetivos, natureza dos servicos, fontes de financiamento, dentre outras rubricas.

Quadro 4 Caracteristicas dos regimes de bem-estar europeus

Modelos
Anglo-Saxao Continental Nérdico M editerr aneo*
Caracteristicas
Ideologia Cidadania Corporativismo Igualitarismo Autonomiavital
Objetivos Capacitagdo Manutencdo derenda | Rede de servicos Combinagéo de
individual sociais recursos
Financiamento Impostos CotizagOes laborais Impostos Misto

Subsidios Tanto alzado (niveis | Contributivos (niveis | Tanto alzado (niveis | Contributivos (niveis

baixos) baixos) baixos) baixos)
Servigos Pdblicos residuais Agentes sociais Pulblico compreensivo | Apoio familiar
Provisdo Misto/quase mercados | Misto/ONGs Pdblico Misto/descentralizado
Mercado de trabalho | Desregulagéo Estéveis precarios Alto emprego publico | Economiainformal
Género Polarizacéo labora Feminizagéo/ trabalho | Feminizag&o/ Familismo

parcial Trabaho publico ambivalente

Pobreza Culturadependéncia | Culturaintegragéo Cultura estatal Cultura assistencial

Fonte: Moreno (2001, p. 28).

Contudo, muitas vezes esse cardter multifuncional torna tais regimes instancias
contraditérias com capacidades particulares de responder, simultaneamente, as tensdes que
permeiam o variado campo das politicas sociais. E por isso que se diz que ndo ha um
model o univoco de Estado de Bem-estar.

Todavia, em que pese a diversidade das formas nacionais de posicionamento
diante de demandas e necessidades sociais, € indiscutivel a influéncia, em todas elas, da
politica econdmica keynesiana e do Plano Beveridge. A contribuicéo de Keynes deu-se em
dois niveis: socia e politico, de um lado, e, econdbmico, de outro. A discussdo iniciada no
fina dos anos 1930 sobre os rumos da economia e dos problemas criados pela
incapacidade da doutrina liberal de equacion&los, criou a base teodrico-conceitua do

Estado de Bem-estar. Instituiu-se, naquela conjuntura, uma nova forma de regulagéo socio-

# Diversas classificages (tipologias) do Estado de Bem-estar podem ser encontradas em diferentes autores,
como Titmus (1974) e Esping-Andersen (1991), Therborn (1989), Draibe (1990), Fleury (1994), Pereira
(1994, 2000), dentre outros.
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politica e econdbmica do sistema capitalista, que vigorou do inicio dos anos 1940 até o final
dos anos 1970, periodo denominado, pela literatura especifica, de os trinta anos gloriosos.
O auge de seu éxito ocorreu nos anos 1950 e 1960. A regulagdo keynesiana objetivou
atenuar as incertezas do capitalismo, criando as condigdes para aumentar sua
previsibilidade, vista como critério essencial a manutencdo das relacbes sociais e
econdmicas. Para Oliveira (1998), ndo era preocupacdo de Keynes a erradicacdo da
estrutura social e econdmica capitalista. Ele estava empenhado em construir um padréo de
bem-estar com previsibilidade tal que pudesse controlar as formas do conflito social,
engendrado pelo proprio sistema, e agia assim por saber que o capital ndo tinha, por
principio, a prética de arriscar-se no mercado, com recursos proprios. Dai sua preocupacéo
em reduzir, a0 minimo, os niveis de incerteza do mercado, definindo continuamente
estratégias para a obtencdo de um razoavel nivel de previsibilidade.

Nesse sentido, 0 Estado de Bem-estar constituiu-se, de um lado, em uma
forma de regulagdo sociopolitica da ordem capitalista, fundamentada no paradigma da
seguridade social, e, de outro, passou a regular 0s proprios mecanismos do sistema, ao
colocar limites a sua expansdo. Em sintese, € possivel afirmar que o Estado de Bem-estar
estruturou uma arena de conflitos, como afirmado anteriormente, pautada em um
conjunto de regras que conferiu a politica econbmica keynesiana do periodo apés a
Segunda Guerra Mundial a capacidade de tornar-se previsivel. Nessa perspectiva, sem
deixar de ser um Estado capitalista, o Estado de Bem-estar ganhou legitimidade e
autonomia para instituir e aplicar politicas sociais publicas e universais, aém de
construir pactos entre sindicatos, empresarios e partidos. Assim, por esses meios,
instituiram-se as relacbes de cooperacdo entre diferentes sujeitos sociais, mas sem que o
Estado perdesse 0 seu protagonismo no processo de regulacdo social.

A idéia de cooperacdo entre Estado, mercado e setores ndo-mercantis da
sociedade (que, posteriormente, se constituiu na génese da idéia original da proposta de
pluralismo de bem-estar), preconizada pelo pacto keynesiano, se deu, portanto, como
resultado de uma articulagéo politica e estratégica e de uma redefinicdo do lugar do Estado
— agora atamente intervencionista— na economia, 0 que constituiu mudanca substancial
no campo das relagdes sociais e econdmicas. Dito em outros termos, ao mesmo tempo em
gue o Estado de Bem-estar criava mecanismos de garantia de politicas de pleno emprego e
de um seguro social publico e universal, ele assegurava sua funcionalidade e compromisso

em relacdo ao processo de crescimento das economias de mercado, pela via da socializagdo
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do consumo, tendo em vista uma sociedade mais igualitaria. Em consonancia com essa
tendéncia, Keynes estimulava a criagdo de medidas macroecondmicas, tais como: 0
investimento publico, a imposicdo de condicBes contratuais, a regulacdo do mercado, a
redistribuico de renda, 0 combate a pobreza. Para Pereira (2001, p. 33), a ascensdo da
protecdo social a condicdo de direito do cidaddo e dever do Estado, “representou,
inegavelmente, um aperfeicoamento politico-institucional de monta no ambito da
regulagdo estatal”, muito embora, ressalta, “tal ascensdo nédo tenha se dado por cima, ou
por fora dos conflitos de classe”. Paradoxamente, com a institucionalizagdo e a
desmercadorizacdo daforca de trabaho efetivada pelo Estado de Bem-estar, parte do custo
dessa forga de trabalho passou a ser financiada com recursos publicos (OLIVEIRA, 1998),
0 que significa dizer que aforca de trabalho, ao ser desmercadorizada, tornou-se um custo
publico que passou a ser socializado por todos. Nesse sentido, o recurso publico passou a
funcionar como redutor das incertezas do mercado _risco que o capital privado ndo corre,
preferindo transferi-lo para o setor publico. Assim, para Oliveira (1998), sob a influéncia
keynesiana, 0 estado de incertezas ganhou previsibilidade mediante macro-regulagdes que
caracterizaram o chamado pacto macro corporativo, o que evidencia a presenca da idéia
pioneira de cooperacéo entre classes e de pluralidade de atores nas formulagdes teoricas de
Keynes idéia que, mais tarde foi incorporada pela nova direita, para justificar a proposta
de pluralismo de bem-estar sob orientagdo neoliberal, temética a ser abordada mais adiante.

A proposta inicial de Keynes era de que o Estado deveria intervir na economia
apenas topicamente. Visto como um elemento estrutural do sistema, o Estado, a seu ver,
deveria movimentar-se estrategicamente, na conjuntura, apenas o suficiente para manter a
economia ativada. Keynes sempre defendeu o nicleo do investimento como motor da
economia capitalista Para €le, a permanente intervencéo estatal tornaria o Estado
prisioneiro da racionalidade privada. No entanto, a historia registra que a adeséo a sua
teoria extrapolou a proposta inicia. O diferencia de seu pensamento econdmico
caracterizou-se, portanto, por deslocar a centralidade da oferta para a demanda (tanto gera
como especifica), ao contréario do que propunham os neocl 4ssicos monetaristas™.

Ainda conforme Oliveira (1998), a moeda, para Keynes, era considerada uma
relacdo, e ndo apenas mercadoria. Essa concepcdo de Keynes orientou uma politica

econdmica e monetdria considerada ativa, que imprimiu centralidade ao papel do Estado e

% Os monetaristas trabalham com a teoria quantitativa da moeda, isto é, deve existir, no mercado, uma
quantidade de moeda proporcional a quantidade de mercadoria que esta em circulagdo, buscando uma
correspondéncia direta entre moeda e mercadoria.
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deu visibilidade as poaliticas sociais, inaugurando uma mudanca substancial, inovadora e
radical no paradigma liberal capitalista. A literatura especializada reconhece que a teoria

keynesiana fez o transito do contrato mercantil®

, gque regulava as relagbes sociais e
econdmicas, para o contrato de seguridade social, como direito. Considera-se, assim, que
Keynes promoveu um desbloqueio na concepgcdo monetarista liberal vigente até ent&o.
Com isso, construiram-se possibilidades concretas de se efetivar politicas sociais publicas.
Tais instrumentos e/ou conjunto de agdes, uma vez regulados pelo Estado, passaram a ser
justificados como tentativas de adequar demandas sociais &s necessidades da popul ag&o®.
Este é, sem dlvida, o dado inovador e a maior contribuicéo de Keynes como fundamento
econdmico e socia do Estado de Bem- estar.

O sistema keynesiano, ao transitar estrategicamente da oferta para a demanda,
fez que as decisdes sobre 0 que fazer com os recursos do or¢camento naciona deixasse de
ser privadas, para se tornarem publicas, o que ndo significa que todas as demandas sociais
fossem atendidas e/ou que todas incorporaram a dimensdo publica. Naguele contexto, a
articulagdo entre Estado, economia, mercado/sociedade remete a um outro nivel de relagéo
entre sindicatos, patronato, classes sociais e partidos politicos, e essa articulacéo reforca a
proposicéo do modelo de intervencéo sociopolitica adotado pelo Estado de Bem-estar no
periodo ap6s a Segunda Guerra, na Europa. Este novo desenho de intervencdo estatal,
proposto para a provisdo de bem-estar, tornou-se um fator de mudanga, como parte
constitutiva, também, da forma como o sistema passou a alimentar a experiéncia do
chamado pacto keynesiano ou pacto macrocorporativo, 0 que demonstra que, ao buscar
reconstruir niveis de previsibilidade do sistema, Keynes o fez sob novas bases. De acordo
com Oliveira (1998), foi menos de uma questéo ideol 6gica do que de um requerimento, de
um lado, para sair da crise capitalista de 1930 e, de outro, parainstituir umanovaformade
regulacdo social, tendo em vista a retomada do crescimento econdémico, com garantias
sociais. Para financiar a retomada do processo de acumulacdo, mediante subsidios do
Estado e aumento dos investimentos, cada capitalista passou a atuar com um ativo maior,
isto € além de seu capital proprio, contava com recursos advindos dos fundos publicos,
gue, por sua vez, passaram a remunerar seu proprio capital, mediante subsidios
governamentais aplicados as taxas de juros.

3! Desde Napoledo, o contrato mercantil era o regulador bésico das relagbes sociais capitalistas. Com os
codigos napolebnicos, o contrato mercantil passou a ser 0 signo e aforma politica das relages sociais.

%2 Para um maior aprofundamento deste conceito, ver estudo de Pereira (2000). Tomamos como referéncia o
referido conceito, por sua centralidade ético-politica no trato das questGes sobre a construgdo da democracia
igualitaria e da cidadania e pelo nivel de aprofundamento e rigor tedrico-metodol 6gico utilizado pela autora.
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Naguele contexto, as empresas e 0s sindicatos, a0 pactuarem em torno das
taxas de lucro e do saério, e da reducdo dos niveis de incerteza do mercado, passaram a
orientar, também, os processos de producdo e de reproducdo do sistema. Como resultado,
os conflitos de classe passaram a ser ordenados por esse pacto. O Estado keynesiano tratou
de controlar, de um lado, os abusos de poder das classes dominantes sobre o uso da forca
de trabalho e, de outro, de regular a pressdo social, feita pela classe trabalhadora. Em
decorréncia, as medidas de controle do Estado de bem-estar sobre o conflito de classes ndo
foram uma simples concessdo as classes que emergiram naquela conjuntura. Tais medidas,
além da regulacdo, foram tomadas, sobretudo, porque o Estado capitalista, para legitimar-
se como instancia de poder regulatorio, precisava obter o apoio das classes sociais. A esse
fenbmeno, dase o nome de regulacdo social e econbémica, processo contraditério que
contempla interesses de todos os atores em presenca, conferindo credibilidade e
legitimidade ao pacto keynesiano. Oliveira (1998) afirma gue aliteratura sempre ressaltaa
seguridade social do Estado de Bem-estar, indiscutivelmente sua conquista mais exitosa, e
guase ndo menciona a seguridade do capital. Ocorre, diz ele, que, como contrapartida, o
Estado de Bem-estar capitalista em nenhum momento deixou de garantir e dar seguranca
ao capital, mantendo subsidios as taxas de juros, geradoras de remuneracéo do capital e do
lucro, como valor dinheiro e como relacdo estruturante econdmica (e ndo social), tais como
transacOes comerciais, politica fiscal, subsidios estatais a reproducéo da forca de trabal ho.
Esses mecanismos demonstram a histérica voracidade do capital que, de um lado, faz
concessoes até onde 0 processo Ndo ameace a perspectiva de lucro, e, de outro, continua
criando mecanismos de reposicdo do valor agregado a essa mercadoria, denominada forga
de trabalho, tendo em vista a constante extragéo da mais valia e a acumulagéo do capital.
Essa estratégia socio-econdmica e politica aplicada pelo capitalismo, no contexto de
criagdo e expansdo do Estado de Bem-estar, evidencia, sobretudo, como o capita, até
mesmo em um contexto de crise de formulagdo de um novo padrdo de regulagéo social,
politica e econdmica, estabeleceu-se de forma combinada e contraditoria, atuando, ora na
perspectiva de mercadorizagdo da forca de trabalho, ora na perspectiva de
desmercadorizacdo de bens e servigos sociais, pela via de politicas publicas néo-

contributivas.
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2.3 Anos 1970: ocorréncia de uma suposta crise do Estado Social

N&o obstante a experiencia exitosa do modelo de Seguridade Social bem como
do padrdo de regulagdo social, politica e econémica keynesiano-beveridgiano apos a
Segunda Guerra Mundial, iniciou-se, em meados dos anos 1970, no interior do sistema
capitalista e em escala mundial, um movimento de busca e definicdo de estratégias
alternativas a denominada crise do Estado de Bem-estar. Segundo Johnson (1990, p. 16),
em sua proficua andlise sobre o Estado de Bem-estar em transi¢do e na abordagem critica
que faz a teoria e a prética do pluralismo de bem-estar naquela década (anos 1970) ja se
divulgava a idéia de que os Estados de Bem-estar estavam experimentando problemas de
proporcdes criticas, fruto da sobrecarga dos governos e das dificuldades fiscais e
econbmicas Este passou a ser 0 argumento mais recorrente, contrério ao Estado de Bem-
estar, 0 que significa que nem mesmo o éxito do modelo beveridgiano e keynesiano-
fordista e a difusdo de um padréo de bem-estar universal e de provisdo social para todos,
foram capazes de impedir 0 avanco de uma ideologia antiestatal, desqualificadora da
dimensdo publica do Estado de Bem-estar que, a partir de entdo, foi se instalando.

A ideologia neoliberal apresentou, naquela conjuntura, uma nova proposta e um
novo desenho ingtitucional de Estado e uma nova configuracdo de politicas sociais, agora
defendidas e reafirmadas em seu cardter plural ou misto, porém néo publico. Para tanto,
tornou-se necessario instituir uma situacdo de crise, e ndo de reestruturacdo do Estado Social
ou de Bem-estar. A oposi¢ao mais contundente procedeu da chamada esquerda libertéria e da
nova direita (neoconservadores e neoliberais) que passaram a difundir a idéia de sobrecarga
burocrética desse modelo de Estado e, como consequiéncia, de suas fracassadas respostas as
necessidades sociais da populacdo. Também o prognéstico neoliberal sobre o papel do
Estado, era bastante negativo, alegava-se que a medida que os problemas fiscais e
econdmicos se tornassem mais sérios, 0 Estado de Bem-estar certamente perderia 0 apoio
publico e se produziria uma crise de legitimacdo socia e politica.

Em sua andlise, Johnson (1990, p. 16) reconhece que, em face das evidéncias
historicas, “parecia haver terminado o comodo consenso da década dos anos cinguenta e
sessenta na Europa apos a Segunda Guerra Mundial”. Contudo, entende prematuro falar
em crise, no sentido de uma situacéo fora de controle, em que os problemas “néo tém mais
solucdo e/ou ndo sdo mais possivels de contencdo” — pois, a seu ver, “hé evidéncias de um

apoio publico, forte e continuado, aos principios norteadores do Estado de Bem-estar” (p.
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16). Para o autor, portanto, ndo ha davidas de que a idéia de crise foi promovida pelos
governos neoliberais e conservadores, como meio de recriminar o volume de gasto social
publico do Estado e de rechacar a proposta de pleno emprego e de bem-estar preval ecente
naquela época, bem como negar o caréter redistributivista das politicas sociais. Por isso,
Johnson (1990) recusa a idéia de crise, forjada pela nova direita, como também ndo aceita
as explicagdes desta para areferida crise.

O certo € que a disposicao de discutir a viabilidade do Estado de Bem-estar, a
partir dos anos 1970, deu lugar a um vivo debate, ndo sobre as provaveis solucdes para 0s
problemas apresentados, mas sobre as possiveis direcoes futuras e sobre o papel do Estado
de Bem-estar nas sociedades capitalistas contemporaneas avancadas (JOHNSON, 1990).

Desse debate, participaram protagonistas destacados. Johnson (1990) menciona a
atuacdo dos advogados do pluralismo de bem-estar, interessados em justificar a crise como
sendo do Estado de Bem-estar, e ndo do capitalismo, de estilo keynesiano, e em difundir,
dentre outras estratégias utilizadas no enfrentamento das situagfes decorrentes da referida
crise, aidéia de uma provisdo social de carater plural ou misto, porém ndo mais publico.

Partindo dessa constatagdo, tornou-se imperioso neste estudo, apreender, com
base na andlise de Johnson (1990) e de outros estudiosos da relacdo entre Estado,
sociedade e politica social, como se deu o0 processo que desencadeou a referida crise e a
transicdo do Estado de Bem-estar apds a Segunda Guerra Mundial para ainstituicdo de um
pluralismo de bem-estar em que o Estado perdia o protagonismo. Tornou-se importante
saber 0 que de novo estava ocorrendo e quais 0s principios norteadores desse paradigma
emergente de politica social. Destaca-se, a afirmagéo de Johnson (1990) de que os Estados
de Bem-estar tém sido sempre pluralistas por terem acomodado uma grande variedade de
provedores de bem-estar: o Estado, as agéncias voluntarias, os mercados privados e as
redes informais. Sem davida, tal afirmacéo reafirmou a complexidade do objeto desta tese.
Desde entdo, passou-se a trilhar um percurso tedrico-analitico que trouxe a tona conceitos,
debates e opinides, em sua maioria contraditdrios sobre a temética da assisténcia socia no
contexto do pluralismo de bem-estar. Em particular, este estudo busca desvendar os nexos
internos, as contradi¢bes, bem como as mediaces histérias e as determinacdes socio-
culturais e ideopoliticas que permeiam esse fendmeno contemporaneo. Indiscutivel mente,
traarse de uma proposicdo analitico-investigativa aparentemente simples em face da
racionalidade instrumental e técnico-operativa presente nesse paradigma emergente de

politica social, porém complexa e desafiadora quando se analisa a forma como tem sido
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apropriado e influenciado a sociedade atual em sua relacdo com o Estado, no contexto do
chamado capitalismo avangado. E também de Johnson (1990, p. 16), a afirmac&o de que “o
debate pluralista nunca se resolverd de modo definitivo nas sociedades capitalistas’, uma
Vez gque, a seu ver, haverd sempre um desacordo sobre a forma de equilibrio mais adequada
entre a provisdo estatal (ou oficial), a voluntéria, a comercial e ainformal, além de queta
equilibrio muda ao longo do tempo e de pais para pais.

Tomando como referéncia essas afirmagdes de Johnson (1990), fica claro
gue o que esta em questdo ndo é tanto o papel regulador do Estado, que devera seguir
sendo a principal fonte de financiamento, ainda que, na opini&o dos pluralistas de bem-
estar, o predominio do Estado na provisao de bem-estar ndo deva existir. O que de fato
esta em questéo e os pluralistas defendem e reivindicam € a diminuicéo de seu papel
como esfera oficial e, de forma consideravel, na regulacdo do mercado e na

concretizagdo de direitos sociais.

2.4 Sobre desintegracéo do consenso apés a Segunda Guerra Mundial: faléncia do

modelo keynesiano-fordista e/ou uma reorientacédo neoliberal a direita?

No contexto do debate relativo a desintegracdo do chamado consenso de pés-
guerra, Peter Abrahamson (1995) questiona se ocorreu a faéncia do modelo ou uma
reorientacdo a direita. Na sua avaliacdo, Abrahamson (1995) confirma argumentos de
Johnson (1990), ao afirmar que, no inicio dos anos 1970, iniciou-se no interior do sistema
capitaista, e em escala mundial, um movimento de reorientacdo politico-ideolégica, e ndo
propriamente de crise do Estado de Bem-estar. Tal movimento mostrava-se, na verdade,
contré&rio ao modelo universalista de protecéo publica, implementado pelo Estado de Bem-
estar keynesiano-fordistalbeveridgiano. Assumiu posicionamentos e medidas concretas
adotados pelos organismos denominados supranacionais, tais como a Organizacdo para a
Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e a Organizagéo das Nagdes Unidas
(ONU), com a justificativa de que era necessario ingtituir, naquela conjuntura, uma nova
forma de regulacdo socio-econbmica, como reagdo a suposta crise do Estado de Bem-estar.
A proposta substituta da provisdo social, sob forte influéncia do ide&rio neoliberal,
apresentava como eixo centrd um modelo pluralista de bem-estar, a ser concretizado por

uma multiplicidade de setores e atores — welfare mix — tendo em vista minimizar a
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intervencéo do Estado, reservando-lhe apenas a responsabilidade pelo financiamento e por
uma provisao social minima e residua. Estava em curso, portanto, uma forma de regulagéo
social baseada em outra l6gica — a de mercado — e sob outros principios distanciados dos
direitos sociais.

Os argumentos sobre a suposta crise do Estado de Bem-estar, na perspectiva da
critica tedrica e ideoldgica neoliberal, ndo foram poucos. Entende-se que, para a
compreencdo da dindmica que envolve esta alegada crise, € preciso levar em conta a critica
neoliberal ao Estado de Bem-estar, em seus pontos essenciais. Tais argumentos estavam
centrados, basicamente, no desafio de encontrar uma formula para desconstruir a
centralidade do emprego, que havia sido colocada como elemento estruturante do Estado
de Bem-estar, porque, para os neoliberais, a universalizagdo das politicas de bem-estar
colocou em dta a importancia do lucro, visto como critério ordenador do crescimento
econdmico. Seria, portanto, necessaria uma geracdo de lucro cada vez maior para sustentar
a socializagdo dariqueza da forma como estava proposta. O lucro, mediado pelo mercado,
deveria ser privilegiado em detrimento da valorizagdo do trabaho e do emprego. O mesmo
ocorreu com os binémios Estado e familia e mercado e trabalho, que passaram a ser vistos
pelos neoliberais como termos opostos. Para 0s neoliberais, a auséncia de competitividade
no mercado, retiraria do individuo a autonomia e a liberdade para decidir sobre seu proprio
futuro, ja que, para essa retérica, a autonomia provém do mercado como Unica instancia
realmente democrética.

Com a ofensiva neoliberal, o que passou a constituir a nova sociabilidade néo
eramais a agregacéo do tempo de trabal ho, mas a agregacéo da informagédo, conforme tese
defendida por Habermas (1987). Essa sempre foi e continua sendo a maior critica dos
neoliberais e dos pés-modernos a centralidade da categoria trabalho e do Estado como
garante de cidadania. O mais curioso dessa critica € que a sua matriz ndo € de todo
neoliberal. Ela pertence também a chamada esquerda libertaria, que parte dos proprios
fundamentos do sistema capitalista tendo como avo o produtivismo e o industrialismo.
Para Habermas (1987), 0 que se mede na sociedade pds-moderna sdo unidades de
informacdo, e ndo mais unidades de forca de trabaho, como preconizava Marx. A
mercadoria forca de trabalho passou a ndo ser mais mensuravel. Como defensor e adepto
das teorias pés-modernas, Habermas (1987) reconhece que o trabalho de fato ganhou
simbolismo e centralidade no contexto do bem-estar, mas perdeu sua for¢a simbdlica nas

sociedades industriais avangadas. Com base em tais argumentos, cumpre indagar, a
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exemplo de Abrahamson (1995), sobre o que de fato ocorreu: uma crise do Estado de bem-
estar, conforme insistem os neoliberais, ou uma faléncia do modelo keynesiano-fordista,
com clara reorientagdo & direita? Torna-se necessario reafirmar que, de acordo com a

proposta deste estudo, ocorreu 0 segundo fato.



CAPITULO I

PLURALISMO DE BEM-ESTAR:
ANTECEDENTES, CONSTITUICAO E TENDENCIAS

3.1 O pioneirismo da primeira proposta e sua capturacao pela ofensiva neoliberal

Para Johnson (1990), o termo pluralismo apresenta uma indeterminacdo em
relacdo a centralidade de uma instancia provedora de bem-estar, como também de imprecisdo
operacional, no que se refere as competéncias dos atores responsavels por essa pProvisao.
Contudo, ressata que indeterminago e impreciso estéo longe de significar uma formulagdo
neutra ou inocente. A seu ver, os plurdistas empreenderam, de forma deliberada, a
desqualificacdo do Estado de Bem-estar por meio de duras criticas, tanto em relacdo a
qualidade e a cance dos servigos prestados, quanto ao perfil centralizador desse Estado.

Registros histéricos informam que, em 1982, o Centro Europeu para Pesguisa e
Treinamento do Bem-estar Social de Viena redizou um Seminario Internacional com o
titulo Volviendo a la Gente ABRAHAMSON, 1995), o qual tratou, especificamente, das
estratégias de participacdo e de descentralizacdo como elementos-chaves da proposta
pluralista de bem-estar. Também foi dada, nesse seminé&rio, énfase a necessidade de
promocéo da reducdo de gasto publico, bem como a substituicdo radical da atuagdo do
Estado como provedor socia por uma atuagéo plura ou mista, a ser assumida por setores
ndo-oficiais (JOHNSON, 1990). Opinides semelhantes foram expostas em outra reuni&o,
programada também pelo Centro Europeu, em 1984, cujos informes confirmavam o
crescimento da adesdo entre os paises (havia treze ai representados) as iniciativas sociais
plurais, voluntarias e informais, como forma de oferecer respostas as falhas na atuacéo do
Estado de Bem-estar.

Em vista disso, Johnson (1990), chama a atencdo para a necessidade de
guestionamento dessa estratégia de esvaziamento progressivo dos espagos publicos,
mediante a institucionalizag&o do pluralismo de bem-estar e da desinstitucionalizagéo das
politicas sociais, como concretizadoras de direitos, identificando as verdadeiras razbes

desse processo.
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Um aspecto curioso nessa operacéo desmonte € saber como a discussio sobre 0
plurdismo de bem-estar surgiu no marco da defesa dos setores voluntério, informal e
comercial como estratégia politica que atribui grande centraidade ao papel do mercado. Para
Johnson (1990), nessa operacdo, foram enfatizadas as fahas do Estado de Bem-estar e
ignorados seus éxitos. Ndo foram apresentadas provas concretas € nem pesquisas
fundamentadas empiricamente, que comprovassem que o Estado de Bem-estar tinha sido um
equivoco e/ou argumentos convincentes que provassem que a proposta de pluralismo
neoliberal poderia produzir melhores resultados. A seu ver, era clara aintencdo neoliberal de
ruptura com o modelo de bem-estar publico e universalizador, em beneficio de um modelo
plura ou misto, de cunho privatista e residual. Ademais, um outro aspecto a considerar € a
ousadia da proposta plurdista de ndo tentar estabelecer limites ao setor privado (lucrativo e
ndo-lucrativo), com o argumento de que seria encontrado um equilibrio natura nas relactes
entre os mercados sociais e econdmicos. Em outras palavras, em uma economia mista de bem-
estar, seria 0 mesmo que buscar encontrar um equilibrio entre “a competitividade do mercado
de empresas privadas e a humanidade do bem-estar social” (JOHNSON, 1990, p. 89).

Abrahamson (1995), ao também analisar o surgimento do pluralismo de bem-
esta e 0 momento de sua apropriacdo pelos neoliberais, antes mesmo das mudancas
ocorridas na Europa do Leste (como a decomposic¢édo da Unido Soviética e do estalinismo)
e da construcéo da chamada integracdo econdmica européia (atualmente Unido Européia),
indica algumas medidas que se configuraram como ingeréncias das chamadas institui¢des
politicas supranacionais (ONU, OCDE), sinalizadoras de um novo desafio: a adocéo de
medidas politicas e econdémicas plurais ou mistas, relativas ao financiamento, aregulacéo e
a reaizacdo do bem-estar no mundo moderno e, em especial, na Europa. As propostas,
segundo ele, requisitavam, de forma clara, uma necessaria revisdo do papel do Estado de
Bem-estar,em nome da retomada do crescimento econdmico. A seu ver, dois fatos
passaram a exigir maior atencdo dos analistas. O primeiro foi a crise do petroleo, em
meados dos anos 1970 que conseguiu interromper a implementagdo da primeira fase do
processo de construcdo e de desenvolvimento do Estado de Bem-estar em alguns paises da
Europa, e, 0 segundo foram as iniciativas e interpretages das instituigdes supranacionals,
(ONU e OCDE e outras), sobre o papd das politicas sociais, a partir dos anos 1970. Até
entdo, o Estado de Bem-estar era visto como parte integrante do moderno desenvolvimento
capitalista, desde a crise de 1930, e ndo como uma carga econdmica para 0 sistema, como

passou a ser identificado.
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Baseado em fontes documentais e histéricas, Abrahamson (1995) afirma que,
em 1987, os ministros de assuntos sociais, ao serem convocados pela ONU, elaboraram
uma agenda com a seguinte denominagdo: A politica socia em transicdo: adaptacéo as
necessidades dos anos 1990. Essa adaptacdo, como seria previsivel, teria carater plura ou
misto, 0 que destoava da concepcdo da ONU, até entdo, cujas formulacfes sobre politica
socia eram bastante genéricas. No entanto, esse procedimento tinha precedentes. Em 1981,
a OCDE declarou, surpreendentemente, que o Estado de Bem-estar estava em crise,
destacando dois fatores que caracterizavam esse fato. O primeiro era uma crise financeira
e, 0 segundo, uma crise de legitimidade politica. Esse foi o primeiro argumento neoliberal
utilizado para justificar a ja anunciada necessidade de promocdo de "uma melhor
adeguacdo na agenda politica, em relagdo ao sistema de provisdo social na Europa, face as
necessidades dos anos 1990” (ABRAHANSON, 1995, p. 115). Em uma segunda reuni&o,
realizada em Bratislava, no verdo de 1993, os ministros de assuntos sociais discutiram com
maiores detalhes o desenvolvimento da politica social®. Segundo Abrahamson (1995, p.
114), esta conferéncia ressaltou a necessidade de obtencdo de acordo sobre a aplicagéo e a
definicdo de alguns padrbes sociais basicos, sem, contudo, especificar a esséncia de tais
padrdes, e nem discutir o contetido do que se resumiu a uma “ aplicacdo dos principios-guia
das Nacdes Unidas para o fortalecimento da sociedade civil”.

Ainda em 1993, em Copenhague, a ONU surpreendeu novamente ao incluir,
como ponto de pauta de uma reunido com representantes mundiais, o aprofundamento do
debate sobre o desenvolvimento da politica social. Todas estratégias expressam,
como faz ver Abrahamson (1995), um duplo sentido: de um lado, um novo olhar sobre as
politicas sociais, ao atribuir-lhes importante status social; e, de outro, uma clara intencéo
desses organismos de romper com as orientacBes keynesianas e difundir uma nova
orientacdo econémica, o que redundou no monetarismo.

Para Abrahamson (1995, p. 114) foi no documento da ONU, de 1993*, que se
empregou 0 conceito de agregado de bemrestar ou welfare mix, para significar “a cooperacéo
entre varios setores sociais ha provisdo de bem-estar ao cidadéo, a saber: 0 governo, o setor
privado, as organizagdes volunt&ias, o setor informal, a comunidade e a familia”. Nesse
documento, fica claro um enfoque plurdista diferenciado do anterior (do pés-guerra), o qua

sugeria que 0s governos deveriam, sobretudo, levar em conta uma correspondéncia néo-

% Documento da ONU (1993, p. 3-4 apud ABRAHANSON, 1995).
% Ver ONU (1993, p. 5-6, apud ABRAHANSON, 1995, p. 114 - 115).
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convenciona entre tais atores sociais, como: descentrdizar a tomada de decisdes, repartindo
responsabilidades, intensificar a qualificagdo dos envolvidos no trabaho socid (tanto
profissiona como voluntério); trabahar pela flexibilizacdo da administracdo e da atuacdo do
Estado de Bem-estar (isto €, restricéo aos direitos sociais e afrouxamento dos direitos civis), e,
por fim, assegurar que os trabahos voluntério, informa e doméstico fossem reconhecidos e
valorizados®™. Em vista disso, tanto o discurso que vinha sendo formulado ja ha algum tempo
(fina dos anos 1970) sobre a importancia de obter 0 consenso necessaio ao desenvolvimento
das politicas de bem-estar em bases plurdistas, se concretizou, no dizer de Abrahamson, sob a
forma de um agregado de bem-estar, ou welfare mix. Assm, ingtituiu-se, em 1989, a concepgéo
de pluralismo de bem-estar, sob a égide neoliberal, (ONU, 1989).

Tudo isso confirma que a proposta original de pluralismo de bem-estar néo
surgiu do nada e muito menos com a nova direita. Ela tem raizes histéricas, muito embora
ndo tenha se concretizado historicamente. Os autores citados afirmam que os diferentes
Estados de Bem-estar na Europa sempre incorporaram a dimensdo plura — ja que
requeriam varias fontes provedoras, _ mas que, no inicio dos anos 1980, tal dimensdo foi
apropriada pelos neoliberais que lhe imprimiram sua ldgica privatista, antiestatal e
mercadoldgica. N&o por acaso a discussao sobre pluralismo de bem-estar ganhou destaque
no debate contemporaneo da politica social.

Ao comparar as diferentes tipologias e ocupar-se, sobretudo, com o estudo de
modelos de bem-estar no interior da sociedade capitalista, especialmente do chamado
modelo latino de protegdo social, caracteristico da Regido Sul da Europa, denominada
Europa do Sul®, o presente estudo constatou que foi no contexto de mudanca dos modelos
de bem-estar capitdistas, que a nova direita afirmou a existéncia de uma crise do Estado
de Bem-estar. Foi, portanto, no interior da sociedade capitalista que emergiu e ganhou
proeminéncia nos circulos intelectuais, nacionais e internacionais, o fenémeno do
pluralismo de bem-estar, sob influéncia da concepgdo neoliberal — na verdade, como
afirma Pereira (2001, p. 36), “um liberalismo econdmico revisitado e adaptado aos tempos
atuais do capitalismo globalizado e da producéo flexivel” .

Para melhor visualisar acomposi¢éo do pluralismo de bem-estar, vale reproduzir

os diagramas construidos por Abrahamson (1995), como representacdo de um modelo

% Abrahamson, (1995) discorre sobre o trabalho voluntario e o doméstico, segundo a Gtica dos pluraistas de
bem-estar neoliberais.

*Esta ser4 a denominacdo utilizada nesta tese, ou segja, Europa do Sul ou Regigo Sul da Europa, para
distinguir essa regido de outras denominagdes, tais como: Europa Mediterrénea ou Europa Latina.
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triangular, tomado como referéncia e por analogia Conforme Abrahamson (1995), o0 modelo
triangular foi desenvolvido na metade dos anos 1980 smultaneamente pelo Departamento de
Sociologia da Universidade de Copenhague e pelo Centro Europeu para Pesguisa e Treinamento
do Bem-estar Socid de Viena. A demonstracéo geografica da configuracdo do tridngulo do
bem-estar, tomado como referénciapor Abrahanson (1995), foi desenvolvida no Seminério,
A posicdo e participacdo dos clientes: a questdo chave na politica social avancada, em
Helsinque, Finlandia, e correspnde asfiguras 1, 2 e 3.

Nessa demonstracéo, hé a prevaléncia de uma matriz triangular que contém no
seu interior, trés esferas. mercado, Estado e setores ndo-mercantis da sociedade, das quais
recursos especificos podem ser obtidos e canalizados, de forma conjugada, para a protecéo
social, dependendo da correlacéo de forcas estabelecida. A proposta apresentada pelos
plurdistas de bem-estar, ao justificar a composicdo do chamado agregado de bem-estar
(multiplos atores e setores), para atuacéo no campo da protecdo socia, se assemelha a essa
configuragéo de Abrahanson (1995), conforme demonstram asfiguras 1, 2 e 3, a seguir.

As figuras le 2 Triangulo de bem-estar plura le 2, indicam com quais
recursos cada esfera devera atuar no campo da provisdo socia (o mercado, com o dinheiro, o

Estado, com o poder e os setores informais e ndo-mercantis, com a solidariedade).

Um modelo triangular para provisédo plural de bem-estar
Mercado/dinheiro (K) Estado/poder

Saciedade civil/solidariedade

Fonte: Peter Abrahanson, 1995.
Figural Tridngulo do bem-estar plural 1
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(W.S. moderno)
Norte

Mercado Estado

(Socialismo real)
Oeste Leste

D

Socieddde civil

Snl

Fonte: Peter Abrahanson, 1995.
Figura2 Tridngulo do bem-estar plural 2

A figura 3 _Triangulo de bem-estar plural 3_, a seguir, ressalta a articulacéo
gue devera exigtir entre as trés esferas, com destague para a relagéo vertical estabelecida
entre os setores forma e informal, publico e privado, com prevaléncia da l6gica de
economia de mercado, com mediacdo das organizagdes voluntarias, dos grupos de auto-
guda e das cooperativas e pequenas iniciativas. Essa proposta de provisdo socia, de
carater plural ou misto, é apresentada como estratégia de substitui¢do do papel do Estado.

(Mercado) economia Estado

Formal Publico

Informal Privado

Domicilios

I:I Grupo de auto-ajuda Cooperativa

I"IIIII Organizagdes voluntarias Iniciativa de pequena escala para criacdo de empregc

Fonte: Peter Abrahanson, 1995.
Figura3 Triangulo do bem-estar plural 3
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Nessa composicdo do pluradismo de bem-estar, 0 bem-estar do individuo
depende da extensdo da relacdo que ele mantém com as trés esferas referidas que, por sua
vez, operam da seguinte forma: o mercado assegura o dinheiro, o Estado, o poder, e a
sociedade e setores sociais ndo-mercantis, a solidariedade. A diversidade de meios indica
gue diferentes l6gicas estdo em jogo e que 0S recursos serdo canalizados e
disponibilizados, dependendo dainter-relagdo estabel ecida entre as esferas.

Habermas (apud ABRAHAMSON, 1995), para quem o dinheiro e o poder
pertencem ao chamado mundo do sistema, e a solidariedade pertence ao mundo da vida,
0 mundo do sistema coloniza 0 mundo da vida, impedindo-o & sua emancipagdo. Por
isso, para que haja a emancipagéo, a sociedade precisa ser descolonizada e exercer o
controle sobre 0 Estado. Essa reflex&o esté relacionada a andlise da pratica das politicas
sociais na Europa ao final da Segunda Guerra Mundial, apontando uma divisdo do bem-
estar em que Estado, mercado e setores ndo-mercantis da sociedade tém
responsabilidades equiparadas na provisdo de bem-estar, o que reforgca a proposta de
pluralismo de bem-estar que, para Abrahamson (1995), ganhou corpo no inicio dos anos
1990. Defato, diz ele, na Europa dos anos 1990, todas as trés esferas (Estado, mercado e
setores ndo-mercantis da sociedade) foram ativas na organizacdo do bem-estar, variando
0s niveis de participacdo de uma ou de outra, para mais ou para menos, conforme a
organizacdo social, politica e ideol6gica de cada pais. A sua preocupagdo maior, porém,
€ com o futuro da politica socia que, a seu ver, se mostra incerto, apresentando
tendéncias guiadas ora pelo medo, ora pela esperanca.

Abrahamson (1995) entende que a experiéncia do pluralismo de bem-estar
ndo é independente e nem esta desvinculada do contexto politico no qual foi formulada.
Em sua andlise, constata a importancia crescente do setor voluntario, o qual €
enfatizado por autoridades publicas que, preocupadas com a magnitude das questes
gue tém de enfrentar, transferem-lhe parte de suas responsabilidades. Esse setor, por
seu turno, adere a essa demanda publica, definindo suas éreas de atuacdo e seu nivel de
envolvimento no contexto do pluralismo de bem-estar. Nesse envolvimento, o
anonimato é garantido, e os clientes sdo classificados por sua condi¢cdo socio-
econdémica com variagdes nos niveis e formas de atendimento. Esse procedimento
amplia-se a medida que autoridades assumem publicamente que, sozinhas, ndo tém
condicdes de enfrentar certas necessidades, e que elas podem ser atendidas pelo setor

voluntario. Tratase do que o autor denomina de zona cinzenta, que vai se
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estabelecendo entre avida civil e o sistema de bem-estar publico e que contribui para o
aparecimento de uma forte tendéncia a dualizacdo, isto é, de um sistema de bem-estar
bifurcado, em que o mercado, mais generoso, cuida dos trabalhadores melhor
posicionados na escala social, e o Estado fica com os grupos menos privilegiados
economicamente. Esse sistema dual conduz a existéncia simultanea de dois tipos de
sistemas de bem-estar: um privado, regido pelo mercado, e outro publico, que atende
precariamente aos marginalizados.

Abrahamson (1995) conclui sua andlise expressando certo temor de que o futuro
da politica socid na Europa sustente a tendéncia ja iniciada de favorecer crescente
marginaizacdo social, com diferenciacdes, segregacoes e polarizacles, em vez de combaté-las,
porque o Mercado Comum Europeu tende a reforcar uma situacéo de crescente competicéo
entre as regides, 0 que, adias, é 0 seu propdsito. Como consequéncia, estdo sendo previstas
migracoes internas, necessidade de definicdo de uma renda minima, crises entre capita e
trabalho e provisdo socia precéria, que poderdo levar a umatemida desordem social. Paraele,
a diregdo que tém tomado as discussies, coordenadas pela Comissio da Comunidade
Européia, indica a preval éncia ora da politica social tradicional, orada politica social dual. Seu
estudo revela, ainda, um aumento expressivo do fenbmeno da pobreza na Comunidade
Européa Como tendéncia, ressdta que estéo sendo transferidas gradativamente
responsabilidades sociais publicas para o setor voluntério e parainiciativas locais da sociedade
civil, baseadas na auto-guda. Assm, os pobres e os grupos de risco tendem a ficar
dependentes de redes de solidariedade da sociedade civil ou de governos locais. A
solidariedade continua sendo um principio centra do bem-estar misto, porém mais estreita,
excluindo segmentos pauperizados, para 0s quais o progndstico ndo é favoravel. Hareceio do
fortalecimento de uma sociedade dual e do aumento da pobreza.

Para Abrahamson (1995), a Europa dos anos 2000 o futuro baseado no
pluralismo do bem-estar, prenuncia perspectivas preocupantes e sombrias. A criacéo de
meios de integrac@o de pessoas marginalizadas na vida social normalizada e no trabalho,
e/lou em estratégias de inclusdo, vem sendo enfatizada, mediante a adocéo de politicas
alternativas de desenvolvimento econdmico e social integrado, enfocando a produgéo.

Diante desse panorama, ndo € por acaso que Abrahamson (1995) refira-se a
dialética da esperanca e do medo como recurso analitico para encerrar sua reflexdo, ao
mesmo tempo em que sugere politicas sociais eficazes que dissipem 0 medo e tornem a

esperanca verdadeira
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Na mesma linha de andlise de Abrahamson, mas demonstrando esperanca,
Gomez Herrera (2001), autor espanhol identificado com as estratégias do welfare mix,
apresenta varias modalidades de regulacéo social denominadas por ele de tragos de uma
regulacdo politica plural, que se contrapdem ao modelo keynesiano-
fordista/beveridgiano. Sobre tal processo de regulacdo, GoOmez Herrera (2001, p. 77),
enfatiza que “ o fluxo combinatério e relacional do welfare mix deve presidir esse novo
padréo de bem-estar, em sua forma mais completa e complexa’. Para tanto, Gomez
(2001) apresenta um quadro classificatorio sobre os quatro setores que ele denomina de
ambitos e/ou esferas de bem-estar inerentes ao welfare mix e que, a seu ver, devem
estar em constante relacdo. S&o elas: a esfera do mercado (organizacGes sindicais,
empresariais e de categoria); a esfera da politica (atores que atuam em referéncia ao
Estado); esfera da economia social ou mercado social (atores que atuam nos chamados
setores privado social ou terceiro setor) e, por Ultimo, a esfera das comunidades
primarias (as familias e as redes esponténeas e informais da vida cotidiana). Nesse
guadro, Gomez (2001) justifica o uso como referéncia, do esquema sociolbgico
apresentado por T. Parsons, que foi posteriormente reelaborado por Donati (apud
Gomez, 2001). A seu ver, a importancia de tal esquema consiste em corroborar com a

tese pluralista de bem-estar na perspectiva neoliberal.

3.2 Neoliberalismo, pluralismo de Bem-estar e emergéncia da chamada sociedade de
bem-estar

Como se depreende das contribuicdes de Johnson (1990), associadas as de
Abrahamson (1995), o pluralismo de bem-estar ndo estava identificado, de forma direta,
com 0 neoliberalismo. Portanto, ao contrario do que muitos pensam, eles ndo sdo
sinbnimos, embora tenham sido identificados posteriormente no apogeu do ideario
neoliberal. Johnson (1990) vai além desse aspecto em sua andise sobre os fatores que
desencadearam a suposta crise do Estado de Bem-estar e sua relagdo com a emergéncia da
proposta de pluralismo de bem-estar neoliberal. Argumenta que “o Estado de Bem-estar
foi, em grande medida, vitima de seu proprio éxito” (JOHNSON, 1990 p. 85-87). Para ele,
foi “0 éxito dos servicos sociais estatais, e ndo 0 seu fracasso, que elevou as expectativas

dos beneficiarios e contribuiu para criar a disténcia entre oferta e demanda, confirmando as
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previsdes de Keynes'. Outra questéo polémica e complexa é a proposta pluralista de bem-
estar ser apresentada como alternativa plural ou mista a uma concepgcdo de Estado
estruturada em principios publicos e universais.

Ao buscar quaificar os termos neoliberalismo e pluralismo, bem como
identificar a emergéncia de ambos na historia do capitalismo, algumas distingdes fazem-se
necessarias. Tais termos ndo sdo sinbnimos, pois embora 0 neoliberalismo expresse uma
fase de mudangas estruturais na economia capitalista, de retomada de centralidade do
mercado e de expansd sob influéncia do modelo toyotista®’ (voltado para a
comerciaizacdo competitiva entre grandes corporacfes internacionais), a idéia de bem-
estar pluralista, inicialmente questionava 0 protagonismo do Estado, sem esvaziar a sua
importancia na provisdo social.

A vinculagdo entre pluralismo de bem-estar e neoliberalismo ocorre quando o
neoliberalismo apropria-se da idéia de um bem-estar misto, concebida no contexto do
final da Segunda Guerra Mundial. A diferenciagcdo entre esse momento e o anterior reside
naidéainicial de pluralidade de bem-estar admitir aimportancia do Estado na provisdo
socia publica, a0 passo que a concepcdo de bem-estar neoliberal ndo sO rechaca a
intervencdo estatal, como a minimiza. O certo é que o pensamento neoliberal de uma
provisdo social mista, concebida como um conjunto de atores e setores responsaveis pelo
bem-estar ganhou notavel expressao internacional, a partir dos anos 1980. Desde entdo, a
concepcdo de uma provisdo socia plural ou mista, porém nao publica, no campo do
bem-estar (a nosso ver), foi incluida nos debates sobre Estado de Bem-estar e da politica
social, especialmente no ambito da assisténcia social. Passou-se a reivindicar que tal
concepcao passasse a ser identificada com uma pluralidade de fontes, setores, atores e de
modos de provisao social ndo-oficiais que deveriam substituir a provisdo publica oficial,
feita pelo Estado.

Segundo Johnson (1990), para os pluralistas, o termo pluralismo de bem-estar
tem uma estreita vinculagdo com a economia mista de bem-estar. No entanto, a seu ver, em
sua versdo neoliberal, o termo apresenta um problema de falta de precisdo conceitual que
tem gerado equivocos de interpretacdo, classificacdo, bem como controvérsias e
divergéncias tedrico-conceituais.

5" Toyotismo — modelo econdmico capitdista que privilegia um acelerado desenvolvimento
cientifico/tecnolégico e informacional, multiplicador da produtividade e rotatividade do produto/mercadoria.
Provocou profundas mudangas no mundo do trabalho. Nele, as conquistas técnicas e cientificas interligam a
ciéncia a produgao e ao consumo, reduzindo a temporalidade e os custos na fabricagao e comercializagdo de
mercadorias.
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Finalmente, em relagdo as controvérsias e distingdes tedrico-conceituais que
cercam o termo, é preciso ressaltar que o pluralismo de bem-estar, trabalhado nesta tese,
difere do pluralismo tratado na Ciéncia Politica, embora mantenha afinidades com ele. Os
cientistas politicos formulam seus argumentos pluralistas baseados nas idéias de Dahl
(1970 e 1982), seu principa expoente tedrico. Dahl (1970) centra sua andlise nos
fundamentos do modelo pluralista, denominado por ele de pluralismo politico. Sua viséo é
antielitista e contestadora da centralidade atribuida ao Estado como poder central.
Diferenciamente, trata-se de uma visdo pluralista centrada no poder politico de grupos, e
nao de classes, e, portanto, de um modelo plural contrério a visdo pioneira de pluralismo
de bem-estar que preconizava a importancia da intervencdo estatal. Os pluraistas
dahlsianos apontam como fator de impedimento a0 estabelecimento de relagdo pacifica
entre os poderes econdmico e politico aintervencdo deliberada do Estado na economia e na
vida socia. Trata-se de um aspecto discordante em relacdo ao objeto do presente estudo,
nao apenas por referir-se arelacdo plural entre diferentes atores e a intervencéo do Estado,
mas, sobretudo, pela suposta centralidade dada por esse modelo a atuagéo e a capacidade
de regulacdo socia desses atores. Portanto, a atuacdo do Estado € vista por Dahl (1970), de
forma restrita e inexpressiva, 0 que aproxima mais sua proposta, do ponto de vista politico
e conceitual, da concepcado de pluralismo de bem-estar neoliberal.

Percebe-se, assim, que o termo plural ndo é inécuo. Para Oliveira (1998),
ndo foi por acaso que a ofensiva neoliberal foi mais agressiva em relagcdo a regulacéo
estatal a partir dos anos 1970. A estratégica politica dos pluralistas neoliberais,
consistiu em atingir o produto mais central do Estado de Bem-estar, qual sgja,
promover a desmontagem do sistema de seguridade social que assegurava garantias no
ambito do trabalho. O grande equivoco da teorizagdo do chamado pluralismo de bem-
estar, liderada pelos neoliberais, foi 0 de desconsiderar o conflito social existente, a
historica relacdo entre Estado, economia e politica social e, ainda, o de entender o
Estado como instéancia que deveria atuar fora da economia.

Um outro importante argumento a ser considerado na andlise do processo de
transferéncia de responsabilidades sociais para a chamada sociedade de bem-estar é que a
idéia de pluraismo de bem-estar neoliberal, apesar de conter a nocdo de véarios ou
multiplos agentes atuantes (informais, volunt&rios e comerciaismercantis), expressa
também um bem-estar voltado para o fortalecimento de preferéncias individuais e/ou

grupais. Ao restringir as agdes da assisténcia e as focalizar na pobreza extrema e transferi-
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las para um agregado de bem-estar, privilegia-se uma atencdo minima, residua e restrita a
alguns segmentos. Portanto, ndo se trata de uma acdo publica, para todos. A presente
andlise procurou fundamentar-se em teorias que expressam um referencia tedrico
norteador de uma compreensdo de bem-estar publico, colocado a servico do interesse
comum e vinculado a satisfagdo de necessidades sociais bésicas, e ndo minimas. Percebe-
se, sobretudo, a constatagdo da prevaléncia de posi¢des estreitas e unilaterais, concordantes
com a estratégia de esvaziamento do poder regulador do Estado, mediante o fortalecimento
de uma economia pluralista de bem-estar colocada como aternativa viavel no campo da
provisdo social, quando se tem claro que o conceito de bem-estar socia publico somente se
efetiva mediante a primazia do Estado na conducéo dos processos sociais, sob o controle
democraético da sociedade civil.

Pereira (2000, p. 27), para quem a protecdo social ndo é sinbnimo de tutela
nem de atencdo a pobreza absoluta, enfatiza que a provisdo social publica deve ser

otimizada e vista

como uma politica em movimento que ndo se contenta em procurar suprir, de
forma isolada e estéica, nem infima ou mesmo basicamente, privacOes e
caréncias criticas que, por serem “méximas’ ou extremas, exigem respostas mais
complexas e substanciais.

Portanto, a nogcdo publica de bem-estar, com a qual esta reflexdo se
identifica, se opbe a qualquer perspectiva plural ou mista, seja familiar e/ou de
grupos, desconectada da dimensdo publica. Fora desse entendimento, 0 que se
constata na sociedade contemporanea que esta em curso uma flagrante despolitizacéo,
seguida da naturalizacdo das necessidades bésicas que sdo relativizadas e/ou
reduzidas a patamares infimos de exigéncias, minando as possibilidades de
construcdo de um novo momento ético-politico. Como estratégia neoliberal de
desmonte das organizagdes politicas, ha uma explicita intencdo de substituir a
dimensdo politica da vida humana por apelos de auto-agjuda, gjuda mutua e de
solidariedade, esvaziando o pensamento critico sobre as contradicdes internas desses
processos e restringindo o campo dos direitos. A énfase é dada aos interesses
corporativos e a uma subjetividade abstrata que, além de ganhar a adesdo de sujeitos
despolitizados, gera conflitos de identidade, ao impor novos padrdes de estratificacéo

social, comprometendo a idéia de pertencimento a uma classe social. Entende-se que
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esses sujeitos coletivos ficam fragilizados em sua autonomia, entendida como
capacidade de fazer escolhas e de tomar decisdes politicas. Tudo isso se da mediante
uma intencionalidade clara de legitimacdo da hegemonia ideol6gica do capital
globalizado atravessada pela racionalidade instrumental do mercado.

E essa lGgica que passa a orientar as relagbes entre Estado, sociedade e
mercado, como demonstram Eversy Olk (apud ABRAHAMSON, 2004), a0 apresentarem
as principais caracteristicas das quatro instituicoes de bem-estar na perspectiva pluralista.
Para efeito comparativo, a0 tomar como referéncia apenas trés das instituicOes
apresentadas por Evers y Olk (apud ABRAHAMSON, 2004), quais sgjam, Estado,
comunidade e sociedade, obtém-se a configuracdo empirica do que foi analisado até o
presente momento, ou sgja, a prevaéncia da atuacdo dos setores ndo-oficiais da sociedade
civil sobre o setor oficial (Estado), na conducdo da provisdo social de bens e servigos na
perspectiva pluralista de bem-estar (quadro 5).

Quadro 5 Caracteristicas das quatro instituicdes de bem-estar na perspectiva pluralista de

Evers e Olk (1996)

I nstituicdio Mercado Estado Comunidade Sociedade civil
Setor produtor de Mercado Setor publico Setor informal Setores ndo-lucrativos
bem-estar Familias eintermedidrios
Principio de Competicao Hierarquia Responsabilidade Voluntariado
coordenagéo da agéo pessoal
Ator coletivo central | Companhia Administragdo publica | Familia (familias Associagdes
(lado do suprimento) extensas), vizinhos, comunitarias

colegas, amigos
Papel complementar | Consumidor cliente Cidadéo com direitos | Membro de uma Membro de uma
dademanda socials comunidade associagdo
Regra de dmissdo Habilidade para pagar | Direitos garantidos Atribuicdo cooptacdo | Necessidade
legalmente
Meio de troca Dinheiro Direito Apreciacdo respeito | Raciocinio argumento
comunicagéo
Norma central de Liberdade de mercado | Igualdade Reciprocidade/ Solidariedade
referéncia (de escolhaede atruismo
oportunidade)
Outros critérios de Bem-estar Seguridade socia Participacdo pessoal | Paliticas de ativagdo
validade publica social e politica
Deficiéncias centrais | Desigualdade, Negligénciaem Reducéo daliberdade | Distribuicdo desigual
negligénciaem relacdo as de escolhapor meio | de provisdes e bens;
relacdo a necessidades | necessidades bésicas | da obrigagdo moral, déficit de
de consequiéncias ndo- | das minorias; reducéo | exclusdo dos néo- profissionalizagéo;
monetérias deliberdade de membros eficiénciareduzida
escolha, frustragéo das estruturas
dos motivos de auto- organizacionais e de
gjuda gerenciamento

Fonte: Evers; Olk (1996, apud ABRAHANSON, 2004).
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Com base nessa classificacéo, o Estado apresenta-se como setor produtor de
bem-estar (perspectiva ndo-liberal e progressista), cujas agbes sociais Sao
fundamentadas no principio de coordenacdo hierarquica, tendo como ator coletivo
central a administracdo publica. Nessa perspectiva, as situacdes séo problematizadas e
apresentadas na forma de demandas legitimas pelos cidaddos, cujo acesso (e/ou regras
de admissdo) aos bens e servicos sociais tém como suporte direitos garantidos
legalmente. A norma central de referéncia que extrapola a igualdade de oportunidades,
€, sobretudo, a igualdade de condi¢bes de acesso aos bens e servicos na forma de
direitos sociais. O critério maior de validade no ambito do Estado € a garantia de uma
seguridade social publica. Por outro lado apresentam-se como setores produtores de
bem-estar, além do mercado, o chamado setor informal (familia, vizinhos), o voluntério
(organizacBes voluntérias), e, como principio moral bésico, a responsabilidade
individual (na perspectiva neoliberal). Por fim, como norma central para toda a
comunidade destacam-se o altruismo, a reciprocidade e a solidariedade.

Todavia, Evers 'y Olk (apud ABRAHAMSON, 2004) chamam atencdo para
deficiéncias desses arranjos espontaneos de protecdo social associados a solidariedade,
como a prevaléncia da obrigacdo moral ou religiosa sobre os direitos ou deveres civicos, o
risco da exclusdo dos ndo-membros das associacbes voluntérias, o déficit de
profissionalizac8o dos provedores espontaneos, a distribuicdo desigual na provisdo de bens
e servicos e, por fim, a reduzida eficiéncia das estruturas organizacionais e de
gerenciamento do voluntariado.

No contexto dessa percepcao neoliberal de bem-estar, criou-se uma aparente
unidade politico-ideol 6gica que acabou por reforcar uma cultura minimalista e antiestatal
de protecdo social. Objetivava-se, assim, construir a hegemonia do poder econdémico e
politico com base em uma ideologia individualista. Trata-se, na verdade, de um processo
de privatizacdo das esferas publicas, cujos pressupostos se universalizaram e foram
ganhando adesfes. Dessa forma, foram criadas condi¢des histéricas que passaram a
legitimar um processo de construgdo de um pensamento anti-publico que se tornou
dominante e acabou por atingir as politicas sociais. Em outros termos, o bloco de poder, ja
tendo tomado posse do Estado e das demais esferas publicas, passou a controlar, também, a
producdo e a distribuicdo de bens e servicos sociais, deslocando a sua responsabilidade
para o ambito privado. Nesse processo de reproducéo e de busca de legitimidade da

ideologia neoliberal, dé&-se a passagem, ndo apenas de uma concepcdo de bem-estar, mas
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de uma objetividade histérica para uma subjetividade abstrata, ja referida anteriormente.
Trata-se, portanto, de uma estratégia politica que tem possibilitado, com sucesso, a criagdo
de condices factuais e simbdlicas para 0 avanco da retdrica neoliberal como paradigma
politico e econbmico no mundo contemporaneo. Essa € uma questdo de fundo para o
entendimento das mudancgas politicas verificadas na contemporaneidade. Esta em debate,
portanto, a difusdo de uma cultura antiestatal, ou estatal minimalista, no bojo da
valorizac&o de um discurso da solidariedade, do voluntariado e da auto-ajuda, como formas
de provisdo consideradas mais democréticas por serem plurais ou mistas.

Diante dos equivocos e polémicas que permeiam esse debate, busca-se
demarcar as fronteiras entre publico e privado, este Ultimo representado pelas acdes dos
setores voluntario, informal e comercial/mercantil, sob orientacdo neoliberal. Entende-se
que tais setores podem ser necess&rios, mas ndo suficientes para a solucéo das graves
tensbes sociais no mundo contemporaneo. Essas agdes, ainda que imbuidas do melhor
espirito humanitério ndo se configuram como politicas sociais publicas. Os bens e servicos,
n&o sendo assumidos, financiados e regulamentados em leis como direitos sociais, passam
a ndo depender das relaghes estabelecidas entre Estado e sociedade. A adesdo e a
disposicdo de segmentos da sociedade civil em aceitar encargos politicos e sociais,
proprios do Estado, acabaram por legitimar a sua retirada deste do processo de protecéo

social, esvaziando a suaintransferivel fungdo de garante de direitos.

3.3 Limitesdo pluralismo assistencial na Europa do Sul e no Brasil: brevesreferéncias

aos programas de manutencdo derenda e asredes de seguranca social

A partir dos anos 1980, e sob inspiracdo neoliberal, ganharam expressao os
chamados programas de manutencéo de renda no bojo de esquemas de assisténcia social
considerados de nova geracgao, por desobrigarem o Estado da provisdo direta de servigos
sociais e por subsidiarem agdes sociais plurais desenvolvidas por redes, ou malhas, de
segurancga social em quase todo o mundo. A Europa e Brasil ndo poderiam ficar fora dessa
influéncia, ndo obstante as diferencas regionais e nacionais desses distintos contextos.

A manutencéo de renda, busca assegurar uma transferéncia monetaria e/ou um
rendimento minimo do Estado para cidad&os impossibilitados de assegurar sua subsisténcia

com recursos proprios, geramente de forma compensatéria, auxiliar e focalizada na
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pobreza. Os seus meios e/ou dispositivos mais comuns referem-se, na maioria das vezes, a
prestacdes sociais na forma de gjuda monetéaria ou auxilio financeiro, para que os cidadéos
pobres possam adquirir diretamente no mercado bens de primeira necessidade. A criagéo, a
arquitetura institucional e o desempenho das referidas redes, complementadas por uma
provisdo minima e subsididria do Estado, constitui objeto de interesse e de discussao do
presente estudo, por sua direta vinculagdo com o pluralismo de bem-estar.

No Brasil, os atuais programas de transferéncia e/ou de manutencéo de renda
constituem novidade, posto que ndo faz parte da cultura politica nacional transferir, de
forma sistemética e como obrigacdo dos poderes publicos, recursos monetarios aos
beneficidrios das politicas sociais. Entretanto, na cultura politica brasileira persiste o
funcionamento esponténeo e informal de uma rede de microssolidariedades que vem
sendo explorada e institucionalizada pelo pluralismo de bem-estar, com a ingeréncia de
organismos multilaterais, como o Banco Mundial, a exemplo da tradicdo solidéria
praticada entre agrupamentos proximos no Sul da Europa que, assim como o Brasil,
partilham do chamado modelo de bem-estar latino, a ser especificado no préximo
capitulo. SO que, na Europa, mesmo na Regido Sul, esse novo formato de manutencéo de
renda se apresenta como uma Ultima estratégia de provisédo social em que o governo sevé
comprometido, ao passo que, no Brasil, acontece o contrario. No contexto atua da
protecdo socia brasileira, tal estratégia apresenta-se como uma inovagdo tardia, se
comparada com a tradi¢do européia em matéria de transferénia de renda aos segmentos
sociais desmonetarizados. Trata-se de uma peculiaridade brasileira que ndo se pode
perder de vista, ou sgja, no Brasil, esse formato de transfréncia e manutencéo de renda se
apresenta como a Unica estratégia de provisao social.

A transferéncia de renda, associada as redes plurais de protecdo socia, em
contextos diferentes, congtitui matéria de interesse do presente estudo, visto que, com €eles,
pode-se melhor aquilatar a ndo-lineariedade de préticas assistenciais que perseguem objetivos
comuns e se guiam pelo mesmo ideério. Atualmente na Europa, de larga tradicéo no campo do
bem-estar social, os chamados excluidos S0 pessoas ou grupos em situacdo de pobreza que,
nos anos 1940 se encontravam integradas sob a acdo dos Estados de Bem-estar, mas que
atualmente véem-se confrontados com situagdes de vulnerabilidade econdémica e social, até
entdo inexistentes. Por outro lado, na América Latina, e especificamente no Brasil, um grande
contingente populacional ainda ndo teve acesso (ou, se teve, foi prec&rio e focdizado na

pobreza absoluta) a qualquer tipo de protecdo socia, mediante sistemas nacionais publicos,
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garantidos pelo Estado. Indicadores sociais e econdmicos de distribuicdo de renda revelam o
agravamento da situagdo social na América Latina. Por fim, dada a complexidade da situacéo
sob andlise, cabe afirmar que os programas de geracéo e/ou de transferéncia de renda, voltados
aatencéo a pobreza em um e noutro contexto, por si SO ndo tém possibilidade de alterar as suas
determinacOes estruturais.

Como contribuicdo a essa reflexdo, este estudo recorreu a andises de Mishra
(1995), um autor contemporaneo, estudioso do Estado Providéncia francés, que construiu dois
modelos de bem-estar aos quais denomina de Estado de Bem-estar Diferenciado ou Estado
Pluralista de Bem-estar, e Estado de Bem-estar Integrado ou Estado Corporativo de Bem-estar.
Para 0 autor, ambos podem ser interpretados como variantes do modelo ingtituciond (que da
énfase ao papel do Estado como agente na provisdo/regulacéo social e na distribuicdo de bem-
estar). Contudo, Mishra (1995) define o Estado de Bem-estar Diferenciado (ou Plurdista de
Bem-estar) como um modelo em que o setor de bem-estar socia € visto, no geral, como
caracteristico, mas ndo relacionado com os setores econdmico, industrial e pablico. No Estado
de Bem-estar Integrado, o setor de bem-estar € entendido como estreitamente relacionado com
0s setores econdmico, industria e publico. Por isso, Mishra (1995) apdia e defende o modelo
de Estado de Bem-estar Integrado e/ou Corporativo por entender que nele as politicas sociais e
econdmicas estdo inter-rel acionadas, e surgem da negociacéo e do debate entre empregadores,
trabalhadores e o Estado.

Segundo Mishra (1995), para a escola de pensamento pluralista neoconservador, a
idéia de pluralismo assistencial € sinbnimo de economia mista de assisténcia social. O autor
vincula a perspectiva de sociedade-providéncia as andlises dos autores americanos Rein e
Rainwater (1986) e do inglés Richard Rose (1986), identificados com o pluralismo de bem-
estar neoliberal. Com base nesses estudos redizados em paises com prevaéncia de politicas
neoconservadoras, evidenciase, sobretudo, uma ateracdo da proeminéncia do Estado no
sistema gera de bem-estar, com uma redistribuicdo de funcdes entre os vérios fornecedores de
asssténcia socid. Para Midhra (1995), percebe-se quase outra verséo da tese da
irreversibilidade (ou retracdo), dessa vez ndo do Estado-Providéncia, que € visto como algo
reduzido, mas da politica de assisténcia social propriamente dita. E como se, em um dado
momento do desenvolvimento da sociedade industrial capitalista, 0s recursos da assisténcia
socia fossem fixos e praticamente se devia dividir a fungdo assistencial entre 0s seus varios
fornecedores . Rein e Rainwater (apud MISHRA, 1995) designam esse momento como 0

desvanecer das fronteiras setoriais entre as esferas publica e privada da assisténcia socid e
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propdem uma abordagem holistica para o exame de todas as formas de protecdo socid,
independentemente do setor que as administra, financia ou controla. Para esses autores, a
assisténcia ocupaciona privada ndo leva necessariamente a perversdo da redistribuicéo e/ou ao
aumento das desigualdades sociais, uma vez que depende muito mais da forma e das causas da
introducdo da privatizagdo dos servigos socials publicos. Para Rose (1986, apud MISHRA,
1995), nas sociedades mistas, 0 bem-estar da sociedade € capaz de ser maior se existirem
fontes multiplas de bem-estar, em vez de um Unico fornecedor monopolista (Estado). Para os
plurdistas assistenciais, pois, qualquer andlise avaiativa de protecdo sociad em uma sociedade
deve levar em conta formas de provisdo assistencial ndo-estatais.

Com base nas avdiagbes sobre uma mistura providencial, preconizada pelos
pluralistas assistenciais, em regimes neoliberais e neoconservadores, Mishra (1995) afirma que
as diferentes formas de assisténcia socid ndo podem ser encaradas como equivaentes
funcionais, por basearem-se, conforme Pereira (2004), em critérios, principios e em ambitos de
acdo diferentes. Ndo se trata, assm, de uma simples questdo de decidir quem podera fazer o
melhor, no ambito da producéo de servigos socials, nem apenas de uma reestruturagdo da
divisao desses servigos no campo da assisténcia social. E importante distinguir entre os meios e
os fins dessa politica social, e essa distingdo envolve anogdo de direito social e de conflitos de
vérias naturezas que ndo podem ser ignorados. Mishra (1995) ressalta a disténcia normativa
existente entre aandlise pioneira de Titmuss (1963) sobre a divisdo social da assisténcia social,
que se referia a protecdo estatal, fiscal e ocupacional, assumida ha mais de trinta anos como
uma critica ao pluralismo, e a proposta de um pluralismo assistenciad do Estado-Providéncia
e/ou de uma economia mista (PEREIRA, 2004). Esta proposta privilegia mudangas na forma
pela qua a assisténcia socia devera ser prestada, ou sgja, de natureza mista, descentraizada,
ndo-estatal e plura, na qua se identifica um deslocamento da politica socia de um ethos
coletivista38 para uma concepcdo de Estado possibilitador, que vaoriza mais os servigos de
financiamento, planejamento, promocéo e regulagdo do que a sua producéo e distribui¢ao.

Diz Mishra (1995) que proposta contrapde-se ao principio da assisténcia
social como direito social a um rendimento, ou nivel de servico adequado, que sd pode ser

garantido pelo Estado, como finalidade publica, devendo constituir-se no meio mais eficaz

% A idéia central é que o setor do Estado n&o é apenas um fornecedor de assisténcia social, é também a
legitima agéncia reguladora dos vaores e atividades societérias. Seu papel como fornecedor de bem-estar
(que deu origem aidéia neoliberal de minimizacdo do papel do Estado) deve ser distinto de seu papel como
regulador da assisténcia socia (que leva a retragdo, a omissao do Estado e a perda de direitos sociais). Os
argumentos pluralistas tendem a defender o duplo papel do Estado, como regulador e fornecedor a0 mesmo
tempo.
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de distribuicéo ou prestacéo de bem-estar. Decorre ent&o a necessidade de distinguir o que
significam a perda do direito a esses servigos e a privatizacéo da of erta desses servicos.
Essas consideragtes confirmam a tese com a qual este estudo se identifica, ade
gue a provisdo da assisténcia social, mediante recursos provenientes de fontes privadas,
ndo confere direito socia, embora haga recursos financeiros para fazé-la. Essas
ambiguidades e contradi¢es fazem que a natureza e 0 ambito da assisténcia socia em
paises capitalistas continuem a ser incertos e pouco especificos. Nessa perspectiva, Mishra
(1995, p. 109) afirma “que os paises de regimes neoconservadores assistiram a um
deslocamento da politica institucional para uma dimensdo residual, juntamente com um
abandono do sistema de prestagdo de servicos centralizado ou estatal, em favor de um
sistema descentralizado e privatizado”. De fato, h4 uma reorientacdo da provisdo
assistencial para a direita, de acordo com principios liberais e com a légica do mercado.
Em relacdo a essas mudangas, falta a sociedade civil a capacidade de assumir um controle
democrético ativo, contrapondo-se a privatizagao de servigos publicos e a retracéo seletiva
da politica de assisténcia social, mediante a defesa de politicas sociais publicas

concretizadoras de direitos sociais.



CAPITULO IV

CARACTERIZACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL NA PERSPECTIVA
PLURALISTA: CONCEPCAO, ESTRATEGIASE JUSTIFICATIVAS

4.1 Componentes basicos do pluralismo de bem-estar: o setor oficial (Estado) e os

setor es ndo-oficiais —informal, voluntario, comercial ou mer cantil

Com base na configuracdo da assisténcia social na perspectiva de um bem-estar
plura ou misto, tal qual 0 seu desenho atual, apresenta-se a seguir uma sintese das
principais caracteristicas desse modelo de provisdo sicio-assistencial plural, para melhor

aquilatar a sua compatibilidade com o modelo latino.

4.1.1 Caracteristicas da proposta do pluralismo de bem-estar

H& uma acentuada valorizagdo das estruturas informais e voluntarias da sociedade,
como agdes sociais de gjuda mitua e de auto-gjuda (entre familiares, vizinhos, e amigos, no campo
da assgténcia socid, que devem operar com um baixo grau de regulagdo interna e edtatal
(JOHNSON, 1990). A vdorizacéo de setores ndo-oficials evidencia uma explicita ressténcia dos
neoliberais ao poder regulador do Estado, bem como o estabelecimento de claras estratégias para
reduzir o papel dessainstancia na proviséo social.

Enfatiza-se o poder local (principio da autogestdo) e os mercados privados,
como se tais setores fossem suficientemente capacitados para uma participacéo efetiva
como agentes de bem-estar. Para tanto, adota-se 0 conceito de participacéo (até mesmo no
campo da gest&o orcamentéria e financeira) e de descentralizacdo secundéria (que significa
distribuicdo de poder mediante maior relacéo do governo com as comunidades, localidades
e/lou pequenas areas — path system — delegando-as a gestdo de trabalhadores sociais
volunt&rios). A estes setores compete, além do exercicio da participagdo e da
descentralizac8o secundaria, identificar problemas sociais, alocar recursos e criar redes de
solidariedade informal, fortalecendo-as.
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Ocorre significativa mudanca no campo da assisténcia comunitaria. Nesse
campo, a assisténcia comunitaria deve ser para a comunidade e na comunidade e é vista
como uma provisdo informa e voluntéria: de beneficios, de servicos, de gastos sociais
privados (e ndo publicos) e de tomadas de decisdo com caréter de gjuda, apoio e protecéo
aos, considerando aretragdo e aminimizacdo do papel do Estado, bem como a destituicéo de
gualquer reconhecimento e legitimidade das esferas publicas nesse processo. Contudo, “a
despeito dessas mudangas, compete ao setor informal o papel de proporcionar maior
assisténciafamiliar, comunitériae informal, qual seja: pessoal, doméstica, auxiliar e de apoio
social” (JOHNSON, 1990, p. 130-131);

O papel do Estado é minimizada com a justificativa de que deve ficar restrito a
provisdo de uma infra-estrutura basica e financeira, para viabilizar a manutencéo e o
desenvolvimento do pluraismo de bem-estar. Essa justificativa apGia-se também no
entendimento de que o Estado ndo € o Unico ator, nem a unica fonte de producéo de bem-
estar. Por isso, recomendam-se a desregulamentacdo do mercado e a desinstitucionalizagéo
das politicas sociais, especialmente da assisténcia social.

Haforte tendéncia a expansdo dos mercados privados as expensas da provisao social
publica (JOHNSON, 1990). Nessa Situacdo, a demanda socid sempre se submete a oferta de
bens e servigos privados, ou recebe respostas residuais, seletivas ou focalizadas na pobreza
extrema. Nesse processo, a énfase dada ao mecanismo do co-financiamento das politicas sociais,
mediante uma economia mista significa que os proprios beneficiarios dos programas deveréo
contribuir financeiramente para a implementagcéo das agbes sociais, porque 0s neoliberais
seguem o principio de que 0 que ndo pesa no bolso, ndo é vaorizado por quem o recebe. A
atualizagdo desses principios e valores liberais tornou-se decisiva para converter a provisdo social
em mercadoria e paratornar aideologianeoliberal hegemonica (JOHNSON, 1990).

As politicas sociais — e ndo sO da assisténcia — tendem a pautar-se pelos
mesmos critérios regressivos (auséncia de financiamento proprio, de fontes de recursos
com destinacdo especifica e de perspectiva de direitos) e da meritocracia (do mérito
pessoal). Para Moreno (2000, p. 100), “a solidariedade social reduz-se a socializagdo
priméria e, com essa fungado, deve ser vista como positiva para incrementar o capital social
das comunidades’. Gémez Herrera (2001), um defensor do pluradismo de bem-estar
neoliberal, apdia essa idéa, pois entende que “as redes informais e familiares redefinem o
bem-estar ao largo das linhas de familiaridade que tém seus proprios meios, finalidades,
regras e valores’ (GOMEZ, p. 77);
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Ha forte acento na familia, como componente central do setor informal e,
portanto, como a principal educadora e prestadora de atencdes, servicos e politicas de bem-
estar, e um agente social da maior importancia para assumir a funcéo de esfera substituta
do Estado, no desenvolvimento de redes de apoio, seguranca e protecdo social. Nesse
sentido, a familia & vista como o elemento crucial nas mudancgas estratégicas e na transi¢do
de um Estado intervencionista para um Estado minimalista.

A énfase dada ao familismo, como esfera estratégica do novo padrdo de bem-
estar, é justificada também pela nova direita porque os principios de bem-estar e dafilosofia
social-democrata levaram a decadéncia mora e religiosa, a familia tradiciona. Para
Saraceno (1995), essa tendéncia trata-se de uma refamiliarizacdo da protecdo socia na
atualidade, com um indiscutivel retorno a valores e préticas conservadores, contraditorios e
inadequados as novas formas de organizacdo e composicdo da familia contemporanea.
Assim, por parte da assisténcia familiar, espera-se gjuda mitua entre os parentes e o papel
fundamental de cuidadora social a ser cumprido pela mulher. As familias também poderam
contar com o apoio dos membros das comunidades vicinais e dos amigos proximos.

Analisando a importancia atribuida por essa logica privatista as politicas
familiares, Peele (apud JOHNSON, 1990, p. 125) afirma que “los conservadores querian
programas destinados a reforzar las relaciones de la familia tradicional y para fortalecer la
autoridad paterna’, isto é do patriarcado. Esta € a orientacdo que retorna pelas méaos dos
plurdistas de bem-estar, de filiacdo neoliberal, orientacdo baseada nos padrfes do
moralismo britanico e norte-americano dos anos 1980, segundo o qual a melhor aternativa
parareforcar as politicas familiares consiste em deixar o governo de fora e permitir que as
familias tomem suas proprias decisbes. Estabeleceu-se, assim, conforme Mount (apud
JOHNSON, 1990, p. 125), uma oposicéo entre Estado e familia, que iria proporcionar
(como de fato proporcionou), uma boa quantidade de combustivel para a retorica da nova
direita sobre a importancia e centralidade do setor informal na provisdo social. Portanto,
com base no exposto, observa-se que a modalidade de assisténcia familiar e comunitaria
executada pelos setores ndo-oficials, apresenta-se com tragos bastante distintos do padr&o
de bem-estar beveridgiano e keynesiano-fordista, tais como: prevalecimento da ideologia
neoliberal conservadora que as orienta e as determina; perfil primério dos atores e/ou
agentes sociais (pessoas comuns da comunidade, familiares, amigos e parentes); carater
plural das acBes (em redes assistenciais privadas de auto guda e/ou de gjuda matua); e

desingtitucionalizagdo da assisténcia social, atualmente executada em cenario aberto e
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comunitario, diferentemente do padrdo institucionalizado anterior. Dessa forma, os
cidadéos, antes considerados sujeitos de direitos tornam-se, @ mesmo tempo, “ativos
produtores, distribuidores e consumidores de bens e servicos de bem-estar e, em geral, de
sua propria protecdo social, como afirma Gomez Herrera” (2001, p. 71).

Com base nessa argumentacdo, reforca-se, com Pereira (2004, p. 146) o
entendimento j& manifestado de que “a concepcdo de bem-estar dos neoliberais ndo €
neutra e inocene”. Ao contrério, 0 que se percebe € que tal concepgcdo contém forte

conotacdo valorativa, até porque, analisa Pereira (2004, p. 146),

0 bem-estar neolibera esté associado ao mérito individua (e ndo aos direitos de
cidadania social); a produtividade capitaista livre de controles (e ndo a
redistribuicdo de bens e servicos coletivos) e a igual dade de oportunidades — life
chances — (DAHRENDORF, apud ROMERO, 1998), e ndo a igualdade de
resultados.

Pode-se dizer que o pluralismo de bem-estar neoliberal consiste em umaideologia
difundida pela nova direita, que ganhou forga politica como estratégia reformista tornando-se
um paradigma de provisdo socia dominante na Europa, a partir dos anos 1980, no periodo
posterior a suposta crise do Estado de Bem-estar. Nas décadas posteriores (pos-padréo
beveridgiano e keynesiano-fordista), ganhou visibilidade politica e status de modelo
substitutivo do Estado Socia no campo da provisao socia (politicas de bem-estar) e passou a
ser referéncia nas sociedades capitalistas avangadas ditas pés-industriais. Ao final dos anos
1980 obteve adeséo dos governos dos paises da Europa do Sul/Europa Mediterranea e do
Brasil, e foi nesses contextos que 0 modelo plural foi adotado de forma peculiar.

De fato, a centralidade da proposta plurd ou mista estd na énfase dada a
competicéo privada, a auto-dependéncia, a auto-gjuda, a ajuda mitua e as responsabilidades
comunitérias e familiares, parajustificar aretirada do Estado da provisdo socia publica39.

Com base na classificacdo adotada por Johnson (1990), reitera-se que, no
pluralismo de bem-estar neoliberal advoga-se a transferéncia de responsabilidades pela
provisdo social do setor oficial (Estado) para trés setores ndo-oficiais — assim denominados
pelo autor: voluntario (ndo lucrativo); informal (espontaneo) e mercantil ou comercia

(lucrativo).”® A identificacgo de cada um desses setores com seus respectivo perfis e funcdes

% Ver estudo critico e propositivo de Norman Johnson (1990).

“0 Com base na classificagio adotada por Johnson (1990), as competéncias especificas e a funcdo social de
cada um desses setores continuara sendo objeto de atengdo do presente estudo por sua identificagdo com o
seu objeto de investigagdo. Este contelido esté referenciado, também, nas andlises de lan Gough (1979);
Mishra (1994); Sarasa (1995, 2002); Moreno (2000, 2003 e 2004), dentre outros.
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confirma o contelldo da provisdo socia plurd ou mista e a caracteristica bésica do
pluradismo de bem-estar, ja enunciados, quais sgjam: um ide&rio que preconiza que a
sociedade e a familia devem partilhar com o Estado responsabilidades sociais até entéo de
natureza publica, em que o Estado era o principa agente regulador das relagbes sociais e
econdmicas. Dai a defesa, pelo pluralismo, de um agregado de bem-estar constituido de
instancias governamentais e ndo-governamentais (das mais diversas extragtes) provedoras e
gestoras de bem-estar, com objetivos comuns. Neste cenario de mudancas e de transicdo de
padrbes e paradigmas de protecdo social, ha que se atentar para a seguinte adverténcia de
Mishra (apud PEREIRA, 2004): deve-se identificar com os defensores da economia plural
ou mista de bem-estar qual o significado por eles atribuido aos mecanismos de garantia dos
direitos sociais, aos principios de universalizacdo de acesso e de equidade social, bem como
a distingdo feita entre a funcdo reguladora e subsidiaria do Estado e a fungdo provedora da
sociedade civil, em sua relacdo com o Estado, porque, a seu ver, tais distingdes e/ou
diferenciacfes sdo de cardter substantivo, e nunca foram suficientemente explicitadas nos
discursos neoliberais e/ou sequer constam como contelido de suas agendas e debates. E o que

passara a ser tratado, a seguir.

4.2 Setoresndo-oficiais

421 Setor Informal

Neste setor, a assisténcia caracteriza-se por uma gjuda esponténea realizada no
seio da familia, dos grupos de amigos e€/ou de vizinhos. E direcionada a pessoas
dependentes, que vivem em seus proprios domicilios. Trata-se de um apoio primério
exercido pela via da informalidade. No final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980
intensificou-se o interesse dos formuladores de politicas publicas em fortalecer essas redes
assistenciais informais, apesar da auséncia de estudos e pesquisas avaliativas sobre a
natureza dos contatos estabelecidos entre apoiadores e apoiados, sua efetividade e o
desempenho dos atores sociais. Também ndo ha registros sobre a fregiiéncia e duragédo
desses contatos e apoios, bem como de sua intensidade e significacéo subjetiva, mediante
abordagens qualitativa e quantitativa.
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O termo redes de gjuda tem sido utilizado para descrever uma gama de
atividades assistenciais, informais e entendida pelos pluralistas como uma via mais
eficiente e vantajosa do que as agbes sociais formais. Esse conceito de rede esta
relacionado a estrutura de relacéo entre grupos de atores e intercambios especificos, bem
Como aos papéis que esses atores desempenham. Assim, os pluraistas estimulam as
iniciativas plurais e coletivas, pelaviainformal, para que facam frente a provisdo de bens e

Servigos sociais, em caréter de substituicéo a via oficial protagonizada pelo Estado.

422 Setor voluntario

Segundo Johnson (1990), este setor distingue-se do informal por possuir maior
organizacao, chegando a contemplar diferentes graus de formalidade. De um lado, existem
pequenos grupos estruturados formalmente movidos por sentimentos caritativos. De outro,
ha grandes fundagfes e/ou institutos que atuam com base na nocéo de responsabilidade
socia (filantropia empresarial, por exemplo), motivados por interesses econdmicos ou
politicos. Para o autor, diante da heterogeneidade de atores, o termo setor voluntario ainda
mostra-se vago, precisando ser melhor explicitado para que esse setor posa assumir um
papel mais preciso no contexto da proposta do pluralismo de bem-estar.

A propésito desse setor, Johnson (1990) faz uma distingdo entre
organizagbes voluntarias e trabalhadores voluntarios. Para ele, uma organizagéo
voluntéria autodefine-se como uma entidade ndo-oficial que deve sua existéncia ndo a
uma lei parlamentar, mas a uma decisdo de um grupo de pessoas de reunir-se tendo em
vista efetivar propostas de gjuda-mutua e/ou cooperativas diversas, promover e
proteger seus proprios interesses (sindicatos e associacdes profissionais); promover
causas de interesses comuns e universais (desarmamento nuclear, protecdo de meio
ambiente) ou administrar servigos sociais destinados a setores particulares da
populacéo (idosos, portadores de necessidades especiais e outros). Essas organizagdes
voluntérias sdo vistas como personalidades juridicas de direito privado. JA os
trabalhadores voluntarios séo pessoas que, em sua maioria, ndo recebem remuneragdo
pelo que fazem, ainda que possam ser reembolsados pelos gastos particulares que
realizam no exercicio de sua acdo voluntéria. A questdo torna-se polémica quando se

constata que o termo voluntario tem sido utilizado também para designar 0s nao-
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profissionais que recebem uma pequena remuneragdo por Seus servicos, ainda que
modesta. Estes trabalhadores voluntarios tém sido utilizados tanto pelas instituices
oficiais como pelas organizacfes voluntérias ndo-oficiais, 0 que caracteriza, além da
desinstitucionalizagdo da assisténcia social como politica publica, a
desprofissionalizagdo dessa area que passa a ndo mais requerer um conhecimento
cientifico e uma habilitacéo especifica, com formacgéo de nivel superior.

Embora o setor volunt&io sga considerado mais organizado e melhor
estruturado que o setor informal, ambos tém, conforme Johnson (1990), uma caracteristica
em comum, que é o estabel ecimento de relacbes individuais €/ou grupais, de carédter plural ou
misto, e ndo publicas, entre véarios atores que adotam a via da solidariedade como primeira
estratégia de organizacdo socia. Um outro aspecto a considerar € que o voluntariado
pressiona por mudancas nas formas de trabaho, criando nova relagdo trabalhista entre
organizagles voluntérias e assalariados voluntarios e/ou mal remunerados.

Assim, muda-se radicalmente a relagdo estabelecida entre provedores e
receptores do bem-estar, em conformidade com uma poderosa ideologia que fortalece a
criagdo de culturas separadas de provisdo socia. E a nogéo de filantropia organizada
reaparece como contraponto moderno e humanista a caridade religiosa.

Portanto, € indiscutivel que na proposta pluralista existem intencionalidades e
limites claros sobre a atuacdo dos trés setores ndo-oficiais — informal, voluntério e
mercantil. A participagdo local entre amigos, familiares e vizinhos é restrita, porque ndo
condiz com o exercicio do poder politico nos contextos naciona e regiona, e a
participacdo no nivel local e informal ndo assegura distribuicéo de renda e de riqueza ou
erradicacdo das desigualdades de classe, status e poder (1990), que o poder também esta
presente nas organizacdes voluntarias e que todo poder tem base classista, logo, ndo é pela
desburocratizacdo que este setor se diferencia do Estado. Outro aspecto a destacar é que a
participacdo dos setores informal, voluntério e mercantil na provisdo dos servicos sociais,
de forma desarticulada, leva a dispersdo do poder politico, desviando as pessoas da agdo
social e politica para um processo de despolitizacdo.

Assim, constata-se a fragilidade e provisoriedade dessas iniciativas voluntérias
resultantes de sua propria contradicdo entre o que pretendem ser e 0 que de fato sdo: uma
organizagcdo com caracteristica burocrética e nem sempre isenta a influéncia do mercado e
ao controle do Estado. Além disso, cabe perguntar quem ira garantir os direitos sociais,

uma vez que tais direitos comprometem o Estado na realizag@o e garantia do bem-estar.
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Nessa discussdo, vale fazer mengdo ao chamado terceiro setor, o qual se situa na esfera
privada ndo lucrativa. A esta tese interessa desmistificar a centralidade dada a esse setor,
como aternativa neoliberal a agdo reguladora e provedora do Estado. Segundo Montafio
(2002), que faz o descortinamento do que chama de falécias do terceiro setor, esse termo
chegou a0 Brasil cunhado por intelectuais organicos neoliberais, com forte tendéncia
regressiva no campo da cidadania. Surgiu como um conjunto de idéias e orientagdes no
contexto do Consenso de Washington (1989)*' para a América Latina/Brasil, com énfase ao
principio da regulacéo feita pelo mercado, sem a primazia do Estado, e nos processos de
flexibilizagdo dos mercados (nacionais e internacional); das relagdes de trabalho (perda de
conquistas trabalhistas); na producdo (bens e servicos sociais, como mercadorias) e nos
investimentos financeiros (capital especulativo). O termo terceiro setor aparentemente
diferenciase dos demais setores nao-oficiais (JOHNSON, 1990 ) por apresentar a
particularidade de ter sido proposto por organismos internacionais (BANCO MUNDIAL,
FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL (FMI), BANCO INTERNACIONAL PARA
RECONSTRUCAO E DESENVOLVIMENTO (BIRD) E BANCO INTERAMERICANO
DE DESENVOLVIMENTO (BID)) , e outros. Tratase de uma idéia vinculada a&s dos
gjustes econémicos de orientacdo neoliberal, como um instrumento politico estratégico de

flexibilizacdo de critérios publicos e universais na esfera do Estado e de esvaziamento das

“ Trata-se de um conjunto de propostas de reformas econdmicas e politicas, elaboradas a0 final da década de
1990, para a Ameérica Latina (1989). A literatura especifica informa que desde os anos 1970, o0 FUNDO
MONETARIO INTERNACIONAL (FMI) vinha aplicando férmulas em alguns paises da América Latina,
com o propdsito de induzi-los a um gjuste estrutural neoliberal, tendo em vista a superacdo da crise
econdmica desses paises, derivada de seu endividamento externo. Tais propostas de gjuste, iniciamente
apresentadas pelo Banco Mundia e pelo FMI como de caréter transitério e emergencial passaram anogado de
ajuste estrutura (no decorrer dos anos 1990), termo entendido como um conjunto de politicas e de reformas
estruturais que visavam criar condicdes para a implantacdo de outra modalidade de desenvolvimento
econdmico e social neste continente.

O conjunto dessas medidas de corte neolibera originou-se do chamado Plano Baker (1985), que sugeria
iniciativas padronizadas a serem tomadas pelos paises centrais com vistas a estabilizagdo monetéaria e as
reformas estruturais nos paises periféricos, e do Plano Brady (1990), que privilegiou a ampliagdo das
importacdes e a privatizacdo das empresas estatais (FIORI; TAVARES, apud BOSCHETTI; SALVADOR,
2002). Para Anderson (1995, p. 19), “este continente foi testemunha da primeira experiéncia neolibera
sistematica do mundo”, considerando que ela ocorreu na América Latina quase dez anos antes da adeso de
Ronadd Reagan (EUA) e de Margareth Thatcher (Inglaterra) ao idedrio neoliberal que culminou com a
derrubada dos pilares do Estado Social apds a Segunda Guerra Mundia. A historia tem registrado os
contrastes e os paradoxos existentes entre a ideologizada e mistificadora ret6rica neoliberal e os resultados
concretos da ortodoxia empregada em suas politicas macro econémicas.

Em conseqiiéncia, tais reformas sugeridas para a Ameérica Latina, com base no Consenso de Washington
(1989) caracterizaram-se muito mais como contra-reformas, pois foram orientadas para fins de interesse do
grande capital internacional, gerando como resultado: o aumento das desigualdades sociais e econdmicas no
continente e, em particular, no Brasil, um empobrecimento assustador entre 0s segmentos pauperizados e da
classe média, 0o esvaziamento do contelido politico das instituicdes democréticas (processo de
despolitizagdo), acentuado processo de desregulagdo e flexibilizagdo dos fluxos financeiros, além do
encol himento do Estado Social.
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lutas sociais e trabahistas. Montafio (2002) entende o terceiro setor como a verséo mais
sofisticada do pluralismo de bem-estar e como um fendmeno real do capitalismo neoliberal
a0 adotar a estratégia substitutiva (e nao complementar) do papel socia do Estado. No
Brasil, por exemplo, assistiu-se progressivamente, a partir dos anos 1990, o crescimento de
organizagOes, entidades e ingtituigdes que, apesar da imprecisdo conceitual do chamado
terceiro setor, recebiam essa denominagdo. Em sua composicdo, estdo, de um lado, as
chamadas organizagdes ndo-governamentais (ONGs), as organizagbes sem fins lucrativos
(OSFL), as instituicdes filantropicas (com certificado do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAYS); as chamadas empresas cidadas e as fundagbes empresariais (Fundagéo
Bradesco, Ingtituto CIA, e outras), que fazem filantropia empresarial e, ainda, sujeitos
individuais, voluntarios, ou nd™. Por outro lado, o terceiro setor envolve (ainda que, por
vezes, de forma ndo explicita) um ator que vem se destacando em sua divulgacdo e
promogdo, pelos meios de comunicagdo da grande midia. Trata-se da institucionalizagdo de
um Estado minimo que, com as ONGs contribui para o fortalecimento desse setor, em dois
planos: @ na esfera legal, mediante sua regulamentacdo legal®, decretos, resolucdes e
Medidas provoisorias (MPs); e b) na esferafinanceira, pelatransferéncia de recursos (diretos
e indiretos) do setor publico para a iniciativa privada, mediante o que se convencionou
denominar de formarestrita, de parceria publico-privado. Nesse processo, a intencionalidade
€ clara: 0 Estado neoliberal promoveu o terceiro setor para justificar a retirada paulatina de
sua responsabilidade no trato de questdes de cunho socia. Assm, de um lado h&
institui gdes/empresas/organi zagdes que assumem a provisdo socia e, de outro, o Estado que
financia, com recursos publicos, servicos e agdes sociais, ainda que destituidos de critérios
publicos e universais, o que, obviamente, ndo visa 0 combate a pobreza. Para Montafio
(2002), tratase de um grande equivoco pensar que somente a intencionalidade e a
solidariedade de individuos e grupos, em relacd aos segmentos sociais subalternizados,
transformardo uma sociedade desigual. A seu ver, essa tese ignora que a classe hegeménica
também esta em constante luta, criando mecanismos estratégicos e sutis para manipular ou
impedir os processos de transformagdo. Da mesma forma, também é ingenuidade politica

pensar que a retirada do Estado do trato de questdes de carater socia se da por ineficiéncia

“2 |_eis que regulamentam o terceiro setor: @) Lei n° 9.637, de maio de 1998 (BRASIL,1998), que qualificaas
organizagdes de direito privado; e 2) Lei n° 9.790, de marco de 1999 (BRASIL, 1999), que qudlifica as
pessoas juridicas de direito privado.

“® Para melhor compreensfo da relagio Estado, instituicdo, politica social e direito social, ver Lei n°
8.742/93 (LOAS, BRASIL, 1993) — Artigo 3°_ “Consideram-se entidades e organizagOes de Assisténcia
Socia aguelas que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos
por estalei, bem como as que atuam na defesa e garantia de seus direitos’.
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elou por razdes financeiras. De fato, ocorre no campo estratégico do capital uma clara
intencionalidade de promover uma forte ofensiva contra o trabaho, pela reestruturacéo
produtiva e reforma do Estado, em suas dimensdes fiscal, previdenciaria, tributéria e politica
(ANTUNES, apud MONTANO, 2002), assim como fortalecer atendéncia a centralizagio do
capital (exploracdo capitalista por capitalistas). Diante de flagrante “crise” endémica do
capital, a estratégia consiste em promover aflexibilizagdo no mundo do trabalho, diminuindo
0s custos de produgdo para acumular mais capital. Essa é a questdo de fundo para os
neoliberais que buscam, assim, consolidar a privatizagao interna do Estado brasileiro.

Identifica-se, também, com Montafio (2002) uma problemética de crise de
identidade em relacdo as organizagOes, empresas e entidades que compdem o terceiro setor
e indaga-se se este setor ndo seria um construto idealizado que mais confunde do que
esclarece. Como estratégia, todas essas organizagdes sdo artificial mente equalizadas, como
tendo origem privada e finalidade publica ndo-lucrativa, em uma clara tentativa de
homogeneizacdo institucional, em que se perde a diferenciacéo entre elas. No entanto, ha
auséncia real de consenso sobre a origem, composicdo e caracteristicas dessas
organizacOes. O certo € que, com o apoio de Johnson (1990), pode-se inferir que o terceiro
setor mescla varios sujeitos, setores e projetos com atuagcdes e significados sociais
distintos. A denominacéo de terceiro setor reline N0 Mesmo espago organizagbes com
atividades formais e/ou informais, voluntérias e/ou comerciais e mercantis, entidades de
interesses politicos e econdbmicos variados, cidaddos comuns, politicas ligadas ao poder
estatal (Estado/ONGs) e, ainda, coletividades da classe trabalhadora capitalista. Enfim,
uma mescla de atores e setores distintos na sua natureza e finalidade que nem sempre tém
como denominador comum o fato de ndo serem lucrativas.

No debate tedrico sobre o terceiro setor, Montafio (2002, p. 62) identifica duas
tendéncias. A primeira, ja referida, € de natureza liberal conservadora. A segunda, que ele
denomina de intencdo progressista (pés-marxista), defende a nocdo de sociedade civil
como espaco privilegiado de interagdo entre individuos, grupos, associagdes, etc. Contudo,
ambas as tendéncias estéo afinadas com o projeto de desmonte do Estado keynesiano, uma
vez que propdem a retracdo do Estado e defendem a idéia de deixar correr livre o jogo
socia, politico e econdbmico, assim como deix&lo aberto aos atores sociais (plurais).
Montafio (2002, p. 87) ressalta, ainda, a perspectiva de resignacdo conservadora dessa
segunda tendéncia em relac@o as transformacfes operadas pelo capital, contribuindo,

assim, para reafirmar e legitimar o aspecto regressivo da contra reforma do Estado e do
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novo trato das questdes de cunho social. Essa tendéncia (pés-marxista) percebe o Estado
como inimigo da democracia e da liberdade, propondo o protagonismo solidario e
voluntério™ da sociedade civil em substituicgo as lutas sociais. Dessa forma, sob o enfoque
liberal, faz-se uma inversdo do papel do Estado e tudo que se configura como néo-estatal
(mercado e sociedade civil), passa a ser visto de forma autonomizada e como esfera
privada, numa evidente segmentacdo da realidade social.

Na convenciona divisao entre Estado, mercado e sociedade, o terceiro setor
autodefine-se como parte da sociedade e considera-se como publico, porém privado, sem
fins lucrativos, ou seja, um setor aternativo ou uma érea de interseccéo entre Estado e
mercado, desempenhando funcbes publicas a partir de espacos privados. Com essa
percepcdo, assinda Montafio (2002, p. 135), o Estado é mantido como esfera
exclusivamente publica, o0 mercado continua sendo visto como esfera exclusivamente
privada, e a sociedade cabe, como uma esfera intermediéria, atender solidariamente as
demandas e necessidades sociais,0 que, evidentemente, guarda semelhangas com a
composic¢do do pluralismo de bem-estar. O entendimento do terceiro setor, porém, torna-se
mais complexo, quando ndo se consegue distinguir o carater publico ou privado da origem
da atividade desenvolvida e da finalidade das organizacfes e/ou entidades.

De acordo com Petras, (apud MONTANO, 2002, p. 141), “0 terceiro setor
argumenta a favor de um desenvolvimento baseado na comunidade, que se da por meio da
auto-gjuda, da gestdo de micro-empresas e da reciprocidade entre peguenos grupos,
resgatando uma tendéncia, nitidamente conservadora, propria das formas de exploracéo de
mao-de-obra do século XIX, que buscavam superar contradicbes com medidas
integradoras’. Nessa perspectiva, ndo se leva em conta que a esfera da sociedade civil é
integrante da totalidade social e, portanto, abarca atividades classistas, de lutas politico-
econbmicas, de interesses de mercado. Com base nesses argumentos, percebe-se que a
correlacéo de forgas e de interesses antagbnicos existentes no campo da politica social €
descartada nas postul agdes do terceiro setor; e todas essas questfes remetem aidéia de uma
total impossibilidade de reconstrucdo do Estado Social fundamentado em parémetros
privatistas.

Para Montafio (2002), o terceiro setor

“ Os autores dessa tendéncia referenciam-se em Bobbio (1991,1992), Habermas (1987), Rosanvallon (1995),
e outros.
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ndo &, portanto aternativo a0 sistema; na verdade, o terceiro setor coloca-se
como diferente do Estado e da empresa privada, porém dentro (e sem questionar
os fundamentos) do sistema capitalista (p. 156).

Em conseqguiéncia, diz 0 mesmo autor:

do processo de desarticulacdo da responsabilidade socia do Estado, processam-
se certos deslocamentos: de lutas sociais, para negociaco/parceria™; de direitos
a servigos sociais para a atividade voluntériafilantropica; da solidariedade
social/compulsdria para a solidariedade voluntéria; do 8mbito pdblico para o
privado; da ética para a mora; do universa/estrutural/permanente para o
local/focalizado/fortuito. (p. 200).

4.2.3 Setor mercantil ou comercial (lucrativo)

Nesta categoria, s80 normal mente apresentadas trés situagbes possivels (umatriplice
categorizacdo), em relacdo a provisdo de servigos socias feita pelos mercados privados. Na
primeira, tais mercados colocam-se no mesmo plano que o sistema publico, que permanece
sendo o provedor principa. Na segunda, eles s2o 0s principais provedores, deixando, contudo,
um importante papel socid ao Estado. Na terceira, os mercados privedos s8o o principal
provedor, deixando ao Estado um papel residual. Para Johnson (1990), essa classificacdo reduz e
simplifica em vérios sentidos o papd do Estado, na medida em que trata somente da provisio
socia e ignoraaimportante fungdo estatal na regulacdo das relacbes sociais e no financiamento e
repasse de subsidios aos demais provedores sociais. Um segundo problema dessa triplice
categorizacdo, conforme Johnson (1990), é a dificuldade de explicitar, com precisdo, a exata
linha divisdria entre as atividades publicas e privadas. A partir do momento em que ambas as
insténcias se encontram inter-relacionadas, mediante a incorporacéo das préticas do mercado
privado nos servigos do setor publico, essa diferenciacéo se torna complexa. Além disso, os
mercados privados podem adotar diversas formas de pagamentos. A mais comum € 0 pagamento
direto pelos bens e servicos sociais feito pelos consumidores, a exemplo da cobertura de sistemas
de seguros privados de salde, previdéncia, habitacdo. Assm, na definicdo das competéncias

sociais dos setores publico e privado, existem varios fatores, desde a comparacao dos custos por

5 Para Montafio (2002), a parceria, colocada nesses termos, fica restrita a um processo de transferéncia da
funcdo social, das atividades e recursos publicos de uma esfera vista como ineficiente, burocrética e
centralizadora (Estado), para outra, supostamente mais eficiente, descentralizada, democrética e participativa
(terceiro setor). Assim, a parceria expressa uma forma encoberta de privatizagdo, promovendo um divorcio
entre politica econdmica e politica social. Portanto, a parceria nesses termos, ndo é entendida como um
exercicio conjunto de controle social democrético sobre as agdes do Estado.
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setor até o nivel puramente ideoldgico, com percepcdes didintas. Até mesmo os argumentos
mais pragméticos e tecnicistas tém um elemento ideolégico, o que dificulta a identificacdo e/ou
separagdo das competéncias dos distintos setores.

Segundo Johnson (1990), a énfase dada aos recursos destinados ao bem-estar
socia tem colocado os temas da €eficiéncia e da eficacia, proprios da légica mercadol dgica,
em primeiro plano, em detrimento de uma andlise substantiva da qualidade politica. Assim,
aqueles que sustentam que a provisdo feita por meio do mercado é mais eficiente que a
provisdo publica, baseiam-se em trés aspectos, a saber: @) comparacdo dos custos inter-
setoriais, com vantagens para o mercado; b) argumentacOes favoraveis aos beneficios que
resultam da competéncia do mercado; c) afirmacbes de que a provisdo publica tem
caracteristicas proprias que, por s sO, atornam ineficiente.

Em verdade, o que se privilegia, nessa perspectiva, € o processo resultante da
participacdo de consumidores de servigos no mercado privado. Muitos dos que defendem a
provisdo dos servicos de bem-estar, pela via do mercado, estdo conscientes de suas
imperfeicdes, mas contra-argumentam que, até mesmo 0s mercados imperfeitos sdo
superiores a provisao publica. O problema dessa concepcdo € que, ao aplicar critérios
privatistas de mercado ao sistema de provisdo publica, este Ultimo resultara deficiente,
porque o sistema publico, por sua natureza, tem seus préprios critérios, como o
compromisso com ajustica social e a adesdo aos principios da universalizagdo de acesso e
de inclusdo social, o que ndo impede, evidentemente, que se redefinam as prioridades dos
gastos publicos, quando necessario. Na perspectiva democrética, a eficiéncia consiste
exatamente na capacidade de promover a maximizacdo dos beneficios e servigos sociais
para o atendimento das necessidades basicas da populacdo (e ndo as demandas e/ou
preferéncias de mercado), por meio de competente redistribuicdo dos recursos publicos,
com equidade e justica social, seguindo, quando possivel, o principio da minimizacdo dos
Custos desses servicos.

Essa concepgdo, evidentemente, choca-se com critérios distributivos do mercado,
que responde exclusivamente as preferéncias e desgos individuais e condicionam respostaa
capacidade daquel es que podem pagar pel os servicos que procuram. Para atender a essa vocagao,
os defensores do mercado equiparam o conceito de liberdade de mercado ao de liberdade social e
politica. Ocorre que a liberdade socia e politica requer a criagdo, pelo Estado, de condigbes
bésicas para 0 seu exercicio e ndo ao mercado, como querem neoliberais e conservadores, para

guem a liberdade econémica é um requisito essencid para a liberdade politica. Em vista disso,
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pergunta-se, fazendo coro com Johnson (1990): se aliberdade individual do cidad&o depende da
sua capacidade de participar no mercado, 0 que ocorrera entdo com os que estéo excluidos desse
mercado, por falta de trabalho e de recursos? Neste caso, a falta de liberdade politica é maior até
gue a auséncia de intervencao estatal, porque significa também auséncia de servicos e beneficios
essenciais e de atendimento as necessdades humanas basicas. Este atendimento congtitui
principio redistributivo essencial, a ser adotado por politicas piblicas. A redistribuicéo de acordo
com as necessidades sociais tem como resultado um maior grau de igualdade social, produzindo,
certamente, maior grau de bem—estar. Em contrapartida, um sistema puramente privado, de
mercado, certamente tera como resultado um maior grau de desigualdade social, e os pobres sdo
0s maiores perdedores por ndo terem recursos proprios para autofinanciar sua provisdo socid.
Por essarazéo, os defensores do mercado pregam a substituicdo da distribui¢do dos servigos em
espécie, pela distribuicéo de renda a ser gplicada no mercado privado. Contudo, suas propostas
em relacdo a redigtribuicdo de renda como forma mais indicada de prestacdo de bem-estar,
revelam-se ambivaentes, pois 0 sistema de mercado depende de contribuigdes desiguas e néo
leva em conta as causas dessa desguaddade, e 0s custos sociais que surgem dos intercambios
tecnoldgicos, industriais e econdmicos, pea via da privatizacdo, e ndo €, também, levado em
conta como esses custos sociais recaem de forma pesada sobre os pobres e assalariados.

Entretanto, em que pesem todas essas consideragdes, € crescente, nos Ultimos
anos, o papel do setor comercia/mercantil com a exigéncia de o consumidor participar
diretamente dos custos dos servigos sociais, pagando uma parcela dos mesmos, com
aumentos proporcionais a carga tributéria estipulada pelos governos. Segundo Johnson
(1990), esses percentuais sobre servigos tém varias fungdes, dentre as quais se destacam: a
introducdo dos principios do mercado nos servicos publicos, a reducéo dos subsidios estatais,
e a difusdo da idéia de que a provisdo privada € relativamente mais atrativa. Como
conseqliéncia, recentes estudos concluiram que a participacdo dos consumidores de servigos
publicos nos custos sociais reduziu a demanda por esses servigos, fazendo que o setor
publico se transformasse em um setor residual de bem-estar, uma vez que o Estado passou a
se ocupar somente das familias com necessidades especiais €/ou de programas sociais
focalizados na pobreza absoluta. Evidentemente essa estratégia neoliberal reforcou a
terceirizac@o e a privatizagdo desses servigos, fundamentados em um contrato social que
exige contrapartida financeira de todos os cidaddos, incluindo os mais pobres.

Ainda com base em Johnson (1990), entende-se que esse tema envolve também

uma questdo ético-politica, a saber: € justa utilizagdo de fundos publicos para apoiar
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empresas privadas comerciais? Nesta questdo, 0 que estd em jogo € a redistribuicdo dos
recursos publicos, abrangendo desde o contribuinte até os que oferecem beneficios e servicos
sociais, e ndo simplesmente a discussdo a respeito de quem deve prover os servigos de bem-
estar. Nessa discussdo, merecem atencéo questdes referentes a forma de financiamento de
um servico, ao grau em que o Estado subsidia a provisdo, ao balango entre o financiamento
publico e o privado e, ainda, a regulacdo da quantidade, qualidade e o preco dos servicos. Os
defensores mais ortodoxos do livre mercado apoiam a substitui¢do da proviséo socia estatal
pela privada, a reducdo do financiamento oficial de servigos sociais ao minimo absoluto e ao
desaparecimento de todas as formas de regulacéo estata que ndo forem infimas. Ocorre,
entretanto, que o mercado ndo tem vocagdo socia e certamente ndo fard distribuicdes justas,
0 gue tem induzido os plurdistas de bem-estar, que reconhecem no mercado uma fonte
importante de satisfagdo de necessidades, a reconhecerem suas limitagdes, o seu potencia de
exploragdo, e, por conseguinte, a apoiar a idéia de que o Estado deva continuar a ter um
papel regulador, por minimo que segja. Constata-Se, nessa posi¢ao estratégica dos plurdistas,
uma tentativa de escamotear a tendéncia de mercantilizacdo de tudo o que é publico, o que
justifica os cortes nos gastos sociais, gustes fiscais, privatizages, e outras medidas de
caréater privatista. Uma outra questéo levantada por Johnson (1990) é que, para os pluralistas,
0s mercados privados podem vir a se congtituir em ameaca para as organi zages voluntarias,
dada a absorcao direta destas organizagBes voluntarias por esses mercados e€/ou o desvio dos
fundos publicos para fins estritamente lucrativos, contrapondo-se aos valores de atruismo e
servico que fundamentam a ag&o caritativa espontanea.

Por fim, ao encerrar a apresentacdo dos setores que compdem o pluralismo de
bem-estar, vale referir que a ousadia do mundo contemporaneo orientado pelo ideario
neoliberal torna-se ainda maior quando se percebe que 0 que estd sendo negado e/ou
ocultado é a histéria em sua dimensdo totalizadora e como possibilidade concreta de
explicacdo da realidade socia em seu conjunto. Os postulados da pés-modernidade, que
também se expressam na idéia de pluraidade de bem-estar, fundamentam-se em um real
multifacetado e mistificado para encobrir e ndo expressar as contradicbes e paradoxos
presentes nesses processos. O pluralismo de bem-estar apresenta-se, assim, como uma
categoria esvaziada de significagdes historicas, culturais e politicas, e o desafio maior dos
gue ndo o aceitam, onsiste em desmontar e desmistificar 0 que ndo € explicitado e
combinar modalidades de organizacdo e de mediaces politicas capazes de fortalecer a

democracia e a cidadania recuperando a perspectiva de direitos universais.
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4.3 Assisténcia/género/familia/mulher na visdo neoliberal de bem-estar: um retorno

ao conservadorismo

Dada a importancia atribuida a familia, e as suas relagbes primérias, nos
esguemas de provisdo socia plural, hd gue se dar destague a essa agénciainformal de bem-
estar tal como vem fazendo uma ampla literatura internacional. Contudo, concordando com
Johnson (1990), deve-se reconhecer que hd, atualmente, uma grande variedade de familia
pois esta desaparecendo o0 model o nuclear como caracteristica basica (adultos casados, com
filhos dependentes). Evidéncias histéricas mostram que, atualmente, a caracteristica
definidora da familia & sua variabilidade.

Mesmo assim, estudos empiricos tém revelado o importante papel que vem
sendo atribuido a familia como fonte de assisténcia, em particular aos ancidos, enfermos e
portadores de necessidades especiais, pois 0 sistema de apoio mutuo e/ou reciproco no
ambiente familiar ainda é bastante significativo. Johnson (1990), cita os resultados do
estudo coordenado por Shamas, ao afirmar que, contrariando 0s supostos correntes sobre as
mudancas no espaco da familia e a desintegracdo das relacdes familiares entre as geracoes
nas sociedades modernas avancadas, tais mudancas ndo tém sido empiricamente
comprovadas. O estudo de Shamas (apud JOHNSON, 1990) demonstra que as geracoes
contemporaneas, mesmo que prefiram viver separadas do nucleo familiar basico, ainda
buscam a chamada intimidade a disténcia, mantendo contatos e intercambios constantes.
Em decorréncia, tem havido um interesse crescente na distribuicdo de responsabilidade
assistenciais primarias no seio das familias.

Outra conclusdo de Shamas (apud JOHNSON, 1990) é que a assisténcia
familiar vem sendo preponderantemente ministrada pelas mulheres que passaram a ter uma
dupla atuacdo, tanto no campo da assisténcia comunitaria, quanto na esfera da assisténcia
familiar. Nesta, as esposas cuidam dos seus maridos, as mées de seus filhos e as filhas de
seus pais idosos e/ou enfermos e de seus irmdos incapacitados. E crescente também a
assisténcia comunitaria praticada por vizinhas ou voluntarias, como atividade informal.
Tais investigagOes demonstram que tem sido mantido o suposto tradicional de que o foco
primério da atuacdo do homem € no mercado de trabalho e de atuacdo da mulher, ainda
gue inserida no mercado de trabalho, € a casa e afamilia.

A provisdo socia familiar € colocada em primeiro lugar nos esguemas

informais de solidariedade por apresentar uma base mais forte de vinculagéo afetiva. Trata-
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se de assisténcia de maior confianca, credibilidade, qualidade, e que oferece perspectivas
de continuidade. E esse conjunto de atividades que tem possibilidade de manter vivo o
setor informal da assisténcia, especia mente quando o Estado ndo é mais o protagonista do
bem-estar. A assisténcia familiar distingue-se, em particular, por seus agentes sociais que
S80 pessoas comuns e pelo cendrio aberto e espontaneo em gue é produzida.

Outra prética dominante, observada nos Ultimos anos, no campo da assisténcia
social, tem sido a redugdo do nimero de pessoas residentes em instituigdes, que passam a
serem atendidas no seio de suas familias ou domicilios. Muitos governos aderiram a
tendéncia, menos por principios humanitarios e mais para contribuir com o propésito
dominante de reducdo do papel do Estado e de economizar recursos publicos (Informe da
Comunidade Européia, em 1981, apud JOHNSON, 1990). Trata-se, neste caso, de um
processo denominado de desingtitucionalizagdo da assisténcia social, geralmente sob o
argumento de que a institucionalizacdo assistencia contrasta com a assisténcia familiar e
comunitéria, em virtude de varios fatores, tais como: ruptura com o ambiente familiar e
com as relacBes interpessoais, perda de autonomia de decisdo para determinar a propria
roting; rigidez dos regimentos internos, humilhag&o nos procedimentos de admissdo, além
de deterioracdo e decadéncia fisica dos sistemas asilares, dentre outros. Diante desse
diagnostico, Johnson (1990) afirma que governos, profissionais, académicos e
administradores passaram a defender a desinstitucionalizacdo, ainda que a retérica ndo
tenha sido seguida pela agcéo concreta e/ou ter sido facilitada pela transferéncia de recursos.
Essa tem sido uma das criticas feitas a proposta de transferéncia de pacientes das
instituicdes sociais a comunidade, considerada ainda bastante irregular e insuficiente pois
muitos ndo tém familia para acolhé-1os, ou, se as tém, os familiares ndo estéo dispostos ou

n&o sao capazes de prestar-1hes a assi sténcia adequada.

4.4 O discurso justificador da assisténcia comunitaria e familiar: reedicdo de préticas

tutelador as e assistencialistas

Como foi informado, a assisténcia voluntéria e a informal também tém
recebido muita atencéo pela corrente do pluralismo de bem-estar, mas, € bom que se diga
gue arecente idéia de assisténcia comunitéria, ndo procedeu do Estado, nem tampouco de

setores comerciais ou mercantis. Trata-se de uma forma de ajuda cotidiana ndo-oficial, que
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responde por uma ampla gama de atividades sem fins lucrativos surgida mesmo no seio da
sociedade, com o aval do Estado. O conceito de rede assistencial, na opini&o de Johnson
(1990), tem a ver com a estrutura de relacdo estabel ecida entre 0s seus atores, com papéis e
intercambios especificos.

No setor informal, a énfase é dada a competéncia privada, sob a responsabilidade
de vé&ios atores, em particular da familia e, dentro desta, da mulher. Conforme pesquisas
empiricas, 0s registros da participacéo do setor informa estéo mais focalizados nos tipos, na
freqliéncia e na duragéo dos contatos entre os atores sociais. O desafio, diz Johnson (1990),
consiste em construir uma unidade de medida que leve em conta também a intensidade desses
contatos e sua significacéo subjetiva, via abordagem qualitativa.

Com base nessas consideragdes, percebe-se que a assisténcia comunitaria,
conforme a visdo plural, acaba sendo uma assisténcia familiar articulada em rede priméria,
prestada a idosos, criangas e portadores de necessidades especiais (ou portadores de
deficiéncia mental, fisica, auditiva e/ou visua). Para Abrahamson (apud JOHNSON, 1990,
), porém, a espontaneidade que move a agdo desses atores ndo € suficiente para caracterizar
essa assisténcia comunitéria, pois, a seu ver, €la ndo tem conotacdo atruista. Pelo
contrario, a assisténcia comunitaria nas sociedades industriais modernas, € volatil e, por
isso, pouco confidvel., o que leva Abrahamson a usar o termo reciprocidade para definir o
gue denomina de assisténcia pela comunidade e ndo-comunitaria. A assisténcia pela
comunidade efetiva-se porque invariavelmente esta ligada a percepcdes de vantagens
reciprocas, a curto ou a longo prazos: uns gjudam os outros. Walker (apud JOHNSON,
1990), adota um conceito menos cético, ainda que limitado. Trata-se do que ele denomina
de assisténcia na comunidade, a qua se efetiva quando é proporcionada informal mente
pelas redes familiares, de vizinhos, amigos ou voluntarios, ou ainda, formalmente, pelos
servigos sociais publicos. O campo das definicdes de assisténcia comunitaria, segundo
Johnson (1990, p. 100), tem sido ampliado em decorréncia do interesse demonstrado pelas
redes assistenciais de guda informa e, também, por um maior reconhecimento e
importancia dada a assisténcia voluntéria. Estudos académicos indicam, como tendéncia, a
possibilidade de ocorrerem distintas estratégias assistenciais, conforme distintos grupos
étnicos ou classes sociais.

Johnson (1990, p. 103) ressdlta, ainda, que, caso se pretenda uma assisténcia
comunitaria exitosa, é preciso elaborar um plano cuidadoso, pois uma ampla gama de

Servigos comunitarios ndo va custar, certamente, menos que a assisténcia oficia e



132

institucionalizada. Por isso, argumenta que, se assisténcia comunitéria informal significa
promover uma assisténcia inadegquada, transferindo o dever do Estado as familias, e/ou
privatizando as financas, entdo se trata, tdo e Unicamente, de uma atencdo aos interesses
econdmicos. Esta modalidade de assisténcia est4 baseada, quase sempre, ndo na comunidade
no sentido territorial do termo, mas na familia (parental), naraga ou nareligi&o.

Portanto, tais estudos séo reveladores de quanto a visdo pluralista de bem-estar
neoliberal se distanciou da idéia original de pluralismo de bem-estar publico e universal,
discutida no campo da politica de assisténcia socia, apds 1945, ndo tendo qualquer
semelhanga e/ou qualquer significado comum. A transferéncia das ag0es assistenciais para
0 ambito da sociedade, nessa perspectiva, tem expressado, sobretudo, a transferéncia néo
so do protagonismo do Estado, mas, sobretudo, do compromisso ético e do dever publico

para o setor privado.

45 A centralidade do papel da mulher como cuidadora social: a feminizacdo da

provisdo assistencial informal e voluntaria

A divisdo de tarefas assistenciais no interior das familias tem sido apontada
como uma tendéncia gera dominante, como confirma um estudo da Comissdo de
Igualdade de Oportunidades, realizado em Manchester/Gra Bretanha, em 1982 (apud
JOHNSON, 1990, p. 106): “a partir do momento em que as atitudes e as préticas dentro da
sociedade continuam colocando sobre as mulheres as responsabilidades primarias para as
fungdes assistenciais, a maioria das cuidadoras séo mulheres’. Este estudo indica, ainda,
gue a maioria das mulheres serdo, em algum momento de suas vidas, cuidadoras, em face
das demandas familiares e da tendéncia de transferéncia de responsabilidades do Estado
para o setor informal. Espera-se que a mulher abandone ou reorganize o tempo de seu
trabalho para cuidar de s mesma e/ou dos membros da familia, quando eles requerem
atencdo especial e/ou constante. Ela até mesmo recebe presséo da sociedade para exercer a
funcéo de cuidadora assistencial, ndo se esperando que 0s homens assumam esse papel, de
formareciproca, nem parasi, e muito menos para os familiares.

A revisdo da literatura especifica realizada por vérios autores™ sobre a

assisténcia comunitaria informal nas sociedades modernas avancadas sustenta que as

“6 \er Parker (1985),Charlesworth (1984), Gilbert (1983) e Thompson (1985) (apud Johnson, 1990, p. 106-108).
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mulheres continuam arcando com o O6nus e a maior parte das responsabilidades
assistenciais, com um gasto de tempo diario nas atividades de provisdo bastante
significativo e com os custos dessa assisténcia. Essa tendéncia, que esta sendo denominada
de feminizacdo da assisténcia comunitérialfamiliar, esthd presente ndo sO nos paises
avangados da Comunidade Européia e nos Estados Unidos da América mas ja se estendeu
aoutras sociedades industrializadas, incluindo a América Latina e o Brasil.

Gilbert (apud JOHNSON, 1990), sustenta que, nos EUA, em um futuro
previsivel, como no passado, todas as cargas da assisténcia familiar estaréo nas méos das
mulheres. Essa tendéncia confirma-se também na Suécia, pais em que 80% das mulheres
trabalham fora de casa e existe uma maior igualdade entre os sexos, e as mulheres
continuam sendo as fontes principais da assisténcia familiar e comunitéria. Em vista disso,
conforme Johnson (1990), é dificil prever o impacto causado pela atividade familiar no
ambito da salde tanto sobre os que a exercem, como sobre quem a recebe. A assisténcia
familiar, € um trabalho penoso e constante que se da durante o dia e também a noite,
especia mente quando voltado para ancifes e enfermos. O esforco fisico continuo e o sono
interrompido geram desgastes fisicos, mentais e emocionais, ocasionando, na maioria das
vezes, problemas sérios de salde nas cuidadoras. As categorias mais simples desses
problemas, e que tém maior amplitude entre as mencionadas nos estudos, sdo a depresséo e
a ansiedade, atribuidas ao estresse continuo e prolongado. Dentre 0s aspectos negativos,
avaliados como responsaveis pelas causas das tensfes existentes nas familias que assumem
0 6nus de algum cuidado especial relativo a salde de um de seus membros, e que recaem
sobre a mulher, destacam-se; @) discussoes intermediadas pela mulher como advogada da
paz; b) perda de privacidade de todos os membros da familia (mulher, marido e filhos); c)
deterioracdo das relagdes conjugais (marido e mulher); d) monopdlio do parente idoso e/ou
dosfilhos. Ainda, h& outras circunstancias decorrentes, como 0 aumento de gastos extras, o
confinamento em casa, que leva ao isolamento social; a auséncia de alternancia, entre os
familiares, de gjuda a mulher, e, sobretudo, o total comprometimento de seu tempo de 6cio
e lazer. Uma outra desvantagem apontada pelas mulheres pesquisadas, que se ocupam da
assisténcia familiar, tem sido a dificuldade para encontrar trabalho em tempo integral e até
mesmo parcia e, ainda, com horério que sgja adequado a rotina de quem é cuidadora
familiar, o que por s sO, coloca a cuidadora em desvantagem em relacdo aos colegas de
trabalho e, ainda, em situacdo vulneravel a uma provavel reducdo do salario e de falta de

perspectivas de ascensdo funcional. De novo, as conflituosas demandas da assisténcia
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familiar penalizan as mulheres. Estudos apontam, ademais, que muitas acabam
abandonando o trabalho ou optam pelas desvantagens de um tempo parcia, diante do
desafio de tentar combinar o traba ho remunerado fora de casa com a assisténcia familiar.

O circulo vicioso entdo se forma, ou sgja, como consequéncia imediata de
qualquer uma das opgdes mencionadas acima, ocorre a reducdo do orcamento familiar, o
gue vai afetar a todos e reduzir substancialmente a qualidade da assisténcia prestada, pela
impossibilidade de a familia arcar com 0s gastos extras necessarios.

A seguir, atabela 1 demonstra o percentua de trabalhadoras femininas na faixa
etéria de 15 a 64 anos, em toda a Unido Européia (UE) no periodo de 1960 a 1995. Os
regimes analisados sdo: anglo-saxdo, continental, nordico e mediterraneo (Europa do Sul).
Apesar de 0s numeros indicarem um aumento progressivo no periodo analisado, a
porcentagem de trabalhadoras da Europa do Sul ainda € baixa quando comparada as demais
regides, mostrando que as mulheres ainda relutam em conciliar as atribuigdes domésticas
com o trabaho fora de casa. A literatura especidizada (JOHNSON, 1990; ESPING-
ANDERSEN, 2004; USSEL, 2001) atribui como causa dessa particularidade dos paises da
Europa do Sul, especialmente em relacéo a Espanha, a questdo cultural. Trata-se de culturas
extremamente conservadoras e arraigadas aos valores tradicionais da familia e, nelas, as
claras definicdes em relacéo aos distintos papéis do homem e da mulher. Em que pesem as
mudancas recentes ocorridas nessas sociedades em relacdo ao papel das novas geracoes,
ainda prevalece aidéa de que ao homem compete ser o chefe de familia e a mulher, o papel
de dona de casa €/ou de cuidadora socia, até mesmo em substitui¢do ao papel do Estado na

&rea de assisténcia social, pela auséncia de uma efetiva politica familiar.

Tabelal Porcentagens de trabalhadoras no conjunto da populacéo feminina de 15-64
anos na Unido Européia (EU)_ 1960-1995

Regimes 1960 1974 1995 % (1960-1995)
Anglo-Sax&o 46,1 54,3 66,0 +19,9
Continental 21 44,9 59,2 +17,1
Nordico 48,9 60,9 725 +23,6
Mediterraneo* 31,6 37,6 49,0 +17,4

Fonte: OECD-(1997, p. 41, apud MORENO, 2000, quadro 2..2).

Johnson (1990) afirma que, no terreno conflituoso de demandas por asssténcia
comunitaria familiar, os defensores do pluralismo de bemrestar apoiam-se, intensamente, no

trabalho ndo-pago das mulheres, ndo apenas na familia, mas também no espago das organi zagdes
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voluntarias. Em vidta disso, 0 setor voluntaio tornou-se também um amplo campo paa a
paticipacdo femining, a exemplo do sgtor informd. Somase a essa tendéncia a ndo-
profissondizacéo e a depalitizacdo de um nlmero significativo de mulheres que, liberadas pelos
filhos (ja adultos) das atribuicbes maternas e domeésticas, aderiram a0 trabaho voluntario,
dedicando a ee grande parte de seu tempo. Contudo, Johnson (1990) argumenta que 0 setor
informa é o que proporciona, atualmente, a maior asssténcia comunitaria, em relacéo a todos os
outros setores juntos (servigos publicos, setor comercial ou mercantil, voluntério e outros).

Percebe-se, assim, que o aprofundamento do debate sobre o impacto e as
tendéncias em curso no campo da politica comunitéria familiar, no contexto do pluralismo
de bem-estar informal, remete e inclui, necessariamente, além da questdo da auséncia de
centralidade do Estado, o debate sobre os direitos das mulheres (a creches, ao trabalho
remunerado, ao lazer, etc.). Uma outra questdo consiste em avaliar e identificar as
diferentes vias de inter-relacdo entre a assisténcia formal e assisténcia informal, em uma
perspectiva de reciprocidade e complementaridade. No limite, isso equivale articular a
gjuda informal com as prioridades e os recursos (materiais, humanos e financeiros) dos
servigos publicos formais, mediante o incremento de politicas sociais publicas, executadas
pelo Estado, e ndo como um bem social exclusivo e restrito a sociedade, via assisténcia
informal comunitaria. Essa perspectiva certamente ndo contempla a dimensdo publica e
universalizadora e sim, a informalidade e a feminizacdo da provisdo socia em nome de
uma suposta solidariedade que ndo produz cidadania social.

Os estudos de Anttonen e Sipila (apud ABRAHAMSON, 1995), tratam dos
futuros aternativos ao bem-estar e afirmam que, t&o importante quanto a igualdade de
oportunidades e de condices, € aigualdade de género, o que remete a questdo das diferencas
sexuais entre homens e mulheres. Essas autoras preocupam-se em aprofundar teoricamente
essas questbes para identificar as opcBes que as mulheres tém para ficar fora dessas
responsabilidades socio-familiares, comparando-as com o quadro atual de provisdo socia
estatal. Em seu estudo sobre o pluralismo de bem-estar e sobre o que denomina de bem-estar
amigavel mente feminino, modelo desenvolvido na Suécia, elas fazem uma andlise comparada
desses dois model os de bem-estar, com énfase ainvestigacéo sobre o poder politico, presente
nessas duas racionalidades. Ao privilegiar as relagdes de género (1995, p. 3), as autoras
analisam o impacto desses aspectos no desenvolvimento do Estado de Bem-estar. Em 1991,
percebendo a influéncia do pluralismo de bem-estar, de extracdo neoliberal, Antonnen y
Sipila (apud ABRAHAMSON, 1995) dirigiram o foco de suas investigacOes para as
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diferentes maneiras de producdo de cuidados existentes. O quadro 6 apresenta uma
heterogénea classificacdo, elaborada por essas autoras, que inclui oito formas de produgéo
de cuidados, quais sgam: voluntaria, comercial, mercado cinzento, seguro social, publico
marginal, publico universal, pagamento pelos cuidados e a familista, contrastando-as com
as figuras do financiador final, do prestador de cuidados, do produtor e da forma de

financiamento.

Quadro 6 Oito maneiras diferentes de producéo de cuidados

Formas de Financiador Formade Produtor Prestador
producéo de cuidado final financiamento dos cuidados
Voluntéria Filantropos Doacéo Organizagéo Voluntério

voluntéaria
Comercial Pessoa de classealta | Pagamento integral Empresa Trabalhadores
empregados
Mercado cinza Pessoas de classe Dinheiro em espécie | Familia Trabalhadores pagos
média
Seguro social Segurados Prémio Organizagéo Trabalhadores
contratada empregados
Pablico marginal Pagadores de Imposto Autoridade local Trabalhadores
impostos empregados
Publico universal Pagadores de Imposto Autoridade local Trabalhadores
impostos empregados
Pagamento pelos Pagadores de Imposto Familia Familias semipagas
cuidados impostos
Familista Familia Trabalho Familia Membros nao-pagos

Fonte: Anttonen; Sipila ( apud ABRAHANSON, 1995).

Ao selecionarem as oito formas de se produzir cuidados, Antonnen e Sipila
(apud ABRAHANSON 1995) resgatam dados interessantes da variedade de situagdes
remuneradas e ndo remuneradas existentes no campo dos cuidados assistenciais. Em
relacdo a ultima coluna, o estudo das autoras evidencia como o campo de prestacdo de
cuidados na perspectiva neoliberal é difuso e heterogéneo (varios atores e setores) pois
respondem por essa atribuicdo tanto os segmentos voluntérios, como trabalhadores
empregados, trabalhadores pagos, familias semipagas e, ainda, membros ndo-pagos, o que
dificulta ainda mais a identificacdo dessa modalidade de bem-estar, bem como o perfil do
prestador de cuidados, na perspectiva de género e dos Sujeitos e processos.

Diversificadas também sdo as formas de financiamento, uma vez que ocorrem
tanto na forma de doac6es, como de pagamento integral, dinheiro em espécie, imposto e
trabalho, podendo ser o produtor de cuidados uma organizacdo voluntéria, ou uma

empresa, a familia (familismo), a organizacdo contratada, ou, até mesmo, a autoridade
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local. E curioso que na forma de producdo de cuidados denominada familista, em que o
produtor de cuidados € a propria familia, a forma de financiamento se da mediante o
trabalho ndo-pago de seus membros, e o financiador final é também a propria familia, que
exime o Estado desse 6nus.

Em sintese, nessa perspectiva, a centralidade da familia ganha materialidade
pois essa instancia cria a forma de financiamento (trabalho) e produz o cuidado, ab mesmo

tempo em gue o financia.
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CAPITULOV

MODELO LATINO

5.1 Contextualizagao tipologica do modelo latino

Para analisar e qualificar o modelo latino desenvolvido pelos paises do Sul da
Europa, é preciso, antes, contextualiza-lo no ambito da tipologia que o contempla, dentre
as vérias existentes. Trata-se da classificacdo de Abrahamson (1995) que, seguindo o
exemplo de varios estudiosos da politica social, com base nos trabalhos de Wilenski e
Lebraux (1965), Titmuss (1974), Korpi e Esping-Andersen (1984), dentre outros, apresenta
particul aridades que necessitam ser conhecidas visto que contemplam referéncias regionais
excluidas nas demais tipologias, se bem gue ainda restritas aos chamados paises do
primeiro mundo. Além disso, a tipologia de Abrahamson (1995) apresenta aspectos
pertinentes a esta tese, ao incluir o Sul da Europa e qualifica-lo como modelo latino, e ao
tratar da assisténcia social na perspectiva do pluralismo de bem-estar.

A primeiratipologia de Estado de Bem-estar surgiu nos anos 1960 e foi elaborada
por Wilenski e Lebraux, em 1965 (apud JOHNSON, 1990). Digtinguiu-se por fundamentar-se
em duas categorias gpenas a resdud e a indituciond. Essa classificacdo foi feita na Europa,
gpoiada em edatidticas referentes aos paises desenvolvidos, daboradas por organismos
internacionais, tais como: OCDE, OIT, UE e ONU. Sua base de comparacdo resde na relagéo
entre 0 montante do gasto socid, ou de seu ritmo de empenho, e o grau de desenvolvimento
econdmico dos paises contemplados e a estrutura etéria de sua populacdo. A perspectiva analitica
dessa classficacéo € predominantemente econdmica, € o principad faor explicativo do
desenvolvimento da politica social € aindustrializacdo, tanto que os autores ficaram famosos por
sustentar a idéia, ha muito rgeitada, de que o gasto socid € o principd indicador de politicas
sociais adiantadas ou arasadas. Aliadaa essaidé@a, aindustridizacdo passou a ser vista como o
principa fator de desenvolvimento e crescimento econdmico e de evolugdo da politica socid.
Vinculou-se, ent&o, diretamente o desenvolvimento da politicasocia aldgica daindustrializacdo
e as transformagBes sociais por esta engendradas, iss0 porque a indugtrializagéo estd associada a
um crescente processo de urbanizagdo e de destrui¢do das redes tradicionais de prote¢do social a

medida que o desenvolvimento da economia de mercado passou a predominar. A énfase a
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industrializacdo como um processo irreversivel, o qual, mais cedo ou mais tarde, todos os paises
experimentariam, conditiu o dicerce da teoria da convergéncia da qua os autores
compartilhavam. Por essa teoria, a l6gica da indudtridizacdo, movida por imperativos
tecnoldgicos, levaria a0 estabelecimento de mecanismos de protecdo socid e de paliticas
educativas, crescentemente similares, o que conduziu a crenca, prevaecente aé os finais dos
anos 1970, no fim das ideologias e da |uta de classes, bem como da |eal dade das massas®’, com o
concurso das politicas sociais.

Uma vez questionadas as teses da convergéncia dos modelos de protecéo
social e do fim das ideologias deu-se inicio a divulgacdo de estudos que tratavam de
identificar o papel da politica (em seu cardter representativo das estruturas politicas,
sistemas de partidos, ideologias partidérias e a prépria burocracia pablica), no curso da sua
evolugdo. E o que Castles (1982, apud JOHNSON, 1990) denominou de a batalha dos
paradigmas, que ocorreu desde gque o papel da politica social passou a despertar o interesse
de estudiosos e andlistas, inclusive de esquerda.

Na perspectiva apresentada por Wilenski e Lebraux (apud JOHNSON, 1990), a
concepcao residual de protecdo social cabe a iniciativa da sociedade civil, que se da pelo
mercado, familia, organizacOes religiosas, das empresas, enfim, espagos privados capazes
de assegurar os mecanismos de provisdo e de financiamento da protecdo social. As
administracdes publicas somente devem prover servigos para agueles segmentos pobres
gue ndo dispdem de acesso a essas ingtituicles, sendo, portanto, de alcance e qualidade
limitados e alguns, no nivel minimo de subsisténcia. As caracteristicas do modelo
institucional sdo contrérias as do modelo residual, que ndo entende os pobres ou
marginalizados como os Unicos beneficiarios da politica social. A protecdo aos grupos
sociadmente vulnerdveis estende-se a uma cidadania mais ampla, isto €, a todos os
trabalhadores assalariados ou auténomos e aqueles de quem a familia depende de seu
salario para sobreviver. Sdo dadas garantias mediante programas de renda para todos que
ndo podem mais vender sua forga de trabalho no mercado (por enfermidade, velhice ou
morte). A provisdo de servigos sociamente considerados basicos € considerada de
responsabilidade do Estado. Nesse caso, 0 desenvolvimento das institui¢des do Estado de
Bem-estar constitui-se na materializacdo dos direitos sociais, reconhecidos e afiancados

nas constituicdes e nas leis de cada pais.

4" Ver a sintese sobre tais argumentos (de uma escola e de outra), na cléssica obra de Mishra (1977)_ Society
and social policy_ e naintrodugdo de Carrero, no texto de Gough (1982 _ Economia politica del Estado del
B ienestar.
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No entanto, segundo JOHNSON (1990), atipologia de Wilenski e L ebraux, em
1968, que se mostrou aparentemente adequada para um modelo de protecdo social aplicado
por alguns paises durante os anos 1960, revelou-se insuficiente para dar conta da evolucéo
posterior desses paises (Austrdia, Nova Zelandia, Canada, Estados Unidos da América) e a
variedade de politicas sociais praticadas pel os paises europeus.

Digna de nota € a tipologia de Welfare Sate, elaborada por Richard Titmuss (apud
JOHNSON, 1990), um destacado fabiano, a partir do find dos anos 1960, porque ea
influenciou quase todas as classificagbes subsequentes, do género. De acordo com Johnson
(1990), Titmuss concebeu trés modelos de Estado de Bem-estar_residual, industrial e
institucional redistributivo_pois as tipologias servem para gudar a ver dguma ordem em toda
a desordem e confusdo aparente dos fatos. Nesse sentido, Titmuss aperfeicoou a tipologia de
Wilenski e Lebraux (1965) e introduziu um terceiro modelo intermedi&io denominado
industrial (labora), em que as necessidades sociais s80 satisfeitas com base no critério do
mérito do trabalhador e conforme sua produtividade, modelo chamado de meritocréatico. Em
sintese, 0 modelo residual implica papel minimo do Estado na medida em que enfatiza o papel
do mercado, empresas, familia, ONGs, igrejas, etc. O industrial vincula e condiciona a
provisdo de servicos de protecdo socid e de bem-estar ao trabaho e a produtividade,
condicionando o atendimento as necessidades sociais a0 meérito do trabalhador. O institucional
redistributivo reconhece a importancia do papel do Estado de Bem-estar na regulacdo e
provisdo social, assm como na distribuicdo de bens e servicos sociais.

No seu esfor¢co de compreender os diferentes tipos de politica social em
circulagdo, Titmus (apud JOHNSON, 1990) compds outra tipologia, porém ndo mais
dos Estados de Bem-estar, mas do proprio bem-estar ou da politica social: social, fiscal
e ocupacional, que inclui prestacdes e beneficios sociais derivados do proprio trabal ho.
Para Titmus (1963), esses trés modelos podem ser encontrados, simultaneamente, em
um mesmo contexto nacional e decorrem de trés categorias de bem-estar: social, que
compreende uma diversidade de servigos sociais; fiscal, que abrange uma ampla gama
de subsidios e isencBes de impostos e, por ultimo, o ocupacional, que, como ja
mencionado, inclui prestacbes e beneficios sociais derivados do proprio trabalho.
Johnson (1990), referindo-se a classificacdo de Titmus (1963), argumenta que o0 modelo
residual foi ganhando adeptos e se tornando hegembnico em toda a Europa e,
posteriormente, nos EUA, e que a principal decorréncia dessa tendéncia,

particularmente, € diminuicdo de uma densidade superior no processo de sindicalizacdo
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do trabalho, levando a despolitizacdo da politica social. Uma outra razdo, apresentada
por Johnson (1990) é que o modelo industrial (ou comercial), que se tornou
hegeménico, estava centrado no individualismo e em critérios de merecimento,
responsabilizando o individuo por eventual fracasso em suas condicdes de vida. Por
fim, o modelo institucional distributivo caracterizou-se por colocar o Estado em
0posi¢ao ao mercado.

Apesar de seu avango e inovagdo, atipologia de Estados de Bem-estar de Titmus
foi, posteriormente, considerada restrita e ambigua em certos aspectos, especialmente por
centrar-se na prética da politica, em detrimento das ideologias ou regimes politicos que
condicionam. Assim, suatipologiafoi, mais tarde, reeleborada por Korpy e Esping Andersen,
em 1984 (apud JOHNSON, 1990), autores que apresentaram uma classificagcdo dos Estados de
Bem-estar e dos modelos de politica socid, que, do ponto de vista heuristico, € considerada
mais completa, em que pese o pioneirismo de Titmus.

Korpy e Esping Andersen (1984), ao tratarem do desenvolvimento do modelo
escandinavo de Estado de Bem-estar, distinguem trés grandes model os politicos: o liberal,
0 conservador corporativista e o social-democrético™.

Privilegiam, como par&metro, regimes ou ideologias politicas predominantes nas
trés economias politicas que expressam as diferentes concepcdes de Estado de Bem-estar (liberal,
conservadora e social-democrata), que por suavez expressam trés distintas concepges de Estado
de Bem-estar, a saber: Estados de Bem-estar de regimes liberais (com énfase @0 mercado);
Estados de Bem-estar de regimes conservadores (com origem em regimes autoritarios, que
buscam preservar a hierarquia social, o status quo, as diferencas de classe); Estados de Bem-estar
de regimes social-democratas (com énfase a0 paped do Estado como principa agente de
protecdo socia e de garantia de direitos). O modedo social democrético (vigente na Suécia,
Noruega, Dinamarca e Finlandia) caracterizou-se pelo reconhecimento da centralidade do Estado
como principd agente de protecdo socia. Nesse modelo, a garantia de acesso aos Servigos
sociais publicos foi considerado universal e extensivo a toda cidadania, e o objetivo do pleno
emprego foi mantido. A exposicdo da tipologia goresentada por Korpy e Esping Andersen
(1984) referese as condigbes socio-econdmicas prevaentes nas economias capitalistas
avancadas nos anos de 1970 e 1980.

“8 Esping-Andersen apresentou 0 modelo escandinavo de Bem-estar, em suas obras: a) As trés economias
politicas do Welfare State, Lua Nova. S8o Paulo, n. 24, 1994, e b): O futuro do Welfare State na nova ordem
mundial, Lua Nova. S&o Paulo, n. 35, 1995 (do origina: The three worlds of welfare capitalism, publicado
em 1990).
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No entanto, na opinid de Johnson (1990), para Esping-Andersen, os socia-
democratas buscavam um Estado de Bem-estar que promovesse uma igualdade nos
segmentos mais elevados, e ndo uma igualdade baseada na satisfagdo das necessidades
minimas, porque, a seu ver, o principio da desigualdade diante do principio meritocrético
tem um status privilegiado na configuracdo das politicas sociais singulares. Assim, 0s
principios da igualdade e da necessidade deveriam condicionar decisivamente o nivel de
prestagdes a que se tem direito no ambito dos servigos sociais. O modelo conservador
corporativista (vigente na Europa Continental — Alemanha, Itdlia, Franca, Bélgica, Holanda,
Espanha, etc) também proporcionou um sistema de protegdo social e de bem-estar extensivo
a populacdo. No entanto, apesar de produzir um debate influente, os principios que regem
sua arquitetura de protecéo social estdo estreitamente vinculados as condicdes de traba ho, a
produtividade e ao principio distributivo (e néo-redistributivo), de ganho pessoa e/ou
individual. A garantia de acesso aos servigos assistenciais e as prestagdes ndo-contributivas,
estd sujeita a comprovagdo de necessidade (means tested). Nesse sentido, o principio da
igualdade ocupa um lugar subordinado no sistema de protecdo socia e limita seu potencial
redistributivo, t3o ao gosto dos regimes autoritarios (neoliberais), que influenciaram o
modelo conservador, no que se refere a manutencdo e a preservacdo da hierarquia socia
(status quo) e das diferencas de classe.

Navigéncia do modelo liberal (Estados Unidos da América, Canada, Austrdia
e Nova Zelandia), ainda segundo Esping Andersen, predominaram, além do esvaziamento
da funcéo reguladora e provedora do Estado, “a guda aos que comprovam que ndo tém
meios e as transferéncias universais de planos modestos de seguros sociais’ (JOHNSON,
1990, p. 47). Neste modelo, séo considerados lugares normais para satisfazer demandas e
necessidades sociais. 0 mercado, a familia, as empresas e outras instituicdes da sociedade
civil, em substitui¢éo ao Estado. Os subsidios do Estado ndo sdo distribuidos entre a maior
parte da populagdo dependente, mas somente entre 0s segmentos que pertencem aos
estratos sociais mais baixos que, por estarem fortemente estigmati zados, apresentam-se sob
0 signo de caréncia e de falta de recursos. Trata-se de uma concepgdo de Estado de Bem-
estar baseada no principio da subsidiaridade.*

Segundo Johnson (1990), no inicio dos anos 1980, dentre os autores que

enfatizaram o papel da politica, destacaram-se Castles, em 1982, e os autores marxistas

“9 Com base no principio liberal da subsidiaridade, a intervencéo do Estado, mediante subsidios, somente se
da no campo da provisdo e da politica social, quando as institui¢des da sociedade (mercado, familia, ONGs),
ndo podem mais garantir a protecdo social as pessoas ou grupos sociais.
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suecos Korpi e Esping-Andersen, em 1984, que ressaltaram, sobretudo, como fatores
determinantes, a partir do periodo apds a Segunda Guerra Mundial, a participacéo dos
partidos politicos na énfase dada ao papel da politica na politica social e em suas
articulacbes politicas. Em seus estudos, Castles evidencia que, naguela conjuntura, o
crescimento dos gastos sociais com educagdo na Europa estava mais relacionado com os
governos de direita, e 0 crescimento dos servigos sociais e de salde, com forte expansdo
dos empregos publicos, estava associado aos governos de esquerda, a0 mesmo tempo em
gue a evolugdo dos gastos com programas de garantia de renda minima ndo ficaram
af etados pela composi ¢éo dos distintos governos (JOHNSON, (1990).

Korpi e Esping Andersen (1984) salientam ainda, como fator determinante,
a capacidade demonstrada pelo movimento de trabal hadores desses paises para articular
seus interesses em sindicados fortes, com uma representacdo partidaria hegemonica,
conseguindo manter-se no poder por um periodo prolongado, gracas a sua forga
politica. Para esses autores, naquela conjuntura, essa estratégia politica permitiu ao
Estado capitalista desenvolver mecanismos de redistribuicdo de renda, de prestagdo de
servigos sociais ndo mercantilizados, mediante uma politica social ativa. No entanto,
naquela mesma conjuntura apos a Segunda Guerra Mundial, essa realidade apresentou-
se bastante diversa em outros paises (que ndo os escandinavos), tais como, Alemanha,
Bélgica, Franca e Itdlia, nos quais as forgas politicas dominantes e em acdo eram de
direita (JOHNSON, 1990).

Percebe-se que as tipologias elaboradas pelos autores citados, tais como,
Wilenski e Lebraux; Richard Titmus, e Korpi e Esping-Andersen buscam apreender a
complexidade da realidade social, bem como reduzir a heterogeneidade observada no
momento de proceder a comparacdo das distintas politicas sociais nacionais, aspectos que
interessam a esta tese, que propbe um estudo sobre a assisténcia social no contexto do
pluralismo de bem-estar, em perspectiva comparada, anadisando o modelo latino e
identificando as convergéncias latinas entre a politica de assisténcia social praticada no sul
da Europa e no Brasil. Indiscutivelmente, o ponto de vista a partir do qual tais tipologias
foram elaboradas € bastante variavel, mas todas se mantiveram em um plano analitico mais
geral, 0 que as torna passiveis de adocdo como parametros abstratos, se bem que limitados.

E importante destacar que embora essas tipologias sgam consideradas
insuficientes, varios autores passaram a reconhecer sua importancia, ao admitirem “ser

necessario incluir outras variaveis, indo aém da comparagdo dos niveis de gastos
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sociais’ (JOHNSON, 1990, p. 27), porgue, nas analises sobre politicas sociais, ha que se
considerar a complexidade dos principios que as norteiam.®. No entanto, apesar dessas
concordancias, € importante que se diga que o uso de tipologias ainda € visto com
restricdes, pois conduz o analista a um reducionismo e a uma apressada generalizacdo.
Contudo, na falta de um melhor instrumental, as tipologias continuam a ser usadas com o
claro objetivo de reduzir a complexidade da realidade social, a exemplo das primeiras
tipologias de Estado de Bem-estar.

Para efeitos da discussdo desenvolvida neste capitulo, e conforme ja
assinalado, a classificacdo de Abrahamson (1995) tornou-se pertinente, dada a contribui¢éo
gue seu modelo triangular oferece a andlise das trés esferas que compdem o pluralismo de
bem-estar®.

Abrahamson (1995) fala de um modelo triangular, apresentado por ele na
metade dos anos 1980, que pressupde a existéncia no seu interior de trés esferas  mercado,
Estado e setores sociais ndo-mercantis — perante as quais recursos especificos podem ser
obtidos. Além disso, destaca a relacdo existente entre os distintos modelos europeus em
relacdo a énfase institucional, ao nivel de compensacdo do bem-estar, a fonte de
financiamento e ao papel do voluntariado. A unidade central do modelo de bem-estar
mediterraneo, também denominado por ele de modelo latino e /ou catdlico, € a familia, o
gual apresenta as particularidades tratadas a seguir.

O quadro 7, que apresenta a classificacdo de Abrahamson (1995), revela as
particularidades e os contrastes existentes entre os regimes de bem-estar europeus e, em
particular, as tendéncias em curso na Europa do Sul, onde predomina o modelo latino ou
catélico. Na sua classificagdo, consta, de forma diferenciada, um conjunto de regimes de
bem-estar europeus, os quais denominade: catdlico (Europa do Sul), conservador, liberal e

social-democrata, e que séo dotados das caracteristicas abaixo indicadas.

Quadro 7 Caracteristicas dos diferentes regimes de bem-estar

Catolico * Conservador Liberal Socialdemocrata
Enfase institucional Sociedade Civil Mercado Estado Estado
Unidade central Familia Mercado de trabalho local | Governo central Governo local
Nivel de compensagzo de Baixo Alto Baixo Alto
bem-estar

% Sobre tais argumentos, ver também BALDWIN, Peter, em: La politica de solidariedad social. Bases
sociales del Estado de Bienestar europeo 1985-1975. Madrid: MTSS, 1992.

! Ver figuras 1, 2 e 3 referentes ao modelo triangular apresentado por Peter Abrahamson (1995), as paginas
94 e 95 desta tese.
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Catdlico* Conservador Liberal Socialdemocr ata

Compromisso com o Baixo Baixo Baixo Alto
pleno emprego
Compromiso como

. - - + +
provedor de servigos
Princi pal fonte de Mercado e redes Mercado Estado Estado
financiamento
Enfase aos seguros de . + _ -
mercado
Enfase a0 voluntariado + + + _

Fonte: Abrahanson, 1995.
* Europado Sul.

Dentre outros aspectos, confirma-se a importancia institucional atribuida pelo
modelo latino ou catdlico ao papel da sociedade e, nela, a familia, considerada celula
mater, ou sgja, unidade central da sociedade e referéncia desse model o, bem como ao papel
do voluntariado, as novas funcdes do mercado e das redes assistenciais primérias como
principais fontes privadas de provisdo social. Destacam-se também, nesse regime, o baixo
compromisso do Estado em relacdo as politicas de emprego e a énfase atribuida aos
seguros advindos do mercado (mercadorizaveis), em contraposicdo a idéia de Estado como
insténcia regulamentadora das relagdes sociais e econdémicas e como esfera provedora de
Servicos sociais publicos (para todos). Dai, o baixo nivel de compensacdo de bem-estar
desse regime, ressaltado por Abrahamson (1995).

Esses contrastes e disparidades, bem como as tendéncias em curso na Europa
do Sul, sdo percebidos também no quadro 8, que apresenta os principais tragos e
caracteristicas dos regimes de bem-estar europeus, classificados por Moreno (2000), como
anglo-saxdo, continental, nérdico e mediterréneo. E de Moreno (2000), portanto, a
classificagcdo dos principais tracos dos regimes europeus em relacdo a ideologia, aos
subsidios, aos servicos, ao financiamento, a questdo de género, a natureza da provisao
socia, arelagdo entre pobreza e trabaho referentes ao modelo da Europa do Sul, que ele

chama de mediterraneo.
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Quadro 8 Tragos e caracteristicas gerais dos regimes de bem-estar europeus

Anglo-saxao Continental Nordico M editerraneo *
Ideologia Cidadania Corporatismo Igualitarismo Autonomiavital
- Capacitacdo Manutencéo de Rede de servicos Combinagéo de
Objetivos i <
individual rendas sociais recursos
Financiamento Impostos Cotizagbes laborais Impostos Misto
Subsidios Quantia projetada Contributivos Quantia projetada Contributivos
(niveis baixos) (niveis atos) (niveis baixos) (niveis baixos)
Servigos Plblicos residuais Agentes sociais Publico compreensivo | Apoio familiar
Provisio Misto quase Misto ONGs Publico Misto descentralizado
mercados
Mercado laboral | Desregulagdo Estaveis precérios Alto emprego publico | Economiainformal
Género Polarizacéo laboral Feminizagdo trabalho | Feminizagao trabalho | Familismo
parcia publico ambivalente
Cultura da dependéncia | Culturadeintegragdo | Cultura estatal Cultura assistencial,
Pobreza . p
informal e voluntéria

Fonte: Moreno, 2000
* Europado Sul

A classificagdo de Moreno (2000) possibilita, além da grande visibilidade dada
aos aspectos caracteristicos de cada regime, uma andlise comparada entre os principais
tracos dos regimes europeus apresentados, porgue o método de andlise comparada também
permite a experiéncia de estudos de caso acerca de uma determinada realidade, como
também de um determinado sistema e/ou regime politico adotado por uma regido, como é
0 caso da Regido Sul da Europa. Na concepcao de Moreno (2003), a conformagdo de um
regime de bem-estar implica um conjunto de institui¢gdes no qual se combinam recursos
legais, materiais e organizativos de seus principais produtores de bem-estar, quais sggam: o
Estado, a sociedade/familia e o mercado. O autor defende a idéia de que a logica interna
das trés categorias mais conhecidas, expostas por Esping Andersen, em 1990, o anglo-
saxbnico, continental e nérdico (que passaram a informar o desenvolvimento futuro dos
regimes de bem-estar), deve-se acrescentar uma quarta categoria, ou sgja, a do regime
mediterraneo, do qual fazem parte os paises que compdem a regido da Europa do Sul e
gue, no campo da protecdo social, implementam o chamado modelo latino. Para Moreno
(2001, 2002, 2003), como também para outros estudiosos dessa regido (SARASA;
MORENO, 1995; FERRERA, 1996), no regime mediterraneo, a atuacdo da familia/mulher
e dalgreja constitui um elemento diferenciador e um traco caracteristico do modelo latino,
porque as mulheres nessas sociedades tém protagonizado uma atuacdo de cardter
socialmente estruturante, ao desenvolverem no espago dos hogares atividades essenciais

como trabalhadoras domésticas e como cuidadoras sociais. Argumenta o autor, ainda, que



148

até mesmo as pesquisas que se fundamentam em andlises de natureza estatal, ao
enfatizarem a acdo determinante das instituicbes estatais centrais como uma grande
variavel independente, tém atribuido pouco valor aos resultados produzidos em relagcdo ao
nexo Estado, género/familia/mulher e trabalho.

Com base nessa afirmac&o de Moreno (2000), e sem abdicar daidéia central da
presente tese de que compete as estruturas estatais 0 desenvolvimento dos sistemas
nacionais de provisdo e de protecdo socia publica, este estudo considera que incluir, em
uma investigagao, as relacdes que determinam o referido nexo significaidentificar, além da
relacdo entre o incremento do gasto social e a porcentagem do PIB do pais analisado,
elementos essenciais que explicitam o papel da sociedade em sua relacdo com o Estado, a
funcdo desempenhada pela familia/mulher nos espacos de trabalho e na producéo de bem-
estar, bem como a forma como se d&o as transferéncias de cuidados nos espacos inter e
intrafamiliar. A pesquisa desenvolvida por essa tese incorporou €lementos produzidos por
esse nexo por entender gque tais constatagdes empiricas explicitam bastante os efeitos da
atuacdo familiar e feminina na producdo das politicas de bem-estar nessas realidades.

Na regido do Sul da Europa, em particular na Espanha, observa-se como
tendéncia contemporanea, algumas mudangas na organizacdo da estrutura familiar, como
a expansdo da adocdo e constituicdo de um modelo de familia diferente da tradicional
unidade familiar nuclear®®. Na Espanha, considera-se nticleo familiar o formado por duas
ou mais pessoas em virtude de lagcos de matrimoénio ou de filiagdo. A cohabitacdo em
nucleo familiar assemelha-se a0 matriménio. Denomina-se hogar monoparental ou
nuclear monomparental, o ambiente familiar constituido de pai sozinho ou de méae
sozinha, com filhos solteiros, sem outreas pessoas, e de ambiente familiar uninuclear ou
nuclear simples formado por casal sem filhos solteiros ou, ainda, casa com filhos

solteiros, sem outras pessoas, conforme demonstra o quadro 9.

%2 Segundo Moreno (2003), na Espanha, a unidade familiar que sempre se apresentou em sua constituiGao
como nucleo mater (familia nuclear: marido, mulher e filhos), ndo tem o mesmo significado que o do
conhecido termo espanhol hogar. Ressalta que, muito embora sgjam usados como tal, os termos familia
nuclear e hogar ndo sdo sinénimos. A unidade domeéstica familiar esta referida a um conjunto de pessoas
gue convivem repartindo recursos materiais, dentre eles a moradia. Os sujeitos dos hogares costumam
compor grupos de pessoas que tém tragos de consanguinidade. Portanto, tradicionalmente,
consangliinidade e parentesco tém sido os lagos habituais que determinam a constituicéo e identificagdo
dos hogares, nesse pais.
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Quadro 9 Tipologia de ambientes familiares (hogares)

Denominagdo Composi¢ao do hogar (ambiente familiar) Cadigo
Unipessoal ou solit&rio Ambiente no qual vive uma s pessoa S
Sem nlcleo Duas ou mais pessoas que nao formam um ntcleo familiar tenham ou ndo (0]

relacdo de parentesco entre elas
Uninuclear ou nuclear simples | Casal sem filhos solteiros, sem outras pessoas A
Casal com filhos solteiros, sem outras pessoas B
Monoparental ou nuclear- Pai sozinho com filhos solteiros, sem outras pessoas C
monoparental Mée sozinha com filhos solteiros, sem outras pessoas D
Extenso ou nuclear extenso Casal sem filhos solteiros, com outras pessoas E
Casal com filhos solteiros, com otras pessoas F
Pai sozinho com filhos solteiros, com outras pessoas G
Mé&e sozinha com filhos solteiros, com outras pessoas H
Multiplo ou plurinuclear Dois ou mais nucleos familiares* que convivem no ambiente (hogar) M

* Considera-se ndcleo familiar o formado por duas ou mais pessoas em virtude de lagos de matriménio ou de filiacéo.
Fonte: In: Manuel Herrera Gomez; Requena. Madri, 2004.

O exame da evolucdo das formas familiares na Espanha, nas duas Ultimas
décadas, leva a indagacéo se as transformagdes demogréficas tém produzido, de fato, uma
modificagdo morfolgica da estrutura da familia, ou se essas ndo seriam muito mais reflexo
de uma mudanca nas relagdes interpessoais dos membros dos hogares. Significa verificar se
as tendéncias demogréaficas atuais correm em paralelo as novas estratégias de convivéncia,
ao mesmo tempo em que estéo sendo produzidas nos tradicionais contextos institucionais. O
recente decréscimo das taxas de fecundidade e de nupciaidade na Europa do Sul e, em
especial na Espanha e na Itdia, esta sendo considerado o primeiro sintoma visivel da
modificagdo nas formas familiares espanholas, em relagdo aos paises europeus (HERRERA ;
REQUENA, 2004, p. 149). Esse fator demografico, acentuou-se de tal forma na década de
1980, que a Espanha e a Itdia sd0 paises que apresentam, atuamente, os niveis de
fecundidade mais baixos do mundo. Em contrapartida, a Espanha conta com uma das taxas
de esperanca de vida (longevidade em torno de 78 anos) mais elevadas do mundo.

Estudos revelam que, na Espanha, durante as duas Ultimas décadas, o ritmo de
crescimento do volume de hogares foi superior ao da populagéo. A consequiéncia imediata
dessas mudangas foi areducdo do nimero médio de membros por hogar. A dimensdo dessa
morfologia familiar sintetiza, de um lado, a existéncia de determinados padrbes de
estruturacdo familiar que permitiram, com maior ou menor facilidade, o desmembramento
do hogar familiar de origem, e de outro, revela a dinémica das estruturas demogréficas das

popul agdes de referéncia seja por idade, sexo ou estado civil.



150

Diante do exposto, percebe-se a prevaléncia, na Espanha, de um padréo
familiar de estrutura complexa (composic¢éo de um hogar com a existéncia de mais de um
nucleo familiar, como a presenca de um so nicleo familiar com outras pessoas alheias ao
mesmo, familiares, ou n&o). Certamente trata-se de um modelo normativo familiar
complexo, considerando que nas Ultimas décadas aumentou muito o tamanho e 0 nimero
de membros por hogar em relacdo a0 modelo familiar mais simples. No entanto, ja se
admite que essa estrutura familiar complexa estd em processo de diminui¢éo em tamanho
dos hogares (de trés ou menos pessoas). Essa tendéncia contemporanea pode expressar ndo
somente uma modificagdo das formas familiares e/ou a existéncia de preferéncia de
convivéncias distintas ao longo do tempo, sendo também que essas preferéncias ndo sdo
mais que manifestacbes da mesma dindmica familiar, observadas em diferentes
conjunturas, uma vez que a estrutura por idade da populacéo de referéncia ndo é a mesma.
Esta ambiglidade presente na constituicdo dos hogares exige a atitude teorico-
metodol égica de buscar a complementacé@o de todos dados empiricos, incluindo, no
Seu conjunto, todas as mudancas ocorridas no ciclo familiar.

Na Europa do Sul, prevalece a visdo de que a familia deve ser valorizada como
suporte essencial a satisfacdo vital (well-being) do cidaddo, além de considerar seus recursos
como complementares aos do Estado e aos da sociedade. Entende-se, com base nesse fator
cultural, a rdpida adesdo dos paises mediterraneos a proposta pluraista de bem-estar, de
enfoque neoliberal. Segundo Moreno (2003), nas Ultimas décadas, essas sociedades tém sido
capazes ndo apenas de cumprir os intentos neoliberais de restricdo aos programas de bem-
estar, mas também de incrementar seu gasto publico social em proporgéo maior do que dos
demais paises da Unido Européia. No processo de liberalizacdo da economia, ao direcionar
as politicas sociais para os distintos grupos familiares e/ou setores que desenvolvem préticas
sociais informais e autbnomas (agregado de bem-estar—wellfare mix), pretende, de fato,
transferir o gasto social publico-estatal para a intervencdo privada de bem-estar. Nesse
sentido, o trabalho ndo-remunerado das supermujeres tem contribuido para uma maior
expansdo do gasto social em outras &reas, muitas vezes até mesmo em substituicdo as agdes
sociais do Estado, atualmente minimizadas.

InvestigagOes sociais recentes (CASTLES; FERRERA, 1996; MORENO, 2000;
FUNDACION ENCUENTRO, 2002, SECO; GONZALEZ, 2005) informam outra tendéncia
na Europa do Sul, de um lado, um visivel aumento de hogares monoparentales, de outro, uma

significativa reducd do numero de familias tradicionais nucleares (pais e filhos).
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Indiscutivelmente, essa tendéncia evidencia a formagdo de uma nova arquitetura na estrutura
familiar nessa regi&o, apesar de o desenho dos novos modelos familiares mostrar-se incipiente
devendo levar um tempo para ser consolidado, tanto como modelo predominante de estrutura
familiar quanto, metodologicamente, como modelo anditico. Contudo, no contexto de
formacéo do modeo latino e de desenvolvimento do regime de bem-estar mediterréneo, a
familia segue sendo considerada, para efeitos anditicos, uma varidvel independente. Para
Moreno (2003), muitos estudos ndo levam suficientemente em conta variave,
basicamente por duas razbes de ordem metodoldgica, a dificuldade de se obter dados
qualitativos confiavels e sistematicos nos espacos familiares, e aincapacidade metodol 6gica de
transformar categorias afetivas em informacdo quantitativa para fins edtatisticos. O autor
destaca, ainda, outras dificuldades e desafios metodoldgicos. as histéricas préaticas de
transferéncia de recursos intrafamiliares (reparto familiar); a natureza do orcamento flexivel
de recursos financeiros e gastos sociais, 0s novos padrdes de propriedade imobilidria; a
heterogeneidade e a fragmentagdo da reproducéo social nessa regio.

Contudo, h& que se destacar que as mudangas ocorridas na estrutura familiar e nas
transi¢cOes culturais e demogréficas nas sociedades mediterraneas ainda ndo sdo comparaveis as
dos demais regimes de bem-estar europeus, que tém produzido uma generalizacdo de novas
formas familiares, justificada como exigéncia das sociedades industriais mais avancadas.
Ainda assm, é possivel dirmar que estda em curso, nessa regido, um processo de
despatriarcalizagdo da vida familiar (MORENO, 2003), o que significa a perda gradativa de
autoridade do homem como vardo, pai de familia e principal provedor dos meios de sustento
familiar. Nas sociedades mediterrneas, apesar de as tradicionais estruturas familiares
continuarem mantendo sua aparéncia de modelo nuclear, as mudangas ocorridas comegam a
evidenciar a inviabilidade da manutencéo desse modelo no contexto socio-econdmico e
cultural contemporaneo, pelo menos como modelo familiar predominante.

Em relacdo aos principios e caracteristicas bésicas dos regimes europeus, 0 mesmo
pode ser dito datipologia apresentada por W. Korpy Y .G. e Esping-Andersen, demonstrada no
quadro 10, se bem que, nas categorias e nos exemplos utilizados por autores, ndo ha
referéncia a um modelo latino. Em verdade, o Sul da Europa sO recentemente vem sendo
andlisado na perspectiva do Welfare Sate, 0 que comprova a pouca importancia atribuida as
experiéncias de protecdo socia desses paises que, mesmo sendo europeus, Ndo se encaixavam
nos critérios consagrados de definicBo desse Estado. Nesse quadro, dentre outros aspectos,

destacam-se a pouca importancia atribuida as politicas de pleno emprego, a limitada
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capacidade redistributiva dos gastos sociais e, em contrapartida, a énfase dada a protecao social

de caréter privado, nos modelos liberal e conservador.

Quadro 10 Tipologia dos estados de bem-estar segundo W. Korpi Y.G. Esping-Andersen

(1984) — principios e caracteristicas basicas

Liberal Conservador Social-democr atico
Nivel de proteggo frente as incertezas do ] -
mercado de trabalho e de falta de recursos Baixo Médio Alto
Direitos sociais frente a protegéo contra a Protegéo contra Direitos sociais Direitos sociais
pobreza apobreza
Importancia da protecdo social de carécter - .
privado (terceiro setor e mercado) Alta Média Baixa
Gra_xu de,fl nanciago i ndividua da protecdo Médio Alto Médio
social publica
Organi zagéo d_a seguri dade social segundo N0 sm N3o
grupos profissionais
Capacidade redistributiva dos gastos sociais | Limitada Limitada Alta
Politica ativa de pleno emprego No Somgnt_e com conj untura |Em tgda_s as conjunturas
econdmica. favoréavel econdmicas.

Fonte:, In: Bracho, Carmen; Ferrer, Jorge Garcés (coord), 1998 (apud LANDWERLIN, 1998).

Interessa a este estudo com a apresentacdo desses quadros, chamar atencdo
para a visibilidade de aspectos essenciais que se caracterizam ndo apenas como
contrapontos entre distintos regimes, mas sobretudo, como tendéncia contemporanea dos
regimes de bem-estar, incluindo experiéncias antes ndo mencionadas, e que,
paradoxa mente, parecem estar na ordem do dia. E flagrante, no regime mediterraneo ou
latino/catdlico (Europa do Sul), a influéncia do pluralismo de bem-estar, de cunho
neoliberal, a0 ganharem visbilidade aspectos substantivos, ressaltados tanto por
Abrahamson (1995), como por Moreno (2000), tais como: a composi¢ao descentralizada
desse modelo em relacéo a uma ideologia fundamentada na autonomia da sociedade ante 0
Estado; a proposta de combinacédo de recursos publicos e privados no campo da provisido
social, com prevaléncia deles; um financiamento de cardter misto (recursos provenientes
ndo sO de arrecadacdo de impostos e/ou de cotizagdes trabal histas, mas também das famlias
e/ou das pequenass comunidades); e, sobretudo, o apoio familiar (fenémeno do familismo)
na execucao dos servicos sociais, em substituicdo ao papel dos agentes sociais (modelo
continental) e/ou dos servicos sociais publicos como dever do Estado (regime nérdico).

Assim, as distintas tipologias de Estado de Bem-estar existentes oferecem,
apesar de sua limitagdo, elementos de conhecimento das fronteiras ndo t&o claras entre

diferentes modalidades de politica socia e, particularmente, de assisténcia, adotadas em
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diferentes contextos e culturas. Portanto, a analise realizada nesta tese, quanto as politicas
assistenciais desenvolvidas pelos paises que compbéem o modelo latino, teve nessas
tipologias apoio analitico, reforcado pelas contribuicdes de uma pesquisa realizada por
Gough (1997) sobre a assisténcia social no Sul europeu.

Em sua investigacdo, Gough (1997) levou em consideracdo o fato de esses
serem paises vinculados a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econbmico (OCDE), e também integrantes da Unido Européia (EU). Gough (1997)
chama a ateng&o para um aumento crescente e significativo do interesse intelectual e
politico por andlises mais rigorosas sobre a composicao e 0s tragos mais gerais que
caracterizam 0s paises que implementam o regime latino de bem-estar no Sul da
Europa 3. A seu ver, tais andlises buscam completar estudos descritivos e histricos ja
realizados, mediante utilizagdo mais precisa de categorias e conceitos, bem como sobre
modelos particulares de desenvolvimento do bem-estar. Cita autores, como Leibfried
(1993), para quem os paises meridionais ou do Sul europeu constituem regimes de
bem-estar bastante distintos dos desenvolvidos pelos demais paises da Europa,
especialmente da Europa do Norte — a Escandinavia.

Outro autor citado por Gough (1997), também estudioso da politica social
desenvolvida na Europa do Sul, é Ferrera (1996), que aponta as seguintes caracteristicas
identificadas nessa regido: a) sistema dualista, desigual e de manutencdo de renda, no qual
as prestacOes mais generosas e elevadas sdo destinadas aos grupos privilegiados, que tém
uma forte relagéo com o mercado de trabalho formal, a0 mesmo tempo em gue prestagctes
escassas € mais baixas sdo destinadas ao restante da populacdo; b) carater universal
atribuido aos sistemas de salde, conforme consta no discurso oficial e c) énfase ao papel
dafamilia na provisdo social.

Com efeito, e conforme ja anunciado, os paises do Sul da Europa ap6iam-se
em um modelo no qual afamilia e as redes informais de solidariedade tém uma val orizagédo
muito alta e uma expressiva participagdp na provisdo socia privada. Outro forte trago
desse modelo é que costuma ser influenciado pela doutrina social catélica (a exemplo dos
regimes catolicos e familiaristas na Itdlia e na Espanha), por um modelo de protecdo social

residual (interferéncia publica estatal restrita as situacdes nas quais fracassam as redes

%3 Do grupo de cinco paises meridionais e/ou da Europa do Sul, a0 qual se et referindo, fazem parte
Espanha, Portugal, Itdlia, Frangca e Grécia. Alguns autores, como Gough (1977), excluem em sua
classificagdo a Franga e incluem a Turquia, muito embora reconhecam que a maior parte de seu territorio
geogréfico ndo se encontra na Europa.
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sociais priméarias/familiares) e pelo principio da subsidiaridade (a protegcdo social publica
tem que ser minima para ndo competir com o pior salario).

De fato, o familismo ganhou forca nessa regiéo no vazio deixado pelo baixo
indice de provisdo de bem-estar publico e pela limitacdo (ou ineficicia) de programas de
atencdo ainfancia e/ou aos idosos, ainda que esses indicadores reflitam uma ambiguidade:
de um lado deixa-se de prestar tais servigos publicos por entender que esta tarefa
assistencial compete a igreja e a familia (caso da Itdlia e da Espanha), e de outro, por
relegar terefa a0 mercado, por influéncia do pluralismo de bem-estar. Em sintese, no
modelo latino, aigreja, afamilia e o mercado ocupam o lugar do Estado.

No entanto, o mercado de servigos prestados as familias ndo prosperou como
se pensava e, por isso, segundo Esping Andersen (1984, p. 79), os subsidios familiares
resultam t8o escassos na catélica Europa Meridional, regido em que, a seu ver, 0s
Estados de Bem-estar nunca foram muito generosos nas transferéncias de renda as
familias. Por outro lado, na era industrial, 0 mercado de bem-estar familiar segue sendo
bastante flutuante. Em uma comparacéo mais geral entre os paises da Europa, existe uma
clara correlagdo negativa entre as taxas de emprego feminino e as horas de trabaho
doméstico, ndo-remuneradas, das mulheres que tendem a cumprir longas jornadas em
cerca de 39 (trinta e nove) horas semanais nos Paises Baixos, e de 45 (quarenta e cinco)
na Itdlia e na Espanha. Uma possivel estratégia familiar utilizada para compensar a
auséncia de subsidios estatais aos seus membros, apontada como tendéncia por Esping
Andersen  (1984) tem sido a de aumentar a participacdo  dos
homens/companheiros/maridos nos afazeres domésticos para compensar a auséncia e/ou
afalta de tempo das mulheres/'companheiras/esposas.

Em relagdo a0 elevado grau de familismo, essa caracteristica constitui trago
comum e peculiar no modelo latino. Como é 6bvio, ele apresenta uma provisao publica
extremamente reduzida, em que o cardter familiarista de um regime ndo dever ser
identificado Unicamente por indicadores do Estado de Bem-estar. No entanto, apesar dos
indicadores relativos ao familismo ndo estarem isentos de ambiguidades, o familismo (no
gue se refere as responsabilidades relativas ao cuidado dos parentes na unidade familiar)
aparece de forma mais clara na Europa Meridional, uma vez que os regimes de bem-estar
nordicos confirmam o perfil de Estados excepcionalmente desfamiliarizados.

Como uma tendéncia contemporanea, a unidade familiar vem assumindo um

papel chave pois passou a constituir fonte privada de producdo de servigos de bem-
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estar. Um aspecto relevante a destacar € que, na auséncia do protagonismo do Estado,
nem o mercado e familia substituem a cobertura da provisdo publica. O grande
paradoxo desse modelo, especialmente na atualidade, é que, se, de um lado, o nacleo
familiar baseado no principio de subsidiaridade, herdado do catolicismo prevalece
(ideal de familias grandes, integradas e estaveis), de outro, os dois maiores paises
europeus catélicos (Italia e Espanha) ostentam os niveis de fertilidade mais baixos do
mundo e, em contrapartida, os regimes de Bem-estar escandinavos (atamente
desfamiliarizados), situam-se entre 0s paises que apresentam as taxas de fecundidade
mais altas da Europa. Nesse sentido, surpreende a correlagdo existente entre a
fecundidade e o trabalho remunerado das mulheres nesses paises, apresentando-se, ao
contrario do que se poderia esperar, uma correlacdo positiva, ou seja, quanto mais
elevada é a taxa de emprego feminino, maior € o nivel de fecundidade dessas mulheres.
Uma questdo instigante formulada por Andersen (1984) é por que atualmente os niveis
de emprego feminino se relacionam positivamente com a fecundidade? Uma resposta
criteriosa a essa questdo faz-se necessdria, até porque se os Estados de Bem-estar
contemporaneos continuarem desestimulando a fecundidade, seja de maneira direta ou
indireta, certamente estardo limitando sua futura viabilidade histérica nacional.

Diante do exposto, fica claro que € sobre a familia e a mulher que recaem as
maiores expectativas pluralistas de participagdo informal, tipicas do modelo latino, como
fonte provedora privilegiada de bem-estar voluntério e solidario para os seus membros
(idosos, criangas, portadores de deficiéncia e enfermos), sem considerar as tensoes e as
contradicdes que perpassam o campo das relagdes familiares. Na visdo dos mentores das
politicas sociais contemporéneas na perspectiva plural ou mista, compete a familia a
provisdo social informal, por suas proprias caracteristicas e por sua relevancia no campo
daprovisdo socia solidéria

Como fundamentos da protecdo social a familia, nesse pais, destacam-se os
aspectos que se seguem. O primeiro € o fundamento juridico, tal qual se encontra no artigo
39 da Constituicdo Espanhola. O segundo € a relevancia social e instrumenta atribuida a
familia como espaco de solidariedade e como prestadora de servigos sociais privados aos
segmentos da assisténcia (criangas, idosos, desempregados, enfermos cronicos, drogaditos
e outros). O governo espanhol entende gque adotar politicas de compensacéo publica lhe
permite estabel ecer a solidariedade intergeracional no espaco familiar. O papel central da

familia na sociedade espanhola sustenta-se no trabalho ndo-reconhecido, ndo-remunerado e



156

nao retribuido da mulher como cuidadora social no espaco familiar. Na Espanha, a prética
do reparto familiar esta assentada na idéia de que cada geracdo suporta los riegos (riscos
e/ou tragos) das geracdes passadas e 0s seus proprios em troca de que, posteriormente, seus
riegos (tragos) sejam suportados por geracOes futuras. O terceiro é aimportancia atribuida
a protecdo socia familiar para a construcdo da identidade pessoal de seus membros. O
guarto € o necessario reconhecimento social da maternidade como contribui¢cdo essencial
para a col etividade, ou sgja, a maternidade é a base da continuidade da sociedade. O quinto
e ultimo é a necessidade da compensagdo publica, mediante servicos sociais, pelas
responsabilidades familiares (a producéo de bens e servicos sociais a familia é téo
importante quanto sua funcdo reprodutora).

As decisfes e a legislagdo socia basica espanhola relativa a politica familiar
provém do poder central das comunidades autdbnomas (CCAAS) e dos municipios e
constitui 0 nucleo mais decisivo e visivel da chamada politica familiar espanhola. As
CCAAs e 0s municipios tém adquirido crescente protagonismo, sobretudo nos aspectos
assistenciais da politica familiar e em relagdo aos programas de gjuda a situagbes de
margindizagdo familiar. A competéncia no campo da assisténcia social atribuida as
CCAAs, esta assegurada no artigo 148.1.20 da Constituicio espanhola. E tamanha a
importancia da referéncia a familia nesse pais, que se tem chegado a qualificala como
“agente colaborador do Estado na consolidacdo do bem estar socia” (Constituigdo
Espanhola, p. 19). Na Espanha, a familia chega a ser considerada um Ministério de Estado,
como nas palavras de Ussel (1998, p, 62), citado por Martinez Martin (2004), “la familia
em Espafia es el auténtico Ministério de Asuntos Sociales. La familia es la que ocupa de
los hijos, del cuidado de los ancianos...”.

A criag@o do chamado ingresso minimo familiar (ingreso minimo familiar;
RMI)) nas diversas CCAAs, tematica desenvolvida nesta tese como conteldo do
capitulo VII, destina-se a compensar as unidades familiares que carecem de meios
econdmicos suficientes para atender as necessidades basicas da vida, o que evidenciao
protagonismo que tem desempenhado o que vem sendo denominado de politica
familiar nas comunidades autdbnomas. Ja se admite entre estududiosos dessa questéo,
como Moreno (2000), uma incipiente europeizacao da politica familiar, a julgar pela
énfase dada pelas diretrizes européias e pela coordenacdo da legislacdo dos Estados-
membros, que exercem pressao para que ocorra uma aproximacgdo dos contetdos da
legislacdo de protecdo familiar.
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Nessa perspectiva, a regido da Europa do Sul mostrou-se bastante
receptiva a proposta pluralista neoliberal, até mesmo porque o familismo foi
incorporado como forte componente cultural nessas sociedades. A prética do
familismo atende a resisténcia dos neoliberais e neoconservadores ao protagonismo
do Estado na producdo do bem-estar publico. Esse argumento € sustentado com vista
aorientar o Estado a se ocupar mais diretamente dos interesses econdémicos do grande
capital, transferindo para os organismos multilaterais (Banco Mundial, FMI, BID), a
coordenacdo geral desse processo, bem como as orientagbes a serem seguidas pelos
Estados capitalistas, tendo em vista a implementacdo das chamadas politicas
macroecondmicas. Em substitui¢céo a intervencéo estatal no campo social, devera ser
atribuida maior responsabilidade aos setores ndo-oficiais:  voluntario,
informal/familiar e comercial (JOHNSON, 1990). Com base nessas interpretacoes, é
possivel reafirmar que o Estado de Bem-estar ndo entrou em crise, mas ocorreu a sua
reestruturagdo, com forte inclinagdo para o conservadorismo, pela imposi¢do do
retorno dos principios do liberalismo classico, agora com nova roupagem, ou seja,
com o fendmeno do pluralismo de bem-estar neoliberal.

Outro estudo realizado por Abrahamson (1996), revela a tendéncia em curso do
regime de bem-estar latino no que diz respeito a énfase ao emprego e a redistribuicdo
social. Como o quadro 11 demonstra, no contexto de outros diferentes regimes de bem-
estar, 0 modelo latino apresenta uma performance baixa tanto em relacdo a uma como a
outra énfase, em especial, pela auséncia do principio da redistributividade, o que, sem

duvida, contribui para 0 aumento da pobreza nos lugares onde esse model o € adotado.

Quadro 11 Regimes de bem-estar segundo a énfase ao emprego e a redistribuic¢éo social

Enfase & redistribuicso social
Alto Baixo
. Alto Socialista Liberal
Enfase ao emprego - — e -
Baixo Corporativista Catdlico (Latino)
Taxade pobreza Moderada Alta

Fonte: Abrahamson, (1996, p. 138).

Ademais, em relacdo a énfase dada ao familismo como um trago peculiar do
regime latino, é forgoso reconhecer uma grande diferenciacdo entre a ambivaléncia
presente no trato desse familismo, de cardter conservador, e o trato dispensado a

feminizagdo como uma questéo de género (com destague para a polarizagdo trabal hista no
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regime anglo-saxdo), como uma politica publica e/lou como um trabalho parcia e
complementar ao do Estado, a exemplo do regime nérdico.

Ao apresentar particularidades concretas, 0 modelo mediterréaneo e/ou latino
n&o tem seguido o padréo béasico da pauta familiar européia, diferenciando-se do modelo
familiar adotado na Europa do Norte e Central. Ademais, a revisdo bhibliografica
redlizada por este estudo revelou que a familia continua sendo objeto de estudo
privilegiado no campo das Ciéncias Sociais, ja que segue sendo interpretada como a
unidade bésica de reproducéo e de socializacdo dos individuos. Estudos sociol 6gicos
contemporéneos privilegiam andlises sobre o significado das relagbes de parentesco
associadas a0 universo simbolico e cultura representado pela familia. Na literatura
especiaizada consultada (Iglesias de Ussel, 1995, 1998 e 2001; Moreno, 2003; MATAS,
2005, e outros), este estudo encontrou uma diversidade de concepgdes e uma
multiplicidade de tipologias e de categorias analiticas para referir-se ap conceito de
familia, o que evidencia aimpossibilidade de um concenso unitario sobre 0 que se entende
por familia. Este estudo registra as recentes observacdes feitas por Matas (2005),
consideradas pertinentes a concepcao e morfologia da dindmica familiar, a medida que, a
seu ver, nas sociedades contemporaneas, as etapas do ciclo da vida (nucleo familiar
tradicional) j& ndo se gjustam de forma exclusiva a um unico modelo familiar. H& uma
crescente resisténcia de alguns segmentos sociais a organizar sua existéncia no marco das
estruturas familiares habituais e dos formatos convencionais. Para Matas (2005, p. 33),
“sd0 multiplas as opcdes familiares e ndo familiares que se apresentam ao individuo para
organizar sua vida, crescendo entre 0s jovens a opgao por novas pautas de comportamento
familiar, a exemplo das chamadas unides concensuais (ndo formais)”.

No ambito da sociologia familiar, essas descrigdes apontam para um quadro
diversificado de fronteiras difusas que evidenciam grandes mudancas na morfologia da
familia e uma grande incerteza diante do futuro dessa instituicdo. Em uma abordagem
mais otimista de superacdo das andlises positivistas e funcionalistas (por seu carater
quantitativo e generalista ao retingir o papel da familia @ mantencdo da ordem social),
privilegia-se a andlise das tendéncias, da dicotomia entre a concepgao e a préatica familiar
nos espacos publico e privado, da influéncia dos fatores externos (politicos, econdmicos
e culturais), bem como das relacGes de poder e das questdes de género, como fatores
determinantes as mudangas mais substantivas ocorridas na estrutura socia e na

organizacdo familiar contemporanea.
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Para Matas (2005, p.40-41), o chamado modelo familiar mediterraneo e/ou
latino, apresenta altas taxas de matrimonialidade e caracteriza-se por um modelo que
recebe grande influéncia de institruicdes religiosas em relagdo ao controle moral. E
constituido, em sua maioria, por familias extensas (formadas por mais de um nuicleo
familiar) que seguem um modelo conjugal estdvel e cumprem rigorosamente com a
evolucao das etapas do ciclo vital, caracteristicas que refletem o peso da tradicdo religiosa
e familiar nos paises da Europa do Sul. No caso especifico da Espanha, € significativo o
peso da tradicdo familiar, pois o fendbmeno do declive da fecundidade tem reduzido o
tamanho dos hogares nucleares, mas ndo a coesdo familiar. Matas (2005, p.41) privilegia
em sua andlise, ainterdependéncia de vérios fatores, tais como, 0 peso datradicéo cultutral
gue interfere nas mudancas em curso; a inexisténcia de uma politica familiar publica e de
género, implementada no &mbito do Estado; as circunstancias socio-econénicas e politicas,
0 papel e o protagonismo da mulher no mercado de trabal ho, dentre outras.

A exemplo da mesma tendéncia que se observa no Brasil em relagdo a
tradicdo familiar, no caso da Espanha, a instituicdo familiar continua tendo grande
relevancia no imaginério coletivo dos cidaddos, e por isso a familia constitui-se na base
dessa sociedade (célula mater), ao apresentar um modelo tradicional de organizacdo que a
tem transformado em insténcia privilegiada no organograma institucional da sociedade
espanhola. Para Matas (2005, p. 47), “no marco dessa cultura familiar, a relevancia
atribuida a familia, € tomada como referéncia central pelos estudiosos da sociologia e da
morfologia familiar, em busca da compreensdo das transformacgdes socias estruturais,
ainda silenciosas, pratagonizadas por essa sociedade’. As transformagbes de maior
relevancia referem-se as mudangas processadas no ambito das relacbes inter e
intrafamiliares, dos indicadores demogréficos, da politica social, das questdes de génereo,
e dos determinantes processos de socializacdo em curso naquele pais, o que informa uma
nova composicdo dos nucleos na estruturacdo familiar. Assiste-se a uma simplificagdo
progressiva das formas de convivéncia nas unidades familiares (a exemplo dos hogares
unipersonales), com aumento da prética cada vez mais freqliente de idosos que optam por
morar sozinhos, como consequéncia das prestacOes sociais que recebem do Estado na
forma de pensdes sociais e do aumento da espectativa de vida desses segmentos. Ademais,
os Tribunais de Justica concedem, em 90% dos casos demandados, a guarda e a custédia
dos filhos as mées, em detrimento dos pais, 0 que tem aumentado o nimero dos hogares

monoparentais. Essas mudancas ocorridas na morfologia da familia espanhola evidenciam
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a coexisténcia de antigas e novas formas de organizacdo familiar, hgja vista o contetido
atual da legislacéo espanhola que dispde sobre a regulamentacéo da coabitagdo (e/ou do
casamento oficial) entre homosexuais, 0 que tem gerado grandes polémicas em setores
conservadores dessa sociedade, por sua resisténcia em aceitar formas de organizacéo
familiar ndo tradicionais (EL Pais, setembro de 2005).

Em 2000, investigagdes cientificas realizadas pelo Grupo de Estudos sobre
Tendéncias Sociais _ Familias espanholas no futuro, e apresentadas por ocasido do Quarto
Férum sobre Tendéncias Sociais, indicaram alguns efeitos curiosos, identificados como

novas tendéncias familiares na sociedade espanhola (MATAS, p. 48-50), tais como,

a) aumento das familias monoparentais, encabegadas por mulheres (solteiras,
vilvas, divorciadas e/ou separadas), 0 que aponta para a diminuicdo de hogares
mlltiplos e extensos com familias nucleares, e uma maior matrilinealidade
familiar; b) crescimento das familias sem filhos ou com apenas um filho; c)
aumento da autonomoia individual (processo de individualizagdo), em
detrimento da dependéncia afetiva familiar, geradora de uma tardia emancipacdo
familiar dos jovens e, em definitivo, um menor protagonismo da instituicdo
familiar na vida dos individuos, com perda gradativa da relevancia das familias
patriarcais tradicionais; d) aumento das familias recongtituidas como
consequéncia de rupturas anteriores; e € aumento do protagonismo da
instituicdo familiar na organizagdo econdmica da sociedade, com maior
mercantilizacéo dos servigos sociais prestados pelas familias no que se refere a
atencdo e cuidado dispensado aos membros familiares dependentes.

A referida pesquisa sugere uma reavaliagio do modelo familiar e um debate sobre
afuncdo publicado Estado de Bem-estar relacionando-a com a politica social e econdmica. No
entanto, ndo obstante a confirmagdo empirica das tendéncias presentes nessa sociedade,
buscadas metodol ogicamente mediante validez comparativa, a referida investigagdo reafirma
como tendéncia contemporanea, a permanéncia do matriménio, instituicdo que seguira sendo
considerada pela sociedade espanhola como o espago por exceléncia de garantia da formagéo
daidentidade, de bem-estar e de socializagédo dos filhos.

Esta tese corrobora a sugestdo de debate sobre as fungdes publicas do Estado
Social, propondo que essa discussdo ocorra no marco da adesdo dessas sociedades a
proposta do pluralismo de bem-estar, um fenbmeno contemporaneo apontado pelos

neoliberais como estratégia alternativa a assisténcia social publica e institucionalizada.
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5.2 Assisténcia social e o papel da familia no modelo de protegdo social brasileiro e

no modelo latino da Europa do Sul: tendéncias, semelhancas e contrapontos

“A familia € uma instituicdo socia e o fundamento da sociedade, mas € também
um ator e um lugar de adocdo de decisdes e como ingtituicdo interfere no comportamento e
nas expectativas de um povo”, afirma Esping-Andersen (2000, p. 69). Ele argumenta que, de
forma paralela ao Estado e ao mercado, afamilia faz parte de uma infra-estrutura reguladora
e integrada que define o que é racional e desgjavel e o que facilita aintegracéo social.

Nessa perspectiva, tomando de empréstimo a afirmacdo de Esping Andersen
(apud JOHNSON, 1990), entende-se que a familia contemporénea, como institui¢éo, tem
mudado, e tem mudado também a propria sociedade. Com base na teoria da moder nizacéo
(énfase as grandes forgas convergentes do industrialismo), até o evento da sociedade
industrial urbana, a familia e a comunidade eram os principais concretizadores de bem-
estar social, o que significa dizer que na sociedade contemporanea estd em curso uma
grande mudanca na forma de partilhar os riscos em uma microsolidariedade localista.
“Disso resulta evidente o paraelismo presente na transicdo da solidariedade mecénica a
solidariedade organica de Durkheim”, (ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 70). Nos ultimos
anos a familia estd em evidéncia e apresenta mudancas internas e externas significativas.
No entanto, s80 escassos 0s estudos empiricos voltados especificamente para 0 papel da
familia no campo privado da provisdo socia. O modelo parsoniano de familia nuclear
(PARSONS, apud ESPING-ANDERSEN, 2000), prevalente no periodo apds a Segunda
Guerra Mundial, com predominancia da figura paterna como chefe de familia, prestava
escassa atencdo empirica a esse fenbmeno, ja que parecia estar consolidado e
institucionalizado.

Contudo, existem abundantes concepgdes que tratam de analisar e ressaltar o
papel dos chefes de familia no conjunto das medidas de bem-estar, dentre elas a que
ressdta o protagonismo da mulher — concepcdo que tem apresentado mudangas, na
contemporaneidade, em um contexto em que se consolida o acesso da mulher no mercado
de trabalho, em busca de sua independéncia econémica.

A literatura especidlizada (WILENSKY, apud ESPING-ANDERSEN, 2000)
sempre preocupou-se em analisar ainfluéncia politica da religido (impacto do catolicismo na
politica social da Europa), e ndo tanto o papel assistencia prestado pela familia nos distintos

modelos de Estado de Bem-estar. Infere-se, dessa constataco empirica, a auséncia de uma
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politica voltada especificamente a familia, apesar da énfase dada aos servigos assistenciais
desenvolvidos no espaco familiar, caractetrizando-se como fendmenos do familismo e de

desfamiliarizacdo, como demonstra a discusséo no item seguinte.

5.21 Familismo e desfamiliarizacdo

Diante desses fatos e constatagdes empiricas, a questdo que se coloca € em que
medida se da a contribuicdo efetiva da familia, como espaco privado, no conjunto da
protecdo social publica. Esping Andersen (2000) e Saraceno (1996) preferem falar de graus
de familiarismo ou de desfamiliarizacdo, apressando-se em afirmar que a
desfamiliarizagdo ndo tem um contetdo antifamiliar. Ao contrario, refere-se ao grau em
gue se encontram as responsabilidades assistenciais relativas ao bem-estar, realizadas pela
unidade familiar. A seu ver, um sistema familista e/ou familiarista (que também n&o
significa pré familia) é aguele no qual a politica publica presupde como exigéncia que as
unidades familiares assumam a responsabilidade principal do bem-estar de seus membros
(ex: familismo na Europa do Sul/Espanha).

Em contraposicdo, um regime desfamiliarizador, para Esping-Andersem
(2000), é aguele que trata de desresponsabilizar a familia da protecdo socia familiar e de
reduzir a dependéncia do bem-estar dos individuos entre eles pelo grau de parentesco.
Nesse sentido, o conceito de desfamiliarizacdo € paralelo a0 de desmercantilizacéo, ou
sgja, a desfamiliarizagdo, como condicdo prévia a mercantilizagdo, indica o grau de
autonomia que a politica socia atribui @ mulher para se mercantilizar ou para estabelecer
nucleos familiares independentes. Historicamente, o familiarismo sempre esteve vinculado
a uma politica familiar (ou a auséncia dela), extremamente passiva e pouco desenvolvida.
Um dado curioso que se apresenta como paradoxal nas sociedades contemporaneas, é que
as chamadas politicas familiares ativas (ou de ativagdo) também se mostram pouco
desenvolvidas na maioria dos regimes familiaristas.

Do ponto de vista metodolégico, o desafio maior esta em como medir ou
quantificar o grau do familismo e o de desfamiliarizacdo. Uma andlise na perspectiva
comparada dispde-se a aferir 0 papel dos governos na producéo e distribuicdo de servigos
de bem estar, os resultados dos programas (quem obteve o que) e/ou os véarios informes

sobre seguros trabahistas (individuais ou coletivos) a respeito do nivel macro.
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Indiscutivelmente, € mais dificil aferir o que ocorre por tras dos muros da familia, ou sga,
ao nivel micro. Ademais, os servigos que as familias prestam a si mesmas, que Esping
Andersen (2000) denomina de auto-servigos familiares, ndo estdo monetarizados e,
portanto, ndo aparecem na maior parte das estatisticas nacionais, ou segja, tais servigos, que
também ndo sdo remunerados, ndo sdo contabilizados nem incluidos nos orcamentos
publicos e na renda nacional. Alguns autores criticos do Estado Social nos anos 1990,
afirmam que os artifices e idealizadores do Estado de Bem-estar do periodo apés a
Segunda Guerra Mundial, como Beveridge, entenderam instituicdo (Wefare Sate), em
grande parte, como um sistema de transferéncia de renda que, no ambito da familia, a
gjudaria a ocupar-se de seus membros. Até entdo, as mulheres/maes competia serem donas
de casa, 0 que significa dizer que os Estados de Bem-estar, apos a Segunda Guerra
mundial, ao privilegiarem a assisténcia a salde e a manutencdo dos recursos mediante a
transferéncia de dinheiro as familias (custos adicionais), ndo absorveram as
responsabilidades assistenciais decorrentes da participacéo familiar. Ademais, o reduzido
valor dos recursos complementares gastos com transferéncias de renda ndo aumentou a
autonomia financeira e a capacidade das familias para contratar servicos assistenciais no
mercado, o0 que, na opinido de Esping-Andersen (2000) caracterizaria uma
desfamiliarizacdo subvencionada por estainstancia.

No ambito dessa discusséo, Esping-Andersen (2000, p. 86) sugere quatro tipos de
indicadores para determinar e aferir a desfamiliarizacdo do Estado de Bem-estar: a)
compromisso global de servicos (gastos em servigos familiares, ndo incluindo os de salide,
expressos como porcentagem do Produto Interno Bruto _ PIB naciond); b) compromisso
globa de subvencdo das familias com filhos (valor combinado dos subsidios familiares e das
deducgbes de impostos); ¢) cobertura dos servicos publicos de atencdo a infancia (bercarios e
creches para criancas menores de trés anos); d) oferta de assisténcia aos idosos (porcentagem
de pessoas de mais de 65 anos que passaram a ser objeto de atengdo domiciliar). A seu ver, em
termos de provisdo socid publica, pouco se avangou e o modelo assistencia familiar proposto
mostrou-se insuficiente. Os modelos europeus, em particular os modelos liberal, continental e
mediterréneo, diferem Unicamente pela maior ou menor énfase dada a tais aspectos.

Outro problema apresentado em estudos a partir dos anos 1990 € que os
Estados de Bem-estar familistas previram que o sustento econbémico dos jovens
constituisse obrigacéo familiar. Atualmente, na Europa do Sul, os jovens adultos vivem

com seus pais até mais de trinta anos, em um flagrante processo de prolongamento de uma
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adolescéncia tardia. Pesquisas apontam que a propor¢ao de jovens italianos na faixa etaria
de vinte atrinta anos, desempregados, que vivem com seus pais, € de 81%.

A seguir, o quadro 12, elaborado por Esping Andersen (2000), revela os
contrastes existentes e as diferentes expectativas que cada regime de bem-estar tem, em
especia 0 mediterréneo (Europa do Sul), em relacdo a trés setores: papel da familia, do
mercado e do Estado.

Quadro 12 Caracteristicas dos Estados de Bem-estar quanto ao papel da familia, do

mercado e do Estado
Regimes de bem-estar
Liberal Social democrata Conservador/Mediterraneo
Papel
dafamilia Marginal Marginal Central
do mercado Central Marginal Marginal
do Estado Marginal Central Subsidiario

Estado de Bem-estar

Modo de solidariedade dominante

Individual Universal Parentesco
Corporativo
Estatismo
Lugar de solidariedade predominante
Mercado Estado Familia
Grau de desmercantilizagdo
Minimo Méaximo Alto (p/ o chefe de familia)
Exemplos: Estados Unidos Suécia Espanha, Itdia

Fonte: Esping Andersen (2000, p. 115).

O destaque fica, portanto, para a centralidade dada pelo regime mediterraneo
(Europa do Sul), de caréter conservador, ao papel da familia, e, nela, conforme demonstra
o referido quadro, a énfase recai na figura masculina como chefe de familia e na mulher
como cuidadora social. Nesse contexto, a solidariedade no espaco familiar e comunitario
aparece como valor maior de referéncia.

Para Alcock (apud PEREIRA, 2003, p. 13), ocorre essa Situagdo por ser a
familiaumainstancia livre de constrangimentos burocraticos, regras e normas, de controles
externos. Também pela preponderancia de uma cultura familiar que cultua o desgo
espontaneo de cuidar e a predisposicdo para proteger, educar, e até para fazer sacrificios,
mediante engajamentos altruistas. Sem divida, trata-se de um espaco propicio e um perfil
adequado para 0 esguema de provisdo social plural ou misto, porém nao publico,

conforme modelo pluralista apreendido, adotado e proposto pelos neoliberais, apds efetuar



165

mudancgas em sua organizagao e estrutura, na perspectiva da perda de protagonismo e da
desresponsabilizacdo do Estado na area socia publica.

Enfatiza-se nesse modelo, como expresséo da proposta de pluralismo de bem-
estar, o papel dafamilia, do Estado, do terceiro setor e do mercado, como atores centrais na
producéo de bem-estar e na organizagéo das associacOes familiares, conforme demonstra a

figura4 , aseguir.

SOCIEDADE COMPLETA

{ U ¢

PLURALISMO DE BEM-ESTAR

(Novos atores na produgéo de bem-estar social)

Y N

ERCEIRO i

Fonte: Pedro Castén Boyer; Manuel Herrera Gomez e Luis Ayuso Sanche. In: HERRERA; REQUENA (2004, p. 180).
Figura4 Esquematedrico para aanalise das associacdes familiares

ASSOCIAGOES
FAMILIARES

Como constatacdo empirica da adesdo dos paises mediterraneos a proposta
pluralista de bem-estar, a figura 4 apresenta um esguema tedrico (para andlise das
associacOes familiares), identificado com a proposta neoliberal, que evidencia o papel dos

atores que deverdo atuar no ambito do pluralismo de bem-estar e na constituicdo das
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associacOes familiares, em uma sociedade complexa como a da Espanha. A andlise que os
defensores do pluraismo Boyer, GOmez Herrera e Sanche (2004) fazem sobre as
mudancgas e tendéncias atuais que estdo ocorrendo no ambito do bem-estar, revela o
momento de transicdo, ou sgja, da passagem de modelos de Estado de Bem-estar publico
aos sistemas pluralistas de bem-estar, em que a agdo articulada de vérios atores e setores,
tais como Estado, mercado, terceiro setor e familia, deverd garantir e satisfazer as novas
demandas de cidadania. Essas demandas s&o justificadas em razéo da complexidade do
processo de formacéo das complexas e avancgadas sociedades capitalistas contemporéaness.
Na afirmagéo dos autores citados (2004, p. 181), o papel a ser desempenhado por esses
atores, em substituicdo ao papel do Estado, é bastante claro:

a familia como portadora de uma ética de gjuda Unica baseada nas relagbes de
reciprocidade, e por estar mais proxima das necessidades pessoais dos cidadaos,
deveria ser o ator de referéncia nessa articulacdo. Trata-se de mudancas no papel
das organizaghes sociais civis que passam a desenvolver suas atividades de

servico & sociedade fornecendo estrutura formal & ac&o das familias.... Ainda
na opinido desses autores, O Estado deveria proteger legamente esse

desenvolvimento e apoiar a familia sem chegar a dirigi-la e coloniz&la, pois o
mercado deveréd oferecer 0s servicos que o resto de atores demandem utilizando
aldgicadaeficiéncia (2004, p. 181).

Com base nessas afirmagdes, infere-se que as familias com sua suposta
autonomia como sujeitos sociais e como espagos privados de provisdo social, deverdo
associar-se para defender seus proprios direitos e para responder de maneira mais adequada
as demandas e necessidades sociais de seus membros. Nesse sentido, a formacdo das
asociacoes familiares torna-se um fenémeno préprio e peculiar das sociedades avancadas,
com amissdo de criar um modelo de bem-estar mais equilibrado. Na perspectiva pluralista
de bem-estar os novos problemas sociais, néo podem ser resolvidos somente por um ator e
de maneira isolada, mas necessitma da coordenagéo de todos os sujeitos. Com base nessa
premissa, as associagtes familiares em geral representam, conforme afirma Larana (1999,
apud GOMEZ HERRERA; REQUENA, 2004) agéncias geradoras de sentido nas
sociedades complexas. Pode-se afirmar que tais associagdes desenvolvem uma cultura
propria e criam formas de convivéncia social, configurando-se como auténticos
laboratorios de futuros modelos de sociedade de bem-estar. Com base nessa proposta, as
associagOes familiares passam a representar formas mais complexas de integragdo socia
com base intersubjetiva. Portanto, na visdo dos defensores do modelo familista neoliberal,

a0 mesclar relagdes primérias (proprias da familia) procurando responder as necessidades
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de seus membros, tais associacOes expressam também uma melhor organizacdo das
necessidades familiares e o cumprimento das funces privadas da familia.

Nesse contexto de mudangas, percebe-se que o papel central que as associaces
familiares deverdo desempenhar na reestruturacdo dos sistemas de bem estar em base
plural ou mista, expressa uma tendéncia que, no limite, transforma essas associagdes em
atores principais para assegurar um bem-estar privado e personalizado a toda a sociedade
no campo dos servigos sociais, mediante a promocdo de uma ética de solidariedade
também privada, plural ou mista, porém ndo publica, que passa a ser justificada como
necessariaavida social contemporanea nas sociedades avancadas.

Para interpretar essa tendéncia pluralista e sua interferéncia na estrutura social
familiar, socidlogos atuais estudam esses processos sociais, diferenciando-os em suas
distintas esferas de ac&o, dentre outras: Giddens (1995, apud HERRERA; REQUENA,
2004) utilizando-se de varias categorias para referir-se aos espagos micro e macro na
reestruturacdo da vida familiar cotidiana e, Habermans ( apud HERRERA; REQUENA,
2004), que distingue as duas esferas do mundo da vida, isto €, a vida privada e a opinido
publica de dois sub-sistemas 0 econdmico e o administrativo. Gomez Herrera (1998,
2004) aponta nesses processos trés categorias_ continuista, seletivo, modelo lib/lab e o
comunitério, apontado por ele como proprio da nova cidadania societaria. Também nesta
perspectiva pluralista, o socidlogo italiano Donati (apud HERRERA; REQUENA, 2004)
basei a-se na teoria parksoniana para interpretar os novos fendmenos e os sistemas de bem-
estar e suas politicas. O modelo tedrico adotado por Donati estabelece quatro esferas
préprias da modernidade como esferas centrais desse modelo: o mercado, que € regulado
pelos precos e no qual se supde que os individuos buscam obter o0 maior beneficio possivel
e o0 Estado, que é regulado pela esfera politica e desenvolve um aparato burocrético onde
se insere o cidadd. As outras duas esferas sd0 0 terceiro setor, constituido por
organizacOes autdbnomas sem fins lucrativos e que atuam a partir de objetivos solidarios e
as redes priméarias de familiares, vizinhos e amigos que cumprem fungdes especificas
como atores de referéncia. E assim que passam a propor uma pluralizagio do bem-estar
justificando-a em face das novas demandas sociais. A idéia é desenvolver um movimento
associativo das familias, fomentando um maior protagonismo dos chamados grupos
intermediarios, incentivando uma maior coesdo e responsabilidade socia fazendo que
cidadéos participem como sujeitos ativos na prestacdo desses servicos sociais, e ndo apenas

como usu&rios pacificos. Dentre as diferentes estratégias de atuagdo da sociedade civil,
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classificadas pelos cientistas sociais, uma defende um maior incremento do papel do
Estado na vida social, assegurando o universalismo dos servicos, e outra, faz a defesa de
um papel mais reduzido do Estado, e assegura ndo a protecdo apenas de alguns poucos.
Destaca-se a corrente que defende um maior papel central do mercado, incentivando-o a
desenvolver sua acdo no campo dos servigos sociais. Essa corrente configura-se como a
opcao dos neoliberais que também estimulam o protagonismo de véarios atores de bem-
estar social, tais como: terceiro setor, associacOes, familias e redes informais, com énfase
no protagonismo da mercado, tal como demonstram as figuras 1 e 2 ja apresentadas nesta
tese, referentes a0 esguema tedrico triagular do pluraismo de bem-estar
(ABRAHAMSON, 1995). E do itaiano Donati (1997, apud GOMEZ HERRERA;
REQUENA, 2004), defensor da proposta pluraista neoliberal, a idéia de que tanto no
passado como no presente, o quarto setor, constituido por familias e redes informais
(parentes, amigos, vizinhos e voluntarios) tem sido progressivamente anulado, o que se
deriva da incapacidade de se produzir uma ética de solidariedade capaz de influir nos
processos societarios. A seu ver, os trés setores institucionais caminham segundo sua
prépria moral, mas ndo existe um cimento ético comum, cimento que deveria ter sua
origem no mundo vital da familia.

Dentre as diversas aportacBes encontradas sobre propostas de reforma do
sistema de bem-estar (welfare), de orientacdo neoliberal, este estudo destaca, de forma
resumida e sem a pretensdo de uma andlise detalhada, as aportagdes de Donati (1996), Paci
(1997 e de Rossi (1997) (apud GOMEZ HERRERA; PAGES LUIS, 2004, p. 93-125).
Esses estudos privilegiam o desenvolvimento do mercado baseado nos principios da
solidariedade e da coesdo social, mediante a atuacdo dos diversos atores e setores no
campo da protecdo social. Gomez Herrera e Pagés (2004), ao analisarem as obras de alguns
autores italianos_ Diez libros para la reforma del welfare (item IV)_ justificam a escolha
desses autores, por apresentarem “volumes elaborados, de formaricae criativa, no recente
contexto italiano das Ciéncias Sociais dos anos 1990" (GOMEZ HERRERA; PAGES,
2004, p. 93). Objetiva-se nesta tese, ao registrar as aportagdes desses autores identificados
com a proposta neoliberal de bem-estar, destacar a énfase atribuida por eles a tese
minimalista do papel do Estado no campo da provisao social publica, com destague para 0s
principios da subsidiaridade, da relacionalidade social, do individualismo responsavel,
bem como da cultura da dependéncia, como estratégias neoliberais de esvaziamenrto das

esferas publicas.
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Para Donati e seus colaboradores (1996, apud GOMEZ HERRERA;
PAGES, 2004, p. 103),

“uma das finalidades da transformagdo do welfare esta em promover a
emergéncia dos sujeitos que formam o terceiro setor....... entendido como um
modo de ser positivo e inovador da sociedade e como uma forma social
emergente......cuja finalidade pode ser resumida na criagdo de novas formas
de integracdo ou de solidariedade social, ainda que sua orientac8o peculiar
esteja em criar, promover e salvaguardar a solidariedade, mediante acbes
inspiradas nas regras do dom, da eqlidade e da reciprocidade. O especifico
do terceiro setor, argumenta Donati (1996), sob influéncia da teoria
habermasiana, esta na criagdo de bens relacionados, isto é, de bens com
utilidade social, gestionados e produzidos mediante uma especifica atencéo a
relacionalidade social que se estabelece entre os membros, mediante a co-
participagdo, mantendo uma dignidade institucional analoga aos sistemas de
Estado e de mercado, para que esses membros possam se transformar em um
ator institucionalizado capaz de criar bem-estar social” (apud GOMEZ
HERRERA; PAGES, 2004, p. 103).

A formulacdo de Donati deixa claro a defesa dos plurdistas ao principio do
individualismo responsavel, mediante o qua, segundo Paci (1997), outro autor italiano defensor
da proposta de bem-estar plural (apud GOMEZ HERRERA; PAGES, p. 97), “oindividuo deve
poder decidir livremente os instrumentos que tém que utilizar e para configurar sua seguridade’.

Paci (1998) retoma o discurso antiestatal no campo da cultura e das préticas de servigos socias,

e destaca textualmente como o maior desafio da conjuntura atual,

a passagem de um Welfare da assisténcia (Welfare State), em que o principio
da justica redistributiva estava baseado no conceito de equidade social (de
igualdade de acesso aos bens e servigos sociais garantidos pelo Estado a
todos os cidaddos), para o welfare das oportunidades de mercado e das
responsalilidades individuais, em que os principios da fraternidade e da
solidariedade passaram a ser os elementos principais da pretendida coeséo
social.

Ao enfatizar a fungéo do sistema de protecdo social privado, Paci (1998)
reafirma que essa funcdo corresponde ndo s6 ao Estado (recurso da redistribuicao),
sendo também a igreja, a familia e as organizagbes do terceiro setor (recurso da
solidariedade), e, inclusive, ao proprio mercado (recurso do intercambio entre dinheiro
e servicos). Em resumo, no ambito dessa protegdo social privada, 0s servicos devem
estruturar-se como empresas sociais, termo utilizado por De Leonardis (1998, apud
GOMEZ HERRERA; PAGES, p. 111), para designar uma forma associativa de privado
social, baseada no principio da autonomia em relacéo, ou sgja, 0 chamado setor privado

social deve produzir os bens relacionais que o caracterizam, permitindo sua circulacéo e
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disponibilidade para toda a sociedade. Ainda para Paci (apud GOMEZ HERRERA;
PAGES, p. 109), “o minimo vital deve compreender a concessio e/ou dotagio
necessaria ao nucleo familiar (além da penséo social), devendo permanecer abaixo do
valor do salario minimo (principio da subsidiaridade), para ndo incorrer nas armadilhas
da pobreza, incentivando a passividade (dependéncia) de seus destinatérios’. Nesse
sentido, para Paci (1997), “é necessario conceber o sistema de protecéo social (leia-se,
plural ou misto, porém ndo publico), como elemento simbdlico fundamental do novo
pacto de cidadania universal adaptado & sociedade moderna’ (apud GOMEZ
HERRERA; PAGES, p. 97).

Diante do exposto, o principio basico que fundamenta as relagdes pluralistas
entre Estado, mercado e terceiro setor € o principio de subsidiariedade, entendido tanto
em sentido vertical como horizontal, pois, nessa perspectiva, provisdo social publicatem
gue ser minima para ndo competir com o pior salario.

A formulagdo de Rossi, (1997), refere-se a terceira aportagdo. Rossi
posi ciona-se sobre 0s instrumentos operaticionais das politicas sociais, com a defesa de
gue “o Estado Social deve reformar-se para estabelecer um conjunto de politicas que
associem a responsabilidade individual responsavel a justica social. Para ele, o lugar
por exceléncia do welfare é, e seguira sendo, o mercado de trabalho. Ao centrar seu
discurso no tema do trabalho, Rossi afirma que o trabalho € a base do welfare, pois é
necessario e, ainda, possivel, dar responsabilidades laborais, especialmente aos jovens.
Ainda no ambito da reforma do welfare, em relacéo a politica de salde, Rossi defende
“a integracdo do terceiro setor, em um novo quase mercado da saude, que deve ser
promovido e regulado, porém, ndo gestionado pelo Estado”.

No contexto desse debate sobre propostas de reforma do welfare, ndo se
privilegia a natureza publica da protegdo social do Estado como garante de cidadania,
nem a concreta realizacdo e garantia dos direitos sociais, como prerrogativa e fator
determinante dessa instancia. Ao contrario, ignora-se esses aspectos e utiliza-se como
estratégia de convencimento, o discurso da cultura da dependéncia (culpalizaco dos
beneficiarios de servigos sociais publicos pela sobrecarga fiscal do Estado), e da superacéo
do axioma baseado na premissa de que o que é publico deve ser gestionado e garantido
pelo Estado. Um outro aspecto ausente nesse debate, levando-se em conta que o
publico ndo se restringe ao estatal, € a discussdo sobre em gue condi¢des institucionais

deverd ocorrer a legitimagdo do carater publico desses servicos de natureza plural ou
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mista. Em outras palavras, ndo se discute que requisitos séo levados em conta na
qualificacdo dos servigos sociais para a sustentacdo do carater publico de seus
processos e produtos. Diante dessas aportacdes, constata-se 0 que esta em pauta, ou
sgja, a desregulamentacdo, a desqualificacdo e a reducdo sistemética das funcdes de
intervencdo publica, desenvolvidas pelo Estado Social.

A figura 5 evidencia, de forma clara, um crescente aumento das associagoes
familiares na Espanha, a partir do final dos anos 1970, como expressao da nova orientagéo
neoliberal, com destaque para as décadas de 1980 e 1990, periodo de maior espansdo dessa

modalidade de organizacdo familiar.

26,8

‘ O 1965-69 m 1970-74 O 1975-79 0 1980-84 W 1985-89 @ 1990-94

Fonte: FOESSA (1994). In: HERRERA; REQUENA, 2004, p. 201.
Figura5 Ano de constituicéo das associaces familiares

O quadro 13 apresenta uma tipologia de associagdes familiares, elaborada por
Rossi; Maccarini (1999, p. 203), apresentada por Herrera; Requena (2004, p. 193), com
0s objetivos gerais da associacdo claramente definidos (de ajuda as proprias familias e de
ajuda as familias especificas), bem como a especificagdo dos membros que deverdo

constituir as associagdes familiares na Espanha.

Quadro 13 Tipologia de associagdes familiares

Objetivos gerais da associagao

Membros constituintes S . Ajuda afamilias especificas
Ajudaas proprias familias e objetivos gerais

Objetivos gerais

Somente familias A B C
Familias e outros sujeitos D E F
Outros sujeitos G H |

Fonte: HERRERA; REQUENA, 2004, p. 193. Quadro elaborado por Ross ; Maccarini (1999, p. 203).
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Segundo tais critérios e objetivos, utilizados na identificacdo dos membros

congtituintes e dos diversos tipos de gjuda as familias, as associagdes sdo interpretados em

sentido geral por Rossi y Maccarini (1999), da seguinte forma:

a)

b)

d)

f)

9)

h)

tipo A_associacbes de auto-gjuda e /ou gjuda mitua, compostas por grupos de pais
gue organizam servicos como ajudar-se reciprocamente diante de patolologias
(alccoolismo, toxicomanias, etc), entretenimento e cuidados dispensados as criangas
da comunidade local, etc;

tipo B_associacdes que defendem direitos relacionados aos membros da familia
(criangas, mulheres, idosos);

tipo C _associacbes de pais que promovem acOes a respeito de certos valores
familiares na sociedade e outros objetivos (por exemplo, movimentos contra a
educacdo sexista, contra determinados programas de TV), e outros;

tipo D_associagbes familiares com assessores e/ou outras figuras que buscam uma
série de servigos e beneficios sociais para a comunidade local (cooperativas de pais,
por exemplo);

tipo E_associagfes que repassam recursos ou prestam servigos tanto as familias
envolvidas como aoutras familias da comunidade local;

tipo F_associagdes de familias que trabalham com o objetivo de pressionar a opinido
publica para conseguir determinados objetivos (por exemplo; liberdade de educagéo);
tipo G_associagdes que trabalham de formaindividua ou com Institui¢des para ajudar
determinados grupos de familias (por exemplo; familias pobres do bairro);

Tipo H_associagbes compostas por sujeitos diversos (familiares e ndo-familiares),
com 0 objetivo de gjudar um grupo de familias;

Tipo | _ associagfes formadas por sujeitos diversos para conseguir objetivos gerais de

caréater familiar ( associagOes de preparacdo ao parto, por exemplo).

A seguir, atabela 2 apresenta a evolugdo da tipologia familiar na Espanha no

periodo de 1970 a 1991. Entre 1970 e 1981, destaca-se que a variagdo percentual dos

tipos nucleares incluia os model os monoparentais.
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Tabela2 Evolucéo da tipologia familiar (aumento ou diminuicdo em %) — Espanha,
1970, 1981 e 1991

Tiposde hogar 1970** —1981** 1981** —1991* 1981* — 1991*
Solitérios 64,32 17,81 48,24
Sem nucleo 21,81 14,15 9,24
Monoparentais 82,25 73,01
Nucleares 23,99 8,43 16,39
Extensos -4,45 -28,10 -33,68
Mdltiplos -29,91 -13,88 -17,00
Total 19,57 8,66 14,40

* Dados da EPA.

** Dados censais.

Fonte: Elaboracao com base no Censo de Populagéo de 1970, do Censo de Populagao de 1981e da Pesquisa de Populagao
Ativa (segundo trimestre) de 1991 (Dados disponibilizados por T. Requenae L. Garrido. In: HERRERA ; REQUENA,
2004, p. 155).

As principais diferencas percebidas entre a distribuicdo de hogares (ambientes
familiares) por tipos e a distribuicdo da populacdo segundo o tipo de hogar explica-se pela
diferenca de tamanho dos hogares, conforme revelam as tabelas 2 e 3. Na Espanha, ha uma
diversidade de tipos e composi¢éo de hogares, isto €, de dois ou mais nucleos (constiuidos
por cinco ou mais pessoas), hogares solitarios, sem nicleo, monoparentais, nucleares
simples ou nucleares extensos e hogares plurinucleares ou multiplos (formados por cinco
Ou mais membros).

Daandlise databela 2, depreende-se que, ainda que na Espanha durante as duas
Ultimas décadas o tipo de hogar mais comum tenha sido o nuclear simples, produziu-se
uma simplificacdo das formas familiares na Espanha, como conseguiéncia do incremento
dos hogares unipessoais e€/ou ndo-familiares e do decréscimo dos hogares nucleares
extensos e multiplos. Segundo dados da EPA, de 34% em 1970, o nimero de hogares
unipessoas aumentou em 45% nos anos 1980. Contudo, o exame mais detalhado em
relacdo a diversidade de formas de hogar na Espanha evidencia que a redugdo das
tradicionais formas familiares complexas e extensas de hogares ndo deve ser vista
simplesmente como um fato |égico e natural, mas, como a capacidade de adaptacdo da
familia contemporénea as mudancas ocorridas nas reaidades sociais estruturais e/ou
conjunturais, pois historicamente, a sociedade havia destinado a familia grande parte de
suas fungdes tradicionais.

No caso particular das mudancgas ocorridas na estrutura da familia espanhola,
ela apresenta particularidades préprias, em face do processo de modernizacdo familiar
europeu que se apresenta como modelo padrdo. A dimensdo territorial das formas

familiares na Espanha, bem como o conjunto de tipologias familiares regionais existentes
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naquele pais, revelam uma geografia de estruturas familiares muito distinta. A andlise das
caracteristicas demogréficas (sexo, idade e estado civil) desses tipos familiares e das
transformagdes familiares ocorridas nas Ultimas décadas exige, portanto, uma maior
atencdo aos tipos de hogares que a literatura especializada qualifica como elementos-chave
das mudancas familiares atuais, em face dos inUmeros tipos, quais sejam: hogares
solitérios, hogares de uma sO pessoa, hogares sem nucleo, hogares monoparentais,
hogares extensos e hogares multiplos ou plurinucleares. Essa diversidade de tipo de
hogares leva a conclusdo de que esta em curso um processo de mudangas importantes na
morfologia familiar espanhola, em especial em relacéo a prevaléncia da figura da mulher
(viva ou separada) como cabeca de familia e que vive sozinha com seus filhos nos
hogares monoparentais. Em contrapartida constata-se que, apesar do desaparecimento das
familias extensas e mudltiplas, ha uma tendéncia de aumento da dependéncia e de
permanéncia de jovens solteiros e os casados mais jovens no domicilio dos pais ou sogros.
Uma outra tendéncia contemporanea, em curso na regido da Europa do Sul
refere-se a dissolucéo do modelo patriarcal, com énfase a constituicdo, perfil (tipos) e
fortalecimento das associagbes familiares com outra arquitetura e composi¢cao familiar,

como demonstra atabela 3.

Tabela3 Tipologia de associagdes familiares

Tipos de associagoes NUmero
Pais de familia 828
Protecao e orientagdo familiar 476
Outras que afetam afamilia 188
De caréter familiar e socia 1.115
Infantis 464

Fonte: FOESSA, 1994 (In: HERRERA; REQUENA, 2004, p. 201).

Também como caracteristica bésica dessa nova morfologia familiar, ganha
relevancia e maior visibilidade socia a modalidade de assisténcia familiar e personalizada,
bem como a figura da cuidadora social feminina, por grupos de idade.

Na Espanha, a inclusdo, ou ndo, de pessoas idosas no sistema social publico
€ baixa e depende em grande parte do patriménio familiar que se tenha e da
solidariedade do grupo familiar. Essa € a razdo pela qual a maioria dos cuidados que
recebem os idosos e/ou os membros portadores de necessidades especiais, na Espanha,

sdo do tipo informal e/ou familiar. Segundo pesquisa realizada naguele pais, pelo
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Instituto de Servicos Sociais (INSERSO), em 1995 (Informe INSERSO, apud GOMEZ
HERRERA e REQUENA, p. 288), 63% dos cuidados familiares sdo prestados pelos
proprios filhos e/ou irmaos, 27% pelo cénjuge (as mulheres mais que os homens, as
gue dedicam maior tempo a esses cuidados), e 10% por outros familiares, como irmaos
e sobrinhos. Cinco anos ap6s a divulgacdo desse Informe (1995), outra pesquisa
realizada (Informe INSERSO, 2000) confirmou as informagdes estatisticas anteriores.
Segundo Goémez Herrera e Requena (2004, p. 288), estudos posteriores a essa pesquisa
confirmam que os cuidados aos idosos, criangas e enfermos, na Espanha, séo realizados
sobretudo, por seus familiares. Os demais cuidados sdo administrados por voluntéarios
ou por um trabalhador contratado, e poucas vezes pelos servicos sociais publicos (que
ndo atingem 4% da populacdo beneficiaria desses servicos).

A figura 6, confirma a baixa atuacéo e a participagdo minima dos servigos
sbcio-assistenciais publicos para maiores de 65 anos, na Espanha, ndo ultrapassando

4% da populagdo que demandatais servicos.
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Mais de 80 anos

De 65 a 79 anos

1 T T T T 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%

De 65 a 79 anos Mais de 80 anos
B Conjuge 32,00% 9,95%
O Filha 25,00% 39,40%
O Filho 5,00% 6,28%
W Irma 2,80% 1,76%
W Irmdo 0,35% 0,23%
0 Mae 0,05% 0,00%
H Pai 0,00% 0,00%
@ Outro parente 10,46% 18,50%
B Empregado 7,69% 9,48%
0O Amigos e vizinhos 2,07% 1,80%
0 Servigos Sociais 2,70% 3,58%
B Outra relagéo 0,65% 1,76%
M N&o consta 11,00% 7,26%

Fonte: INE (2002), (apud BAYER, LORENTE; GARCIA MORENO, 2004. In: (GOMEZ HERRERA; REQUENA,
2004, p. 289).

Figura6 Principal cuidador de pessoas idosas acima de 65 anos, com alguma
incapacidade, por grupos de idade

A figura 6 demonstra o perfil do principal cuidador de pessoas idosas por
grupos de idades. de 65 a 79 anos (com destaque para os cuidados da filha e/ou do
conjuge), e acima de 80 anos (com destaque para os cuidados da filha). Ainda conforme a
figura 6, a medida que a idade se torna avancada, os cuidados recaem ainda mais sobre a
filha (39,4% dos casos) e, em segundo lugar, sobre a irma e/ou outros parentes proximos
(18,5%). No Informe Inserso (2002), (apud GOMEZ HERRERA; REQUENA), os dados
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revelam que 83% dos ancidos portadores de necessidades (incapacitados), sdo atendidos
principalmente pelas filhas (mais que pelos filhos).

Esses dados confirmam a prevaléncia, na Espanha, de um modelo familiar
patriarcal (0 homem como provedor e chefe de familia) bastante conservador, bem como o
papel cuidador das familias e, nessas, das mulheres como provedores privados do bem-
estar de seus membros, em substituicdo ao papel do Estado Social. Quando se leva em
conta as horas familiares dedicadas as pessoas idosas e/ou com incapacidade, comprova-se
a quantidade de tempo dedicado pelas familias cuidadoras (mais de 40 horas semanais),
conforme demonstra a figura 7, a seguir. Portanto, falar de tempo dedicado pela familia ao
cuidado e atencdo aos idosos que apresentam limitagdes em sua capacidade funcional,
significafalar de um dos principais trabalhos da mulher espanhola no hogar, ou sgja, o de
cuidar dos familiares enfermos. Segundo Durdn (2000, apud GOMEZ HERRERA e
REQUENA, 2004, p. 290) “a maioria das mulheres espanholas tém recebido a
imcumbéncia socialmente obrigatéria, de atender aos demais membros de suas familias
(homens, criangas, enfermos e idosos), durante toda sua vida, sem que existam redes de

servigos sociais que compartilham de modo significativo essa fungéo”.
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Fonte: INE (2002). (In: HERRERA ; REQUENA, 2004, p. 290).
Figura7 Pessoas com alguma incapacidade que recebem gjuda de assisténcia pessoa e

horas de dedicac&o a semana do cuidador
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Esses dados confirmam a desigual distribuicdo do tempo socia entre homens e
mulheres e a escassez de trabalhos femininos remunerados nesse pais. Tendéncias
contemporéaneas apontam a procura de empregos em tempo parcial, pelas mulheres
empanholas, para que possam conciliar o trabalho forma com o cuidado informal aos seus
familiares, abrindo méo de seu tempo dedicado ao lazer. Segundo Boyer, Lorente e Garcia
Moreno (GOMEZ HERRERA, 2004, p. 292), na Espanha, “0s servicos sociais publicos
cobrem apenas as necessidades de gjuda aos idosos e a familia substitui 0 Estado nessas
fungdes, isto &, a gjuda informal da familia estd acima dos servicos institucionalizados das
administragoes central e autbnoma (CCAA)".

Sobre essa redlidade familiar, pesguisas apontam significativas mudancas nas
relacdes de trabalho e revelam a repercucdo direta dessas mudancas na vida e na situacéo
laboral da mulher, na Espanha (CASADO; LOPEZ, 2001, apud GOMEZ HERRERA e
REQUENA, 2004). As novas geractes de mulheres (entre 30 e 45 anos) estdo alcancando
niveis educativos mais altos, tém menos filhos e conquistam maior acesso ao mundo do
trabalho. Suatrajetéria de educacdo e trabalho € marcadamente diferente da de suas maes e
as tendéncias sugerem sua 0p¢ao por uma maior permanéncia no mercado de trabalho. Os
j& citados estudiosos dessa nova morfologia familiar espanhola, como Boyer, Lorente e
Garcia Moreno (In: GOMEZ HERRERA; REQUENA, 2004, p. 292), sinalizam mudancas
futuras importantes em relagdo ao “apoio informal dado as familias, por seus membros
femininos, e apontam como saidas,”a necessidade de um aumento de servicos publicos e
privados nesse setor” e, em consequiéncia, “o aumento de oferta de emprego em atividades
remuneradas paratais servigos’.

Enfim, ressalta-se um outro aspecto: a énfase dada pelo regime latino da Europa
do Sul a economia informa, como dternativa e em subgtituicdo as garantias trabahistas
asseguradas pelo pleno emprego no mercado formal (regime nérdico) e a uma provisdo social
mista e descentralizada, a0 contr&rio da prevaléncia da provisdo socia publica (modelo
Nordico), conforme revela a figura 8. Nesse campo, também s80 visiveis as mudangas em
relacdo as propostas de financiamento misto e de administracdo de cuidados de longa duracdo
a populacéo dependente (usuarios de sercvigos publicos ou privados), envolvendo diversos
provedores e financiadores que vao desde os setores privados, publicos até a participacéo direta
das familias. As formas de financiamento, de participacd e de cuidados variam desde
cuidados formais e informais, cotizacfes, impostos, transferéncias de dinheiro em espécie,

cobertura universal e/ou assistencial, e outros.
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POPULAGAO PROVEDORES
POPULACAO
DEPENDENTE PRIVADOS
, 4 |
USUARIOS | {—+—]
PUBLICOS .
PUBLICOS
RESTO -
\*\ ,
FAMILIA

4. Servigos formais

.| FINANCIADORES

(Administracéo)

1. Cobertura (universal o assistencial)
2. Cotizagao e/ou impostos
3. Beneficiados (contemplados)

Fonte: D. CASADO y G. LOPEZ (2001:77).

Fonte: In: (HERRERA; REQUENA, 2004, p. 283).
Figura8 O papel da administragdo no financiamento e proviséo dos cuidados de longa

duracdo

5. Pagamentos (orgamentos ou tarifas)
6. Transferéncias em dinheiro
7. Cuidados informais

Outro aspecto refere-se a importancia atribuida nesse pais, a cultura

assistencial de composicdo informal, voluntéria, plura e mista (welfare mix), como

contraponto a cultura assistencial institucionalizada e estatalista (regime nordico), como se

abordard mais adiante e de forma mais aprofundada nesta tese.
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5.2.2 O papel da Familia e da mulher no modelo de protegéo social brasileiro

Uma das questdes instigantes deste estudo foi a identificagdo da posi¢éo que a
familia/mulher ocupa no sistema de protecdo social brasileiro. Para efeitos comparativos
em relagdo ao modelo latino, também no Brasil, ha que se indagar sempre em que medida
se d& a contribuicdo efetiva da familia, como espago privado, no conjunto da protecéo
social publica? Apesar da crescente vaorizagdo da familia como objeto de estudos e
pesquisas e das mudangas significativas incorporadas ao novo cadigo civil, aprovado em
2001 (em vigéncia a partir de 2002), em que a familiando constitui mais ainstancia central
do direito de familia, ocorre um fato curioso, ou sgja a mulher continua a referéncia da
familia. Indiscutivelmente, a familia brasileira vem passando por significativas
transformagdes ao longo do tempo, e uma delas refere-se ao novo papel da mulher como
pessoa de referéncia da familia Segundo documento (BRASIL, MDS/SAS
PNUD/NOB/SUAS, 2004), da década passada, até 2002, houve um crescimento de 30% da
participacdo da mulher como pessoa de referéncia da familia. Em 1992, elas eram
referéncia para aproximadamente 22% das familias brasileiras, e em 2002, para cerca de
29% das familias. Essa tendéncia de crescimento ocorreu de forma diferente entre as
regifes do pais e foi mais acentuada nas regides metropolitanas, conforme demonstra a

figura9, aseguir.
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Fonte: IBGE — PNAD —2002. (apud BRASIL, MDS/SAS — PNUD/NOB/SUAS — 2004).
Figura9 Porcéo de familias com pessoas de referéncia do sexo feminino
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Também o comportamento reprodutivo das mulheres brasileiras vem mudando
nos ultimos anos, com aumento da participagdo das mulheres mais jovens no padréo de
fecundidade do pais. Chama a atencéo o aumento da propor¢cao de maes com idade abaixo
de vinte anos, que se verifica tanto na faixa de quinze a dezenove anos de idade como na
de dez a quatorze anos de idade da mae. Sabe-se que a gravidez na adolescéncia é

considerada de alto risco, com taxas €l evadas de mortalidade materna e infantil.

Tabela4 Concentragdo de mulheres de 15 a 17 anos com filhos_ 2000

Mulheres Mulheres Média de Per centagem
Municipios classificados Total de del5al7 concentracdo de  de mulheresde
~ N del5al7
pela populagao municipios anoscom mulheresdel5a17 15a17 anos
anos - : ;
filhos anos com filhos com filhos

Pequenos | (até 20.000 hab.) 4,018 1.083.706 98.529 25 9,09
Pequenos I (de 20.001 a 50.000 hab.) 964 957.365 93.881 97 9,81
Médios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 671.147 60.867 202 9,07
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab.) 209 1.553.736 121.008 579 7,79
Metropoles (mais de 900.000 hab.) 15 1.057.563 75.295 5.020 7,12
TOTAL 5.507 5.323.517 449.580 82 8,45

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002 (apud MDS/SAS — PNUD/NOB/SUAS — 2004).

Esse estudo entende que a andlise do papel da familia na colaboragdo das
politicas sociais e das complexas relacfes familiares deve estar conectada a andlise das
complexas estruturas socio-econdmicas mais amplas e das mudangas historicas ocorridas
na sociedade contemporanea. Historicamente, também no Brasil, como nos paises que
desenvolvem o modelo latino, a familia sempre foi considerada a célula mater da
sociedade, em suas funcbes ligadas a esfera da reproducdo humana, da sexualidade, da
formacdo da identidade pessoal e socia, da criacdo dos filhos, e como educadora de
cidadéos. Ao analisar o conjunto de fatores que determinam as dinamicas do patriarcado e
da divisdo social do trabalho (tema ndo aprofundado nesta tese por ndo constituir seu
objeto de andlise), torna-se claro a perpetuacéo do poder patriarcal na sociedade brasileira.
Estudos recentes tém privilegiado a relagdo familia/mulher/politica social e o Estado de
Bem-estar, como o de Cézar (2005), que, a0 analisar 0 sistema cubano de bem-estar e as
politicas sociais dirigidas a mulher cubana, faz um contraponto socialista a0 bem-estar
capitalista. Dentre os véarios aspectos analisados, ressalta que a relagéo entre a mulher e o
Estado de Bem-estar tem sido ambigua no Estado capitalista, ao considerar a forca

ideol6gica das esferas da producéo e da reproducéo de valores e das relagbes de marcado
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caréter patriarcal. Refere-se, sobretudo, as criticas feitas por varios estudos a formacéo das
ideologias e préticas conservadoras das instituicdes do Estado de Bem-estar, o que
contribuiu para a perpetuacdo das desigualdades de género, ao reforcarem a dependéncia e
subordinacéo da mulher.

Do ponto de vista juridico-formal, na prépria Constituicdo Federal brasileirade
1998, em vigéncia, afamilia ganhou destaque recebendo um tratamento especial no ambito
da protecdo do Estado, em particular no capitulo VIII da Ordem Socid e na
regulamentacdo da politica de Assisténcia Social/L OAS. Indiscutivelmente, em principio, a
familia apresenta-se como uma das instituicdes que melhor of erecem protecéo, seguranca e
as condigdes necessérias a constitui¢cdo da identidade de seus membros. No entanto, apesar
dos avancos juridicos formais, afamilia brasileira tem apresentado novas configuracdes em
seu desenho e na estrutura de sua dindmica interna, que véo desde mudancgas na relacéo e
no papel homem /mulher, no carater do vinculo civil, em suas fungdes tradicionais e até no
ambito da provisdo e da protegdo social. A realidade socio-econdmica vivenciada pelo pais
nas Ultimas décadas tem interferido na trgjetéria da familia brasileira e em suas funges
histéricas. Dentre os véarios fatores determinantes que tém influenciado a familia estéo as
mudancas ocorridas no mundo do trabalho, o crescimento da informalidade, o aumento da
producdo de bens de consumo (consumismo), o baixo nivel de escolaridade, a
desagregacéo familiar por questdes de deslocamentos e migracdes em busca de trabalho e
de melhoeres condigBes de vida. Esses fatores tém levado a familia brasileira a redefinir
sua estrutura interna e suas estratégias de sobrevivéncia.

No Brasil, no ambito da provisdo social e das politicas sociais, prevalece a
cultura clientelista e assistencialista, com forte componente cultural e ideoldgico, que trata
0 Estado como espaco de favores, benesses e insténcia de quem se espera a garantia de
uma renda minima de sobrevivéncia. A concepcdo prevalecente de minimo no Brasil ndo
comporta a dimensdo universalizadora necessaria para atender as necessidades bésicas da
familia e da populagdo em geral, por estar vinculada aos principios de seletividade do
acesso e da meritocracia, e ndo dainclusdo social e da universalizagdo de acesso. Ademais,
apesar dos avancos significativos na legislacdo social especifica, 0 modelo assistencial
familiar brasileiro, tal qual esta estruturado, mostra-se precario e insuficiente.

Outro aspecto importante a ser ressaltado é que, no campo das politicas sociais,
persiste a idéia de que, independentemente da atuacdo do Estado na implementacdo de

politicas publicas, a familia deve ser capaz de proteger, promover o bem-estar de seus
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membros e deles cuidar. Essa idéia, a0 ser reproduzida pelo senso comum no imaginario
coletivo da sociedade brasileira passa a ter importantes desdobramentos na concepcéo de
familia e na implementacdo de uma suposta politica de assisténcia familiar. No Brasil
percebe-se a auséncia de aporte tedrico na discussdo sobre o papel da familia na politica
social brasileira e da relagdo Estado e sociedade/familia na perspectiva do direito, o que,
por si sO € suficiente para o entendimento da auséncia de uma clara politica familiar
assegurada no ambito do Estado. Todos esses fatores tendem a manter e reproduzir a
concepcao familista e assistencialista da familia.

A partir dos anos 1980, ganhou visibilidade o papel da familia como
componente do setor informal na perspectiva do pluralismo de bem-estar de orientacéo
neoliberal, como uma das estratégias de esvaziamento do poder publico do Estado. Com
base nessa proposta plural, conforme ja demonstrado neste estudo, a mulher passou a
desempenhar um papel centra como componente ativo do chamado agregado de bem-
estar, seja como cuidadora social (idosos, criangas, enfermos, e outros), sga como
voluntéria. Essa situacdo € preocupante quando se sabe que, por sua propria natureza plural
ou mista, € ndo publica, o pluralismo de bem-estar, a0 chamar a mulher para exercer
préticas tradicionais de gjuda e de auto-gjuda, reitera seu lugar subalterno na sociedade,
além de desconsiderar suas potencialidades como cidada

Pereira (2003, p. 11 e 12), ao discutir a protecdo familiar sobre a ¢tica do
plurdismo de bem estar chama atencdo para seu cardter contraditério ressdtando que “ o
nucleo familiar ndo é umailha de virtudes e de consenso num mar conturbado de permanentes
tensdes e dissensdes’. Entende a familia como uma instituicdo socia a0 mesmo tempo forte e
fraca_ forte por ser um locus privilegiado de solidariedade humana, de socidizacéo e de
transmissio de conhecimento, e fragil, “por ndo estar livre de despotismos, violéncia,
confinamentos, desencontros e rupturas’ (Pereira, 1995, apud PEREIRA, 2003 p. 11). No
contexto da proposta pluraista de bem-estar neoliberd, as relagbes familiares tornam-se
restritas a esfera privada e informal, como se instancia, apesar de estar Situada no &mbito
privado, deixasse de ser objeto de atencéo e protegdo publica, de regulacdo legal pelo Estado
(PEREIRA, 2003). Séo visiveis, portanto, as mudancas verificadas na organizacdo, na
composi¢do morfol 6gica da estrutura da familia brasileira (que apresenta, atualmente, como na
Espanha, varios tipos de coabitacdo), e em suas fungdes.

Em uma perspectiva comparativa, como ocorre nas sociedades mediterraneas,

também no Brasil, segundo o0 Censo 2000 (apud PEREIRA, 2000), as mulheres brasileiras
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vém se tornando cada dia mais chefes de familia. A partir da participacdo da mulher no
mercado de trabaho, as relacbes familiares foram reestruturadas, com redefinicdo dos
papéis do homem e da mulher nos espacos doméstico e profissional, agora ndo mais de
forma oposta e hierarquica, sendo complementar. Como na familia espanhola, cresce
também no Brasil 0 modelo de familia monoparental, e esse tipo de familia é reconhecido
pelo novo Codigo Civil brasileiro (2002).

Com base na andlise de Anttonen (1991, p. 5), ao afirmar que “o pluralismo de
bem-estar ndo € somente um conceito complexo, sendo também instével”, percebe-se que
as agdes e programas plurdistas de bem-estar sdo direcionados para 0 setor
privado/informalfamiliar, com o intuito de reformular os servigos sociais e ndo de criar
programas de seguridade socia publica, por isso, o setor informal inclui familias, grupos
de auto-gjuda e cooperativas. Na opinido de Anttonen (1991), essas estratégias pluralistas
tém um maior impacto nos padrdes de género ao promoverem a divisdo de trabalho entre
homens e mulheres, da mesma forma que entre voluntarios e auxiliares profissionais, como
resposta aos problemas fiscais do Estado Social. Desgja-se ressaltar, com essas breves
consideracBes sobre o lugar que a familia/mulher ocupa no sistema de protecdo social
brasileiro, indagando em que medida se da a contribuicéo efetiva da familia como espaco
privado, no conjunto da protecdo socia publica. Também aidéia de que as politicas sociais
de bem-estar voltadas para afamilia deveriam ser maisincisivas em seu caréter de politicas
publicas, para colocar em prética mudancas que promovam o reconhecimento dos direitos
da familia como esfera privada e como objeto de actes, medidas e intervencdes diretas do
poder publico. Ademais, as mulheres como cidadas de direitos tém se mostrado capazes de
formular politicas publicas voltadas a garantia da cidadania ampliada para homens e

mulheres como cidadaos.

5.3 Caracteristicasgerais, tragos comuns e conver géncias latinas

Para Leibfried (apud GOUGH, 1997), o modelo de bem-estar
mediterraneo/Europa do Sul caracteriza-se por um nivel rudimentar de provisdo socia e
de desenvolvimento institucional, embora haja diferencas nacionais. Por isso, entende
gue antes de sistematizar qualgquer argumento sobre o regime de bem-estar da Europa do
Sul, ha que se estabelecer comparacbes. Moreno (2000) destaca que 0S cinco paises

citados (Espanha, Portugal, Franca, Itdlia e Grécia) compartilharam ideologias durante o
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século XX em relacdo a cultura, a histéria, aos sistemas de valores e as peculiaridades
ingtitucionais, ainda que em distintos graus e niveis de ocorréncia, tais como: a)
experiéncias com ditaduras e governos autoritarios; b) atrasos nos processos de
modernizagdo (CASTLES, apud MORENO, 2000), com excecdo de algumas regides
mais industrializadas, a exemplo da Espanha e da Itdlia; e c) relevancia dos fatores
religioso e familiar, com expressiva atuagdo da Igreja e da familia Estas institui¢cdes sdo
reconhecidas como tradicionais provedoras de politicas de bem-estar, em que pese a
diminuicéo de sua presenca nas Ultimas décadas, em decorréncia de dois acontecimentos
a partir dos anos 1990, a saber: os efeitos dos processos de europeizacdo e de
globalizacdo que tém estimulado maior convergéncia desses paises com os da Europa
Continental e/ou Central, em particular do ponto de vista econébmico e monetario, e
maior grau de secularizagdo das préticas sociais na Europa do Sul.

A prevaéncia do fator religioso no modelo latino/ mediterraneo, em virtude de
grande parte dos paises do sul da Europa terem desenvolvido seus Estados de Bem-estar
com governos democrata-cristdos, privilegiou a ajuda ao préximo cada vez mais proximo,
e ndo a decisiva intervencéo estatal como dever de cidadania. Contudo, o processo de
europeizacao tem promovido certa convergéncia nos dados agregados em relacdo ao gasto
social como percentagem do PIB nacional. Nesse aspecto, os paises | atinos destacam-se em
relacdo a media do conjunto dos paises da Unido Européia (EU), demonstrando que os
paises da Europa do Sul apresentam o maior incremento em gasto social, em termos
percentuais, em relacdo aos quatro regimes de bem-estar europeus (continental, anglo-
saxdo, meridional e nérdico). Moreno (2000), destaca o notavel esforco financeiro dos
governos dos paises da Europa do Sul nas Ultimas décadas, para se equipararem, do ponto
de vista dos gjustes fiscais e econdmicos, com 0s demais paises europeus, apesar das
particul aridades que distinguem esses paises.

Observam-se algumas tendéncias bastante similares e comuns a esses paises e
a0 Brasil, sggam de carater demogréfico, sejam no ambito das condigdes socio-econdmicas.
Assim, Moreno (2000, p. 95), qualifica a Europa de bem-estar mediterraneo como umavia
média, ou “uma opcdo intermedidria entre 0 modelo bismarkiano (de manutencéo de
rendas ocupacionais e politicas baseadas no principio contributivo e no contrato social) e o
modelo beveridgiano (cobertura universalista de politicas ndo-contributivas e de pleno
emprego), 0 gue configura uma Seguridade Socia mista’, e se pode dizer o0 mesmo em

relacdo a0 modelo misto do Brasil. Na Espanha, no ambito da assisténcia social
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institucionalizada, apesar do incentivo as atividades informais (plurais ou mistas)
desingtitucionalizadas e a microsolidariedade familiar, os érgéos publicos atuam mediante
a destinacdo de recursos, servicos sociais e/ou medidas de acolhimento a mulher, sgja
mediante recursos proprios e/ou por convénios que garantem vagas em casas de acolhida,
centros de atencdo, centros-dia, residéncias para idosas (personas mayores), e/ou em
centros de informagdes e servigos, a exemplo do que demonstra a tabela 5 sobre os

recursos e servicos oferecidos as mulheres pela Comunidade Auténoma de Aragon.

Tabela5 Recursos para mulher — Comunidade Autdnoma de Aragon-Espanha_2004

Huesca Teruel Zaragoza Aragon
Casas de acolhida 1 1 6 8
Vagas em casas de acolhida 15 10 73 98
Vagas em casas de acolhida por 10.000 mulheres 1,4 15 1,6 1,6
Centros de Atengéo 3 2 10
Centros de Dia - 1 1 2
Centros de Informagao e Servigos 9 8 14 31
Residéncias - - 1 1
Total recursos 13 12 27 52

Fonte: Anuario Social-A Caixa-para Espanhae CCAA, 2004. Dados para Aragén: Servigo de Plangjamento,
Coordenagdo e Assuntos Juridicos. Secretaria Geral Técnica: Departamento de Servigos Sociais e Familia.
In: Pesquisa Continua de Pressupostos Familiares. Instituto Nacional de Estatistica, 2004.

Em sintese, como caracteristicas mais gerais do modelo latino, Moreno (2000)
destaca ainda alguns tragos que considera particulares a Europa do Sul, em relacéo aos
citados regimes de bem-estar europeus. S&o eles. a) auto-percepcdo das necessidades de
estilos de vida diferentes; b) prevaléncia da cultura da microsolidariedade familiar,
entendendo a familia como um espago privado de provisdo e de protecdo social, com
énfase a figura da mulher como cuidadora social; c¢) propostas de conjuncdo entre os
principios da universalidade e da seletividade, mediante a combinacdo de diferentes
recursos institucionais, tanto de caréter privado quanto publico, por intermédio de um
intervencionismo concertado, isto € baseado em convénios firmados entre os setores
publico e privado; d) predominancia de uma peculiar dimensdo axiologica e cultura do
sistema de bem-estar, a0 apoiar-se na idéia de bem-estar como elemento facilitador da
autonomia vital das pessoas; €) heterogeneidade dos padrdes de reproducdo social, o que
contribui para o processo de acumulagdo patrimonial, pelas seguintes razdes. énfase ao
regime de propriedade de moradias, cuja titularidade se concentra nas pessoas mais idosas

da familia (que incentivam a compra, e ndo o auguel); prevaléncia de valores de
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redistribuicéo patrimonial no ambito familiar durante todos os ciclos vitais, mediante
doagdes entre os membros da familia (pratica de reparticdo intra familiares); proliferacéo
de empresas e empregos de ambito familiar; e processo tardio de emancipacdo dos jovens
(uso comum dos recursos familiares disponiveis).

Para Castles eFerrera (apud MORENO, 2000, p. 98), € hogar (espaco e/ou
ambiente familiar, ndo necessariamente nuclear) congtitui a ingtituicdo central de
referéncia, nessa regido, na busca pelo bem-estar e qualidade de vida para todos os
membros da familia. Decorre entdo seu caréter estruturante na conformacéo do regime
latino, ainda que n&o se configure como espago de intervencao direta das politicas sociais
publicas de bem-estar. Nesse sentido, € hogar torna-se uma instituicdo de compensacdo
entre seus distintos componentes geracionais. Segundo Benfield (apud MORENO, 2000, p.
100), “nessas praticas sociais, predomina a auséncia de outros referenciais éticos além dos
instituidos pel os espacos familiares convencionais”.

Com base no exposto, o fendmeno do pluralismo de bem-estar, como forte
tendéncia contemporanea, encontrou um campo cultural fértil na Europa do Sul ndo s para
difundir, mas efetivamente para implementar sua proposta, tomando como referéncia
formas peculiares de reproducéo das relacOes sociais e econdmicas locais, tais como:
preferéncias culturais, énfase no principio da solidariedade, utilizacdo de arranjos
institucionais mistos, predominancia de préticas religiosas e culturais, ado¢do de enfoques
particularistas e privatistas na reconstrucdo do Estado de Bem-estar, incorporacdo de
provisdo socia plural ou mista, em combinagdo com a provisdo publica residua de
servigos sociais, enfim, formas peculiares de organizacdo da sociedade civil marcadamente
conservadoras vinculadas a auto ajuda e gjuda mitua.

A énfase dada a divulgacdo da cultura da dependéncia, como estratégia
neoliberal de culpalizacdo dos beneficiarios de servicos sociais publicos pela sobrecarga
fiscal do Estado, tem condicionado a percepcdo dos cidadaos sobre a sua propria condigéo de
pobreza. A literatura especifica define como principais tragos e tendéncias pluralistas dos
paises mediterraneos. a) a histérica prética sociad do agregado de bem-estar centrado no
nexo: género/familia/trabalho/assisténcia, de natureza complementar, buscando a conjuncéo
dessas duas dimensdes na perspectiva de satisfacdo vital dos cidadéos (well being)
(MORENO, 2000, p. 98); b) as préticas institucionais de natureza particularista e clientelista
e as organizacOes subsidiadas pelo setor estatal (que constituem um freio as reformas mais

gerais, até mesmo porque tais processos estdo arraigados e condicionados por aspectos
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culturais); ¢) a prevaléncia, de um lado, de sistemas sociais fragmentados, guiados pelos
receituarios corporativistas de esquerda e, de outro, de subculturas politicas como préatica da
direita (tradiciona clientelismo e paternalismo) que contribuem para fortalecer a condicéo de
ciudadanos precarios nessa Regido; d) as formas peculiares de reproducdo socia da
sociedade civil nesses paises, em que se ddo na forma de redes sociais grupais, ou sga, 0S
cidaddos filiam-se a grupos €/ou se inserem em redes de influéncia que acabam fortalecendo
as préticas clientelistas, muito embora tais préticas ndo sgam exclusivas dos paises da
Europado Sul (MORENO, 2000).

Percebe-se, por conseguinte, ainfluéncia do pluralismo de bem-estar neoliberal
nessa regido, quando se constata que muitas dessas redes sociais €/ou grupais sao
estruturadas informal e espontaneamente. O publico, porém, tem pouco conhecimento
dessas préticas e uma idéa estrita de pertencimento a esses grupos em funcdo de sua
natureza clientelista e da consequiente reproducdo de lealdades feudais a patrfes e chefes
de filas e/ou de ordem, até mesmo porque tais préticas sdo reproduzidas de forma discreta
no ambito privado. Ainda sdo comuns, nessa regido, os casos de concessdo de subsidios
com carater de favores, com destacada intermediacdo de politica partidéaria, em troca de
apoios eleitorais.

Ainda segundo Moreno, (2000), na Italia e na Grécia, tal prética clientelista
institucionalizou-se de forma generalizada. O acesso a essas redes informais, subsidiadas
pelos poderes publicos, constitui um instrumento importante de apropriagdo de recursos
publicos e de privilégios (corrupgdo).

A existéncia de tais praticas politicas, a exemplo do Brasil, revela a presenca
de niveis primarios de socializacdo e a reproducdo de uma cultura politica contréria a
formacdo de sujeitos criticos e conscientes. Nesses paises, anda s8&0 muito baixas e
limitadas as referéncias aos direitos de cidadania socia. Ademais, o predominio de
interesses particularistas e/ou grupais provocam nos cidaddos uma percepcdo distorcida
dos principios da democracia com igualdade positiva, da cidadania ampliada e da
solidariedade, na perspectiva dos direitos sociais. Por apresentarem um cardter micro
(apenas no seio das familias, dos grupos e das redes informais), tais praticas produzem uma
baixa efetividade na provisdo socia publica e nos servigcos de protegdo social, requisitos
essenciais paraaim plementacdo de uma politicafamiliar, de natureza publica.

Em sintese, a prevaléncia de interesses corporativistas nessas sociedades explica

a fragmentagéo de seus sistemas de protecdo social, em detrimento de uma provisao publica
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e universa na prestacdo de servigos de protecdo socia. Observarse, entretanto, que a
tendéncia de enfatizar afamiliae o lar, como principal insténcia produtora e distribuidora de
bem-estar ao cidad&o, ocorre com maior visibilidade na Espanha

Segundo dados baseados em estudos do Conselho Superior de Investigagcéo
Cientifica (CSIC) (apud MORENO, 2000), 76% dos espanhdis consideram a familia muito
importante e 23%, bastante importante na producdo de intercambios e/ou transferéncias
interfamiliares, que sd tanto de natureza material, quanto imateria (niveis afetivos,
transmisséo de atitudes, conhecimento, percepcdes e valores de auto-gjuda e gjuda mitua).
Esse papel centra atribuido a familia e a mulher configura-se como uma visdo social e uma
cultura que distingue visivelmente as sociedades mediterréneas. Trata-se de um fator
determinante no conjunto de politicas de bem-estar e dos regimes da Europa do Sul. Apesar
de reconhecer que nem tudo pode ser quantificado, Moreno (2000) afirma que a
incorporacdo dos cuidados prestados pelas familias, e, em particular, pelas supermulheres
(supermujer del mediterraneo), aos filhos, pais, irméos, maridos e/ou companheiros, na
contabilidade nacional, pode distorcer os indices e dados contabeis relativos a melhoria dos
niveis de producdo e de renda dos chamados paises | atinos.

De forma contraditoria, tal nivel de dedicacdo e cuidado das mulheres em
relacdo aos membros da familia ndo tem se traduzido em respeito a elas e reconhecimento
de sua atuacédo, nem mesmo reduzido ou impedido o avanco da violéncia domeéstica que
atinge, sobretudo, as mulheres. Ao contrario, conforme demonstra a pesquisa realizada na
Espanha, em 2004, pelo Instituto Nacional de Estatistica, no periodo entre 1999 e 2003,
tendo adotado como parametro o nimero de chamadas telefonicas (24 horas) dirigidas ao
Ingtituto Aragonés da Mulher/Comunidade Auténoma de Aragon, em relacdo aos maus
tratos fisicos e psicolOgicos, agressdo sexual, e outros, constata-se que a violéncia

domeéstica em relacdo as mulheres aumentou, como revela a tabela 6.

Tabela6 Chamadas ao telefone — 24 horas do Instituto Aragonés da Mulher

1999 2000 2001 2002 2003
Maus tratos fisicos 344 408 764 1.346 1.609
Maus tratos psicol 6gicos 105 134 225 376 468
Agressdo sexual 16 15 24 39 27
Informagdo geral 281 410 486 629 1.035
Outros 205 233 295 485 395
TOTAL 951 1.200 1.794 2.875 3534

Fonte: Pesguisa Continua de Orgamentos Familiares. Instituto Nacional de Estatistica, 2004.
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Indiscutivelmente, a escalada progressiva de violéncia doméstica em relagcdo a
mulher espanhola revela a prevaléncia de uma cultura e um perfil de sociedades ainda
conservadoras e machistas nesta regido, com clara hierarquia de poder nas relagoes
familiares, cujos valores, interesses e condi¢des masculinos se soprepdem aos femininos.

O papd da supermujer no regime latino da Europa do Sul € téo destacado, que
estudos redizados nas Ultimas décadas (MORENO, 2000, p. 101), ressatam o aumento dos
nivels de insercdo da populacdo feminina nos cursos de educagdo forma e, como
consequéncia, maior incorporagdo das mulheres ao mercado de trabalho com areducéo do seu
papel de cuidadoras sociais nos espagos failiares (hogares). Percebe-se que a crescente
participacdo da mulher no setor produtivo, somada aos demais desafios colocados a
necessidade de expansdo familiar nesses paises (crescimento demogréfico negativo na regido),
coloca como uma grande incognita o desenvolvimento futuro do modelo de bem-estar
latino/mediterréneo. Atualmente, as mulheres da Europa do Sul representantes da geracéo mais
jovem, tém destacado como prioridade o alcance de niveis de independéncia econbmica por si
mesmas, buscando superar sua subordinacdo material e financeira aos companheiros.

Nesse sentido, como tendéncia e projecéo futura, a repercussdo dessa recente
atitude feminina podera traduzir-se em uma progressiva desinstitucionalizacdo da
microsolidariedade familiar e até do proprio casamento formalizado como instituicdo
dominante. Em que pese ser ainda uma incognita, até porque ha poucos estudos com
validagdo empirica, € previsivel que tais mudancgas de valores e de atitudes produzirdo
grande impacto no perfil e na estrutura do regime latino de bem-estar da Europa do Sul. No
entanto, ocorre um fato curioso na regido. De um lado, a manifestagdo clara das jovens
mulheres mediterréneas de buscar sua independéncia financeira e sua incorporagéo ao
mercado de trabalho, de outro, ndo obstante as dificuldades estruturais para constituir e
criar uma familia (desemprego, ato custo de vida, e outros), o desejo da maternidade
contrasta com a auséncia de rentincia dessas mulheres aos seus anseios maternais.

Diante do exposto, constata-se que a busca por uma maior europeizagao do
ponto de vista econdmico na Regido Sul da Europa, ndo se traduz em maior europeizagdo do
ponto de vista socia, com o objetivo de adotar um marco estatutario de direitos, na
formulacdo de politicas publicas e de um maior grau de convergéncia das politicas sociais a
partir dos principios de cidadania iguditaria e de justica redistributiva. Na literatura
especifica, no entanto, ressata-se, como o faz Moreno (2001, p. 112), que, em gera, “0s

europeus possuem valores, atitudes de respeito pelos direitos humanos, conhecimentos e
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percepcdes muito voltados para a dimensao social comunitaria, compartilhando um ato grau
de apoio e de solidariedade cidada pelo bem-estar social de seus cidadéos’.

Nesse sentido, entende-se 0 argumento de Moreno (2000), de que ndo existe
um Estado de Bem-estar europeu, mas diversos Estados de Bem-estar, 0 que tornaviavel a
comparagdo das caracteristicas de um dos modelos existentes (modelo latino) com o
model o de protecéo socia desenvolvido no Brasil.



CAPITULO VI

A ASSISTENCIA SOCIAL NA EUROPA DO SUL E NO BRASIL:
OSPROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA, RENDA
MIiNIMA E/OU DE INSERCAO SOCIAL (RMI)

6.1 A emergénciado debate

No contexto de expansdo do Estado de Bem-estar europeu, importantes
proposicies perpassaram 0 debate sobre os dispositivos e/ou mecanismos de
transferéncias de renda que deveriam prevalecer no periodo glorioso apés a Segunda
Guerra Mundial. Defendia-se, ja aquela época, a importéncia de uma renda minima
incondicional, apoiada no principio da gratuidade. No ambito internacional, as
primeiras idéias de uma renda minima vinculada as politicas de bem-estar j& estavam
presentes nas reformas sociais posteriores a 1945 e sempre estiveram associadas as
idéias de Beveridge, de Keynes e ao conceito de cidadania elaborado por T.H.
Marshall, fundamentadas no conceito de igualdade, justica social e cidadania ampliada.
Para Baldwin (1992, p. 21), “ainda que se admitisse diferencas de classe e riqueza, 0
Estado garantia a cada um, um certo nivel minimo, independente do destino, da
biologia e da sociedade’

Na América Latina e, em especia, no Brasil, os primeiros debates e as
primeiras experiéncias de renda minima surgiram em fins dos anos 1980 e inicio dos 1990
no contexto dos programas de gjustes macro-econdmicos, de orientagdo neoliberal. As
propostas de programas denominados transferéncia de renda e/ou de renda minima, foram
implantados como antidotos aos efeitos do referido gjuste econdmico. No entanto, s6 em
meados da década de 1990, apds a experiéncia do México, tais programas ganharam maior
visibilidade e foram tomados como referéncia pelos demais paises da América Latina,
incluindo o Brasil.

A tabela 7 destaca as caracteristicas principais dos sistemas de renda minima
da Europa do Sul, ressdltando os critérios e as condi¢bes de acesso aos beneficios/

prestacOes, desde a primeira experiéncia, em 1988 (Franga), bem como os requisitos e as
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exigéncias de condigdes de acesso. Esses sistemas tém em comum a exigéncia de

vinculag&o do beneficiério ainser¢do ao trabalho como condicionalidade.

Tabela7  Algunsindicadores da situacéo socia na Europado Sul

Ano Espanha Grécia  Itdlia Portugal EU-11" EU-15

PIB percapita (€ em Euros) 2001 16,2 12,0 21,0 11,9 26,8 23,2
Gasto social (% PIB) 1999 20,0 255 253 29 27,0 27,6
Pobreza antes de transferéncias sociais 1998 25 23 23 27 274 26
Pobreza depois de transferéncias sociais 1998 19 22 20 20 13,8 18
Distribuicdo da renda (80/20) 1998 6,8 6,5 59 7,2 44 5,4
Individuos em lares de desempregados 2000 51 4.2 50 1,2 37 45
Taxa de desemprego geral 2000 14,1 11,1 10,5 41 58 8,2
Taxa de desemprego juvenil 2000 26,2 29,6 30,8 8,9 11,3 16,2
Taxa de ocupagdo feminina 2000 40,3 41,2 60,3 40,3 60,3 54,0
Eficacia do governo' 2001 1,57 0,65 0,68 0,91 1,62 1,44
Controle da corrupgao” 2001 1,45 0,73 0,63 1,21 1,69 1,51
Notas:

' Excluida as pensdes.

" Relagdo entre os percentuais de renda da quinta parte mais rica e da mais pobre.

"' Média dos paises europeus excluidos Espanha, Grécia, Itélia e Portugal.

" Indicador elaborado pelo Banco Mundial (Kaufmann; Kraay; Zoido-Lobatdn, 2002) que combina percepedes da qualidade da
oferta de servicos publicos, de pressoes politicas e da credibilidade do empenho do governo em determinadas politicas plblicas.

¥ Indicador elaborado pelo Banco Mundial (Kaufmann; Kraay; Zoido-Lobaton, 2002) que mede a percepcdo de abusos
cometidos pelos funcionarios plblicos ou politicos em proveito proprio.

Fonte: Moreno, 2002, p. 19. Elaboragao de Moreno utilizando dados de CEC (2002) y Kaufmann; Kraay; Zoido-
Lobaton, (2002).

Vale destacar que, em relacdo aos model os de renda minima na Europa do Sul,
aspectos centrais como a unidade de cédculo, a procedéncia dos recursos, 0s critérios
adotados e os métodos utilizados para determinar o valor econdmico das prestagdes sociais
variam muito de pais para pais. Assim, o valor e a atualizacdo das prestagdes sociais
vinculadas as rendas minimas nessa regido, quando ndo se faz por decreto, sofrem
variagdes conforme as caracteristicas da regido e/ou com base na evolucéo do indice de
precos ao consumidor (IPC), como é o caso da Franga, onde o célculo é feito com base na
unidade familiar e sdo considerados os recursos de toda natureza. Em outros paises, a
exemplo da Itdlia, toma-se a unidade de cdlculo segundo o valor da pensdo minima,
baseada no nimero de familias e de pessoas que vivem sob 0 mesmo teto. Nesse pais, sdo
consideradas para efeito de recursos todas as rendas da familia, com excecéo da renda
moradia, subsidios escolares e renda trabal ho.

No caso especifico da Espanha, o método que determina o valor da
prestacdo da renda minima varia de acordo com os critérios estabel ecidos e a realidade

apresentada pelas comunidades auténomas (CCAA). A atualizacdo das prestacbes
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sociais é feita com base em um ajuste anual e segundo a variagdo da pensdo minima.
Na Espanha, sdo considerados os recursos provenientes de todas as rendas da familia,
com excecao do subsidio de moradia.

A tabela 8 apresenta a renda minima per capita e o custo do programa (percentual
em relacdo ao PIB). Entretanto, vale ressaltar que 0 custo e 0 acesso aos programas de renda
minima variam conforme o nimero de individuos beneficiarios presentes na familia e na

comunidade, como se pode observar nas informagdes contidas natabela.

Tabela8 Europado Sul: Programas de Rendas Minimas (2000)

Espanha Grécia Italia Portugal
Renda minima por individuo (mensais) 2862 148° 268 125
Renda minima por casal e 2 filhos 3862 444 660 374
NUmero de beneficiarios (milhares) 202 700 86° 418
NUmero de beneficiérios (% popul agdo) 0,5 6,4 3,6° 42
Custo do programa (milhdes anuais) 210 269 110° 284
Custo do programa (% PIB) 0,23 0,23 0,22° 0,25

Notas:

# Importancia da prestagdo em Catalunha. As restantes cifras no caso da Espanha referem-se ao conjunto dos programas
auténomos de rendas minimas.

P Todas as cifras, no caso da Grécia, onde ndo existe nenhum programa de renda minima, sdo estimativas resultantes de
um exercicio de simulagao, efetuado por Matsaganis et al,. 2001.

¢ Nntimero de beneficiarios (e porcentagem da popul agio envolvida) nos 39 municipios que participaram na primeira fase
de experimentagdo do experimento de reddito minimo d’inserimento.

4 Metade do custo do programa nos 39 municipios experimentais durante o periodo de dois anos (1999-2000).

€ Estimativas realizadas em 2001(% PIB) se o programa havia sido generalizado em toda a Itélia

Fonte: Moreno, 2002, p. 20. Informe final FIPOSC.

Nos itens renda minima por casal, seguro desemprego, prestacéo contributiva e
ndo-contributiva, os dados evidenciam como os beneficios, em geral, sdo regulados com
rigidos critérios em todos os sistemas da regido. Os niveis variam de acordo com as faixas

derenda e de salarios e prevalece 0 modelo distributivo (tabela 9).
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Tabela9 Prestagdes de minimos paraindividuos e familias (2002)

Espanha Grécia Italia Portugal
Seguro desemprego (nivel minimo) 4422 2652 9 390
Subsidio desemprego (assistencial) 3322 150° n.d. 312¢
Pensao minima contributiva (70 anos) 386+ 474% 516" 190
Pensao minima néo-contributiva (70 anos) 259° 156% 516" 138
Subsidio familiar (1 filho de 7 anos) 24 nd.* n.d.* 26
Subsidio familiar (3 filhos de 10, 7 e 4 anos) 73 141 110 92

Notas: As quantidades sdo mensais (em euros). As prestacdes sdo pagas em doze vezes a0 ano ando ser que seindique de
outra maneira. Em casos especificos, os niveis podem variar para o trabalhador individual ou a familia de acordo aos
niveis de renda ou de sal&rio.

& Pago quatorze vezes ao ano.

® Somente disponivel aos trabalhadores de mais de 45 anos.

¢ Incluido um suplemento de solidaridade para os pensionistas.

9 Nivel para os beneficidrios sem familiares dependentes.

¢ N3o existe um programa geral. Ha subsidios contributivos para as familias com trabal hadoras dependentes.

" Sdmente disponivel para familias com um terceiro filho menor de 6 anos.

9.0 seguro ordindrio de desemprego corresponde a40% do saério de referéncia (sem nivel minimo).

" Pago em treze vezes ao ano.

Incluida sbmente a prestacéo por familia numerosa. Excluidos os subsidios contributivos.

Fonte: Moreno, 2002, p. 20. Elaboracdo propria dos dados do informe FIPOSC y MISSOC (2002).

No conjunto desses dados, confirma-se a existéncia de tragos comuns gue se
relacionam para a demarcacéo de um modelo particular na Europa do Sul. Especificando-
se a Espanha, percebe-se que nela prevalecem os critérios de complementariedade e de
subsidiariedade presentes nos demais paises sul-europeus. As comunidades deixam claro e
de forma explicita a incompatibilidade do beneficio com qualquer outro, seja de que

natureza for, conforme demonstra o quadro 14.

Quadro 14 Espanha — Renda Minima de Insercéo: Subsidiariedade, complementariedade e
incompatibilidades

Subsidiariedade Complementariedade Incompatibilidades
Andaluzia | Derecursos Com qualquer pensdo ou prestagdo
econdmicos de contributiva ou n&o-contributiva, de
unidade familiar qualquer dos membros da unidade
familiar
Aragon De qualquer outro | De qualquer outro ingresso, de recurso
recurso, tipo de ou prestagdes
recurso ou Das medidas de inserc¢éo social:
prestacoes Apoio ao desenvolvimento pessoal e
social.
Educacgdo e formagdo
Incorporagéo ao trabalho
Candrias De recursos Com pensbes publicas, exceto
econdémicos da prestacoes familiares da seguridade
unidade familiar. social.
Com prestagoes ou subsidios por
desemprego.
Com prestacOes alimenticias de
parentes obrigados.
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Subsidiariedade

Complementariedade

Incompatibilidades

CastilharLa | Dequalquer outro | De qualquer outro tipo de recursos e Com pensdes contributivas, ndo

Mancha tipo derecursos e prestagBes econdmicas previstas na contributivas ou assistenciais por
prestacfes legislagéo vigente. invalidez ou jubilacdo do sistema
econdmicas publico de pensBes.
previstas na Com prestagdes ou subsidios de
legislagéo vigente. desemprego, por quantiaigua ou

superior ao recurso minimo de
solidariedade.

Catalufiha | Derecursos Caracteristicageral. Com prestagdes publicas superiores a
econdmicos da renda minima.
unidade. Com inexisténcia de prestagfes

desemprego por haver causado baixa
voluntéria na empresa.

Com situagoes transitorias de falta de
emprego, por demissdo, regulagéo de
emprego ou similares, se o solicitante
esta pendente de receber uma
indenizac&o superior arenda minima
Com pensdes alimenticias do conjuge
obrigado.

Madri De recursos Com o internamento em centros
econdmicos da residenciais, salvo seaRMI facilitaa
unidade familiar. desistitucionalizaggo.

Com gjudas autbnomas ndo periddicas
nem permanentes.

PaisBasco | Detodo tipo de De todo tipo de recursos ou prestagdes
recursos ou similares previstas nalegislacéo vigente.
prestacfes similares
previstas na
legislagdo vigente.

Comunidade | De recursos Com qualquier tipo de penséo ou gjuda

Valenciana | econdmicos da publica cujafinalidade sgja atender as

unidade familiar.

necessi dades de subsisténcia.

Fonte: Boletim Oficia del Estado, Madrid, 2000 (apud Alonso Seco y Gonzalo Gonzélez, 2000)

Um traco comum, e uma forte caracteristica dos regimes de renda minima

regulados pelas comunidades auténomas (CCAAS), na Espanha, € o grau de vinculagdo das

medidas e critérios de inser¢cdo com as prestacbes econdémicas. O quadro 15 evidencia

como todas as comunidades utilizam um instrumento juridico préprio como mecanismo de

controle sobre os acordos firmados entre o beneficiério e 0s governos regionais.



Quadro 15 Espanha — renda minima de inser¢do: grau de vinculagdo das medidas de

inser¢éo social com as prestacOes econdmicas
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Condigdoinicial Condigdo paraa Obrigacao dos
para a concesdo da conservagao da beneficidrios da Instrumento juridico
RMI RMI RMI

Andaluzia * Compromisso de inser¢éo
Aragon * * Acordo deinsercéo
Canérias * * Programa de integracao
Castilha-la mancha * * Acordo de inser¢do
Cataluiha * * * Convénio deinser¢ao
Madri * * Contrato de integragdo
Pais Basco * * Convénio deinser¢ao
C. Vdenciana * * Documento de insergéo

Fonte: Boletim Oficia del Estado, Madrid, 2000 (apud Alonso Seco y Gonzalo Gonzélez, 2000).

O perfil gera dos sistemas de protegdo social, desenvolvidos no Sul da Europa,
e, em particular, 0 modelo de renda minima de inser¢cdo (RM1), da Espanha, guarda estreita
relacdo com o sistema de protecédo socia brasileiro e revelam contradi¢cdes e ambiguidades.

Em vista disso, para efeitos deste estudo, destacam-se trés situagbes que
evidenciam tendéncias comuns entre os dois modelos. A primeira, j& citada, diz
respeito ao tratamento e a grande visibilidade dada, nos anos recentes, a assisténcia
social, ndo tanto como politica concretizadora de cidadania, mas como estratégia de
consecucao de agdes sociais plurais ou mistas que desobrigam o Estado de seu papel de
garante de direitos. A segunda situacdo, ndo menos forte, decorre da primeira e refere-
se a0 pouco conhecimento existente sobre a natureza e o alcance dos objetivos da
assisténcia social, tanto no Brasil, quanto na Europa do Sul/Espanha, e, ainda, de sua
efetividade para reduzir a pobreza e os indices de desigualdade social e/ou para
alcancar outros fins similares. Essa realidade € confirmada por Gough (1997), quanto a
direcdo tomada pela assisténcia social na Europa do Sul, em uma pesquisa™,
coordenada por ele envolvendo um grupo de cientistas sociais, sobre a assisténcia
realizada em 24 paises da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE), nos anos 1990. Os dados bésicos e conclusivos desse estudo
foram publicados em livro (1996) e em outro informe cientifico, de ambito nacional,
nos quais sdo comparadas e contrastadas as peculiaridades da assisténcia em cada pais

do sul europeu. A terceira situagdo confirma, como uma forte tendéncia, o fato de a

% Trata-se de um estudo investigativo realizado por Gough (1997) e por pesquisadores da Unidade de
Investigagdo de Politica Social da Universidade de York, nos anos 1990, que abrange a totalidade dos
programas de assisténcia social, desenvolvidos em 24 paises membros da OCDE.
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assisténcia social ser assumida cada vez mais pela igreja, pela comunidade e pela
familia (que se apresentam como titulares da provisdo social privada) com perda
gradativa do protagonismo do Estado.

A tabela 10, elaborada por lan Gough (1997), evidencia a média das rendas
mensais disponiveis com assisténcia social nos paises da Europa do Sul, com destague para
0s gastos socio-assistenciais efetuados pela Itdlia (pais reconhecido pela implementacéo de

progranmas de assiténcia social), em relagdo aos demais paises mediterraneos.

Tabela1l0 Europado Sul — rendas mensais disponiveis de familias com assisténcia social,

1992
Pais Idac_iede Idade do Casa] + 1 filho com Sol_teiro+ 1 filho com Idaglede
solteiro 35 casal 35 idade de 7 anos idade de 7 anos solteiro 68
Grécia 48 48 52 60 60
Itdlia (388) (705) (833) (666) 388
Portugal 251 251 270 270 124
Espanha 312 358 417 377 208
MediaCE 12 368 531 627 524 378

Fonte: 1an Gough (1997).

A tabela 11 (Gough, 1997 ) demonstra o gasto socia total de cada pais europeu (em relagéo
a0 PIB nacional), com destaque para a Suécia e a Dinamarca, paises que sempre investiram
na funcdo do Estado como instancia organi zadora e reguladora de politicas publicas de bem-
estar social.

Tabelall Gasto social total em porcentagem do PIB-1992

Dinamarca 314
Grécia 19,3
Espanha 22,5
Franca 29,2
Itdlia 25,6
Portugal 17,6
Reino Unido 27,2
UE-12 27,1
Suécia 37,6*
Suica 18,1 **

Notas: * 1991, ** 1990
Fonte: (GOUGH, 1997 )

Tudo isso acontece em um contexto em que a nova pobreza cria novos riscos e

insegurancgas sociais (ROOM, apud GOUGH, 1997). Um outro aspecto a destacar, ja
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caracterizado como tendéncia atual, é que a seguridade publica estéa transformndo-se em
seguro privado, revelando a auséncia de uma cultura de direitos, tanto na Europa do Sul,
como no Brasil, como um trago do avanco da ofensiva neoliberal.

Atualmente, tanto em ambito nacional (Brasil), como internacional (Europa),
assiste-se ao desmoronamento e fragilizagdo da cidadania social, especiamente onde a
presenca do Estado nunca foi decisiva. O aspecto mais grave ndo esta na perda de seu
protagonismo, mas no desmantelamento de direitos sociais ja conquistados e na sua
substituicéo pela sociedade sem que ela conte com autonomia e/ou prerrogativa legal e
legitima para prover, como dever de cidadania, bens e servicos sociais. Ademais, o
mercado ndo tem vocacgdo social, e dada a diversidade de modelos de bem-estar e de
sistemas de proviséo social no proprio contexto europeu, percebe-se a inexisténcia de um
marco regulatorio, regional e/ou até mesmo nacional, no campo da assisténcia social, em
gue pesem os dispositivos legais presentes nas constituicdes desses paises.

Portanto, os paises da Europa do Sul, segundo Gough (1997), ndo sdo 0s Unicos
gue carecem de um projeto de assisténcia socia integrada, de um compromisso socid
publico, ou de um sistema de seguridade socia extenso, mas € neles que essa tradicional
tendéncia se confirma ainda mais. Estudos como o de Gough (1997)> muito contribuem
para 0 avango daidéia sobre a necessidade de construcéo de uma rede de seguridade social
publica bésica no sul europeu e no Brasil, que extrapole as intervencdes locais, a exemplo
da experiéncia e da tradicdo dos paises nérdicos (Noruega, Finlandia, Dinamarca, Suécia,
Islandia), em relagdo a garantia de empregos e de provisdo universal de bem-estar. O
grande diferencia € que, nesses paises, constata Gough (1997), existem marcos
regulatérios nacionais. JA no Sul da Europa, Ferrera (apud GOUGH, 1997), identifica
guatro fatores de carater socio-estrutural, somados aos politico-institucionais, que explicam
0 atraso da assisténcia social, a saber: o nivel de desenvolvimento socio-econémico, as
estruturas do espaco familiar, as caracteristicas do mercado de trabalho, o fenébmeno das
migracOes. Também as subvencgoes estatais a politicas assistenciais ainda séo muito baixas
nessaregi&o.*

Em relacéo ao fendbmeno das migractes na atualidade, o quadro inverteu-se nos

paises da Europa do Sul, que, de exportadores, passaram a condicdo de importadores de

%5 Gough (1997) analisa um aspecto socialmente relevante da politica social na Europa do Sul, qual sgja; a
provisao de uma rede de seguridade e de renda nacional, através dos programas de assisténcia social .

*® Para Gough (1997), nos paises da Europa do Sul, em sua grande maioria, a porcentagem de gasto social
publico (financiamento) com a assisténcia social esta abaixo da média do conjunto de paises membros da
Unido Européia.
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populacdo. Os movimentos migratérios tém gerado novas demandas (e novos desafios) as
agéncias estatais publicas e/ou privadas/voluntérias. No entanto, argumenta Gough (1997,
p. 422), a capacidade de articulagdo de petices para uma cobertura estatal sistematica €
minima, até porque, como ja salientado, nesses paises o Estado-nacdo sempre teve papel
minimo e muito restrito. N&o ha, portanto, mobilizac&o politica ampla (de baixo para cima)
desses segmentos, capaz de aterar, para melhor, o grau de protegdo socia. O clientelismo
tornou-se uma via aternativa que redefine e domina o atual sistema e bloqueia as possiveis
reformas, além da inexisténcia de um marco legal, mais geral.57 Por outro lado,
“identificam-se algumas pressdes provenientes da Unido Européia, em favor de uma
melhora na provisdo social, que vao se configurando como uma estratégia de combate a
exclusdo socia” (GOUGH, 1997, p. 406). Sob a ofensiva neoliberal, até mesmo na Europa
do Norte, cresce a insatisfacdo popular face a tendéncia estatal de reformular arede oficial
de seguridade socia existente, a medida que os mercados de trabalho se distanciam do
ideal assumido nos programas cléssicos de seguridade social contributiva e redistributiva.

Por fim, Gough (1997) identifica trés caracteristicas politico-institucionais
comuns aos paises da Europa do Sul que, a seu ver, podem explicar a auséncia de umarede
de seguridade publica oficial e/ou de um regime institucionalizado de assisténcia socia
nessa regido. Séo elas. a) a regid herdou um regime de bem-estar conservador-
corporativista, segundo enfoque de Esping-Andersen (1990); b) os direitos sociais ndo
estdo enraizados numa cultura politica aberta e universalista, mas fechada e particul arizada
e, ainda, muito influenciada pela |6gica do familismo e das relagdes patr&o-cliente, como
uma constante histérica; e, c) a terceira explicacdo esta centrada nos antecedentes
histéricos ndo-institucionalizados e no desenvolvimento recente dos programas de renda
minima de insercao.

Percebe-se, com base na peculiaridade da assisténcia socia da Europa do Sul,
porque Moreno (2000, p. 67) fala das “Europas de bem-estar” , ao analisar “as realidades
culturais, institucionais e socio-econdmicas dos Estados de Bem-estar europeus’ , e porque
existem varias tipologias de Estados de Bem-estar elaboradas por Wilenski e Lebraux
(1965),Titmus (1974), e Korpi e Esping-Andersen (1984), visando diferenciar modelos

distintos de politica social.

" Na Espanha, 0s programas assistenciais diferem muito entre si. Até pouco tempo (1960), a ajuda aos
pobres era de responsabilidade dos municipios e dalgreja. A partir de 1970, deu-se inicio a provisdo de renda
minima. Atualmente, ainda ha variagdes, até mesmo em relagdo as condigdes de acesso aos programas de
renda e/ou de inser¢éo (RMI)_ sal&rio minimo. Em algumas comunidades autdnomas (CCAA), ndo se exige
o requisito de nacionalidade, ja que os referidos programas sdo descentralizados.
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Estudos fundamentados empiricamente (ver quadro 20, elaborado por
MORENO, 2002) confirmam a deducdo de Gough (1997) a respeito da necessidade de
reformulacéo do sistema de seguridade socia na Europa do Sul dada a auséncia de uma
rede de protegdo universal e de um marco regulatorio nacional. Como exemplo, faz-se
necessario gque o governo central (Estado) intervenha de forma mais direta nas CCAA com
maiores recursos financeiros, padronizando minimamente os requisitos exigidos aos
beneficiarios dos programas sociais. No periodo de 1998 a 2001, os indicadores sociais da
Espanha referentes a renda percapita (16%, em 2001) e ao gasto social em relagdo ao PIB
(20%, em 1999), revelam-se superiores quando comparados aos demais paises do sul da
Europa. Contudo, e inferiores, em relacdo aos indicadores da Unido Européia.

Diante desse quadro, constata-se também que, na Europa do Sul, o maior
desafio colocado no campo da provisao social publica é o de estabelecer, oficialmente, um
programa de renda minima financiado pelo Estado, que estgja fundamentado numa
cidadania social ampliada, que possibilite uma renda basica na perspectiva dos direitos
sociais e que consolide um sistema naciona de seguridade social publico e de provisdo
universal de bem-estar. Também o referido desafio consiste em ampliar e incrementar as
acoes do Estado nas demais politicas publicas, o que exigird, sem dlvida, a criacdo de um
marco regulatorio nacional.

Essas medidas terdo de levar em conta as mudangas recentes sofridas pelos
regimes de bem-estar da Europa em geral, tal como procede Moreno (2004)% na anélise
sobre as caracteristicas e 0s tragos comuns desses regimes de bem-estar europeus. Em sua
reflex@o, Moreno (2004) sinaliza as tentativas neoliberais de reestruturagdo desses regimes
pela Unido Européia (UE) que, em geral, sdo de restricdes claras a cidadania social.
Argumenta 0 autor que as respostas dos paises europeus as propostas de contencéo de
gasto socia (publico) e/ou de modernizacdo desses regimes de bem-estar estdo
condicionadas pelas caracteristicas préoprias de cada pais, por diferentes configuragoes,
pelos tragos especificos e pelo nivel de adesdo de cada um deles as orientacfes neoliberais.
Estar-se-ia, portanto, caminhando em direcdo a latinizagdo dos modelos de bem-estar
europeus? Decerto que néo.

Moreno (2004) avalia que as propostas neoliberais constituem uma regresséo

das politicas institucionalizadas, tornando-as menos generosas, mas culturalmente

%8 Conferéncia de Luis Moreno no Il Semindrio Internacional de Politica Social. Brasiliaz SER/UnB, em
novembro de 2004.
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latinas. Identifica como principais fatores de mudancas que aimentam a presséo
neoliberal para restringir o papel do Estado: a) as condi¢des socio-demograficas desses
paises (baixa taxa de natalidade); b) o alto indice de desemprego; c) a recusa, pela classe
média, do pagamento de impostos altos acompanhada de denincia de auséncia de
Servigos sociais compativeis com a carga tributaria cobrada; d) as estratégias neoliberais
para expansdo de seu idedrio, com argumentos sobre a necessdria remercantilizacéo e
privatizagcdo dos servigos sociais e sobre 0s efeitos perversos da cultura da dependéncia
(idéia que coloca as proéprias vitimas da pobreza como principais protagonistas de sua
sub-cidadania); €) o novo discurso da direita favoravel ao monetarismo, com reducéo do
gasto social e dos financiamentos publicos, tendo em vista maior competitividade dos
mercados privados, com ataques explicitos ao sistema publico de pensdes, com indicacdo
sobre a necessidade de reformas e modificac8o dos pactos de solidariedade estatal; f) os
discursos sobre a necessidade de novas lutas da direita européia, promovendo a ruptura
com os pactos de nacionalidade (Estado-Nacao), com claras propostas de mudangas de
paradigmas econdmicos (a exemplo da tese de que a doutrina keynesiana teve dimenséo
nacional e por isso n&o se universalizou).

Ainda sobre as edtratégias politicas e econdmicas neoliberais que se
configuram como tendéncias gerais e reforcam o cardter ndo-institucionalizado da
assisténcia no modelo latino da Europa do sul e do Brasil, Moreno (2004) destaca como
questéo central, e Como NoVos tragos, aspectos sociais que, a seu ver, sdo resultantes de um
processo em curso, denominado economia poés-industrial, que ndo mais reconhece 0
trabalho como campo simbdlico e como categoria fundante das relagbes sociais e
econdmicas. Ele se refere a esses aspectos como: @) expansdo de servigos privados
lucrativos; b) incremento do niUmero de pessoas dependentes desses servicos (por exemplo,
pensionistas); ¢) mudancas no mercado de trabalho, com maior participacdo feminina; d)
aumento significativo da exclusdo socia (reducdo dos postos de trabalho para
trabalhadores de menor nivel de qualificagdo profissional; €) incremento do termo
flexibilizagdo, em substituicdo a0 de seguridade social (seguranga e protecdo social
publicas); e f) estimulo e transferéncia de responsabilidades do Estado pela provisao social
asfamilias e, em particular, as mulheres como cuidadoras sociais.

Diante desse quadro geral, de clara regresséo das politicas de bem-estar, o
referido autor aponta algumas alternativas possiveis, especialmente para 0s paises da

Europa do Sul: a) estimulo as politicas de igualdade de género nos mercados de
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trabalho; b) criacdo de estratégias com vista a equilibrar o trabalho remunerado no
espaco familiar entre seus membros, retirando o foco e a sobrecarga da figura da
supermujer™; c) garantia de cursos de capacitacdo e de formacdo continuada para
emprego estavel; d) fortalecimento das redes (ou malhas) de seguridade social,
garantindo cobertura de apoio publico para situacbes de vulnerabilidade social
(invalidez, doencas, aposentadorias, incapacidades). Ressalta, contudo, que 0s governos
neoliberais europeus ndo estdo dispostos a se sacrificar em favor de um maior
incremento de gasto social publico em relagdo ao PIB nacional, muito menos em prol
de uma maior cobertura social, com o fortalecimento das redes de seguridade social.

Sem duvida, a identificacdo e a relacdo que vém sendo estabelecida entre
paradigmas de protecdo socia latino-europeu e brasileiro com os regimes conservadores
Ou corporativos europeus revel a aspectos que podem ser compartilhados, tais como: o eixo
politico que garante hierarquias e status, a prevaéncia da logica trabalhista, na qual a
familia e, nela, a mulher exerce o papel de provedora de bem-estar social, informal e
voluntério, ao passo que os homens mantém a funcéo de provedores, mediante emprego no
mercado formal.

Entretanto, o paradigma de protecéo socia brasileiro distingue-se do europeu,
por seu carater mais excludente, tendo em vista o baixo potencia redistributivo das

politicas sociais brasileiras, especiamente da salde, assisténcia social, previdéncia e

% Por supermujer, Moreno (2003, p. 5).) refere-se “a um tipo de mulher mediterranea (com idade entre 40 e
59 anos), que tem sido capaz de conciliar seu trabalho ndo remunerado no lar (hogar), com suas cada vez
maiores e mais exigentes atividades profissionais no mercado de trabalho forma”. A seu ver, estas
supermujeres constituem-se no mais eficaz “amortecedor socia” na Europa Meridional (do Sul), contra a
ofensiva neoliberal dos anos 1980 e 1990, a medida que as atividades extras, desenvolvidas por elas, tém sido
cruciais tanto para manter a coesdo socia das sociedades mediterraneas, como para um maior crescimento
econdmico. Como dado ilustrativo, Moreno (2003, p. 5), informa que no periodo 1975-1995, todos os paises
mediterréneos dobraram os percentuais do crescimento do gasto publico em relacdo aos demais paises da
Uni&o Européia (EV), alcangcando os seguintes pontos percentuais respectivamente: Espanha (13,1%); Grécia
(15,1%); Itdlia (11,3%) e Portugal (10,2%). Essas taxas contrastam com a média de 5,3 pontos percentuais
em toda a EU, no mesmo periodo.

No contexto do recente processo de europeizacdo, a dupla jornada da supermujer manifesta-se como um
orgulho cultural por esses paises de perfil conservador. O papel ambivalente (de continuas mudangas de
jornada de trabalho) da mulher mediterranea, reflete aitudes de um familismo ambivalente (SARACENO,
1995, apud MORENO, 2003).

Por familismo ambivalente, entende-se a dificil conciliacdo entre prioridades profissionais e afetivo-
familiares (duplajornada). As duas dimensdes correspondem a um universo de valores que se apresentam em
aparente dicotomia, que as supermujeres meridionais tém conseguido combinar ndo sem grande esforco,
sendo capazes de completar jornadas interminaveis de trabalho durante grande parte de suas vidas. A
auséncia do trabalho domeéstico compartilhado pelos outros membros da familia tem implicado em maiores
sacrificios e longas horas de exigente dedicaciio da mulher dentro e forade casa. E indiscutivel que, dadas as
caracteristicas do nexo familia, trabalho e bem-estar, a posicéo das mulheres nos paises da Europa do Sul
tornou-se mais complexa nas Ultimas décadas, com o incremento de todo tipo de responsabilidades
profissionais e familiares, com o agravante de que, na estrutura socia familiar na Europa do Sul, compete a
mulher cumprir fungBes reprodutivas e as conciliar com o trabalho doméstico, ndo-remunerado.



204

educacdo. Esta caracteristicaimpediu, ao longo do tempo, a criagéo e, conseqlientemente, a
expansdo da cobertura de uma protecdo social publica e de qualidade, reforcando a
tradicional distribuicdo desigual de renda e alto grau de concentragcdo de renda e de poder.
Os dltos indices de subemprego, o descaso com as acles de salide preventiva, além do
acentuado grau de mercantilizagdo da politica de salde e de educacéo e do caraer
assistenciadista e compensatério da assisténcia socia confirmam essa cultura politica
brasileira. Confirmando as incompletudes histéricas e 0s contrastes sociais, a distribuicdo
de renda no Brasil, nunca se deu em bases igualitérias e redistributivas, o que aprofundou o
fosso entre ricos e pobres.

No caso especifico dos paises da Europa do Sul e tomando como referéncia as
diferentes tipologias de modelos de bem-estar excludente, bem como estratégias de
distribuicdo de bem-estar nessa regido, a literatura especifica identifica estruturas
diferenciadas, tais como publica, familiar/informal, privada, plura ou mista Como
caracteristica comum em relacdo ao perfil familiar e assistencidista da regido Sul da
Europa, indicadores sociais revelam um modelo de protecdo socia limitado a assisténcia
social informal, voluntaria, comercial e/ou mercantil. No caso particular da protegdo social
no Brasil, h4 que se destacar, em relacéo aos gastos sociais e a distribuicdo de bem-estar, a
identificacdo, até os anos 1980, de reduzidos niveis de gasto socia e uma grande
heterogenei dade étnico-cultural, baixa cobertura de seguro social e, ainda, a prevaléncia de
um modelo econémico agro-exportador e de uma cultura politica clientelista e fisiologista
e populista. Além disso, é consensual em diferentes estudos sobre a politica social
brasileira que ela foi mais efetiva nos periodos de ditadura do que de democracia. Como
funcionava como instrumento de legitimagdo do regime de excegéo cerceador de direitos
individuais (civis e politicos), elando fazia parte do estatuto da cidadania.

Tudo isso contribuiu para o desenvolvimento de um sistema de bem-estar
como direito social ainda mais tardio do que na Europa do Sul. Como marca do seu carater
conservador destaca-se, ainda, a estreita vinculagdo da protegdo socia brasileira ao
mercado formal de trabalho, haja vista 0 modelo corporativo adotado pelo regime
ditatorial, particularmente nos anos 1930-1945, durante o governo de Getulio Vargas,
muito assemelhado a0 modelo contratualisa de seguro social de Otto Von Bismarck
(Alemanha). Ressalta-se também, no regime brasileiro, a acentuada diversidade e
heterogeneidade territorial (local e regional) e de desenvolvimento socio-econdmico. Essa

diversidade, somada a grande dimensdo geogréfica brasileira contribuiu para a
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consolidacdo de uma cultura politica que combinou patrimoniaismo, clientelismo e
corporativismo. Essa é a razéo das primeiras experiéncias isoladas de protecéo social, no
Brasil,®® pouco se universadizarem, em que pesem suas semelhancas com os regimes
conservadores europeus, especiamente com os da Europa do Sul.

Diferentemente desses paises, 0 panorama social brasileiro sempre revelou
assustadores indices, ultrapassando 30% da populacéo em situacdo de pobreza, conforme
demonstra a tabela 11, elaborada por Jannuzzi (2001), sobre indicadores sociais da maior
importancia de paises como Nigéria, México, Suécia, EUA, quando comparados aos

indicadores do Brasil, em pleno século XX.

Tabela12 Indicadores sociais de vérios paises ao final do século XX

Indicador Social Nigéria Brasil M éxico Suécia EUA
Taxa de crescimento demografico (%0aa) 25 1,3 1,6 0,2 09
Proporcéo de 65 + anos (%) 30 4,9 45 17,4 12,5
Taxa de mortalidade infantil (p/mil) 112 36 28 4 7
Esperanca de vida ao nascer 50,1 67,0 72,3 78,7 76,8
Criangas nascidas com déficit de peso (%) 16 8 7 5 7
Taxa de analfabetismo (%) 38,9 15,5 9,2 <10 <10
Taxa de escolarizago priméria (%) 93,0 97,1 99,9 99,9 99,9
Taxa de escolarizagdo secundéria (%) 29,5 65,4 66,1 99,9 96,3
Gasto educagéo + salde (% PIB) 0,9 6,5 7,7 15,5 11,9
Taxa de participagdo masculina (%) 86,2 84,1 81,7 714 70,1
Taxa de participagdo feminina (%) 48,0 44,0 384 62,9 58,2
Taxa de desemprego (%) - 7,8 30 8,2 4,6
Percentual de pobres (linha Bco Mundial) 70,2 51 17,9 - -
Percentual de pobres (linha oficial) (%) 43,0 174 10,1 4.6 141
indice de Gini — rendaindividual 0,45 0,59 0,50 0,25 0,40
Apropriagéo de renda 20% + pobres (%) 44 25 3,6 9,6 5,2
IDH (indice de Desenvolvimento Humano) 0,430 0,747 0,784 0,926 0,929
PIB per capita (dolar PPC) 795 6.625 7.704 20.659 29.605

Fonte: Januzzi, 2001, p. 126 Anu&rios e Banco de dados do PNUD, UNESCO, OIT, UNICEF, UNFPA e Banco
Mundial.

Nota: Segundo o autor, os indicadores ndo sdo necessariamente comparaveis. Obs; selecdo feita pela propria autora de
alguns indicadores sociais rel acionados pelo autor.

Januzzi (2001) contribui para as andlises sobre as func¢bes das politicas sociais
a0 apresentar dados referentes aos estégios de transicdo demogréfica que demandam

politicas socias eficazes, ao explicitar as principais caréncias e necessidades bésicas que

% No Brasil, aprimeiralei reguladora das relacdes sociai's vinculada & protecso socia ocorreu em 1919 — Lei
de Acidentes de Trabalho — e foi restrita a algumas categorias profissionais. De conformidade com aLei Eloy
Chaves (1924), foram criadas as Caixas de Aposentadoria e Pensdo, inicialmente restritas aos ferrovidrios e,
logo em seguida, estendidas a outras categorias (portuérias, estivadores, €tc).
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deverdo ser atendidas por tais politicas, bem como, ao distinguir a linha da indigéncia
(pobreza absoluta), da linha da pobreza (relativa), pois no Brasil, a pobreza se caracteriza
por uma condi¢do humana que impede qualquer possibilidade de autonomia, organizacéo e
de participacdo politica e social dos setores empobrecidos nas insténcias decisorias
tornando esses segmentos vulnerdveis a cooptacdo por parte das elites (locais e regionais).
N& se pode esquecer 0 cardter repressivo e autorit&rio dos regimes de excegdo que
prevaleceram no Brasil entre os anos 1937-1945 e entre 1964-1985.

O quadro 16 sobre os estagios da transicdo demogréfica revela a importancia

da cobertura das politicas sociais em todos os ciclos vitais da existéncia humana.

Quadro 16 Estagios datransicdo demogréfica e énfase das politicas sociais

Estagio Enfase da Politica Social

Pré-transicional

Altas taxas de natalidade
Populagéo muito jovem
Baixa taxa de urbanizagéo

Atendimento materno-infantil
Educagéo bésica e secundaria
Habitagdo/servicos urbanos
Emprego

Transi¢do iniciada
Diminuic¢go das taxas de natalidade
Urbanizagéo intensa
Populagdo jovem

Atendimento materno-infantil
Habitagdo/servigos urbanos
Emprego

Educagéo bésica e secundaria

Transicdo plena
Desacel eracdo acentuada da taxa de natalidade
Aumento da populagdo em idade ativa
Alta urbanizagdo

Emprego

Educacso superior e secundéria
Salide de adultos e materno-infantil
Habitagdo

Transicéo completa
Taxa de natalidade muito baixa
Envelhecimento
Elevada urbanizagdo

Salide de adultos e idosos
Previdéncia social
Assisténcia socia
Emprego

Fonte: Jannuzzi, 2001, p. 67.

Januzzi (2001), faz um estudo interessante sobre as polémicas em relacdo a
definicdo dos critérios normativos para definicdo dos indices de privagdo e dos niveis de
caréncia. Ademais, entende a pobreza como um fendmeno estrutural de caréncias mltiplas. Para
esta tese interessa sua andise sobre o indicador da linha de pobreza baseado em principio ndo-
monetario, ainda que seja considerado 0 mais sujeito avariagdes conjunturais, e também, por ser
um indicador complementar que busca dimensionar o percentua de pessoas e familias privadas
de renda minima indispensivel a exigéncia de nivels de quaidade de bem-estar, como as que
demandam programes de trandferéncia de renda (a exemplo do Programa Bolsa

Familia PBF_no Brasi| e programas de inser¢do e/ou de renda minima, de natureza smilar na
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Europa do Sul), que se materidizam em politicas sociais dirigidas a grupos em situacéo de
vulnerabilidade socid, questéo tematizada por esse estudo. Trata-se de indicadores baseados no
estado de caréncias miitiplas ou de necessidades bésicas insatisfeitas em diversas dimensdes
analiticas e que tém seu uso vinculado a formulagcdo de politicas sociais, tais como: educacéo,
sallde, habitacdo, emprego, e outras. O uso desses indicadores, ao atuar com base em um amplo
campo de informagdes (Estados, municipios, etc), permite uma viséo estrutural da questdo, além
de focdizar, com precisio, os parametros bésicos da redidade socia e os programas sociais
necessarios, redirecionando-os ao publico-alvo em stuacdo de caréncias insatisfeitas e/ou de
pobreza, em seus multilplos aspectos, seja absol uta (estado de privagdo mais elevado) ou relativa
(com base narenda percapita em relacéo ao PIB naciona).

Nessa perspectiva, a proporcdo de pobres corresponde a parcela da popul acéo
gue ndo dispde de produtos, rendimentos suficientes e, por conseguinte, de niveis
adequados de bem-estar por absoluta falta de condigdes de acesso aos bens e servigos
sociais publicos necessérios para responder as suas caréncias que se resolveriam com
politicas sociais publicas de carater inclusivo, universalizador e redistributivo. Esse
conjunto de caréncias e de necessidades bésicas condicionam essas familias a uma renda
familiar percapita inferior ao custo de uma cesta basica, condicdo que as coloca na linha
de indigéncia. Esse indicador tem sido muito utilizado por institutos de pesquisa como
pelo Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e pelo Programa
das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). O PNUD propde o indice de
pobreza humana (IPH), para medir o grau de pobreza e de privacdo de meios e recursos
basicos de sobrevivéncia humana, e assim dar maior visibilidade a questdo da pobreza.
Em paises considerados em desenvolvimento, como o Brasil, e que apresentam padrdes
normativos de privacdo menos elevados em relagc@o aos paises desenvolvidos, o calculo
do IPH é feito com base da combinacdo entre os seguintes fatores. risco de mortalidade
apos os quarenta anos (privagdo de longevidade), taxa de analfabetismo e do indicador-
sintese de indices de sobrevivéncia, acesso a servicos bésicos de salde, a &gua potavel, e
niveis de desnutricdo. Segundo Januzzi (2001, p. 125), “a proposicédo do IPH representou
um avango torico-conceitual importante para o PNUD no tratamento da questdo do
desenvolvimento social”.

O quadro 17 apresenta necessidades e estado de caréncias a serem atendidas, e
confirma as necessidades béasicas defendidas por Gough (2000), tais como salde e

autonomia, sem as quais a nenhum ser humano € possivel viver com dignidade.
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Quadro 17 Necessidades e caréncias basicas a atender

Acesso a oportunidades de desenvolvimento educacional
Acesso a servigos de salde

Acesso a oportunidades de trabalho regular

Acesso arendimentos suficientes

Acesso a habitagdo satisfatoria

ACesso a servigos urbanos

Fonte: Jannuzzi, 2001, p. 105.

No quadro 18, Jannuzzi (2001, p. 103) analisa a linha de indigéncia e a linha
de pobreza, respectivamente, em relacdo ao custo de uma cesta basica de alimentos e ao
custo de alguns produtos e servicos publicos considerados essenciais (despesas com
alimentos, transporte, remédios, material escolar, vestuério, €tc), cuja auséncia de consumo
produz efeito direto sobre os niveis de caréncia dos cidaddos. No Brasil, em geral, a cesta
basica de alimentos é composta de trinta a cinquenta resumidos itens que fazem parte da
dieta habitual da populacdo, desde que atenda ao valor calérico diario per capita
estabel ecido pelo padrdo normativo do pais.

Quadro 18 Linhade indigéncia e linha de pobreza

LinhadeIndigéncia= custo de uma cesta de alimentos que perfaz os requerimentos de consumo individual ao longo
deum més

Linha de Pobreza= custo da cesta de alimentos da linha de indigéncia + custos de transporte coletivo, remédios,
material escolar, aluguel, etc.

Fonte: Jannuzzi, 2001, p. 103.

Esses itens, selecionados em variedade e em quantidade de alimentos,
tais como cereais, leguminosas, peixes, carnes, lactinios, e outros, indicam, de
forma mais visivel, o grau de severidade da pobreza e/ou da linha de indigéncia, isto
€, “quao pobres sdo os pobres e qual a distancia da renda média dos mesmos em
relacdo as linhas normativas estabel ecidas no pais (hiato de pobreza)” (JANNUZZI,
2001, p. 103). No Brasil, o padrédo normativo estabelecido para a alimentagdo diaria
dos brasileiros é de cerca de 2.300 calorias ao dia e o valor atual do salario minimo
(R$ 380,00, em marco de 2007) apresenta um poder de compra equivalente a
aquisicdo de duas cestas basicas, sem, contudo, atender as exigéncias de parcela
significativa da populacéo brasileira na superacdo de suas necessidades basicas. Os
indicadores sociais do pais confirmam essa linha de pobreza e esse nivel de

insuficiéncia de renda.
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Vale destacar a andlise de Pereira (2000), em que se ressdta o estudo das
Comissdes de Salario Minimo, instituidas pela Lei n° 185, de 14 de janeiro de 1936,
regulamentada pelo Decreto-Lei nimero 399, de 30 de abril de 1938, para desenvolver
pesgquisas sobre as necessidades normais do trabalhador brasileiro. Desses estudos,
resultou o seguinte conceito de salario minimo: “é a remuneragdo minima devida a todo
trabalhador adulto, sem distingdo de sexo, por dia normal de servico e capaz de satisfazer,
em determinada época, na regido do pais, as suas necessidades normais de aimentacao,
habitacdo, vestuario, higiene e transporte” (In: RETRATO DO BRASIL, 1984, apud
PEREIRA, 2000, p. 131).

Apesar de parecer uma medida avangada, tal conceito continha restricdes as
necessidades individuais e sociais do trabalhador, como educacdo e lazer, além de nédo
incluir sua familia. A época, tomou-se como referéncia, para definicio do salério minimo,
0 modus vivendi de segmentos de traba hadores que apresentavam os nivels salariais mais
baixos do pais. Considerando como referéncia os vaores atuais do sal&io minimo
brasileiro, ap6s mais de cinco décadas (R$ 380,00, em 2007), os mesmos critérios e
pardmetros utilizados, confirmam o baixo padrédo normativo historicamente estabelecido
pelos gonvernos brasileiros, ao definir o valor do sal&rio minimo nacional. Diante de tais
constatagOes, fica clara a historica auséncia no Brasil de uma cultura de direitos e a
prevaléncia na concepcdo e na acdo de seus governantes, do principio restririvo e residual
de clara orientagdo liberal (liberalismo classico), segundo o qual, no campo da protegéo
social publica (quando esta ocorre), a referida protecdo tem que ser minima para néo
competir com o pior saario.

Observa-se no Brasil, a superposi¢éo da economia sobre o socia, a heranga de
uma cultura politica autoritéria com grande concentracdo de poder no governo central,
excluindo os trabalhadores das organi zacOes e estruturas de representacéo e do controle das
instituicdes sociais, internacionalizando a economia brasileira e liberando a entrada de

capitais e financiamentos internacionais.



CAPITULOVII

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL E DE
RENDA MINIMA DE INSERCAO (RMI) NA EUROPA DO SUL: UMA
ESTRATEGIA ASSISTENCIAL DE CUNHO NEOLIBERAL

7.1 Concepcao e distingdes tedrico-conceituais

O debate sobre a vinculagdo dos minimos sociais a idéia de cobertura dos
niveis de subsisténcia, tem sua origem no inicio do capitalismo. A instituicdo de uma
politica de ingresso de minimos sociais para atender as necessidades dos segmentos mais
pobres nas sociedades capitalistas ocidentais, ndo é nova. O debate contemporaneo sobre o
tema enfatiza aspectos tedricos, econdmicos e politicos e apresenta uma diversidade de
concepcdes, posicies politico-ideoldgicas, bem como propostas alternativas de insercéo
social, que estéo longe de se caracterizarem como consensuais. As experiéncias de renda
minima sempre se fundamentaram no principio da subsidiariedade (a protecdo social
publicatem que ser minima para ndo competir com o pior salario), e em uma concepgao de
pobreza absol uta, restrita a uma abordagem de ajuda social de cunho religioso, caritativo e
assistencialista (a exemplo das Leis dos Pobres, na Inglaterra, no século XV1). Com o
agravamento e complexidade do quadro social, mediante o surgimento de fendmenos
excludentes proprios do capitalismo, tais como o recrudescimento do desemprego, o
aumento da pobreza e do quadro de desigualdades sociais, 0s crescentes contrastes
culturais, sociais e econdémicos, as experiéncias ancoradas na idéia de um aporte minimo
social (sistema de renda minima de subsisténcia) ganharam destague e foram sendo
institucionalizadas, mediante a concepcdo de bens e servicos sociais publicos, muito
embora 0 acesso a esses bens e servicos sempre esteve condicionado a idéia de contrato
socia e/ou de inser¢do ao trabalho. Com as mudancas socio-histéricas ocorridas no mundo
capitalista contemporaneo, iniciou-se o debate sobre as diferentes formas de insercéo socia
e ao mundo do trabalho, com condicionalidades.

No cenario atual, com base nos principios do idedrio liberal (na atualidade,

ideério neoliberal), a protecdo social publica nos dias atuais também tem que ser minima
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para ndo competir com o pior saldrio. Ou sgia, 0 principio da subsidiariedade como
estratégia neoliberal de resticdo a cidadania socia e a um padrdo digno de vida, continua
atualissmo. Ha varias formas neoliberais de garantir protecdo social. Entre estas, uma que
se tornou generadizada é a transferéncia de renda, j& abordada no capitulo anterior.
Entretanto, apesar de sua generalizacdo, h4 uma variedade de recursos e meios para se
efetivar a provisdo dos minimos sociais de inser¢do aos cidadaos que ndo podem obté-los
por seu préprio esforgo. Essas formas e meios de povisdo variam de pais para pais. Quando
referidos a padrdes bésicos de protecéo social, trata-se de uma forma peculiar de construir
uma rede de protecéo social (e ndo, uma seguridade social publica e universal), oferecendo
um suporte material aos pobres e excluidos (do processo produtivo) para que se sintam
integrantes dos circulos (ou relacdes) sociais na vida cotidiana. Necessério se faz, portanto,

gualificar conceitualmente essas distintas formas de provisao social minima.

a) Renda minima garantida (RMG) ou renda minima de inser¢éo (RMI)

A Renda Minima de Inser¢do (RMI) ou Renda Minima Garantida (RMG) é um
conceito utilizado pelos paises da Europa do Sul. Referese a um subsidio ou prestacéo
econdmica, com carater regular, sujeito as condicionalidades (cumprimento de certas condicoes).
Segundo Moreno (2003, p. 6), “su cuantia monetariarefleja, de una parte, e nivel de generosidad
y solidariedad de la ciudadania a fin de combatir situaciones de pobreza y, de outra, las redes
posibilidades de que d beneficiario pueda superar com holgura su estado de precariedad y
abandonar, en su caso, su estado de exclusiéon”. Como diferenciacdo substantiva, renda minima
garantida ou renda minima de inser¢ao (RMI) ndo tém o mesmo significado que arenda bésica
(RB), umavez que guardam distin¢des. A renda minima garantida (ou de insercéo social —RMI),
se traduz na garantia de acesso ao minimo vital (até que o cidaddo possa fazé-lo sem necessidade
do Estado). Por principio, privilegiaainser¢do social como mecanismo para combater a exclusdo
socid. As primeiras RMIs foram concebidas como uma politica de reinsercdo socia e
profissona e medida assistencid, até porque, mesmo nas sociedades capitalistas, a |6gica de
obtencdo de renda sempre esteve vinculada apenas a uma atividade produtiva. Dai a exigéncia,
nessas sociedades, do estabeecimento de condiciondidades, ou contrapartidas, vinculando,
indiretamente, essa medida assistencial e esse dispositivo ao trabalho.

Contudo, sob a ingeréncia neoliberal, a renda minima é entendida como uma

gjuda infima, residual e focalizada na pobreza extrema. A questdo que se coloca a partir
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dessa constatacdo, € se 0 padrdo de renda minima (garantida ou de insercdo socia)
contemporaneo, liberta ou nd o pobre da pobreza. E mais. qual a sua relagdo de
correspondéncia com os direitos sociais assegurados por politicas publicas.

No periodo apds a Segunda Guerra Mundial atribuiu-se ao termo renda minima
(garantida e/ou de insercéo) aidéa de integracdo ao mercado de trabaho (acesso a um trabaho
estavel) dos cidaddos excluidos desse mercado, aos quais era oferecido um suporte material na
forma de prestacdo econbmica ou sga uma transferéncia monet&ia do Estado para os
individuos e familias, objetivando garantir sua subsisténcia como direito de cidadania socid.
Nesse sentido, as RMIs sempre buscaram combinar aocacdo financeira com insergéo socid e
profissional, sem descuidar da autonomia dos usuérios como cidaddos.

Cadtel (1989) considerou o dispositivo de renda minima como um esforco do Estado
Socia keynesiano/beveridgiano de dar respostas as novas formas de inseguridade e de
precariedade, as quais as politicas sociais precedentes ndo foram capazes de responder.
Entretanto, ao andisar o futuro do sistema de protegdo socia contemporaneo, afirma que “uma
brecha se abriu na interseccéo da assisténcia e dos seguros sociais’ (1989, p. 53), prevaecendo
estes Ultimos em detrimento da contribuicdo para a cidadania da primeira. Ainda sobre a andise
e projeces fetas por Castel (gpud BOSCHETTI, 1997, p. 39), os programas de renda minima
(RMI) poderiam, a seu ver, “ser alegitimidade da remuneracéo de um tipo de atividade que ndo
corresponde necessariamente a um trabaho”. Com base nessa perspectiva, uma outra questdo
gue se gpresenta no debate sobre a RMI & da poderd evoluir na direcdo da dissociacdo entre
renda e trabaho, afirmando-se como direito sem condigbes? (BOSCHETTI, 1997, p. 36). Em
outras paavras, em tempos de ingeréncia neoliberd, como fica a rdlagdo da assisténcia socid
com a cidadania? Em que pesem as contradigbes que permeiam o debate sobre as RMIs, nesta
tese entende-se que, em principio, ndo ha oposicao entre os binbmios. trabaho e assisténcia
socia, 0 que implica reconhecer o direito a um rendimento minimo condigno. O que preocupa é
a desvaloizacdo atud dos direitos sociais perante os direitos individuais o que configura uma
restricéo da cidadania que se pretendia ampliar também com a contribuicéo da assisténcia social

com seu reconhecimento como politica pablica

b) Renda béasica (Rb)

Diferindo da renda minima a Renda Basica (RB) € entendida como um

rendimento suficiente (capaz de garantir vida digna), incondiciona (independente de outras
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rendas), individua e universal (para todos), proporcionada sem gerar constrangimentos, por
estar vinculada a liberdade positiva, a justica socid redistributiva e aos direitos de cidadania.
N&o se trata, portanto, de um subsidio governamenta vinculado a uma atividade labora
obrigatéria (workfare). Desde os anos 1980, ha um debate nos paises industriaizados em
defesa da renda béasica para todos, até mesmo como aternativa aos model os de protecéo social
existentes, sendo vinculada ao estatuto da cidadania. Trata-se, portanto, a renda bésica, de um
mecanismo de redistribuicdo regular de recursos financeiros para satisfazer necessidades
sociais basicas, sem qualquer exigéncia de contrapartida, portanto, como direito.

Constitui, sem davida, uma medida polémica que agrupa distintas posices a
favor e/ou contra. Muitos defensores da RB passaram a justificdla e a explicala como
resultante da perda da centralidade do trabalho assalariado nas sociedades pds-industriais.

Para Draibe (1993), com o surgimento da proposta de renda bésica houve um
deslocamento e uma mudanca da concepcéo de justica socia e do ideario de uma justica
comutativa (a cada um de acordo com sua contribuic¢ao), para a concepcdo e o idedrio de
uma justica redistributiva (a cada um o direito de participar da riqueza produzida,
independente do qual tenha sido a contribuicdo). Sobre essa questdo, Gough (2003), faz um
alerta a los partidarios del ingresso basico... no sentido de que ndo desconsiderem a
existéncia de aternativas que sdo fiscais e politicamente factiveis, inclusive a luz da
liberdade positiva no trato dessa questéo.

Por fim, os estudiosos e defensores da renda bésica propdem que esta sgja
financiada por via fiscal (impostos) e que ndo esteja sujeita a outra condicdo que a da
cidadania, independe de outras possiveis fontes de renda e/ou de trabalho (VAN PARIJS,
apud MORENO, 2003). Ainda segundo Moreno (2003, p. 6), “con la puesta en vigor de ta
renta se produciria una desmercantilizacion plena, ya que la percepcion del subsidio seria

independiente de la actividad laboral remunerada 0 no remunerada’.

7.2 Programas de renda minima nos paises da Europa do Sul: particularidades e
primeiras experiéncias. Franca (1988); Espanha (1988-1992); Portugal (1997;
Italia (1998) e Grécia.

Ao final dos anos 1990, os programas de renda minima converteram-se, nos

paises europeus, e especialmente na regido da Europa do Sul, no emblema das mudangas
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(policy shift) e da nova geracao de politicas sociais. A implementacao desses Programas, 0
perfil da assisténcia socia e as primeiras experiéncias de provisdo minima vivenciadas por
€sses paises, caracterizam-se Como processos que, dentre outros, revelam semelhancas e
diferencas em relacdo ao desenho das politicas sociais de combate a pobreza, aos objetivos
formulados, a énfase dada a familia (familismo), aos caminhos adotados e as configuragdes
ingtitucionais. Trata-se de um perfil de Regime de Bem-estar cujas raizes estiveram
fincadas na ocupagdo formal (assalariados) mediante politicas sociais contributivas, no
principio da seguridade social publica e universa e no apoio da familia extensa.

As motivagdes surgiram a partir de mudancas politicas significativas ocorridas
nos sistemas de protecdo socia europeus até entdo desenvolvidos, acrescidas do
surgimento de novas tendéncias regionais e locais. Desapareceram hébitos e normas nos
quais se sustentavam a relagdo ocupacional dos assalariados e a relagdo familiar das
pessoas dependentes (criangas, idosos e portadores de necessidades especiais), nos
sistemas tradicionais de protecéo social. Multiplicaram-se nesses paises novas carreiras
profissionais e foram introduzidas novas formas de organizagdo familiar. Essas mudancgas
transformaram-se em condicionantes para a reavaliagdo das redes de protecéo social
existentes, bem como das politicas adotadas, na perspectiva de criacdo de novas agdes
estratégias nessa area. (SARACENO, 2003).

As RMIs, como estratégia neoliberal de politica social de combate a pobreza e
a excluséo social, ndo podem ser substituidas pelos servigos e/ou agdes socio-assistenciais
garantidos por politicas de cardter universalista, fundadas na concepcdo de direitos sociais
e de assisténcia social como politica de seguridade social publica. Convém lembrar que
para os neoliberais, € o mercado, e ndo o Estado, o espaco da racionalizagdo da protecdo
socia e, portanto, de resolucdo dos problemas e das dificuldades econbmicas e sociais
apresentadas pelos cidaddos. Nessa perspectiva, 0s servicos sociais deverdo seguir a
disciplinado mercado e do jogo da livre concorréncia, e ndo critérios publicos e unversais.

Com base na perspectiva monetarista e no principio da subsidiaridade
(subsidio decrescente), os neoliberais propdem o imposto de renda negativo e/ou o imposto
negativo sobre a renda (INR) com o argumento de estimular o individuo ao trabalho e de
eliminar a pobreza com pouco custo administrativo e financeirio, mediante a substituigéo
de todos os programas assistenciais publicos. O INR é aplicado mediante uma técnica
fisca em que se garante recursos minimos de subsisténcia na forma de subsidios aos

cidadéos que ndo dispdem de nenhuma renda. Esse imposto (INR) prevé o pagamento de
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um subsidio estatal cujo valor é fixado abaixo de um determinado limite de renda minima,
previamente declarado. Esse subsidio estatal vai decrescendo a medida que se elevam as
rendas do individuo e vai se invertendo até se converter em pagamento correspondente ao
imposto sobre a renda bruta do cidad&o. Essa é a interpretacdo neoliberal de renda minima
gue ndo rompe com a logica e os interesses do mercado. Dito em outros termos, ao Estado
(neoliberal) compete oferecer ao cidaddo pobre (em situagcdo de pobreza extrema), uma
porcentagem diferenciada entre a renda minima estabelecida e a renda percebida por ele
(subidio), para dispor de um fundo especial para transferéncia monetéria a todos os
cidadéos e, assim, ampliar sua capacidade de consumo. Nessa perspectiva, trata-se, as
RMI, de uma prestagdo econdmico-financeira assistencial de carater diferencial e
subsidiario, ou sgja, um subsidio baseado em uma perspectiva compensatoria, emergencial
e precaria, e em uma modalidade de cobertura socia (mediante o repasse de ingressos
minimos), de carater indenizatorio.

No limite, as RMI objetivam amenizar as condi¢des de subsisténcia dos
cidaddos no enfrentamento de situagOes de risco pessoal e social, tornando suas vidas
mais suportaveis e menos conflitivas. Portanto, sdo acdes politicamente necessarias, mas
insuficientes no trato da questdo social. Ademais, o fato de os programas de renda
minima e/ou de transferéncia de renda se configurarem como uma estratégia politica de
combate a pobreza e de estarem vinculados a area da assisténcia social publica como uma
acdo complementar e/ou suplementar, ndo os legitima como programas autdbnomos e
substitutos das politicas publicas, nem de servicos assistenciais, sob o risco de
reproduzirem a precarizagdo das condigOes de vida, tornando-se armadilhas da pobreza.
Falta-lhes a configuracéo inclusiva, emancipartéria e universalizadora para que, de fato,
cumpram a funcéo de promover a efetiva afirmagdo e garantia dos padrdes basicos de
cidadania, e, assim, ndo se tornem mecanismos reprodutores dos efeitos excludentes de
uma sub-cidadania.

As ambiglidades e limitagbes apresentadas por programas s30
encontradas em seu proprio formato, em seus contelidos, em suas préticas efetivas e, em
especial, na auséncia de articulagdo com politicas publicas de cardter universalizador, a
exemplo das politicas publicas de emprego, educacéo e salde. Ademais, dependem da
vontade politica dos governantes e da benevoléncia dos 6rgdos publicos a medida que séo
programas sustentados por instituices vinculadas ao sistema de protecdo socia publica.

Dai seu uso palitico, clientelista e personalista.
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A questdo central que evidencia sua insuficiéncia esta, sobretudo, em ndo se
fazerem acompanhar de uma politica eficaz de redistribuicéo de renda. Dai a afirmagdo de
gue as RMIs ndo conferem status de cidadania social aos seus beneficiarios e nem
garantem padres basicos de cidadania, pelo fato de reconhecerem apenas o direito de
insercdo social e/ou ao trabalho, a ser estabelecido com base na polémica logica da
contrapartida. Dito em outros termos, 0 acesso ao beneficio e/ou ap recebimento da
prestacdo econdmica esta sempre condicionado ao requisito da inser¢do, que por sua vez,
torna-se um elemento restritivo a cidadania desses segmentos.

Interesssa a presente tese, a identificagdo das novas tendéncias, das marcas
politico-institucionais, das questdes pendentes e suas implicacfes para o futuro das politicas
sociais, especiamente da assiténcia socia sob o impacto e pressdes do pluralismo de bem-
estar, de orientagdo neolibertal, que preconiza a flexibilizagdo dos direitos de cidadania, sob
0 argumento da eficiéncia econdmica. Portanto, as trgjetdrias de tais politicas de renda
minima, em suas partcularidades, no contexto dos cinco paises da Europa do Sul, constituem

0 objeto da andlise que segue.

7.3 A experiéncia pioneira da Franca: o debate sobre a inser ¢éo profissional

O éxito da Frangca com a introdugdo da renda minima de inser¢éo (revenue
minimum d’insertion (RMI)), em 1988, desencadeou a ado¢do de programas similares
pelos paises da Europa do Sul. O mesmo ocorreu no Pais Vasco, na Espanha, em 1988,
com aintroducéo do Plan de Lucha contra a Pobreza, o qual serviu de estimulo e referéncia
para os demais programas de renda minima de insercdo, implementados em quase todas as
Comunidades Auténomas espanholas (ARRIBA, apud MORENO, 2000). Em 1996, um
programa piloto foi implementado em Portugal, o qual passou a ser efetivado em 1997. A
Italia implantou um programa experimental em diversoas municipios no periodo de 1998 a
2002. Apenas a Grécia continua sendo o0 Unico pais dessa Regido sem um programa de
renda minima, muito embora tenha ganhado relevancia neste pais o debate publico sobre a
necessidade de revisdo e do fortalecimento da malha de Seguridade Social.

A Franca se destacou na Europa do Sul por seu pioneirismo na
implementacdo do primeiro Programa de Renda Minima de Insercdo (Revenue

Minimum d’Insertion- RMI), em dezembro de 1988. Desde sua origem, o RMI francés
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apresentou uma perspectiva inovadora medinte a garantia de um duplo direito, ou
seja, 0 direito a uma renda minima e o direito a insercao de seus beneficiarios ao
mundo do trabalho e ao da sociedade. A proposta francesa contrapds-se a idéia
Unicamente econbmica da pobreza, reconhecendo-a como um fenémeno
multidimencional. A assisténcia social francessa € prestada aos segmentos
pauperizados, esta vinculada a idéia de seguro social, e é entendida como um direito
universal. O RMI francés garante aos seus beneficiarios o direito a uma renda minima
mensal, a assisténcia médica, ao auxilio moradia e ao direito a medidas de inser¢cdo
social e profissional. Tal iniciativa provocou vérios debates sobre o contelido e o
significado dessa nova modalidade de politica social de combate a pobreza.

A caracteristica basica do RMI francés é privilegiar a insercdo social como
dimensdo para combater a exclusdo social. Nesse sentido, caracteriza-se como um amplo
programa de renda minima destinado, seletivamente, a populacdo considerada pobre
(BOSCHETTI, 1997). Foi concebido como uma politica de (re)insercdo social e
profissional, além de uma medida de alivio da pobreza.

A relag@o entre trabalho, assisténcia e renda minima, surge no contexto desse
debate, nos anos 1980, como um objeto privilegiado de andlise, para se pensar o futuro dos
sistemas de protecdo socia dos paises capitalistas desenvolvidos, até mesmo porque a base
dos sistemas de pretecao social nesses paises € a relagdo entre assisténcia e seguros sociais
- uma idéia (de seguros sociais) que poderd romper com a légica da dependéncia e da
incapacidade, como critérios de acesso a protecdo social.

No entanto, o sistema de protecdo social francés, entendido como articulacéo entre
o0s hinbmios; Estado Providéncia e seguridade social, seguro e assisténcia social, também ndo
forneceu resposta satisfatoria a questdo da pobreza. A idéa de seguros prevaleceu em
contextos em que 0 desemprego eraresidual e o salério estavel. A partir dos anos 1980, com o
aumento do desemprego e o0 crescimento da precariedade das relagbes de trabaho, foram
desvendadas novas expressdes da pobreza como fendmeno estrutural, que ndo eram cobertas
pelo binbmio assisténcia e seguros sociais. O RMI francés caracterizou-se como uma tentativa
de corrigir um desequilibrio produzido pela modernizacéo tecnoldgica, representado pela
existéncia de cidadéos aptos para o trabalho, mas ndo inseridos no processo produtivo. Nesta
perspectiva, 0 RMI significaria uma extensdo do direito a assisténcia aos cidad@os pobres,
aptos para o trabalho, mas que estavam excluidos da assisténcia socid e do seguro socid, pea
condicao de ndo acesso ao trabalho estével e formal.
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Em 1989, o governo francés criou o dispositivo denominado inserc¢éo social e
profissional como contrapartida a alocacdo financeira e como negacdo da idéia de
prestacdo de assisténcia de carater suplementar, ainda que, com definicdo de normas e
exigéncias contraditérias, com o objetivo de impedir a acomodacdo do beneficirio. Havia
uma grande preocupacdo dos parlamentares franceses com a concessdo de uma renda
minima sem condicionalidades ou contrapartidas. Assim, a Lei do RMI, ao vincular o
acesso ao direito social a cidadania salarial, introduziu o dever da sociedade de se engajar
na busca de um emprego para os beneficiérios, por meio da conhecida politica de ativacao
voltada para ainser¢ao dos excluidos no mercado de trabal ho.

Analistas reconhecem as dificuldades em manter um saléio e uma protecéo
socia vinculados aum salario estavel. A gquestdo central, desencadeada pela experiénciada
Franga, centrou-se na possibilidade de o RMI instituir uma nova ordem social, baseada na
ruptura entre o econdmico e o socia (BOSCHETTI, 1997). Mesmo tratando-se de uma
sociedade que reforga a insergdo profissional como possibilidade de acesso a um trabaho
estavel, como o melhor caminho para uma integracdo social, a questao €, se, na conjuntura
atual, ainda é possivel pensar em termos de politicas de pleno emprego e idealizar um
sistema de protecdo social nos padrfes do segundo pés-guerra. Diante dessa questdo, a
experiéncia do RMI francés tanto pode significar o estabelecimento de uma nova ordem
social, no sentido de transformar 0 modelo politico de regulacdo social e a logica
precedente de protecdo social, como se apresentar como indicador de que profundas
mudangas estdo ocorrendo na ordem capitalista mundial.

Para Milano (1998) e Euzéby (1991) (apud BOSCHETTI, 1997), o RMI é um
componente evolutivo do sistema de protecdo socia que se inscreve na continuidade das
politicas de luta contra a pobreza absoluta e relativa. Nesta otica (apud BOSCHETTI,
1997), o RMI é um programa de renda minima, de carater complementar, que tem como
referéncia basica a solidariedade social, 0 que o caracteriza como uma aocagdo
compensatéria generalizada que complementa a renda dos beneficidrios, elevando-a a um
patamar minimo. Comparativamente o RMI francés se distingue dos de outros paises, na
medida em que, enquanto para estes paises os RM| caracterizam-se como uma prestacao de
assisténcia social destinada a subsisténcia dos individuos, na Franca o programa de renda
minima de insercdo se inscreve mais na perspectiva de luta contra a exclusdo social,
mediante a inser¢do profissiona dos beneficiarios (BOSCHETTI,1997). Portanto, o que o

distingue dos demais € a concepcdo de inser¢éo que o norteia, tendo em vista o alcance de
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uma autonomia social e profissional que somente se consolidaria com o trabalho. A
particul aridade dessa proposta reside, ainda, no fato de possibilitar uma participacgéo direta
do beneficidrio mediante a assinatura de um termo de contrato ou convénio, em que este
faz uma declaracéo explicita de comprometimento pessoal para com seu proprio processo
de inser¢cdo socia ou laboral. Uma distinggdo importante do RMI francés em relaco ao
espanhol, é que este estabelece a necessidade de um plano de acdo personalizado de
insercéo social, denominado termo de contrato ou convénio (anterior ao recebimento da
prestacdo), diferentemente da experiéncia francesa, que supde um recebimento periédico,
apos a busca de medida parainsercdo (AGUILAR et alii, apud STEIN, 2005, p. 229).

Castel (apud BOSCHETTI, 1997, p. 37), para quem o RMI ndo pode ser
interpretado simplesmente como um novo dispositivo setorial, 0 situa no campo das
transformagdes da protegdo social. Considera, assim, que o RMI francés representa um
esforco de resposta as novas formas de inseguridade e de precariedade, face as quais as
politicas sociais precedentes ndo foram capazes de responder. Nesse sentido, 0 RMI ndo €
nem uma extensdo da assisténcia, nem a instituicdo de mais um seguro social. Revela,
sobretudo, que a légica assisténcialseguros sociais, como base do sistema de protecéo
socia publico, esta sofrendo um profundo processo de transformagédo, o que pode indicar
umainversao dessalogica, com mudancas significativas nas relacbes do trabal ho.

Esta concepgdo de Castel (apud BOSCHETTI, 1997, p. 39) deixa como reflexdo a
possibilidade de os programas de renda minima virem a se constituir numa forma legitima de
remuneracdo de um tipo de atividade que ndo corresponde, necessariamente, a remuneracéo do
trabalho. No campo dos direitos;, o RMI francés, ao romper com O complexo
assisténcialseguros sociais e com a légica da relacdo entre renda e trabalho e propor uma
insercdo socia, garante 0 acesso dos beneficiarios aos direitos sociais, dos quais estavam
excluidos. Indiscutivelmente, trata-se de uma proposta inovadora, se considerada num contexto
capitalista de esgotamento do paradigma do trabaho, no campo das relagfes sociais e de
ameaga de reducéo e/ou extingdo dos direitos sociais.

Comparativamente, e como contraponto a0 RMI francés, a perspectiva
neolibera (EUA), ao propor um subsidio estatal baseado em um patamar minimo de
subsisténcia, a exemplo do imposto de renda negativo (IRN), que tranfere uma prestacéo
econdmica a populacdo com base na renda e em possiveis isencfes fiscais, apresenta-se,
ndo apenas como uma aternativa substitutiva dos servicos sociais publicos baseados no

modelo de regulagdo keynesiano, mas como um estimulo ao consumo de mercado (por
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servicos sociais privados) e, portanto, de desestimulo a demanda por bens e servicos
publicos garantidos no ambito do Estado mediante politicas universais. Essa proposta
neoliberal torna ainda mais complexa e incessivel, qualquer acéo estratégica voltada para
uma protecdo social de caréter progressivo. Também confirma a premissa, com a qual esse
estudo se identifica, de que somente um pacto social fundamentado no principio da
redistributividade oferecera as reais condi¢es para se efetivar uma justa e equanime

protecdo socia publica.

7.4 A situacdo particular da Espanha na implementacdo de um modelo assistencial
latino e catdlico: a atuacdo dos setores oficial (Estado/Comunidades Auténomas),

informal, voluntério (familia e igreja) e comer cial/mer cantil

A trgjetdria das politicas de assisténcia social e dos programas de renda minima
na Espanha apresenta, como j& salientado, uma peculiaridade. Trata-se da experiéncia
pioneira das Comunidades Autdnomas com forte influéncia da Igreja e da familia no
modelo de provisdo social, reconhecidos como agentes sociais privados provedores de
bem-estar. A literatura especializada informa que durante o franquismo, os programas de
assisténcia social eram muito escassos. Com a promulgagdo da Constituicdo Democrética
espanhola de 1978 e nova legislagdo, regulamentaram-se e ingtitucionalizaram-se a
assisténcia socia e 0s servigos sociais. ApOs constatarem crescimento acentuado da
pobreza no pais, as comunidades auténomas passaram areivindicar a defini¢do de servicos
da competéncia do Estado em seus Estatutos de Autonomia. Foram definidas, de forma
clara, com base em determinacfes congtitucionais, as competéncias que deveriam ficar
com o Estado central, ou seja, alegislacdo basica e a seguridade social.

Entre os anos de 1982 e 1993 (periodo de 11 anos), e apds a promulgacéo das
Leis Autbnomas (Leyes Autondmicas), foram estabelecidas as primeiras medidas
vinculadas aos sistemas regionais de servigos sociais de acesso universal aos cidaddos. No
bojo de tais mudancas, os programas de assisténcia social passaram a ser da competéncia
exclusva das 17 Comunidades Autbnomas (CCAA), na Espanha. Em 1988,
generalizaram-se alguns componentes essenciais da malha de Seguridade Socia da
Espanha, quais sgjam: a) pensdes ndo contributivas para seguros de aposentadoria e de

invalidez; b) prestagdes por filho sob a responsabilidade (a cargo) das familias de baixa
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renda. Entretanto, o uso genérico do termo renda minima de inser¢do mascara um
panorama muito desigual no pais, com distintas realidades socio-econdmicas, diferentes
desenhos ingtitucionais dos programas de provisso minima em relacdo as
condicionalidades exigidas em cada CCAA.

Segundo Moreno (2003), o Pacto de Toledo, firmado em 1995, consolidou-se
como um marco histérico na luta contra a pobreza no Estado espanhol e um grande acordo
socia entre partidos e sindicatos. Possibilitou o desenvolvimento e a implantagcéo de
politicas sociais com acentuado cardter progressista, 0 que produziu amplas repercucdes
para 0 sistema de protegdo social espanhol na perspectiva redistributiva, tais como:
propostas de financimento diferenciado das prestacdes contributivas (a atencdo e a garantia
universal a salde, servicos sociais basicos e as prestacdes de assisténcia social ficaram sob
a responsabilidade da fiscalizagdo gera do Estado). As prestagdes ndo-contributivas
ficariam sob a responsabilidade da seguridade socia e se criaria um Fundo de Reserva
financiado com aportacfes do superavit primério.

Portanto, a partir da Nova Constituicéo de 1978, do Pacto de Toledo (1995) e
do acordo firmado entre a Administragcdo Central e as Comunidades Auténomas (CCAAS),
iniciado em 1988 (Plano Concertado para o Desenvolvimento de Prestacfes Bésicas de
Servicos Sociais das Corporacdes), todas as comunidades autbnomas implementaram
programas de renda minima de insercdo (RMI). Nesse contexto, situa-se a regulacéo feita
pelas distintas Comunidades Auténomas (CCAA) a prestacdo de renda minima,
considerada por alguns estudiosos um salario social o que, para Alonso Seco e Gonzalo
Gonzdlez ( 2000, p. 432), tese com a qual esse estudo concorda, “trata-se de uma
denominagdo imprépria e polémica visto que o termo sal&rio constitui uma remuneragéo
especifica do trabaho, e por isso ndo pode ser em uma prestacdo assistencial peculiar”.
Afirmam , ainda, que “o conceito de renda minima n&o pode estar vinculado aidéia de um
recurso substitutivo de um salério, pelo fato de que se trata de uma medida situada fora do
sistema produtivo”.

O modelo de renda minima de inser¢cdo (RMI) adotado na Europa do Sul, em
especial pelos governos francés, italiano, portugués e espanhol, segue a modalidade de
politica social denominada de focalizagdo e/ou discriminacdo positiva (identificacdo de
guem precisa, para melhor atendé-lo) por assentar-se na idéia de suplementacdo de renda
como mecanismo necess&io a reducdo da condicdo de pobreza, mediante a

complementacdo da renda individual e/ou familiar, sob condicionalidades e critérios de
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elegibilidade. Essa modalidade de renda minima vincula o valor do subsidio econémico a
determinadas exigéncias de praticas de integracéo e/ou de inser¢do ao mundo do trabalho.
Portanto, € importante destacar que essa proposta ndo gera o direito de acesso ao beneficio,
de forma automética e gratuita, pois exige contrapartidas. Todos os subsidios, sgjam eles
na forma de uma renda substituta, de inser¢do e/ou de imposto de renda negativo, tém em
comum a transferéncia de determinado valor na forma de prestagdo econdémica, tendo em
vista possibilitar a cobertura de necessidades individuais e/ou sociais dos cidadéos,
mediante condicionalidades .

Em 1988, com base em um acordo firmado entre o governo central da
Espanha, as comunidades autbnomas (&mbito regional) e os governos locais, foi
elaborado o ja citado Plano Concertado para o Desenvolvimento de Prestacdes Basicas
de Servicos Sociais das Corporagdes Locais (Plan concertado para el desarollo de
prestaciones basicas de servicios sociales de las corporaciones locales). Nesse acordo,
articulou-se a cooperacdo administrativa necesséria entre os trés niveis de governo, na
provisdo da rede de servicos primérios e de assisténcia social, que contemplavam as
seguintes necessidades bésicas: de acesso aos recursos sociais; de convivéncia pessoal;
de integracdo socia e de solidariedde social (STIEN Y ARRIOLA, 1998, p. 335). A
Carta Comunité&ria dos Direitos Sociais dos Trabalhadores de 1999 (La Carta
Comunitaria de los Derechos Sociales de los Trabajadores, de 1999), estabeleceu que
“as pessoas que estdo excluidas do mercado de trabalho, segja por ndo terem podido
ascender aele, seja por ndo terem podido se reinserir no mesmo, e que ndo disponham de
meios de subsisténcia, devem beneficiar-se de prestaces e de recursos suficientes,
adaptados a sua situacdo pessoal” (artigo 10). Em 1989, o programa de renda minima
espanhol inspirou-se nas linhas mestras do RMI francés, concretizando a primeira
experiéncia piloto no Pais Vasco, seguida, posteriormente, pela regido da Catalunha
(Gerona, Lérida, Tarragona e Barcelona) que inovou ao incluir os sindicatos mais
representativos a administrago central e as entidades sociais que passaram a contribuir
com uma nova configuracdo politica do Programa Interdepartamental de Renda Minima
de Inser¢do (PIRMI) do governo da Catalunha. Em sentido similar, a Comissdo das
Comunidades Européias (La Comisiéon de las Comunidades Européas), determinou, em
1992, aps Estados membros, que estabelecessem uma quantia de recursos e prestacoes
suficientes para se viver conforme padréo de dignidade humana, especialmente dirigida as

pessoas excluidas do mercado de trabal ho.
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Portanto, a partir dessa data, conforme afirmam Alonso Seco e Gonzao
Gonzalez (2000, p. 432 ), estudiosos da assisténcia social e dos servigos sociais na
Espanha, havia chegado 0 momento de se constituir, naguele pais,“uma nova e singular
prestacdo social, pois, ainda que estando fora do sistema de prestacbes econémicas
garantidas regularmente pela seguridade socia publica, sua proposta apresentava certas
conotacdes de direito subjetivo proprias dessas, ndo se constituindo predicado dessa, a
tipica discriminacdo atribuida historicamente a assiténcia social fora do Estado”.

As regulagbes das comunidades autdnomas né&o se ddo de maneira uniforme,
apesar de apresentarem determinadas caracteristicas comuns. Ademais, ndo ha na Espanha
a definicéo clara de um modelo Unico de financiamento das RMI, nem um Unico padréo
de renda minima adotado como referéncia nacional, muito embora hgjam sistemas
juridicos publicos que regulamentam 0s servigos sociais e concedem autonomia as
comunidades autbnomas espanholas para legislar, plangjar e gestionar seus programas de
renda minima e 0s sevicos socio-assistenciais. Na Espanha, o financiamento dos servigos
sociais se faz de maneira bastante diversificada, mas também, interrelacionada. Ao setor
publico compete a maior parte dos gastos sociais, sgja mediante a transferéncia de
prestacOes econdémicas diretas e/ou de servicos, ou mediante subvencfes concedidas ao
setor privado. Por prestacdes sociais econémicas, a sociedade espanhola entende todas as
transferéncias em dinheiro ou em espécie outorgadas as familias pelas Administragcdes
publicas. Correspondem, ainda, as ajudas a fundo perdido repassadas pelo setor publico a
entidades privadas, sem fins lucrativos, que prestam servigos sociais a popul agao.

Na Espanha, o Estado tem sido, historicamente, a principal fonte de
financiamento da assisténcia e dos servicos sociais. Para Alonso Seco e Gonzalo
Gonzélez (2000, p. 608), “um aspecto a destacar € 0 incremento progressivo que tem
experimentado o financiamento publico na Espanha nos ultimos anos, seja para financiar
servigos publicos, seja para subsidiar as agfes do setor privado”.

A complexidade que envolve o estudo do padrdo e das caracteristicas do
financiamento de politicas sociais exige que se leve em conta, trés indicadores,
considerados essenciais por Fagnani (1998, p.123), ao analisar a avaliacdo do ponto de
vista do gasto e financiamento das politicas publicas brasileiras. Sao eles, a direcdo do
gasto social (destinagdo dos recursos), a magnitude dos gastos e dos recursos financeiros
(compatibilidade entre recursos e caréncias sociais) e, ainda, a natureza das fontes de

financiamento (recursos fiscais/taxas e impostos, recursos auto-sustentados e/ou
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adicionais, e contribuicdes sociais). Quando se trata do acance, do potencia
redistributivo da politica social e do valor das prestacdes econdmicas destinadas ao
financiamento de programas de renda minima de insercdo, ha que se acresecentar, as
distintas concepgdes de renda minima de insercdo, e, ainda, a andlise da articulagéo
existente (ou ndo),entre politica publica e setores privados. No caso especifico das
Comunidades Autbnomas da Espanha (CCAAS), acrescenta-se a observancia dos
critérios de descentralizacdo, do carater e da condi¢do privada ou publica dos sistemas, €,
ainda, o processo de consolidagdo dos orgamentos publicos, como € o caso das distintas
Administragdes publicas, ao apresentarem especificidades setoriais.

Seco e Gonzalez (2000, p. 606), ao analisarem o sistema de financiamento na
Espanha, afirmam que “basta uma simples olhada na histéria para comprovar que a
condicdo privada ou publica dos sistemas de atencdo priméria, guarda estreita
correspondéncia com o carater privado ou publico do financiamento dos servigos siociais
gue séo prestados’. No entanto, argumentam que a medida que a acdo social é assumida
como obrigagdo propria do Estado (ou da provincia, da localidade/municipio, como no
caso da experiéncia das comunidades autdbnomas ), ha que destinar recursos publicos,
pois, na opinido desses autores, “ € impensavel uma obrigacdo publica de servigos sociais
livre de compromissos econdmicos’ (SECO; GONZALEZ, 2000, p. 606).

A organizagdo dos sistemas econdmicos de provisdo de recursos e de gastos
publicos, na Espanha, realiza-se mediante a elaboragdo do orcamento publico, que
assume um cardter vinculante as distintas Administragdes publicas, a medida que é
exigido dessas, de forma imperativa, a elaboracdo de seu proprio orcamento. A
assisténcia e 0s servigos sociais sdo financiados por distintas Administracdes publicas
(Unido Européia, Administracdo do Estado, das Comunidades Autdnomas e de
Corporagdes locais), sem prejuizo da colaboracdao da iniciativa privada em situacfes
relevantes, e da participagdo dos beneficiarios dos servicos, exigida como
condicionalidade ao acesso do beneficio (SECO; GONZALEZ, 2000). A exemplo do
Brasil, na Espanha, ha uma diversidade de fontes de procedéncia dos recursos, como,
taxas e impostos, contribuicdes especiais, subvengdes condicionadas, cotizagOes, e
outros. Os recursos advindos da Unido Européia sdo obtidos mediante contribuicbes
diretas dos Estados membros. Os do Estado (governo central), mediante cotizacGes
obrigatérias. Ademais, as Comunidades Auténomas e as Corporacdes locais também tém

autoridade constitucional para exigir o pagamento de tributos (Constituicdo espanhola,
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art. 133.2), sem prejuizo das participacdes em tributos do Estado (SECO; GONZALEZ,
2000, p. 607). No entanto, apesar de os programas sociais e, dentre eles, os de renda
minima de insercdo terem uma dotacéo or¢amentéria consignada no Orcamento geral do
governo central, os recursos disponibilizados ndo tém sido suficientes para atender as
reais demandas e necessidades basicas da populacdo. Esse fato tem gerado grandes
debates e freglentes demandas por mais recursos financeiros, apresentadas pelas
comunidades autbnomas, ao governo espanhol. As comunidades autbnomas, apesar de
ostentarem o titulo juridico (Leis Auténomas de Servicos Sociais) de competéncia
exclusiva sobre o financiamento da assisténcia e dos servicos sociais, tém argumentado
gue o Estado deve colocar a sua disposi¢cao os recursos de acdo social de que dispde, para
gue promovam a gestdo direta desses recursos na area da assisténcia. Com base nos
preceitos e disposic¢des das Leis Autdbnomas de Servigos Sociais (a exemplo de Aragon,
arts. 40 e 44; Pais Vasco, arts. 28 a 33; Andaluzia, arts. 27 a 30, e outros), compete as
comunidades autbnomas (e as Corporacdes locais), a obrigacdo de consignar anual mente,
em seus orgcamentos, as dotagOes precisas para estabelecer e manter os servicos sociais
gue legalmente tém atribuidos, assim como para fomentar a iniciativa das Corporaces
locais pertencentes a sua demarcacao territorial.

Na opinido de Seco e Gonzdlez (2000, p. 616), na Espanha, “0s servicos
sociais tém um peso relativamente inferior em relacéo as prestagdes econdmicas e, dentre
essas, as pensdes assistenciais’. A afirmagdo desses autores, de que “o gasto publico com
servigos socio-assistenciais tem evoluido no sentido de intensificar as transferéncias
correntes desses servicos, em espécie, em detrimento das tradicionais prestagdes sociais”
(SECO; GONZALEZ, 2000, p. 616), evidencia o incremento dado pela Administragéo
publica central nas Ultimas décadas, aos programas de renda minima de insercdo, em
atencdo as orientacdes neoliberais.

Em consequéncia, ao condicionar a provisdo das prestacfes econdmicas, aos
processos de inser¢do socia e/ou no trabalho, as iniciativas de renda minima e de
servicos assistenciais tém se consolidado como agdes sociais limitadas, focalizadoras e
insuficientes no trato a pobreza e a garantia das necessidades basicas e de bem-estar da
populacdo. Ademais, até duas décadas atras, os recursos disponibilizados pelo Estado
Socia espanhol, estavam limitados & seguridade social contributiva. Dentre as varias
razbes que passaram a justificar, na atualidade, a necessidade de ampliacdo do gasto

publico com servicos sociais, mediante um maior financiamento das medidas sbcio-
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assistenciais, € citado o aumento da pobreza relativa (renda percapita, em relacdo ao PIB
nacional). Com base na afirmacdo de Seco e Gonzadlez (2000, p. 607), “O aumento da
pobrezarelativa € um importante fator a ser levado em conta, pois 0s servicos sociais tém
por objeto a atencéo aos mais desfavorecidos (pobreza absoluta)”. Para esse autores, 0s
governos que corresponderam aos exercicios no periodo de 1972 a 1988, foram os que
empreenderam os maiores esforgos na érea social, com aumento das transferéncias de
prestacOes econdmicas e das dotagdes orcametarias. Esse periodo coincide com
mudangas politicas no pais e no perfil da gestdo publica. Outras razdes apontadas, além
do aumento da pobreza (relativa e absoluta), referem-se as mudancgas demogréficas, por
produzirem o envelhecimento da populacéo; a situacdo de desemprego, ao se firmar
como um fator socioldgico estruturante e incompativel com o bem-estar social; e, por
altimo, a incidéncia dos fendmenos migratorios, em especial, o da imigragdo, um
fendbmeno de dificil previsdo, mas com grande repercussdo no campo da protegdo social
(salde, habitagdo, moradia e servigos sociais).

Mesmo assim, 0 processo de regulacdo e administracéo econdmica na Espanha
apresenta caracteristicas singulares, principamente em relacdo a descentralizacdo

territorial do gasto publico, como pode ser visto natabela 13 abaixo.

Tabela13 Distribuicéo territorial do gasto publico na Espanha (%)

1981 1984 1987 1990 1992 1997 1999°
Central 87,3 75,6 72,6 66,2 63,0 59,5 54
Autébnomo 3,0 12,2 14,6 20,5 23,2 26,9 33
Local 9,7 12,1 12,8 13,3 138 13,6 13

! Generalizago do processo auténomo.
2 EstimagBes governamentais.
Fonte: Ministério de Administrages Piblicas (MAP, 1997). Elaborag@o de Moreno (Internet, 2001).

No geral, as prestacbes de renda minima tém correspondido a diferentes
concepgoes e finalidades nos paises europeus, haja vista a diversidade de denominages
atribuidas a essas prestacdes pelas CCAASs espanholas para designar uma prestacéo de
contelido basico similar. Para Alonso Seco e Gonzalo Gonzalez (2000, p. 433), “agumas
CCAAs ressaltam seu carater minimo, tais como, Ingresso Minimo de Insercao (Asturias,
Cantébria, Castilha e Léon, Murcia, Pais Vasco e La Roja); Renda Minima de Insercao
(Catalunha); Ingresso Minimo de Solidariedade (Andaluzia, Castilha La Mancha); Ajuda

Econbmica Basica (llhas Canérias), e Renda Basica (Navarra). Outras, adotam
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denominacgdes que ndo ressaltam o carater minimo e, sim, aidéia de insercéo, tais como,
Ingresso Madrilhenho de Integracdo (Madri), Ingresso Aragonés de Integragédo (Aragdn),
Suporte Transitério Comunitario (Baleares), Ajuda Ordinaria para a Integracdo em
Stuacdo de Emergéncuia Social (Estremadura). O nome de Prestacdo Econdmica
Regulada adotado pela Comunidade Auténoma Valenciana, ndo se refere nem a idéia de
renda minima, nem aidéa de inser¢do. “Em sua regulacdo, diferentemente das demais, as
prestacOes sd0 consideradas subvencOes para pessoas sem meios de subsisténcia’
(ALONSO SECO; GONZALO GONZALEZ, 2000, p. 436). Tais prestacdes recebem,
ainda, de alguns autores, a denominagdo de concessao universal, e de outros, de renda de
cidadania e/ou de renda de existéncia.

No entanto, para Alonso Seco e Gonzalo Gonzalez ( 2000, p. 433), “todas elas
podem englobar-se em dois grandes grupos. a) renda minima garantida (RMG),
considerada como renda ou subsidio, que permite 0 acesso a minimos aceitaveis de vida,
de carédter generalizado e independente, a que todo cidaddo tem direito, sem condi¢des ou
exigéncias de contrapartida: b) renda minima de inser¢do (RMI), entendida como uma
prestacéo econdmica, orientada também a satisfazer necessidades humanas essenciais, mas
vinculada estritamente a integracdo no trabalho, ou social, das pessoas subsidiadas, de
maneira que, umavez integrado, o cidaddo deixa de receber a prestacdo”.

A maior parte das nagdes européias tem optado pelo segundo modelo de renda
minima. Dentre elas a Espanha que recebeu o influxo direto da lei francesa de 1998,
segundo a qual a renda minima de inser¢éo (revenu minimum d’nsertion) “é um subsidio
gue tem por objetivo cobrir as lacunas de um sistema de protecéo social desenvolvido e
diversificado conferindo um novo direito aquelas pessoas que ndo o tem estabelecido por
outro sistema de protecdo mais vantgoso, mas condicionado a assinatura, pelo
beneficiario, de um contrato de insercdo” (lei francesa de 1998, p. 430-431). Esta insercéo
€ concebida em sentido amplo e inclui tanto medidas de integracéo profissiona (formagéo
profissional, emprego eventual, emprego protegido), como pessoal e social. Essa
regulacdo, feita por todas as comunidades autdbnomas, é coincidente ao estabelecer que a
prestacéo econdmica de renda minima “tem por finalidade garantir recursos minimos de
subsisténcia as unidades familiares’ (lei de 1998, p. 431), mediante situacbes de
necessidade ou caréncia de recursos, sempre que ndo podem ser atendidas mediante
prestacOes de outros sistemas publicos de protecéo social, dentre os quais as pensdes da

seguridade social, as prestagdes por desemprego e outros tipos de pensdes publicas.
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Uma das caracteristicas basicas da prestacdo econdmica de renda minima
adotada pelos paises da Europa do sul, em especial pela Espanha, é sua vinculagdo com
outras prestagdes de natureza ndo econdmica que tendem & insercéo pessoal, laboral e/ou
socia de seus beneficiarios, o que confirma a finalidade transitéria e conjuntural desse
beneficio econdmico assistencial. Essa vinculagcdo da renda minima, as medidas de
insercéo encontra-se contemplada em todos os ordenamentos autdbnomos da Espanha.
Outra critério comum presente em todas as regulamentagdes das CCAAs, como condicéo
para se ter acesso a renda minima, diz respeito a vinculagdo indissociavel do conceito de
renda minima a concepgdo de unidade familiar. Esse conceito ganha relevancia quando se
trata de definir o valor das prestacOes para satisfazer as necessidades de subsisténcia dos
membros dessa unidade. Como exemplo, o ordenamento da Comunidade de Aragon (Lei
1/1993, de fevereiro, artigo 5), tem uma concepgdo de nicleo basico da unidade familiar,
gue é comum as demais CCAAS, ainda que o beneficio de prestagdo econdmica de renda
minima receba distintas denominagdes, “nucleo de convivéncia composto por uma s
pessoa ou, por duas ou mais, vinculadas por matrimonio ou por outra forma de relagdo
estavel andloga a conjugal, por adocdo, acolhimento ou por parentesco de consanguinidade
(até o quarto grau), ou por afinidade (até o segundo grau), conforme demanda e vinculagéo
com o solicitante” (ALONSO SECO ; GONZALO GONZALEZ, 2000, P. 450). A regra
geral basica aplicada por todas as CCAAS, € gue 0s recursos totais da unidade familiar ndo
devem ultrapassar 0 vaor da prestagdo econdmica de renda minima. A caracteristica
essencial da renda minima de inser¢do € a comprovacdo mediante a apresentacéo de
documentos junto a Administragdo central, que cpmprovem a necessidade de assiténcia
(auséncia ou insuficiéncia de recursos) dos membros daquela unidade familiar. Trata-se
das mesmas normas e comprovaches exigidas pelas pensdes ndo-contributivas da
seguridade socia publica, porém bem mais severas, pois, diferentemente dessas, a medida
gue a unidade familiar passa a receber recursos superiores ao valor da prestacéo, o recurso
assistencial é extinto imediatamente. Nesses termos, a perda de qualquer um dos requisitos
exigidos para a concesséo da renda, € motivo de suspensdo do beneficio. Portanto, a
transitoriedade ou temporalidade é caracteristica basica dessa prestacéo, o que a distingue
de outras pensdes assistenciais vitalicias. Para Alonso Seco e Gonzalo Gonzélez (2000, p.
452), “todos os Ordenamentos Autdbnomos destacam que ainda que a renda minima de
insercdo segja periodica, provisoria e de carater trasitorio, sua finalidade ndo € manter a

pessoa em estado de indigéncia e passividade, prolongando com escassos subsidios, sua
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situacéo de marginalizagdo”. Vé&-se nessa afirmagéo, o receio de que se perpetue a cultura
da dependéncia entre os usuarios, tdo difundida e defendida pelos neoliberai. Como
expressaale de 22 de maio de 1998, do Pais Vasco, “a renda minima configura-se como
um direito subsidiario e complementar de todo tipo de recursos e prestacdes sociais, de
contetido econdémico, previstos na legislacdo vigente (...) e se define como uma prestagdo
periddica, de natureza econbmica, dirigida a cobrir as necessidades daguelas pessoas que
carecem de recursos econdémicos suficientes para fazer frente aos gastos basicos para a
sobrevivéncia’ (Lel Pais Vasco, de 1998).

Como ja afirmado, na Espanha, ainda prevalece a concepcdo de prestacdo
assistencial, de natureza subsidiaria e complementar, destinada a minimizar estados
severos de caréncia e situagdes graves de necessidade econdmica, apesar de ser também
visivel a tendéncia de adog¢do do programa de renda minima, que “tem por objetivo
possibilitar a saida da situacdo de marginalidade em que se encontram seus perceptores’
(Lei Pais Vasco, de 1998). Com base na afirmacéo de Clerc (apud ALONSO SECO;
GONZALO GONZALEZ, 2000, p. 433), “vivemos em sociedades ricas, nas que o trabalho
€ escasso e, portanto, resulta necessario repartir esta riqueza de maneira diferente a mera
remuneracéo dos fatores de producdo, ja que um ndmero crescente de pessoas se acham
excluidas do jogo econdmico e ndo recebem rendas procedentes de sua atividade”. A
prestacdo econdmica tem um cardter temporal, ainda que persista a situacdo de
marginalidade e de exclusdo social. Constituem grupos e segmentos da populagéo
atendida por esta prestacdo assistencial, familias pobres ou pessoas em situacdo de
exclusdo social, como idosos, tendo como termo de comparagdo a situacdo de incluséo
ingtitucional em que familia e filhos s&o pouco requisitados.

Dois fatores se destacam como agravantes da exclusdo social desses
segmentos. 0 primeiro refere-se as quantias escassas que sdo repassadas aos 1d0sos
pobres como subsidio minimo em atencdo a sua sobrevivéncia, portanto, ndo suficientes
para atender suas necessidades bésicas. O segundo fator € revelador do papel que se
espera dos filhos e das familias dos idosos no sentido de prover-lhes atencéo e cuidados
necessarios como acdo complementar de um sistema de provisdo social em que
predomina um modelo assistencial de reconhecida natureza familista, de carater
ambivalente. Dito em outros termos, alégica de provisdo social prevalecente na Espanha,
centrada nos cuidados familiares, contrapde-se a um modelo publico de protecéo social

e/ou de seguridade social publica, efetivada no ambito do Estado, destinada a cobertura
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dos riscos pessoais e sociais inerentes a situagcdes de vulnerabilidade social, a exemplo do
processo de envel hecimento.

Como confirmacdo dessa realidade socia dos idosos na Espanha, € que o
guadro 19 retrata a inser¢cdo como processo individual e social (idosos incapacitados e sua
relacdo com suas familias), tal qual é entendida, tomando como referéncia os sistemas de
cobertura de riscos na velhice, com base em situagdes de renda minima e de pensdes
(contributivas e ndo-contributivas) desse segmento.

O referido quadro revela, de um lado, situagbes de renda, de prestacOes
contributivas e as possibilidades reais de atencdo e cuidados das familias dos filhos,
aspectos considerados definidores de inclusdo social desse segmento.De outro, revela as
situacOes de auséncia e/ou de escassez de renda e de prestagdes ndo-contributivas, bem
como a impossibilidade de atencdo e cuidados das familias dos filhos, que, de fato,
caracterizam as situagdes de exclusdo socia em que vivem 0s idosos nesse pais.

Ressdlta-se diante do exposto, a importancia e o peso atribuido na Espanha a
provisdo socia privada, entregue aos cuidados familiares, até mesmo quando se trata de
definir os critérios de acesso e 0 momento da necessaria interversdo publica estatal (ainda
gue residual e complementar), pois o Estado intervém na area social de forma residual, ou
sgja, somente apos o ndo-cumprimento pela familia, de seu papel de cuidadora social e de

promotora do bem-estar de seus membros.

Quadro 19 A insercdo como processo individual e social (idosos incapacitados e familia)

I do Social
<> _ nser ¢cao Soci _
Inclusédo Exclusdo
o Rendas familiares de origem ou adquiridasao | e Escassarendafamiliar unida a dificuldade de
Sistemas de longo davida laboral ou mediante poupanca. acumular poupanca ao longo davida laboral.
o Pensbes contributivas garantidas (baseadasno |« PensBes n&o contributivas, subsidios minimos:
coberturade - . - .
riscos na seguro | gboral) que proporcionam estabilidade inseguranca e quantia escassa. .
- econdmica e seguranca. o Familias dosfilhos: provéem de atengéo e
velhice P . "~ L N )
o Familias dosfilhos: insuficiente atengéo aos cuidados.
pais por falta de meios e condi¢des favoréveis.

Coletivo IOE y CIMOP (1998, apud Bayer, Lorentey Garcia). In: Moreno (2004).

Registra-se que ha casos especificos, que se deve levar em conta, de pessoas
idosas e pobres, com idade superior a 65 anos, que ndo podem receber a pensao publica
ndo contributiva do governo, nem tampouco a renda minima de inser¢do, por néo
cumprirem a exigéncia legal de comprovacdo de dez anos de residéncia prévia no pais.

Isso significa dizer que, em funcdo dessas condicionalidades impostas, ha na Espanha um
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contingente de idosos pobres, que ndo € socialmente amparado pelo sistema publico de
seguridade social pelo fato desses cidaddos ndo figurarem nas estatisticas
governamentais como legitimo grupo beneficidrio dos programas de renda minima,
apesar de, contraditériamente, pertencerem ao segmento para o qual € dirigida a
prestacéo econdmica de renda minima, ou seja, de pobreza extrema . Portanto, entende-se
gue o requisito legal que tem como exigéncia a comprovacgado de dez anos de residéncia
prévia a um segmento gque se encontra na condi¢do de vulnerabilidade social (condicéo
de vida que limita seu acesso ao trabalho), aém de fortalecer o perfil focalizador dos
programas de renda minima, configura-se como um critério excludente.

A tabela 14 demonstra, com base no conjunto da populacdo espanhola
calculada em 1999, os nuUmeros e os percentuais relativos as pessoas consideradas
incapacitadas, inclusive para o trabalho, adotando como critérios aidade e o sexo. No total,
prevalece nas duas faixas etarias, um numero maior de mulheres consideradas
incapacitadas. Também, e proporcional mente, os percentuais femininos se sobrepdem aos
masculinos tanto entre a populacéo idosa, de 65 a 79 anos, quanto na acima de 80 anos, 0
gue evidencia um maior contingente populaciona feminino neste pais, bem como um
maior grau de longevidade como caracteristica desse grupo social.

Tabela1l4 Populagdo total e populagdo incapacitada espanhola maior de 65 afios (Valores

absolutos e % horizontais)

65 ar9 anos Mais de 80 anos
% de % de
Total Incapacitados incapacitados Total Incapacitados Incapacitados
por sexo por sexo
Homens 2.241.487 502.396 22,5% 468.319 231.413 49%
Mulheres 2.812.998 818.137 29% 911.720 520.706 57%
Total 5.054.485 1.320.533 26% 1.380.039 752.119 54%

Fonte: Populagéo nacional de direito calculada em 15 de maio de 1999 por idade e sexo. INE (2002). Elaboragdo propia
de Bayer, Lorente y Garcia Moreno (2004).

Também fazem parte do grupo de cidadéos, considerados incapacitados e que
demandam medidas de insercdo social, pessoas com enfermidades cronicas, com
drogodependéncia/alcoolismo, desempregados adultos e/ou demandantes do primeiro
emprego que tém grandes dificuldades de acesso ao trabal ho.

No geral, em seu desenho politico-institucional, os programas autbnomos de

renda minima de insercéo espanhdis apresentam duas situacdes de ambigiidade: a) de
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um lado, sdo inovadores por terem sido desenhados, projetados e colocados em prética
pelas préprias Comunidades Autdnomas, tornando-se atuagdes positivas e b) de outro,
carcaterizam-se por serem extremamente seletivos e, por vezes, excludentes, na medida
em gue ha escassez de recursos financeiros publicos provenientes do governo central e
o fechamento da malha de seguridade ao nédo possibilitarem 0 acesso de pessoas ndo
elegiveis em outros programas sociais (MORENO, 2000, p. 6-7). Apés revisao
bibligréfica feita por esse estudo, com base em abundante literatura especializada sobre
renda minima, constatou-se que as prestacdes econémicas ainda assumem, na Espanha,
grande importancia no conjunto da agéo social, pois, percebe-se, como tendéncia, um
esforco em incrementar as prestagdes monetérias assistenciais nesse pais.

Com base em recentes estimativas do Ministério de Trabgjo e Assuntos
Sociales, os beneficiarios individuais do RMI, superaram os 200.000 cidadéos previstos
no ano 2000 (ARRIBA; MORENO, 2002). Isso significa qgue em 2002, as dezessete
(17) comunidades autdnomas espanholas, dispunham de algum tipo de atuagdo em
relacdo ao programa de renda minima. E isso se deu apesar das contradicfes presentes
nesse processo e as dificuldades politicas e operacionais influenciadas pelas propostas
recentes, de teor neoliberal, que tém incentivado politicas de ativacdo para insercdo dos
beneficiarios no mercado de trabalho e a adogdo de critérios mais restritos de acesso
aos subsidios assistenciais, bem como o estabelecimento de minimos vitais
(sobrevivéncia biologica) e gjudas familiares na forma de isengao fiscal.

Em suma, constituem principais prestagdes econdmicas assistenciais de renda
minima, na Espanha: a) prestacdes suplementares da seguridade social (um complemento
dos minimos de pensbes da seguridade social, baseado na elevacdo da quantidade a
receber, até um minimo legalmente estabelecido, alcancando o total de 30%, mediante
comprovacdo de recursos); b) prestacdes familiares de seguridade social destinadas as
familias necessitadas, que tém trés ou mais filhos sob sua responsabilidade. O gjuste dos
subsidios se d& de acordo com o tamanho dos hogares e se realiza de acordo com escalas
de equivaéncia; c) rendas minimas de inser¢do, como programas nao contributivos,
sujeitos a comprovagao de recursos e de responsabilidade das Comunidades Autdnomas.

As prestaces econdmicas de renda minima de insercdo (RMI), constituem a
Ultima insténcia inovadora e peculiar disponivel, introduzida pelos sistemas autbnomos
espanhdis. Conforme demonstrado no quadro 20, os programas de renda minima na

Espanha diferem, dentro das proprias comunidades auténomas, em relacdo ao valor da
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RMI, a0 seu alcance, cobertura social e aos critérios e requisitos de inser¢do mais comuns

exigidos aos beneficiarios.

Quadro 20 Espanha — Renda Minima de Inser¢éo:

Requisitos mais comuns exigidos aos

beneficiarios
. A . Constituicao Sem parentes
Idade do titular da Residéncia Nivel de de hogar obrigado a Carecer de
unidade familiar prévianaC.A. | ingressos | . prestar emprego
independente ali
imentos
Aragén entre 18e 65 anos 1 ano antes Inferiores
menores de idade com aRMI
menores ou deficiente
dependente
Candrias | entre 25e 65 afios 3 anos, salvo para | Inferiores Sim Inscrito como
emigrantes canarios emigrantes aRMI demandante de
retornados maiores de | canérios empleo, salvo
65 anos retornados e estudiantes en
menores de 25 com refugiados centros
menores ou deficiente publicos
dependente
Catalunha |entre 25y 65 afios lanoantes, oud |Inferiores |1 ano antes Sim
menores de 25 em anosnos ultimos |aRMI
situacdo de desamparo, | 5 anos
OU COm menores ou
deficiente dependente
Gdlicia entre 25 e 65 afios 1 ano antes, salvo | Inferiores | 1 ano antes Sim
menores de 25 anos emigrantes aRMI
€om menores ou galegos
deficiente dependente. | retornados, e
18 anos com tutelados | beneficidrios de
pela xunta ou 6rféos | IMI em outra
absolutos C.Auténoma
5 anos para
extrangeiros néo
europeus
Madri entre 25 e 65 anos 1 ano antes Inferiores
maiores de 64 com aRMI
menores dependentes
menores de 25 com
menores dependentes

Fonte: Moreno, 2002, p. 20. Elaborac&o dos dados do informe FIPOSC y MISSOC (2002).

O gasto socia publico total agregado as rendas minimas de inser¢do nas
comunidades autbnomas alcancou, em 2001 — 0,33% do PIB nacional, o que demonstra
gue as comunidades regionais espanholas foram capazes, ainda que ndo de forma precaria
e ndo suficiente, de integrar assisténcia e servicos sociais em uma rede primaria regiona e
local, considerando que boa parte dos programas sofre com problemas de financiamento.

A seguir, apresenta-se uma outra seqiiéncia de tabel as e figuras que demonstram o

fluxo de gastos relativos ao orcamento total, bem como a distribui¢do do percentua de gastos
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com a seguridade social para o Ano 2005, na Espanha, em relacéo as prestacbes econdmicas

com as devidas supressdes, por classes e modalidades de penséo.

Tabelal5 Espanha: Orcamento de gastos da seguridade sociad para o ano 2005 —

Supressdo do gasto da &rea 1 - Prestagtes econdmicas

Rrubricas Milh&es de euros % de participagdo

Pensdes 70.768 87,9
- Contributivas 68.905 85,6
- N&o contributivas® 1.863 23
Incapacidade temporal 5.925 74
Maternidade e risco durante a gravidez 1.235 15
Prestagbes familiares 932 1,2
Outras prestacdes econdmicas 476 0,6
Total prestagBes econdmicas 79.336 98,6
Outras transferéncias correntes 448 0,5
Gastos de gestéo de prestagdes econdmicas 647 0,8
57 0,1

Total de gastos da area de prestaces econdmicas 80.488 100,0

Fonte: MTAS (2005) — Informes e Estudos.

Incapacidade
temporal; 7,4%

Gestao prestagoes
econdmicas; 0,8%

Fonte: Ministério de Trabalho e Assuntos Sociais (2005).

Maternidade
Prestagdes
Familiares e
Outras; 3,3%

Outros gastos;
0,6%

Pensées; 87,9%

Figural0 Espanha — Sistema de seguridade social 2005 — Distribuicéo percentua do

gasto da é&rea 1. Prestacdes econdmicas contributivas e ndo-contributivas

Nas figuras 10 e 11, é flagrante o volume de recursos finaceiros destinados as

pensdes no que se refere as prestactes econdmicas contributivas e ndo-contributivas (37%

do gasto social geral com a seguridade social) na Espanha, em 2005.
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Tabelal1l6 Espanha: Orcamento de gastos da seguridade social — Supressao do crédito de
pensdes por classes e modalidades de penséo

RUBRICAS Milhdes de eur os % de partic.
Invalidez 9.223 13,0
- Contributivas 8.363 11,8
- Néo contributivas 860 1,2
Jubilagéo 46.365 65,5
- Contributivas 45.361 64,1
- Né&o contributivas 1.004 14
Viuvez 13.979 19,8
Orfandade 997 14
Em favor de pensdes para o ano 2005 204 0,3
Total de crédito de pensdes para o ano 2005 70.768 100,0

A importanciatotal das pensdes n&o contributivas ndo inclui os 133 milhdes de euros correspondentes ao Pais Vasco (105
milhdes) e Navarra (28 milhdes), que figuram como transferéncias ao Estado dentro da Area de Prestagdes Econdmicas.
Considerando a citadaimportancia e o montante total de |1&s PNCs, a quantiaeleva a 1.996 milhdes de euros.

Fonte: MTAS (2005) — Informes e Estudios.

Outras; 1,7%

Viuvez; 19,8%

Invalidez; 13,0% Aposentadoria; 65,5%
Na&o contributivas N&o contributivas
1,2% 1,2%
Contributivas Contributivas
11,8% 64,1%

Fonte: Madrid: Ministério de Trabalho e Assuntos SociaissMTAS (2005).
Figura 11 Espanha: sistema de seguridade social 2005 — Distribuigdo percentual do gasto

de pensdes (contributivas e ndo-contributivas)
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Tabela 17 Espanha: Pressupostos da seguridade social para o ano 2005 — agregado do

sistema sinteses por entidades

Recursos
(Em euros)
Pressuposto 2004 Pressuposto 2005 Variacdo 2005/2004
Entidades . % A % o
Importancia Partic. Importancia Partic. Absoluta %
Losouraria Geral da Seguridede 7705843970 9349 8467281162 9379 7.614371,83 9,88
Mtuas de A.T., e E.P. 8167561,88 991 850158003 952 42602715 522
Total Recursos 8522600167 10340 9326640065 10330 804039898 9,43
Eliminaces por consolidacéo 2.800.130,87 3,40 2.983.574,51 3,30 183.44364 6,55
Pressuposto consolidado 8242587080 100,00 90.282.826,14 10000 7.856.95534 9,53
Gastos
(En miles de euros)
Pressuposto 2004 Presuposto 2005 Variacdo 2005/2004
Entidades % % 0
Importe Partic. Importe Partic. Absoluta %

o Nacional da Seguridade 6883475935 8351 7407535314 8205 524059379 7,61
Instituto Nacional de Gestao 16623151 020 18671602 021 2048451 12,32
Sanitéria
natLto de Madores Senvigos 244549830 297 240148963 266  -44.00867 -180
Instituto Social daMarina 145080157 177 152043684 168 6063527 4,15
&?;rar laGeral da Seguridade 415214906 504 648881599 719  2.336.66693 56,28
Soma 77.058439,79 9349 8467281162 9379 7.614371,83 9,88
Mutuas de AT y EP 816756188 901 859358003 952  426027.15 522
Total Gastos 8522600167 10340 9326640065 10330 804039898 9,43

Como indicam os dados acima (tabela 17), a natureza descentralizada do
regime de bem-estar espanhol ndo exacerbou tanto as diferencas comunais, como era de se
esperar. O que se percebe como perspectiva futura, € que as comunidades autdbnomas estéo
propensas a requerer o co-financiamento do governo centra para manter 0s seus
respectivos programas e 0S Servigos sociais. Por enquanto, os programas autbnomos de
renda minima de inser¢do sdo um fato, e suaimplementac&o contribuiu para a legitimacédo
politica das CCAAs que se viram favorecidas pel o crescimento de recursos or¢amentarios.

O Plan nacional de accion para la inclusién social del reino de Espafia, de
2001 — 2003, tem se constituido numa boa oportunidade para se avaliar a coordenagéo
intergovernamental, a medida que oferece um quadro sintético da situagdo da luta contra a
pobreza na Espanha. Resta saber, se as proximas agdes sociais, coordenadas pela Unido
Européia-EU, serdo fontes de novas idéias, servindo de inspiracdo para se otimizar os

esforgos de todos os atores e institui¢des implicadas no processo.
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Segundo dados do MTAS (2005), a Espanha desenvolve um conjunto de

programas com grupos de atencdo primaria (servigos sociais gerais) e secundaria

(especiadizado) muito semelhante aos que s& adotados no Brasil para os quais séo

destinados recursos financeiros, com controle das comunidades autbnomas sobre recursos

em geral, gastos e gestdo das prestacbes econdmicas contributivas (64%) e néo

contributivas (11,8%), conforme demonstram as tabelas 18 e 19 a seguir.

Tabela1l8 ESPANHA: Programas com Grupos de Atencdo Primaria_(1) (Em euros)

2004 2005 Diferenca
Grupos de Programas Importancia o Importancia o o
(Valor) % (valor) % Absoluta %

1, CesliodeprestagdeseconOmicas 71 7g1 39354 956 7714207983 958  5360.68659 7.5

contributivas

Gestao de prestagdes econdmicas
2 ontrDUliva 297114787 40 297359975 37 2.451,88 01
3, Adminisragio eservicosgeraisde  goq 46943 g 37506209 05 15.872,66 44

prestacfes econdmicas
TOTAL 75.111,730,54 1000 80.490.741,67 1000 5379.011,13 72
Fonte: MTAS (2005). Informes e Estudos.
Tabela1l9 ESPANHA: Programas com Grupos de Atencdo Primaria_(2) (Em euros)

2004 2005 Diferenca
Gru dePi anci anci
pos de Frogramas Importancia % Importéancia % Absoluta %
(valor) (valor)

1. Atencio priméaria de salide 867.169,65 63,9 897.707,25 64,3 30.537,60 35
2. Atencio especiaizada 398.097,80 29,3 411.882,73 295 13.784,93 35
3.  Medicinamaritima 18.812,95 14 21.769,34 1,6 2.956,39 15,7
4, Adminisiracdo, servicos gerals da 25.840,09 1,9 18.218,59 13 -762150  -295

assisténcia sanitaria
5. Formagdo de pessoa sanit&rio 104,76 0,0 169,74 0,0 64,98 62,0
g, |ransferénciasas CCAA pelos 4679800 34 4679800 34 0,00 00

SErvigos sani tarios asumidos
TOTAL 1.336.82325 100,0 1.396.54565 100,0 39.722,40 2,9

Fonte: MTAS (2005). Informes e Estudos.

A exemplo do processo de construcéo e consolidagéo da democracia, no Brasil,

a formagdo politica e o processo de modernizagdo na Espanha, tem conhecido varios

caminhos, com retrocessos e avangos e vivenciado ciclos e conjunturas bem distintas, com

crises politicas, regimes ditatoriais, conforme demonstra o quadro 21.
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Objetivos pendentes na histéria recente da Espanha

Dificuldades/ atrasos

- Desenvolvimento econémico/industrializagdo

- Funcionamento de um sistema democrético estavel (com
primazia do poder civil)

- Articulagéo regional/nacional
- Modernizagéo

- Europeizagéo/ocidentalizagdo
- Impulso de politicas sociais

- Recursos na revolugdo burguesa
- Dificuldades narevolugdo industrial
- Caréncias na construgao do Estado de Bem-estar

Intencdes histéricas Resultados Causas Elementos subjacentes
Acao: - Democraciacensitariaelimitada |- Debilidade - Predominio do poder
1. Regime de em suas primeiras etapas socioldgicadaclasse | militar (conectado ao
Restauracdo - Sistema conveniado “de turnos’ burguesa para fazer poder oligarquico sobre
(1875:1923) (pessoas astutas) no Governo (com | “suarevolugao” e 0 poder civil,
o caciquismos e corrupgdes auséncia de uma debilidade da burguesia
i) politicas, desprestigio dos auténtica vontade modernizadorae
g politicos, etc.) democratizadora auséncia de un projeto
T Reacdo: - Repressao integrador entre os
-E - Ditadurado General |- Processo de industrializacso nas secores populares)
Primo de Rivera décadas de 1910 e 1920
(1923-1930) - Isolamento
- Ditadura do General - Crise politica, econdmicae socia
Berenguer (1930-
1931)
Accéo: - Democratizagao e universalizagao | - Fracasso de uma
1.1l Republica (1931- do sufréagio (direito de votar) alianga “reformista’
1936) - Intento de modernizagéo entre as classes
- Progressiva dualizagao socia e médias e aclasse
2 politica trabalhadora
O | Reagdo: - Repressio
§ - Guerracivil (1936- - |solamento internacional
2 | 1939) - Processo de industrializagao
§ - Ditadura do General limitado durante os finais dos anos
Franco (1939-1975) sesenta
- Goverrno continuista | - Desarticulagdo social e politica
de Arias Navarro - Crise politica, econdémicae socia
(1975-1976)
Acéo: - Consenso democrético - Crisemoral, socid y |- Predominio do poder
Transi¢ao democrética: (Constitucion de 1978) politica (carénciade | civil, mal grado de
12fase: Governos de - Falta de impul so econdmico, projeto) da burguesia | articulagdo social
UCD (Suérez/Cavo politico e socia e as classes médias
Sotelo) (1976-1982) - Intentona gol pista do 23-F (desarticulagdo da
- Crisede UCD direita)
22fase: Governos PSOE | - Hegemonia socialista estabilizag8o | - Pacto social pela . ,
(1982-1996) democrética modernizagio - Deslizamento até uma
S - Saneamento econdmico e posterior | (classes polarizago politica
O | Reagdo: A rupturado crescimento com altos e baixos trabalhadoras e
g consenso politico - Desenvolvimento auténomo classes médias)
% - Incorporagdo a Europa
[ - Modernizagao socia
- Politicas Socias

3 fase: Governos do PP:
(1996-2004)

- Convergéncia econdmica com 0s
paises da Uni&o Européia

- Incorporagéo ao Euro

- Dualizagdo na politica
internacional

- Clima de irritagdo/tensdo

- Crisedel PSOE e
bipolarizagdo politica

- Crise de didlogo
social

- Recuperacéo do
PSOE

- Maior presenca e peso
nos cenarios
internacionais

- Tensbes trabalhistas

- Tensbes naionadlistas e
questionamento do
marco constitucional

Fonte: Manuel Herrera Gémez & Anténio Requeno, et alii. Madri, 2004, p. 238.
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Por fim, este estudo elegeu a Regido de Aragén, uma das Comunidades
Auténomas da Espanha, para uma observagado in loco sobre o desenvolvimento de seaos
Servicos sociais e a assisténcia social em geral. A opc¢do pela Regido de Aragébn como
locus investigativo de programas operacionais das politicas de bem-estar, se deu por
sua representatividade cultural, demogréfica e pelo quadro de demandas sociais
apresentado. Foram realizadas visitas a Casas de Acolhida (Casas de Acogida), que se
caracterizam como Unidades de Atendimento direto aos segmentos da politica de
assisténcia social (idosos, criangas e adolescentes, mulheres e pessoas portadoras de
necessidades especiais), previamente agendadas com o0s respectivos coordenadores.
Destaca-se a visita a Casa de Acogida denominada Residencia y Centro de Dia
Ramareda destinada ao atendimento a idosos. Nessa Unidade a atencéo esteve voltada
para aspectos considerados relevantes, tais como: nimeros de internos e usuérios, custo
de funcionamento por vagas, média de idade (homem e mulher), pensdo minima
contributiva, condicionalidades e contrapartidas financeiras dos pensionistas
aposentados, pensdo ndo contributiva, tipos de habitagdes, pagamento dos
internos/més, pagamento dos usuérios do Centro de dia, e outros.

Outras Unidades da Administracdo Regional visitadas confirmaram a relativa
autonomia do poder local e/ou regional apresentado pelo Instituto Aragonés de Servicios
Sociales-IASSGobierno de Aragon (Normativas Regionales y Locales, Guias de
Recursos Sociales de la Region de Aragon, Leys de: Accion social (1987), Insercion y
normatizacion social (1993), Presupuestos (1993), Decreto de minimos (1992), como
também por outros Orgdos Publicos, tais como: Departamento de Sanidad, Consumo y
Bienestar Social/Gobierno de Aragén, Departamento de Servicios Sociales y Familia
(Recursos Financeros, Cobertura de Plazas, Centros y Residencias, Poblaciones
empadronadas,e outros).

Para Alonso Seco e Gonzalo Gonzdlez (2000, p. 467), qualquer conclusdo a
gue se chegue sobre as comunidades autbnomas espanholas, precisa ser formulada com
cautela, em razdo da imprecisdo terminoldgica e conceitual existente sobre as mesmas e
sobre a diversidade de conteldos apresentados ao definirem critérios destinados ao
financiamento do ingresso de insercdo e/ou prestacdo econdmica. Contudo, quando a
renda econémica de insercdo se encontra regulada em lel, a questdo torna-se menos
problemética, do ponto de vista formal. No entanto, a exigéncia dessa regulacdo néo

impede a existéncia de discordancias sobre os critérios para concessdo da renda minima
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entre o que determinam a Lei Geral Orcamentaria da Comunidade Auténoma (CCAA), a
Lei de Ingresso de Insercéo, e, ainda, as Leis de Servicos Sociais e/ou de Acéo Social.
Um outro aspecto ressaltado por esses autores € que os ordenamentos auténomos, ao
repassarem um beneficio social na forma de uma prestacéo de natureza publica, ndo tém
a intencéo de substituir a tradicional obrigacdo privada que tém a familia de atender aos
seus familiares ascendentes e descendentes.

Ao redlizarem um estudo sobre a realidade de cada Comunidade, Seco e
Gonzalez (2000, p. 469), destacam algumas perticularidedes sobre a Comunidade de
Aragbn onde existe uma regulacdo legal, porém ndo suficientemente extensa e
regulamentada, tanto em relagdo aos tipos de prestacéo, as condi¢cdes de acesso, quanto
aos requisitos e aos procedimentos de concessdo, 0 que impede, na visdo desses autores,
uma atuagdo mais autdbnoma por parte da Aministracdo Regional. A Lei de Orcamentos
da Comunidade Auténoma de Aragon, homologada em dezembro de 1999 (artigo 4.1),
ao regular o Ingresso Aragonés de Insercdo, apresenta as seguintes caracteristicas em
relacdo aos beneficios e servicos sociais: cardter pessoa e intransferivel (que se outorga
a prestacdo econdmica), carater subsidiario e complementar dos beneficios (artigo 16), e
a exigéncia de que qualquer ateracdo proposta sobre o valor da prestacdo econémica
deverd realizar-se mediante a observancia dos critérios de regulagdo contidos na Lei
Geral de Orcamentos da referida Comunidade, Essa medida demonstra interesse do
governo central em manter coeréncia com a pretensao dos legisladores. Contudo, ndo tem
forca politica para neutralizar as discordancias entre as duas esfersas de governo. Além
das caracteristicas apresentadas, a Lei de Orcamentos da Comunidade de Aragén,
contempla a exigéncia de empadronamiento (registro de moradia mediante
recensiamento), e a comprovacao de residéncia do transeute e/ou estrangeiro no pais por
um periodo prévio de um ano.

Como exemplo das freguientes discordancias existentes sobre os critérios de
concessao da renda minima entre as distintass legislagdes ( Lei Geral Orcamentaria da
Comunidade Auténoma (CCAA), Lei de Ingresso de Insercdo, e/ou Leis de Servigos
Sociais e/ou de Acdo Social), a Ultima exigéncia feita pela Lel de Orcamentos da
Comunidade de Aragén, esta em discordancia com a Lei de Servicos Sociais de Aragon,
pois essa lei determina, genericamente, que 0s transeuntes/estrangeiros pobres séo
beneficidrios titulares, incondicionalmente ( portanto, sem condicionalidade restritiva),

do direito as prestacdes econdmicas previstas na referida Lei, ndo tendo, portanto, a
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exigéncia de registro (empadronamiento), nem a comprovacao de residéncia prévia de
um ano. A idade maxima exigida ao titular da unidade familiar como requerente da
prestac@o assistencial se situa entre vinte e cinco e sessenta e cinco anos, admitindo-se
também menores de vinte e cinco anos e€/ou maiores de sessenta e cinco, quando esses
cidaddos apresentam um hogar familiar, e/ou tém filhos menores e/ou pessoas que
portam alguma deficiéncia, que os deixa em situcdo de dependéncia. O limite da idade de
sessenta e cinco anos para receber a renda minima € justificado por sua finalidade de
reinsercdo socio-laboral, e pelo fato de ser esta idade (65 anos), a idade estabelecida
como teto para todos os cidaddos adquirirem o direito de receberem as prestaces néo-
contributivas de aposentadoria publica e/ou de incapacidade permanente.

Em sinyese, a Comunidade Autbnoma de Aragon desenvolve um programa de
renda minima de insercdo caracterizado como sendo de ajudas assistenciais
complementares e regulamentadas, conforme demonstra a tabela a seguir, referente ao
numero de beneficiarios e aos recursos financeiros (gasto anual, em euros) repassados no
ano de 2004 as regides de Huesca, Zaragoza e Teruel, que compdem a Comunidade
Autdnoma de Aragon, com destaque para a Regido de Zaragoza, tanto em relacdo ao

montante de recursos financeiros, como ao nimero de beneficiarios:

Tabela20 Recurso Aragdénés de insercdo social em Aragon, ano 2004 — Renda Minima

Huesca Terue Zaragoza Aragon
Beneficidrios 219 78 1.406 1.703
Beneficiérios por 10.000 habitantes 10,4 56 16,0 13,8
Valor médio anual (em euros) 1.864 1.810 1.931 1.917
Gasto anua (em euros) 408,2 141,2 2.714,7 3.264,1

Fonte: Pesguisa Continua de Orgamentos Familiares. Instituto Nacional de Estatistica, 2004.
Fonte: Anuério Social-A Caixa-para Espanha e CCAA: 2004. Dados para Aragon: Servico de Plangjamento,
Coordenacdo e Assuntos Juridicos. Secretaria Geral Técnica: Departamento de Servigos Sociais e Familia.

Importante destacar sobre esse programa espanhol especifico que na Lei
reguladora do Ingreso Aragonés de Insercéo, com base em seu regulamento, diz-se que
sua concessao terd lugar a fundo perdido, expressdo que, em linguagem usual,
assemelha-se a idéia de subvengdo social do Estado; ou seja, em sentido estrito,
significa que o beneficidrio ndo esta obrigado a restituir o beneficio recebido, o que
constitui uma contratendéncia incipiente a tendéncia pouco institucionalizada da
assisténcia social espanhola. Esta caracteristica € a mais comum das prestacfes

econdbmicas utilizadas no ambito da assisténcia social entre as Comunuidades
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Autbnomas-CCAA na Espanha, a qual exige uma insercéo legal suficientemente
regulamentada. Em setembro de 2005, periodo de realizacdo da pesquisa desenvolvida
por estatese, 0 valor mensal correspondente ao referido Ingresso Aragonés de Inserc¢éo
estava fixado em trezentos e vinte e quatro euros (em torno de R$ 972,00 reais,
cambio/dia), com efeito retroativo a janeiro de 2005. Comparativamente, o valor da
prestacdo econdmica fixado como renda minima pela Comunidade Auténoma de
Aragon, é significativamente superide renda minima unificado brasileiro, Bolsa Familia
(em torno de R$120,00 ), no mesmo periodo, até mesmo quando comparado ao j&a
citado valor atual do salario minimo do pais, em vigéncia. Em Aragon, o pagamento
das referidas subvencdes fica a cargo dos programas e 6rgdos que gestionam 0s
créditos em matéria de salde e de bem-estar, com base na dotacdo orcamentaria de seus
organismos autdbnomos (Diputacion General de Aragén, Comunidad Auténoma de
Aragon/Tesoreria y Patriménio). Curioso observar que, a mesma ocasido, enquanto o
salario minimo espanhol destinado aos profissionais estava fixado em torno de 680
euros (R$2.040,00 reais, em valores aproximados), 0 salario minimo brasileiro estava
calculado em R$320,00.

As Leis Orcamentarias da Comunidade Auténoma da Regido de Aragon,
consideram ampliaveis os créditos destinados a financiar o chamado ingresso Aragonés
de Insercdo (Lei de 1998, de Orcamentos Gerais da Comunidade Auténoma de Aragon
para 1999, Artigo 4.1). Nesse caso, a modificagdo da quantia da prestacdo somente
poderea realizar-se mediante aprovacdo da Lei Orcamentaria, ndo podendo ficar abaixo
do Orcamento Geral previsto pela administracéo local e/ou regional. Sendo assim,
apesar de seu valor financeiro ser superior ao do beneficio brasileiro, entende-se que o
cardter pessoal, intransferivel, subsididrio e complementar que se outorga a prestacéo
econbmica, a aproxima mais da categoria dos chamados direitos de personalidade
(direitos civis), do que propriamente de um bem publico comum e/ou de um beneficio
social com status de direito social, entendido como instrumento justificador da
atividade intervencionista do Estado social na implementacdo de politicas publicas,

como resposta as necessifdades bésicas da popul agéo.
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7.5 A experiénciadaltalia

Somente a partir da segunda metade dos anos 1990 temas considerados
marginais, como pobreza e exclusdo social, despetaram interesse e passaram a compor a
agenda dos governos e os debates politicos na Italia. Atores politicos e agentes sociais
fizeram um diagnéstico da assisténcia socia italiana e indicaram como principais
problemas nesse campo: a) ata fragmentacdo das agOes assistenciais; b) preferéncia por
programas de transferéncia monetaria (renda minima) em substitui¢do aos servicos sociais,
¢) marcada diferenciacéo territorial (Norte e Sul); d) auséncia de uma malha de seguridade
social como uma ultima rede de protecdo social. As pensdes por invalidez ainda hoje
requerem uma biografia trabalhista de, no minimo, 5 anos. Segundo avaliacéo de Ferrera
(1996, apud MORENO, 2000), até 1984, as pensoes por invalidez foram operadas na Itdlia
como rendas minimas, transformando-se, em algumas Regifes, como moedas de troca nas
relacles clientelistas entre politicos e eleitores.

Durante anos, a concentragao de recursos em prestacfes de carater contributivo
(e/ou categdrico) gerou vazios na malha de seguridade social italiana voltada para pessoas
de renda baixa. Esta situacdo comegou a mudar na metade dos anos 1990. Até 1998, os
residentes em alguns municipios incluidos no Programa Experimental n&o tinham acesso a
nenhuma forma de gjuda econémica de natureza publica, nem mesmo em caso de aguda
situacdo de necessidade.

Em 1997, a competéncia da assisténcia social foi descentralizada para os
governos regionais e locais. A administragio central competia a definiciio das grandes
diretrizes reguladas por uma Lei maior que so foi promulgada no ano de 2000. Contudo,
durante esse periodo (1998 a 2002), as leis regionais italianas promoveram uma grande
discriminagéo em relacdo aos municipios. A partir dai algumas minicipalidades tomaram a
iniciativa de implementar programas de renda minima, de caréer local, introduzindo uma
prestacdo sujeitaa comprovacdo de recursos que ficou conhecida, inicialmente, como renta
minimo vitale.

No ambito nacional, a assisténcia socia italiana atende a categorias especificas,
tais como: velhice e incapacidades diversas. NoO entanto, 0s programas assistenciais
italianos tém apresentado um papel bastante modesto, a exemplo da destinacdo de apenas
6.4% do total do gasto social nacional no ano 2000. As a¢des da assisténcia socia incluem:

a) pensdes por invalidez (pensione di inbilitA civile), as quais se caracterizam como
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prestacfes ndo-contributivas, compativeis com a atividade trabalhista e sujeitas a uma
estrita comprovacdo de recursos e renda pelo beneficiario; b) pensdo social, que serefere a
um subsidio minimo concedido mediante prévia comprovacdo de recursos destinados
aqueles cidaddos maiores de 65 anos que ndo adquiriram, ao longo davida, o direito auma
pensdo contributiva. A partir da Reforma de 1995, o novo regime ampliou os niveis de
cobertura, passando a incluir também as pesssoas Com parcos recursos ou com
contribuicdes insuficientes; c) subsidio de cuidados (indennitd) dirigido aquelas pessoas
gue necessitam de atencdo permanente por ndo serem autbnomas. Este subsidio €
condicionado a realizagdo de uma consulta médica, mas ndo a comprovacdo de recursos.
Com o passar do tempo foi se consolidando como uma fonte de ajuda aos coletivos de
ancidos mais necessitados, pois, em gera, na Itdlia, os grupos de renda baixa sdo
potencialmente elegiveis para diversos subsidios sociais ndo-contributivos. E o caso do
subsidio familiar (nucleo familiare) que se refere a uma prestagdo sujeita a comprovagédo
de recursos para assalariados ativos ou aposentados, com responsabilidade familiar. O
nivel deste beneficio esta diretamente relacionado as dimensbes da familia e €
inversamente proporciona arenda familiar. Os complementos de pensdes (integrazioni al
minimo) sdo concedidos aos que percebem prestacdes abaixo do minimo legamente
estabel ecido e requerem uma biografia trabal hista contributiva de, no minimo, 15 anos, dos
solicitantes, que também sd0 sujeitos a comprovagdo de necessidade.

Em 1997, o Informe Onofri propds uma férmula na qua se basearam e
continuam sendo baseadas as sucessivas reformas da assisténcia social na Itdia. Em
sintese, esse Informe enfatizou a necessidade de se promulgar uma Lei naciona de
assisténcia social e de se introduzir um programa de renda minima, ndo contributivo, e/ou
ndo categorico. Recomendou também a eliminacéo de aguns programas assistenciais e o
estabel ecimento de mecanismos para determinar a situagcdo econémica dos demandantes de
tais programas. Assim, foram levadas a cabo algumas inovacfes significativas mediante a
criacdo de um conjunto de regras para avaliar as solicitacOes sujeitas & comprovagdo de
recursos. Foi introduzido, a partir de 1998, o Indicador da Situacdo Econdmica (1SA)
(Indicatore della Stuazione Econémica (ISA), aplicado para subsidiar familias numerosas
(com 3 ou mais filhos) e a maternidade.

No ano de 2000, uma nova Lei, n°328, produziu reformas significativas no
contexto institucional da assisténcia socia italiana. Foram estabelecidas as condicdes

ecritérios de acesso aos beneficios, as linhas gerais de atuacdo e os principios de
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descentralizacdo e solidariedade, assm como as diretrizes gerais para as atuagdes
administrativas. A experiéncia das rendas minimas na Itdlia comegou, de fato, em 1998. A
Renda Minima de Inser¢cdo-RMI (Reddito Minimo di Inserimento (RMI))) inclui um
componente monetario e outro de ativacdo (MORENO, 2000). O direito a ajuda econdmica
€ condicionado a participacéo em programas de inser¢do trabalhista e social, sendo que o
nivel dessa gjuda fica determinado e é calculado pela diferenca entre o recurso minimo
garantido, gjustado as dimensdes da familia, e os recursos de que dispbe o beneficiario.

Na Itdia, amaior parte dos beneficidrios reside na Regido Sul. A Lei orcamentaria
de 2001 prorrogou a vigéncia do chamado Programa piloto, elaborado em caréter experimental,
por dois anos, e elevou o nimero de municipios elegiveis paraum total de 306. Ao final de 2003,
0 governo italiano ndo se dispunha a prorrogar a vigéncia dos fundos para a continuacéo do
experimento do RMI. O informe de avaiacdo da primeira fase do Programa piloto destacou
aspectos positivos do RMI itdiano, visto que, com ee, se rompeu com uma larga tradicéo de
atuacdes contributivas, demonstrando sua eficacia como politica contra a pobreza. Outro aspecto
avdiado postivamente refere-se as novas agdes de inser¢do e de revitalizagdo socia dos
beneficiarios, a exemplo das condicionalidades e medidas tomadas contra o abandono escolar.
Também se produziu uma otimizacdo administrativa, com a definicio de novas
responsabilidades diretas na gestéo dos programas.

Em relac8o aos aspectos menos destacados e/ou negativos, as criticas recairam
sobre a dificuldade de fazer face as pressdes locais no sentido de se definir novos critérios
de selecdo dos beneficidrios, ou de se dotar o programa de um carater diferenciado do
beneficio assistencial do passado®. Em 2001, o informe de avaliacdo realizou uma
estimativa do custo do RMI em ambito nacional, no valor de 2.2 a 3.0 milhdes de Euros, 0
gue correspondeu em torno de 0,18% a 0,24% do PIB nacional. Em relaco aos padrdes
anteriores, as cifras foram consideradas altas, mas de forma alguma suficientes quando
comparadas as necessidades da populacdo e a outras politicas de bem-estar.

Ademais, h& o risco de uma sobrecarga funcional transformar um programa
como o RMI, com caracteristicas de Ultima instancia, em um programa que passa a
significar a Unica opgao disponivel” dos cidadéos para se obter um minimo de recursos em

caso de necessidade, 0 que, na opinido desta tese, tem muito a ver com o Brasil.

¢ Na avaliago de Moreno (2000), um estudioso de rendas minimas da Regi&o Sul da Europa, em especial da
Italia, os continuos obstaculos parecem bloquear a implantagdo, nesse pais, do Programa de Renda Minima
(RMI), tais como: frégeis capacidades administrativas locais e peculiares condic¢des sicio-econdmicas do sul
italiano, o que destoa, a seu ver, de outros programas similares em que o RMI é exigente quanto a capacidade
administrativo- institucional e quanto as habilidades gerenciais.
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Moreno (2000) avalia, ainda, que a localizacdo institucional mais apropriada
parao RMI italiano deveria ser o nivel basico dos programas de transferéncias monetarias,
ou sgja, destinados aos desempregados e as familias com filhos €/ou a outros dependentes
sob sua responsabilidade. Da mesma forma, 0 mesmo autor acredita que o correto
funcionamento da funcéo de inser¢do deste Programa requer um sistema articulado de
politicas ativas para 0 mercado de trabalho e de servigos sociais de apoio as familias. Mas,
o Plano de Ac&o Nacional Para a Incluséo de 2001 ndo demonstra, de forma clara, como o
RMI italiano deveréa ser redesenhado em seus objetivos concretos.

Na verdade, os Ultimos governos de centro direita ndo tém se mostrado
dispostos a generaizacdo de programas de RMI em toda a Itdlia. O governo Berlusconi
deixou que as regides decidissem sobre esse assunto, abstendo-se de estabelecer diretrizes
nacionais ou de comprometer-se com a facilitagdo de recursos financeiros, em que pese 0
Pacto de Itdlia, assinado no verdo de 2002, prever a implantacdo de uma renda de Ultima
insténcia como parte importante de uma ampla reforma do sistema de protecdo social que,

tudo indica, ndo foi levado a cabo.

7.6 A experiénciade Portugal

Portugd integrou-se a Comunidade Européia em 1986, pondo fim a um longo
periodo de atrasos. Até meados dos anos 1980, pesquisas revelam que ndo existia nenhuma
cobertura socia universa, nem mesmo um sistema publico de salde portugués. O Estado
assume um rosto economicamente ruralista e ideologicamente medievel (VIEGAS, apud
RODRIGUES; STOER, 1993, p. 23), pondo restricdo aindustrializacdo e procurando eliminar
a participacdo da sociedade. O Estado, reiteram Rodrigues e Stoer (1993), delega a Igrga
Catolica, que congtituia um elo entre a sociedade civil e o poder publico, as funcdes de
provisdo socid. “A Republica corporativa portuguesa que se ingtituiu, considerava a familia a
célula da sociedade e a fonte de conservacdo e desenvolvimento da raga, como base primeira
da educacdo, da disciplina, da harmonia socia e o fundamento de toda ordem politica’
(VIEGAS, apud RODRIGUES; STOER, 1993, p. 23). Assim, agpesar de a revolucédo
democrética de 1974 ter se constituido um processo de ruptura com o regime ditatoria e
possibilitado a criacdo, pela primeira vez, de 6rgéos autarquicos el eitos por sufragio universa e

direto - dando forca ao poder local - recursos limitados impediram a implementac@o eficiente
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de politicas publicas. Em conseqiiéncia, as acbes de combate a pobreza foram escassas e a
assisténciasocia portuguesa permaneceu marginal e fragmentada.

Em 1984, a protecéo socia de Portugal reorganizou-se. O governo socialista
gue se formou depois das elei¢cdes, introduziu experimentalmente o rendimento minimo
garantido (RMG), em 1996, e extendeu sua cobertura naciona a partir de 1997. O RMG
portugués é descrito pela literatura especifica como um contrato que facilita uma gjuda
monetéria, como prestacdo ndo contributiva, a fim de garantir um padrdo minimo de vida,
a0 contrério de um compromisso para participar em um programa de inser¢do e/ou de
integracéo social.

Em 1984, uma lei naciona estabeleceu as bases da seguridade social
(seguranca social, como é chamada), com base nas diretrizes constitucionais. O regime
geral passou a proporcionar as prestagdes contributivas aos trabalhadores e suas familias,
enguanto o regime ndo contributivo e a assisténcia social se ocupavam das intervencdes
nao incluidas no regime contributivo.

Portugal recebeu um grande impulso com sua participacdo no Il Programa
Europeu Contra a Pobreza, o qual favoreceu os projetos de intervencdo e de investigacéo
orientados para grupos especificos (MORENO, et alii, 2003). A énfase dada a
participacéo social fortaleceu o desenvolvimento da autonomia das autarquias locais que,
segundo Rodrigues e Stoer (idem), foi decisivamente mais forte do que em qualquer
outro pais europeu. Mas, como dizem os proprios autores, isso ndo foi suficiente para
garantir de fato um poder local. Posteriormente, a politica contra a pobreza, em Portugal,
se apoiou, em maior medida, no chamado enfoque territorial integrado. Em 2000, quando
a legislacdo sobre a seguridade social foi revisada, o nivel de composi¢do do gasto social
protugués se aproximava da média européia. A nova lei tinha como objetivo elevar as
prestagbes, mediante o reforgco do fundo para as pensdes publicas e a inclusdo, no
orcamento nacional, dos gastos da assisténcia social. A Lel pretendia ativar ndo sb os
individuos, mas também as institui¢bes, pois defendia um enfoque individualizado e
orientado as condic¢des dos cidaddos e suas necessidades. Indiscutivelmente, o progrma
de renda minima portugués (rendimento minimo garantido (RMG)), converteu-se no
emblema da nova geracao de politicas sociais. O tema da pobreza ocupou um lugar de
destaque na agenda politica do governo.

O cardter inovador do RMG portugués esta no fato de a oferta de assisténcia

econdmica ter se combinado com a participagdo em uma série de atividades de inser¢ao:
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trabal hista, educativa, de formacao profissional, de acsesso aos servicos de salde, e outros.
Sdo0 beneficiarios desse programa todos os residentes legais, em situacdo de evidente
estado de necessidade, com idade minima de 18 anos, exceto mulheres gestantes ou
cuidadores de pessoas idosas. O RMG portugués é calculado com base na diferenca
monetaria entre a renda liquida avaliada por beneficiario e a quantidade garantida para
cada tipo de familia, e é subsidiério de outras provisdes sociais. Os trabahadores sociais
locais avaliam as condi¢gBes materiais dos potenciais beneficiarios e, na eventualidade de
diferencas substanciais entre a renda declarada e a renda real percebida, o RMG é
cancelado. O trabalhador social, com base na solicitacdo do RMG, emite um informe
individual que deve conter uma descricao dos problemas confrontados na familia, bem
como propde um plano de insercdo, mediante um acordo firmado entre trabalhador social
(como representagcdo do comité local de supervisdo) e os membros da familia. O usufruto
da prestacéo € condicionado a participacdo no plano de insercéo e todo 0 processo possui
efeito legalmente vinculante.

Ao fina de 2001, 752.000 pessoas, ou sgja, 7,5% da populagdo portuguesa haviam
participado do programa. O gasto totd do RMG acancou a cifra de 284 milhdes de euros
(0,25% do PIB naciona) no ano de 2000, caindo para 235 milhdes de euros (0,19% do PIB
nacional), em 2001. Contudo, o valor das prestagdes é baixo e o programa enfrenta escassez de
recursos humanos para a necessaria superviséo do complexo processo de inser¢do. H&4 uma
pesada carga para um nimero limitado de trabal hadores sociais.

Em 2002, o RMG portugués converteu-se em tema de debate politico. Apesar
da sua extingdo ndo ter sido aventada foram utilizados argumentos, tais como a
necessidade de reduzir o gasto publico. A coalizdo de centro-direita, que havia criticado
duramente o programa RMG, ganhou as eleicdes. Porém, 0 novo governo aceitou o
principio do direito universal contido na renda minima e rebatizou o programa de
Rendimento Social da Inser¢do — RSI, de acordo com a Lel promulgada em 2003. O
objetivo foi 0 de enfatizar a dimensdo de inser¢do social. Atualmente, Portugal destaca-se
como o Unico pais da Regido Sul da Europa que tem um padrao nacional de renda minima
fixado pelo governo, independentemente das diferencas regionais, como expressdo de uma

medida unificada no &mbito do modelo de protecdo socia daguele pais.
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7.7 A experiénciada Grécia

Na Grécia, nd ha um programa oficial de renda minima, regulamentado em
lei, como nos demais paises que compdem a Europado Sul.

A vitoria do Partido Socialista, em 1971, e a restauracdo da democracia na
Grécia, em 1974, propiciaram um periodo de expansdo do Estado de Bem-estar. A partir
dai, um incremento sem precedentes do gasto socia foi a resposta as expectativas de
amplos setores da populagdo, apds décadas de discriminagdo politica. A entrada da Grécia
na Comunidade Européia deu-se em 1980. Contudo, o elevado e crescente nivel de gasto
social que tem aproximado a Grécia da média européia, contrasta com uma débil atuagéo
referente as medidas de transferéncias sociais para reduzir a pobreza. Esta aparente
contradicdo € atribuida, pelos estudiosos, a natureza propria do sistema de protecdo social
grego, um sistema contributivo de seguridade social que se encaixa bem no modelo
bismarckiano, com énfase nas carreiras profissionais. Na realidade, o Estado de Bem-estar
grego, sempre colocou énfase maior nas politicas contributivas (aposentadorias, pensdes),
destinando uma provisdo social peguena para a cobertura de riscos sociais ndo securitarios
e ndo contributivos. Sendo assim, 0s servicos sociais publicos e incondicionais,
permanecem em um estagio inicial de desenvolvimento. Nao admira, pois, que as pensdes
representem a maior parte das transferéncias sociais e as politicas dirigidas as familias
pobres com filhos, aos portadores de necessidades especiais (incapacitados), aos
desempregados e outros grupos em situagdo de pobreza, tém sido desenvolvidas em menor
escala o que coloca a assisténcia socia grega e suas prestagcbes em uma posi¢do marginal.
Portanto, a Grécia apresenta uma estrutura de protecdo social ndo regular, carente de
coeréncia e com graves lacunas nos critérios de cobertura social. Os ambientes familiares
parecem ser inelegiveis para os programas socials existentes, uma vez que ndo se gjustam
ao perfil requerido pelos legisladores e nem cumprem os requisitos estabelecidos, ainda
gue estes sgjam bastante restritos. Também a mal ha de seguridade socia publica, destinada
aos cidaddos adultos, é fragmentaria. Os segmentos com uma histéria de vida laboral
contributiva suficiente, dispbem de pensdo minima fornecida mediante prévia
comprovacao de recursos. Os camponeses e pessoas com baixa renda e sem outros direitos
sociais garantidos, recebem pensfes ndo contributivas. No entanto, dada a grande
fragmentacdo e a cobertura incompleta do sistema de protegdo social grego, € possivel

afirmar gue ndo existe um programa de renda minima garantida na Grécia, o que, segundo
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Moreno (2000, p. 9), gera uma situacdo insolita, com a combinacéo de uma gasto elevado
em pensdes (13% do PIB) e ab mesmo tempo, uma alta porcentagem de pobres idosos, que
correspondem a 35% dos adultos com mais de 65 anos. O seguro desemprego € de carater
contributivo e por um periodo de tempo limitado (12 meses). As restritas prestagdes
assistenciais de renda minima sdo transferidas e dirigidas somente as familias pobres, com
trés ou mais filhos. As prestagdes por invalidez, variam segundo o grau e o estado da
invalidez (existem 10 categorias de beneficiarios e 22 de subsidios nessa &req).

Em 2001, os dados revelavam que o conjunto das prestacdes ndo contributivas
somou 16,3% de todo o gasto da seguridade social, enquanto as prestaces sujeitas a
comprovacao de renda, acancaram apenas 4,7%. O modelo de protecdo socia grego segue
sendo um sistema que, aém de dominado por prestaces de caréter contributivo, possuli
rigorosos critérios de seletividade (targting) e politicas focalizadas. O Plano de Acéo
Naciona para Inclusdo Social, elaborado em 2002, descartou a opgdo dos programas de
renda minima, ab mesmo tempo em que, reiterou a gjuda assistencial para desempregados,
por um periodo de 12 meses.

Em termos gerais, além da auséncia de vontade politica dos governantes e da
inexisténcia da prestacdo de uma provisdo social, de créter universal, a oposicéo a
introducdo de um programa de renda minima voltado a superacdo das necessidades
sociais basicas da populacdo, € o elemento ressaltado como fator impeditivo da formagéo
de uma rede de seguranca socia publica contra a pobreza. A existéncia dessa situagéo,
apesar das dificuldades administrativas na implementacdo de programas dessa natureza,
tem implicagBes nas previsdes orcamenté&rias para o financiamento da area social. A
simulacdo do custo das transferéncias de um programa nacional de renda minima feita
pelo governo, em 2000, ficou em torno de apenas 269 milhdes de euros (EU, 279
milhones), ou sgja, o correspondente a 0,23% do PIB nacional (MORENO, 2000).
Indiscutivelmente, um percentual de gasto socia bem inferior aos apresentados por
outros paises da regido, como Itdlia, Portuga e Espanha no mesmo periodo.
Comparativamente, na Italia, em 2001, foi realizada uma estimativa de custo do RMI no
valor de 2.0 a 3.0 milhGes de euros, 0 que correspondeu em torno de 0,24% do PIB
nacional, em Portugal, em 2000, o gasto total do RMG, acancou a cifra de 284 milhdes
de euros (0,25% do PIB nacional), e na Espanha, em 2001, o gasto social publico total
agregado as rendas minimas de inser¢do nas Comunidades Auténomas, acangou, 0,33%
do PIB nacional.
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7.8 Sintese das principais caracteristicas das politicas de provisdo social minima nos

paises do Sul da Europa em uma per spectiva compar ada

Destacam-se como carcteristicas similares dos paises que compdem a Regido
Sul da Europa (FERRERA, 1995):

a) aorigem comum de seus Estados de Bem-estar (modelo beveridgiano e keynesiano-
fordista).

b) os desafios internos (lento e tardio crescimento econdmico somado a elevados indices
de desemprego e de desigualdade social, o que ocasionou 0 aumento dos indices de
pobreza) e os externos (situacdes e pressdes enfrentadas por esses paises com 0
processo de unificagdo econdmica e monetaria européia).

C) as caracteristicas politico-institucionais dos Estados de Bem-estar latinos, em sua
forma de fazer politica, com forte tendéncia a manipulacdes e cooptacdes junto a
classe trabalhadora, a exemplo da cultura politica e da prética dos governantes
brasileiros, no trato das politicas sociais brasileiras, de natureza assistencialista e
clientelista

d) aprevaénciadaidéade provisdo social mediante o repasse de bens e servicos sociais
garantidos no ambito do setor privado (plural ou misto/informal/familiar., voluntario
elou comercial), em contraste a defesa de uma seguridade social publica,
asseguradora de direitos sociais, afiancados constitucionalmente e garantidos no
ambito do Estado, por intermédio da implementacdo de politicas publicas e
universalizadoras.

Nessaregido, hd, situagdes contraditorias e ambiguas na medida em que, de um
lado, defendem um discurso universalista e, de outro, privilegiam o status ocupacional dos
demandantes de protecdo social e condicionam os programas de combate a pobreza (a
exemplo dos de renda minima de insercéo) a rigidos critérios de condicionalidades.
Ademais, os direitos sociais e as politicas publicas ndo aparecem como fundamento de uma
cultura politicainclusiva e garantidora de cidadania social que tem no Estado o garante de
direitos. Ainda assim, é possivel afirmar que existem redes (e/ou malhas) de seguridade
socia na Europado Sul. A grande maioria dos paises que compdem esta regido realizou, a

seu modo e conforme circunstancias politicas e conjunturais, uma experiéncia de protegdo
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social com caréter de Ultima insténcia, no dizer de Moreno (2000), ao adotarem programas
de combate & pobreza como provisdo socia minima (programas de renda minima (RM1)).
Com base no exposto, além das similitudes, os paises da Europa do Sul revelam diferencas
e particularidades, tanto em relagéo ao desenho institucional das politicas contra a pobreza,
como em relacdo as configuragOes ingtitucionais dentro das quais tais politicas operam e
se desenvolvem. (MORENO, 2000, p. 16 e 17). Em relacdo ao sistema de manutencéo de
renda minima de inser¢do, as dualidades ndo sdo poucas, hga vista que essa regido
caracteriza-se pela inexisténcia de um sistema de renda minima unificado (com excegéo
de Portugal), em &mbito nacional.

Trata-se de sistemas com acentuado caréter dual que tendem a polarizacdo e ao
tratamento diferenciado entre os segmentos sociais no sentido de fortalecer, de um lado, totais
garantias a um grupo de beneficiarios (prestagdes generosas e pensies elevadas) e, de outro,
prestagbes menores, que caracterizam uma sub-protecao, transferidas a um grande contingente
de trabalhadores e cidaddos em condi¢les de vida precarias, como jovens desempregados,
trabal hadores em situagZo irregular e/ou situados na economia informal. E nesse contexto que
o papd da familia ganha funcionaidade e centralidade nessa regido (mesmo desvinculada de
uma politica familiar de protecdo socia a essa mesma familia), na medida em que essa
instancia se interpde entre a escassez de medidas sociais publicas, a fragilidade da protecéo
socia publica, a auséncia de mecanismos de superacdo das desigualdades territoriais e as
limitagbes do modelo de manutengdo de renda minima de inser¢do. Essas particularidades,
somadas a baixa cobertura social dos programas sociais nos referidos paises, 0s distinguem dos
demais paises europeus, mas também os tornam semelhantes a realidade brasileira que também
nao tem um Unico padréo de renda minima nacional, apesar de possuir uma seguridade social
publica e institucionalizada, com politicas sociais unificadas, a exemplo do Sistema Unico de
Salide (SUS) e da recente unificaco da assiténcia, mediante a implantac do Sistema Unico
de Assisténcia Socid (SUAS). SSo sistemas regulamentados em Leis, e progrmas de
transferéncia de renda afiancados constitucionamente e implementados em ambito nacional
pelo Estado brasileiro.

Por fim, vale mencionar que, no geral, apesar do processo de implementacéo
de programas de renda minima ter ocorrido na Europa do Sul, em ritmos e caminhos
diversos, comparado a0 que existia antes, produziram-se, ao longo dos anos 1990,

inovagdes significativas e positivas no campo do bem-estar, nesses paises, a saber:
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como traco peculiar, assiste-se a um paradoxo: de um lado, o declinio da tradicional
disponibilidade das familias para responder a provisdo socia e as necessidades sociais
de seus membros e, de outro, uma crescente demanda por protegdo socia publica,
formalizada no &mbito do Estado;

o0 custo fiscal para fortalecer as redes de seguridade social revela-se modesto, apesar
do discurso recorrente sobre a necessidade de reduzir a tributagdo e o gasto social
publico;

todos os paises tém sido beneficiados com incentivos e recursos financeiros da Unido
Européia;

as politicas de bem-estar implementadas por estes paises, objetivam corrigir
desequilibrios histéricos de seus regimes de bem-estar;

0s programas de renda minima desenvolvidos nessa regido caracterizam-se por
prestagdes monetérias de carater assistencial, subsidiario, complementar, e de insercéo
social e ao trabalho;

No entanto, apesar dos aspectos positivos assinalados, a protecdo socia sul

européia apresenta fragilidades por possuir baixa institucionalidade e limitada legitimidade

politica junto a populagdo. Em suma, séo tracos definidores do chamado regime de bem-

estar latino:

a)

b)

d)

politicas e programas sociais, de carater voluntério e informal , com prevaléncia de
perfil seletivo, focalizador e distributivo;

os hogares (ambientes familiares), caracterizam-se como instancias privadas
amortizadoras de conflitos sociais e como Ultimas redes de protecdo e de seguranca do
cidad&o;

problemas de natureza administrativa e de gerenciamento institucional (ineficiéncia
administrativa, morosidade das instituicbes governamentais e auséncia de autonomia
politica para atender necessidades basicas dos cidaddos, aém de persistente fraude
fiscal, como trago cultural);

pape marginal ocupado pela assisténcia socia (embora estratégico como Ultima
insténcia), e o carater fragmentério de seus programas;

auséncia de programas de renda minima eficazes, no sentido de se guiarem por

principios publicos e universais e de seguirem principios redistributivos;
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f) exigéncia de comprovagao de recursos (means testing) e do estado de necessidade ou
situacdo de pobreza, aos beneficiarios da protecdo social como condicéo para 0 acesso
a prestagdo (principio meritocrético);

g) dificuldades operacionais e estratégicas de identificacdo dos reais beneficiarios da

assisténcia social, e de um justa definicdo de critérios de elegibilidade.

7.9 A experiénciado Brasil com programas de transferéncia direta derenda minima

No Brasil, a experiéncia concreta com programas de transferéncia de renda
voltados para cidad@os pobres, ndo inseridos no mercado formal de trabalho, é recente;
alids, mais recente do que as experiéncias sul européias. Nao se pode dizer que o saario
minimo instituido no pais, em 1940, faca parte dessa modalidade de provisdo, posto que
ele € uma remuneracéo do trabaho, regulado pelo Estado. No entanto, o Estado brasileiro,
ao fixar 0 salério minimo, em 1940, determinou um padr&o minimo de ganho mensal como
referéncia para o trabalhador. E inegével que, nas Ultimas décadas, ele tem sido o
parémetro definidor dos niveis de pobreza e de indigéncia, bem como dos vaores
monet&rios a serem socia mente transferidos.

O quadro 22 revela os diversos indices de custo de vida e de precos ao
consumidor, disponiveis no pais. Trata-se de parametros definidores dos principais indices
de precos e de custo de vida (INPC, ICV, IPC e ICB), produzidos por diferentes
instituicoes brasileiras de credibilidade reconhecida como IBGE, DIEESE-SP, FIPE-USP e
PROCON-SP, gue utilizam metodologias distintas. O quadro toma por base o Estado de
S8o Paulo, uma das regides metropolitanas mais desenvolvidas do pais, com destaque para
os indices de custo de vida, de pregos a0 consumidor e de variagdo da cesta basica de
alimentos que estéo entre as infortmacfes socio-econdmicas mais amplamente divulgadas
no pais (JANNUZZI, 2001, p. 107).
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Quadro 22 Alguns dos principais indices de precos e de custo de vida

Instituicdo indice Caracteristicas

IBGE INPC Mede a variagao média de precos da cesta de produtos e servigos das familias
com renda entre 1 e 8 sal&rios minimos residentes nas Regides Metropolitanas

DIEESE-SP ICV Estrutura de despesas de familias com renda entre 1 a 30 salérios minimos,
residentes no Municipio de S&o Paulo

FIPE-USP IPC Estrutura de despesas de familias com renda entre 1 a 20 salérios minimos,
residentes no Municipio de S&o Paulo

PROCON-SP ICB Variagao média de precos de alimentos e produtos de higiene e limpeza no
Municipio de S&o Paulo

Fonte: Paulo de M. Jannuzzi, 2001, p. 107.
Para se ter uma idéia da recorréncia ao salario minimo como parametro

definidor da pobreza no Brasil, “o0 governo federal considera como pobre o grupo
populacional com renda de até meio salaro minimo domiciliar percapita, enquanto os
indigentes (ou muito pobres) séo o grupo com renda de até um quarto do salario minimo
domiciliar percapita” (IPEA/Radar Social, 2005, p. 60). Da mesma forma, 0 governo
entende o principal programa unificado de transferéncia de renda em curso no pais_ O
Programa Bolsa Familia (PBF), bem como o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC),
portanto, um programa social e um beneficio constitcional que tém no sal&rio minimo a
sua referéncia. O BPC, gue esta voltado para idosos (a partir de 65 anos) e para pessoas
portadoras de necessidades especiais muito pobres (com renda percapita familar de até ¥4
do sal&io minimo), incapacitadas para o trabalho e que estejam fora da cobertura
previdenciéria, € 0 que possui 0 mais alto valor monetéario, correspondendo a um salario
minimo mensal (R$ 380,00 — trezentos e cinqlienta reais, em abril 2007), definido na
Constituicéo Federal de 1988.

Ja o Programa Bolsa Familia (PBF), um programa de transferéncia de renda
com condicionalidades e que integra o Programa Fome Zero, pauta-se por uma escala que
varia, de quinze reais a noventa e cinco reais mensais, tendo como critério de elegibilidade
familias com renda mensal percapita, que varia de sessenta reais a cento e vinte reais,
guando sdo considerados em situagéo de pobreza relativa, e com renda mensal percapita de
até sessenta reais, quando sdo considerados em situgcdo de extrema pobreza (pobreza
absoluta), conforme aLei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004 e 0 Decreto n°® 5.749, de 11 de
abril de 2006.

Em relacdo ao critério de elegibilidade e a definicéo do valor a ser distribuido,
o Programa Bolsa Familia define com clareza esses elementos, conforme o quadro abaixo,
no qual sdo levadas em consideraacéo as situacfes de pobreza e de extrema pobreza. Esses

valores dos beneficios sdo repassados para as familias integrantes do PBF.
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Quadro 23 Critérios de elegibilidade e valores de beneficios para familias integrantes do

Programa Bolsa Familia - PBF

Critério de Elegibilidade Ocorrénciade Quantidade Valoresdo
. ~ criancas/adolescentes tinod Benef(ci
Situagéo das Renda mensal 0-15 anos, gestantes € IPQ ie €enericio
familias per capita e nutrizes Beneficios (R9)
Situacio d De RS 60,01 1 Membro (1) Variavel 15,00
uacdo de e 0la s
pobreza R$ 120,00 2 Membros 2 Varfrflvel 30,00
3 o0u+ Membros (3) Variavel 45,00
Sem ocorréncia Basico 50,00
; 5 1 Membro Bésico + (1) Variavel 65,00
Situagao de Até RS 60,00 oo + (1) Vania
extrema pobreza 2 Membros Bésico + (2) Variavel 80,00
3 0u + Membros Bésico + (3) Variavel 95,00

Fonte: Programa Bolsa Familia— Guia do Gestor. Ano: 2006 — MDS — Brasilia-DF.

Disponivel no site: http://www.mds.qov-br/bol safamilia/é@ — programa — bol sa — familia/beneficios-e-contrapartidas.

O problema da utilizagdo do sal&rio minimo como parametro de protecdo socia
minima, no Brasil, é que o seu poder de compra foi corroido por um processo histérico de
arrocho saaria, ficando cada vez mais fraco, desde sua criagdo, em 1940, quando foi
caculado junto a categorias que apresentavam, aquela época, as piores e mais precarias
condicOes de vida e trabalho, conforme ja foi mencionado nessa tese. Atualmente, apesar do
poder de compra do saldio minimo corresponder, em valores atuais (abril de 2007), a
aquisicdo de duas cestas basicas de adimentos, seu poder de compra continua defasado em
relacéo arenda percapita e ao custo de vida do pais, o que continua excluindo e penalizando os
segmentos mais empobrecidos da populagéo brasileira. Dessa constatacdo se depreende que,
em termos de poder de compra, o valor de sessentareais a cento e vinte reais mensais (pobreza
relativa), distribuidos pelo Programa Bolsa Familia (PBF), estd muito aquém de satisfazer as
necessidades basicas do publico-avo de programas dessa natureza, caracterizando-se como
uma quantia monetéria repassada pelo Estado como complementacado, ainda deficitéria arenda
mensal dessas familias, na superacdo de suas reais necessidades. Ao contrério da idéa
reproduzida pelo censo comum, esses valores por s sO ndo tém forca econdmica e/ou politica,
para criar e/ou fortalecer uma cultura de dependéncia e/ou de desestimulo ao trabaho nesses
segmentos, conforme divulgam a grande midia e demais setores neoliberais representantes da
nova direita. O que de fato estd ocorrendo, € um dto indice de desemprego de caréter
estrututral e um mercado com baixissimo potencia de oferta de trabalho, 0 que tem levado a
um cendrio de quase tota auséncia de possibilidades de trabaho e, portanto, de aumento de
renda de um numero expressivo de familias cujos membros encontram-se desempregados, ou

em empregos de baixa qualificagdo e/ou remuneracao.
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Ademais, a auséncia de condicdes de acesso a bens e servigos sociais de
qualidade e de oportunidades de trabalho, ou a of erta de trabal hos precarios, € uma questéo
estrutural que demanda politicas publicas redistributivas. Essa realidade é bem diferente da
posicdo recorrente de se estigmatizar esses segmentos, culpabilizando-os pelo préprio
insucesso ou por sua inércia e/ou vocagdo para o Ocio. Esta €, sem divida, mais uma
expressdo do processo de vitimizagdo a que essas familias vém sendo submetidas para
justificar a auséncia de compromisso €tico e civico do Estado e da sociedade na
viabilizagdo de politicas publicas universalizadoras e de bem-estar que certamente
resgatariam além da cidadania, autonomia e o poder de vocalizacdo, a dignidade humana
desses cidadéos.

Contudo, nem sb de renda monetéria se constitui a politica socia. Outros
elementos como servigos sociais publicos de qualidade extrapolam a renda, sgja como
salario, sgja como provisao assistencial. No que diz respeito ap salario minimo, vale fazer
uma pequena digressdo histérica que gjuda a entender a demora brasileira em instituir
programas de transferéncia de renda que ndo estivessem relacionados com o trabalho, a
sobrevivéncia biol égica e/ou com a contribuicéo previdenciaria.

Ao pautar-se por uma concepcdo profissional de seguranca social, ao estilo
bismarckiano, o entéo Presidente da Republica Getulio Vargas criou, em 1940, o saario
minimo como base de subsisténcia, sem qualquer vinculagdo a idéia de seguranca e /ou de
protecdo social publica ao trabalhador. Com isso, entendia estar constitucionalmente
garantido a populacdo econdmicamente ativa o direito de viver, por meio da sua
participagdo no mercado de trabalho. Sendo assim, o trabalho era visto como meio para
sobreviver, e ndo como espaco de sociaizacdo e de producéo de bens e servicos gerados
sociamente para o bem estar de todos.

Percebe-se, portanto, que, enquanto na Europa, o Estado de Bem estar, sob a
égide do modelo beveridgiano e keynesiano-fordista, construia e aplicava conceitos de
politicas sociais publicas e universalizadoras, associadas a0 pleno emprego, no Brasil,
tomava-se 0 caminho inverso. Getulio Vargas estendia 0 escopo da legislacéo trabalhista,
criada nos anos 1930, sob pressdo da classe trabalhadora, mas sem avangar, como fez
Beveridge na Inglaterra, paraalém dos limites laborais.

Tais atitudes demonstram que o Estado brasileiro reconhecia, financiava e
afiancava o direito ao trabalho dos capacitados para tal (cidad&os inseridos no mercado de

trabalho) , zelando minimanente pela sua possibilidade de comprar aimentagéo, vestuario,
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higiene e transporte. Mas, extrapolando tais medidas, nada estava plangado e
ingtitucionalizado em relacdo ao bem estar dos cidad@os n&o inseridos no mercado de
trabalho. Dessa forma, ainda que tais iniciativas do governo de Getllio tenham se
caracterizado como as primeiras experiéncias brasileiras na &rea trabahista e da
previdéncia socia, a sua contribuicdo para os atuais programas de transferéncia de renda
reside na estipulacdo de uma referéncia monetéria nominal. Mas, paradoxa mente, dada a
perda real do poder de compra do salario minimo atual (R$ 380,00, em abril de 2007), a
suareferénciamais gjuda a focalizar essas tranferéncias do que amplié-las.

Para Sposati (1997, p. 111), a auséncia de um principio universal sobre quais
necessidades devem ser cobertas pelo sal&io minimo, quantas pessoas deve responder e
sobretudo, qual padréo de qualidade deve ser afiancado, terminou por desvincular o salério
minimo de sua efetiva finalidade. Sposati entende que, no contexto do debate sobre
programas de renda minima, é importante ter presente as relacbes de complementaridade
e/ou de substituicdo ao saldrio minimo gque a renda minima possa significar, uma vez que
nenhuma proposta de renda minima deve fragilizar o salario basico, mas sim fortalecé-lo
(1997, p. 112). Paradoxamente, em 2007, o salario minimo continua sendo o primeiro
fator de pobreza da populacéo brasileira pelo fato de ndo se constituir, ainda, em uma
forma de renda minima justa e universal capaz de promover a cobertura das necessidades
basicas (e ndo minimas ) do cidaddo e de sua familia, fundamentada em principios de
equidade e de justica social redistributiva.

Sobre os programas de transferéncia de renda brasileiros, Silva (2002, p. 362))
informa que a categorizacdo feita desses programas, de abrangéncia federal, confirma a
modalidade neoliberal prevalente de politica socia assistencial adotada no pais. A autora
situa o debate sobre os programas de transferéncia de renda no contexto de hegemonia da
ofensiva neoliberal e do desmonte do sistema de protecéo socia brasileiro com retracdo do
Estado no campo da provisdo socia publica. Nessa perspectiva, tais programas passaram a
integrar a agenda publica, a partir de 1991, e se concretizaram como proposta, a partir de
1995 (governo Fernando H. Cardoso), mas a sua grande expansdo se deu a partir de 2001.
Silva (2002) privilegiou em seu estudo, dentre outros aspectos, a dimensdo qualitativa e
guantitativa dos seguintes programas federais, de cardter permanente: Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), Programa de Erradicacéo do Trabalho Infantil (PETI), Bolsa
Escola, Bolsa-Alimentagéo, Agente Jovem, Auxilio Gés e PrevidénciaRural. Ao final, sua

pesguisa confirma a prevaléncia de uma modalidade problematica de politica social
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brasileira, com a qual essa tese se identifica, ou sgja, ndo redistributiva, com fungédo

meramente complementar e compensatéria e sem um efetivo controle democratico.

7.10 Configuracao do principal programa de transferéncia de renda no Brasil — O
Bolsa Familia (PBF)

Com base em dados do MDS (2005) e IPEA (2003), a unificacéo dos
programas de transferéncia de renda brasileiros se deu no dia 12 de junho de 2003, pelo
entdo Presidente da Republica Luis Inacio Lula da Silva, tendo em vista uma nova
integracao federativa. O discurso justificador do governo federal para a unificagdo de tais
programas foi 0 de evitar a fragmentac@o das politicas sociais e de construir uma politica
de transferéncia de renda com participacéo direta dos governos de Estados e municipios. O
Programa Bolsa Familia (PBF) (denominagdo dada ao programa unificado) foi langcado em
20 de outrubro de 2003, com clara definicdo de divisdo de responsabilidades entre a Uni&o
e 0s governos estaduais e municipais. Constituem principios norteadores do PBF, a
descentralizac&o politico-administrativa, o controle democrético e a intersetorialidade, na
perspectiva de uma gestédo compartilhada.

Segundo documentos do MDS (2005), a intersetorialidade, entendida como a
interacdo entre as politicas de assisténcia social, salde e educagdo, busca superar 0 viés
setorial das politicas sociais, com 0 objetivo de consolidar uma estratégia de incluséo
social. Na definicao das competéncias, essas areas tém um papel ativo e participativo na
gestdo, em particular, no cumprimento das condicionalidades do programa (também
denominadas contrapartidas sociais), como também no controle democrético, (articulacéo
com os conselhos setoriais e de direitos). A descentralizacdo esta vinculada ab mecanismo
de repasse dos recursos financeiros diretamente aos beneficiarios. Aos Estados reservou-se
0 papel de coordenadores do PBF, no ambito dos municipios, garantindo apoio técnico ao
programa. Aos municipios coube o cadastramento das familias, a ardua funcdo de
identificacdo dos segmentos que se enquadram no perfil do referido programa, aém da
garantia da of erta de servicos sociais basicos (assisténcia, salide e educacdo), considerados
complementares ao PBF.

Por principio, o controle democrético constitui o exercicio, por exceléncia, da

democracia direta redlizada pela sociedade civil, com vista a acompanhar e exigir
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satisfagdes do poder estatal a respeito da conducdo das politicas que |he competem
administar. Uma das principais esferas publicas de controle democratico sdo os conselhos
gestores, de composicao paritéria e deliberativa, organizados em torno das vérias politicas
publicas em acdo. Portanto, os conselhos deverdo exercer fiscalizagdo e avaiacdo do
programa, desde que assegurem a intersetorialidade entre representantes de agéncias
governamentais e ndo-governamentais. Por fim, em relacdo aos critérios de acesso, as
condicionalidades e ao vaor (bésico e variavel) dos beneficios dos programas de

transferéncia de renda, ver quadro abaixo.

Quadro 24 Programas Transferéncia de Renda — Fome Zero — MDS — Relagéo de critério

de acesso, condicionalidade e valor dos beneficios

Beneficios Critério de acesso Condicionalidades Valor beneficio
Bolsa Beneficio bésico: familiascom | e Matriculaefreqiiénciaminima |e Beneficio basico: R$
Familia® renda per capita de até R$ 50,00; | de 85%, da carga horéria escolar 50,00;

(2003) Beneficio variavel: familias que detodas ascriancasde 6 a 15 o Beneficio variavel, no
tenham em sua composi ¢éo: anes, valor de R$ 15,00 por
gestantes, nutrizes, criangas entre | e Participaggo processo educa- beneficiario, até o limite
zero e doze anos; e adolescentes cional e programas de salde; de R$ 45,00 (até o limite
até quinze anos, cujarenda per exame pré-natal, acompanha- de trés criancas).
capita sgjade até R$ 100,00. mento nutriciona e de salde.

Cartéo Pessoa ou familia com renda e Participacao das familias benefi- |« R$ 50,00

Alimentag@o* familiar mensal per capitadeaté | ciadas em atividades

(2003) meio salé&rio minimo. comunitarias e educativas.

Bolsa Criancas até 6 anos, gestantese | Familiase compromete aredlizar |« De R$ 15,00 a R$ 45,00

Alimentagéo mées no periodo de uma Agenda de Compromissos (atéolimite detrés

(1990) amamentacdo até seis meses, em em salide, que consisteem agBes |  criangas)
familias com até meio salério basicas como pré-natal,
minimo per capita. vacinagdo, acompanhamento do

crescimento e desenvolvimento
infantil e atividades educativas
em salide e nutri¢ao.

BolsaEscola Criancas de 6 a15 anosem o Matriculaefreqiénciaminima |e DeR$ 15,00 aR$ 45,00

(2001) familias com até meio saério de 85%, da carga horéria escolar (até o limite de trés
minimo per capita. detodas ascriancas de 6 a 15 criangas)

anos.
Auxilio Gas Familias com renda mensal per e R$ 7,50 a0 més por
(2002) capita de meio salario minimo. familia, pago
bimestralmente em
parcelas de R$ 15,00.

PETI Criangas de 7 a 15 anos e Frequénciaminimade75%na |« R$ 25,00 por criangana

(1995) envolvidas com trabalho escola e najornada ampliada; drearural e R$ 40,00 na
insalubre, penoso ou degradante, | e N&o retorno ao traba hos dos areaurbana.
em familias com até meio salério |  filhos menores de 16 anos,
minimo per capita. o Participacdo das familias nas

acOes socio-educativas e de
ampliagdo de geragdo de renda.

Agente Jovem Jovens de 15 a 17 anos e Freqliénciaminimade 75%nas |e R$ 65,00 por més.

(2001) residentes em comunidades de atividades de ensino e
baixa renda cuja renda familiar capacitagio tedrico-prética.
per capita seja de até meio
salério minimo.

BPC Idosos a partir de 67 anos e o 1 salériominimo
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Beneficios Critério de acesso Condicionalidades Valor beneficio
(1995) portadores de deficiéncia com

renda per capita inferior aum
quarto do salério minimo.

* Beneficio criado no Governo Lula.
Fonte: Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome-MDS, 2004.

Para o MDS/PBF (2005), as condicionalidades sG0 compromissos sociais
assumidos pelas familias beneficiérias do PBF, estando vinculadas aos seguintes objetivos:
certificar o compromisso e responsabilidade das familias atendidas, aumentar a autonomia
dessas familias na perspectiva da inclusdo social e ampliar as suas possibilidades de
geracdo de renda. No discurso oficial, tais condicionalidades representam, ainda, a
ampliacdo do acesso dos cidadaos aos seus direitos sociais basicos e a prestacdo de deveres
civicos. A concessdo dos beneficios condicionados a renda, como € o caso do Bolsa
Familia (BPC), esta vinculada a agdes obrigatorias, acompanhadas pelos Ministérios da
Salde e da Educacdo. Em relacdo a saude, as referidas condicionalidades (ou
contrapartidas sociais) do PBF consistem em: a) frequéncia minima de 85% da carga
horéria escolar (criancas e adolescentes de 6 a 15 anos); b) acompanhamento na area de
salde, do estado nutricional da gestante (cartdo da gestante), bem como da participacéo em
atividades de educacdo aimentar, aleitamento, exame pré-natal, e outros. Em relacdo a
educacdo (Portaria MEC/MDS n° 3789, de 17 de novembro de 2004), é exigido o
comprovante de matricula de criangas e adolescentes de 6 a 15 anos na escola, mediante a
garantia de freqUiéncia minima de 85% das aulas a cada més.

Entretanto, na percepcdo desta tese, a idéa de que as condicionaidades
representam garantia de acesso a direitos, constrasta com a concepcdo de bens e servicos
sociais como bens publicos, que deveriam estar a disposicdo de todos. 1sso porque,
entende-se que é exatamente a auséncia da garantia de direitos sociais béasicos que coloca
essa populacdo beneficiaria na condicdo de publico-alvo de programas sociais, ainda que
residuais, seletivos e focalizadores. Portanto, na verdade, a existéncia desses programas
revelaaenorme divida social histérica do Estado brasileiro para com esses segmentos (que
deve ser resgatada com urgéncia), para quem todas as politicas sociais ja faharam
restando, tal como vem acontecendo na maior parte do mundo, os mecanismos de
transferéncias diretas de renda

Em relagdo a gestdo do PBF, foi defindo como gestor principa um 6rgdo

colegiado de carater deliberativo, inicialmente vinculado ao Gabinete da Presidéncia da
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Republica e a0 MDS, denominado Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia- CGPBF-.
A finalidade principal desse 6rgdo, por sua propria natureza, € formular e integrar as
politicas publicas, definir diretrizes, normas e procedimentos mais gerais sobre a
implementagdo do programa. Quanto ao item transferéncia do beneficio, o Brasil inovou ao
utilizar o cartéo eletrénico, enquanto os demais paises ainda fazem a entrega desse tipo de
beneficio (transferéncia de renda), em espécie.

No ambito financeiro, o agente operador do programa € a Caixa Econdmica
Federal, que tem como principais responsabilidades: emitir o referido Cart&o, atribuir a cada
pessoa da familia cadastrada um nimero de identificacdo social-NIS, notificar o titular sobre
sua concessao e proceder a entrega do mesmo. Uma das exigéncias é de que sgja entregue,
prioritariamente, a mulher (chefe de familia) ou, em seu impedimento ou auséncia, a outro
membro responsave pela familia e, ainda, divulgar o caendario de pagamento do beneficio.
No ambito das trés esferas, o responsavel pelo acompanhamento das familias e pela
operaciondizacdo do programa é o municipio, apds a coleta de dados das familias de baixa
renda (carcteristicas do domicilio, composi¢ao familiar, qualificacdo profissional e escolar dos

membros da familia, rendimentos e despasas familiares), em formul&rio especifico para esta

situacdo de descumprimento das condicionalidades. As sancgfes estabelecidas pelo PBF sfo
gradativas, isto é, evoluem de uma adverténcia inicia até chegar a um possivel blogueio e/ou
cancelamento do beneficio.

Como critérios de acesso ao cartdo magnético, foram priorizados, inicialmente,
0s municipios com até 30.000 habitantes, localizados na regido nordeste, bem como
familias que n@o recebiam nenhum outro beneficio socid do Governo Federa. Os
beneficidrios sdo inscritos no Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo federal
(CadUnico), com base no Decreto n° 3877, de 24 de julho de 2001 e, conforme critérios de
elegibilidade, vao sendo integrados ao programa, de forma gradual e progressiva. O
CadUnico contém informagdes que podem ser acessadas pelos governos municipais,
estaduais e federal para se obter o diagnostico socio-econdmico das familias cadastradas.

Devem cadastrar-se as familias com renda mensal de até meio salério minimo por pessoa.


http://www.mds.gov.br
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7.11 Programa Bolsa Familia: estratégias, gasto social/ financiamento, perspectivas e
tendéncias

Desde a implantagcao do PBF, percebe-se, por parte do governo federal, um
esfor¢o em ampliar as metas de cobertura social do programa estabelecidas em 11,4 milhdes de
familias, até o final de 2006. Indiscutivelmente, trata-se do programa socia de maior
prioridade do governo federal. Com base em dados fornecidos pelo MDS, (2004), para o
alcance dessas metas, 0 gpoio financeiro do BID e do Banco Mundial tem sido fundamental
(apud STEIN, 2005, p. 332)62, pois como admite o proprio Banco (2003), “seu papel em
apoiar as principais reformas de politicas e investimentos inovadores e eficientes, com o
objetivo de aumentar o bem-estar dos brasileiros, em particular dos pobres, ndo se restringe aos
empréstimos’. Em junho de 2004, o Banco Mundia aprovou um empréstimo no vaor de US
572,2 milhGes para o periodo 2004/2006 e, outro, no valor de US502,2 milhdes, para o periodo
2007/2008. Segundo o préprio Banco, tais empréstimos representam somente 0,4% do PIB
nacional e menos de 4% do financiamento externo.

Quanto aos recursos do Orcamento Federal (destino, montante) referentes a
despesas realizadas com os Programas de Transferéncia de Renda Minima/Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), os mesmos estdo dimensionados
conforme a tabela 21, a seguir, que demonstra: 0 montante de recursos financeiros e
investimentos feitos pelo MDS junto aos programas de geracdo de trabalho e de
transferéncia de renda (também denominados programas complementares (PBF), Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacéo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gés), e 0s recursos repassados
aos programas de assisténcia socia (denominados remanescentes), em todo o pais no ano
de 2005, (26 Estados, 5.563 municipios e DF), com destagque para 0s recursos destinados
a0 Bolsa Familia, area de prioridade do governo federal, com 71% de familias pobres
atendidas, atingindo acifrade $7,1 bilhées (dado atualizado em outubro de 2005).

%2 Ver tese de doutorado de Stein (2005) sobre a identificaggo das caracteristicas, especificidades e alcance das
politicas de transferéncia de renda, bem como o cardter assumido por essas poaliticas no contexto da protecéo
socid e das politicas de combate a pobreza no Continente Latino Americano e no Europeu. O estudo de Stein
(idem) trata do processo de reestruturacdo do Estado capitalista e do papel das politicas sociais na garantia dos
direitos sociais. Em uma perspectiva comparativa analisa como tendéncia contemporénea mundial, o tratamento
dado a assisténcia social, descolado da concepgdo de direito. Stein chama a atengdo para o desafio de se
continuar naluta em defesa dessa politica social como direito de cidadania.



Tabela 21 Investimentos MDS

Holsa Es -::ola 2,1_ : I|“|E|ES de amlllas 45 4 r“'nlhues

4 EI r“'nlhues

524 milhaes

Familias a endldas ) ) 12 milhdes de famlllas

R$ 7. bllhoes

1%

RE pagos até
setembro

33,7 milhdes

Projecic anualizada (valores pactuados): R% 8.6 bilhées

Fonte: Disponivel no site: shttp://www.mds,.qov.br/ascom/hot — site/balanco — mds/geral.htm.
Balango MDS 2006 - Programas Sociais.
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A tabela 22 apresenta um relatério comparativo de politicas sociais, contendo

0s principais programas e acfes sociais desenvolvidas no periodo de 2002 a 2005.
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Tabela22 Relatério Comparativo de Politicas Sociais — 2002 a 2005 (Principais

Programas e A¢oes)
ProgramalAgio 2002 2003 2014 005 Vaiagao 2002-
Nelas 2005
Transferéncia de Renda: 23k 3,36 0i 572 hi G5 b 184%
- Jolsa Familia 0 057 oi 122k 4
1R i fami FRm f=m E7m fam
Programas ramznescertes [1] + Min, Saide 2,3 hi 24300 1,70 ki 110k
14 mi famil. 1.4 mi famil. E4m fim 3 mifamiias
BPC[2]: 1,76 bi B,79 bi 731k 854 bi 100%
1.6mibenef. | 1.7milhdobenef. | 2 milhdes ben. 2T mi 6%
o 4.35bi 450k 500 b
- Portagores, ce deficencia 11 mibdopdet | 15mihas
- idoses 2445 270k 354b
218 milidazas 1.5 mi
PAIF - Casas das Familas: 0 7.8 mi B5.E mi 103 4 mi .
[ 452 casas 401 cazas 1700 cazas )
PETI: 386,3 mi 4562 mi 433 mi 533 mi IE%
Blmicr. | 3M0mileiangas | 931 mil crianzas | 1 mihdo 4%
- 3clsa aciianges 2 edolescentes 21T mi 2672 mi 3283 mi
- Jornada amphzda 1845 mi 1653 mi 2.7 mi
SENTINELA: 16, Tmi 26 mi 27 Emi 35,1 mi 117%
154 milcaa. | 18 mil crangas M mil erizngas | 28 mil oangas 3%
INCLUSAD PRODUTIVE: 1] 8.5 mi[3] 2mi 25 5mi
150 grup. 18 mil pes.
CRIANGA ADOLESCENTE E JUVENTUDE 43 26 mi 55,9 mi 85,2 mi £9,9 mi Bi%
(AGENTE JOVZMI: 1047 mil jov. | 55.6 mil pvers 51 miligvens | *10 mil icvens §,10%
- Jolsa $35m 7.8 mi 54 Emi
- Cananifacio de isvens 23m Edm 154m
AGUISIZAC SAFRA AGRIZ. FAMILIAR: 0 224 2 mi 179 3mi 208,39 mi
1823 mi 1284 mi 145m
- PARIC di -
e Dmipol. | B5mipodt | B4mip
-Leie #18mi 43 5 mi £7 mi
} S militridia F0Umil lidia
RESTAURANTES POPULARES: ] 0 21 4 mi 37,2 mi N
27 unidades LD anided. )
ACESSD A ALIMENTACAD[]: 1] 1437 mi 176,3 mi 1575 mi
REE2.1mi 82,8 mi
- Cistem
= T Smilunid. | 6 mi unicaces | 50milun.
\ N[A| I8 mi 2R mi
Lastas de alimeni = - - ==
s R alinens 11mihoun | B50ml unidades | 1.7 milhio
) i 43mi 45 mi
Jancas de alimento Sunifades | 5B unidsd.
EDUCACAO CDACA i 0 4.1 mi B8 mi "
285 mil 2. ”

Fonte: Balanco MDS 2005 - Programas Sociais.

Do ponto de vista do gasto social do governo brasileiro com a area socidl,
verifica-se que, no ambito do Programa Fome Zero (programa guarda-chuva, que abriga,

dentre outros, o Bolsa Familia), quando comparado a dotacdo orcamentaria dos anos de
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2003 a 2005, o crescimento dos recursos ficou na ordem de 113%, ficando a maior parte
dos recursos localizada no Bolsa Familia Isso equivale dizer que tais recursos
representaram nos Ultimos anos, no conjunto do financiamento destinado aos programas
sociais pelo Governo Federal, percentuais que correspondem ao valor de: 57,22%, em
2003; 61,17%, em 2004; e 54,27%, em 2005 (idem). Tais indicadores demonstram a
prioridade dada pelos governos brasileiros, na Ultima década, as politicas de transferéncia
de renda, vistas como a principal (e Unica) estratégia de combate a pobreza. A corrida para
se atingir metas quantitativas torna-se ainda mais preocupante quando se avalia o0 grande
apelo e o potencial eleitoral que essas politicas tém.

Com base em documento do MDS/SAS-PNAS/NOB/SUAS (2005), se
comparados 0s gastos publicos com a assisténcia social brasileira em relacdo ao PIB
(medido a precos de mercado, pelo IBGE), notase uma minima ampliacdo da
participacdo nessa area. Em 2002, o PIB nacional foi de R$1.364.028 milh&o, dos quais
apenas 0,74% referem-se a &rea da assisténcia. Enguanto isso constata-se que a
seguridade social brasileira participa com 79% dos recursos do Orgcamento Geral da
Unido, ou sgja, ha uma altissima concentracdo de recursos da Unido repassados a
seguridade social, que se alojam na previdéncia social. Em 2003, foram gastos apenas
0,81% do PIB com a politica de assisténcia social. Pesquisa realizada por Boschetti
(apud STEIN, 2005, p. 335), revela que os recursos destinados a previdéncia equivalem a
58,20% (dos quais 54,28% referem-se a previdéncia social basica), os destinados a salde,
equivalem a 14,81% e, no ambito da assisténcia social, 0 orgamento destinado a esta
politica, restringe-se a 5,88% do total de recursos da seguridade socia. Importante
destacar que tais recursos da assisténcia social sao distribuidos da seguinte forma: 2,53%
para 0 BPC (1995); 2,17% para o Bolsa Familia; 0,80% para o0 beneficio Renda Mensal
Vitalicia (RMV); e, o restante, 0,48% para outras a¢es sociais, incluindo os programas
PETI (1995) e Agente Jovem (2001).

Nas duas figuras a seguir, 12 e 13, em uma perspectiva comparada, vae
destacar a escalada progressiva da cobertura dada pelo governo federa ao financiamento
do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), considerando a ndo exigéncia de
condicionalidades, o nimero de pessoas beneficiadas (figura 12), e o investimento anual,
em milhdes de R$ (figura 13), no periodo de 1995 a 2003.
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Fonte: MDS - Andlise comparativa dos programas de protegdo social/BPC, 1995-2003.
Figura 12 BPC — Pessoas beneficiadas (posicdo no més de referéncia)

(1) Total de pessoas beneficiadas em dezembro de cada ano.

(*) Entre 96 e 2001, os dados foram obtidos junto & Gerénciado BPC, no préprio Ministério do Desenvolvimento Social.
(**) Para 2002 e 2003, dados extraidos de relatério de Evolugdo do Orgamento e Execugdo 1997-2003 do Fundo
Nacional de Assisténcia Social.

Figura 13 _ BPC - Investimento Anual
(em milhdes de R$)
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Fonte: MDS - Andlise Comparativa de Programas de Protegdo Social/BPC, 1995-2003.

Figura13 BPC — Investimento Anual (em milhdes de R$)

() Investimento realizado durante o ano de referéncia para atendimento as pessoas que receberam o beneficio-valores
expressos em R$ correntes.

(*) Entre 96 e 2001, os dados foram obtidos junto a Geréncia do BPC, no préprio Ministério do Desenvolvimento Social.
(**) Para 2002 e 2003, dados extraidos de relatorio de Evolugdo do Orgamento e Execugdo 1997-2003 do Fundo
Nacional de Assisténcia Social.

Fonte: MDS - Andlise comparativa dos programas de protegdo social/BPC, 1995-2003.
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Com base no Balancgo MDS/BPC de 2006 sobre os programas sociais, a
expansdo da cobertura do BPC continua, uma vez que, em 2004, foram atendidas 2.1
milhdes de pessoas e realizado um gasto de R$7.6 bilhGes. Em 2005, o atendimento e o
gasto saltaram, respectivamente, para 2.7 milhdes de pessoas e R$ 8.5 bilhdes. Atualmente
(2007), os gastos atingem o patamar de R$ 11 bilhées.

A distribuicgo de tais recursos financeiros no ambito da seguridade social,
conforme analisa Boschetti (apud STEIN, 2005), favorece a politica macro econdmica
brasileira, na medida em que, parte desses recursos € apropriada pelo executivo nacional
por meio da chamada Desvinculagdo da Receita da Uni&o (DRU), criada pela Emenda
Constituciona n° 27 de 2000, que autoriza a desvinculacéo de 6rgéo ou Fundo, de 20% da
arrecadacéo de impostos e contribui¢des sociais da Unido, podendo ser utilizada fora do
ambito da seguridade social. Ocorre que, historicamente, os governos brasileiros sempre
transferiram recursos da seguridade social para atender interesses financeiros no ambito da
economia. Somente no ano de 2004, na execucéo do Orcamento da Seguridade Social,
foram retidos pelo Tesouro Nacional e transferidos para a esfera financeira, R$ 42,5
bilhdes (BOSCHETTI, apud STEIN, 2005). O estudo de Boschetti comprova, ainda, que o
superavit gerado pela seguridade socia (pois, ao contrério do que € oficilmente divulgado,
ela é superavitaria, e ndo deficitéria) tem possibilitado aos Ultimos governos brasileiros, o
incremento de acordos internacionais, com organismos multilaterais (a exemplo do FMI),
em detrimento da ampliacgo e utilizagdo dos recursos arrecadados e direcionados para
atividades fins naarea social. Como avaliagdo das tendéncias verificadas nos programas
brasileiros de transferancia de renda percebe-se que a area social ndo deve ficar
condicionada a implementacéo de politicas restritas e focalizadas e que a erradicacdo da
pobreza no Brasil, passa, necessariamente, pela discussao e implementacdo de mecanismos
redistributivos e por mudancas estratégicas na conducao da politica econdémica. Trata-se de
compatibilizar crescimento econdémico com desenvolvimento social. Ademais, 0s nimeros
revelam que o repasse de recursos para os programas de transferéncia de renda se restringe
e é direcionado a um publico-avo em condi¢Bes severas de pobreza (pobreza absoluta).
Dai, a prioridade dada ao atendimento as suas necessidades minimas de sobrevivéncia, e
N30 as suas necessidades basicas, mediante o repasse de servicos publicos de qualidade. O
critério de elegibilidade utilizado pelo PBF (corte de pobreza com base na renda percapita
familiar) o torna distinto dos demais programas e/ou beneficios, na medida em que a linha

de pobreza anteriormente fixada em até meio saaio minimo nacional, tem carater
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restritivo. O critério adotado pelo PBF estabelece como limite de atendimento o valor
fixado em cinqlienta (para 0 acesso ao beneficio bésico, o que equivale a 16,66% do atual
saldrio minimo) e cento e vinte reais (para 0 acesso ao beneficio variavel, o0 que equivale a
33,33% do sd&io minimo). Portanto, na melhor das hipoteses, tais beneficios néo
alcancam sequer as familias com renda percapita de meio salario minimo. Nesse sentido,
as familias brasileiras que se encontram nafaixa de pobreza relativa (nesse caso especifico
com renda familiar percapita acima de meio sal&io minimo), terdo seu atendimento
adiado, até que as familias situadas na pobreza absoluta sejam atendidas com politicas
emergenciais e compensatorias.

Msmo assim, dados obtidos em pesquisas recentes como 0s apresentados
Rémulo Paes (apud STEIN, 2005, p. 338), em Seminario Internacional, revelam impacto
positivo do PBF, em especial no ambito da educacéo e do combate a fome, a saber: @) mais
de 75% das familias beneficiadas gasta mais do que 75% do beneficio com alimentacéo; b)
em 89% das familias, as criangas freqiientam a escola todos os dias da semana e, em 7%
das familias, essa freqiiéncia foi de 4 dias; ¢) 98% das criangas entre 7 e 15 anos de idade,
de familias beneficiadas, encontram-se matriculados na rede escolar, sendo 96,2% em
estabelecimentos da rede publica; d) em 76% das referidas familias, o dinheiro do
beneficio é administrado/gasto por uma mulher; €) o valor médio do beneficio recebido
proporciona um acréscimo de 21,2% narenda familiar.

Contudo, apesar dos dados apresentados por essa pesquisa e dos dados do
PNAD (2004) confirmarem, de forma positiva, uma peguena reducdo nos indices de
desigualdade social mediante um recuo de 0,554 (2003) para 0,547 (2004) do indice de
Gini (que mede o grau de desigualdade de renda no pais), entre 2003 e 2005, ha que se
ultrapassar, no Brasil, o cardter focalizador e restritivo das politicas de transferéncia de
renda e de combate a pobreza, tornando-as objeto de politicas publicas e universalizadoras
(para todos), bem como sua constituicéo e identificagdo como Unica possibilidade (e ndo

uma, dentre outras) de garantia da cidadania social bésica das familias beneficiérias.



CAPITULO VIII

ASSISTENCIA SOCIAL NA AMERICA LATINA E NO BRASIL:
PROMESSA DE DEMOCRACIA E DE CIDADANIA INCONCLUSAS

8.1 Implicagbes ndo redistributivas do pluralismo de bem-estar

Ao se refletir sobre as implicagdes sociais do neoliberalismo considera-se
pertinente adotar o enfoque redistributivista (KLIKSBERG, 2001) como referéncia,
na andlise de importantes mecanismos de reproducéo da pobreza e da desigualdade
gerados por este modelo socioecondmico, tais com, inflagdo, desemprego, restri¢cdes
de acesso a politicas sociais estruturais (salude, educagdo, assisténcia, e outras) e o
escasso efeito redistributivo nos investimentos e gastos sociais. Partindo do
pressuposto de que a reducdo da pobreza e da desigualdade constitui ndo s6 um
imperativo politico, mas também moral e civico, o enfoque redistributivista
pressupde que, no processo de enfrentamento de problemas sociais estruturais,
mudancas de mentalidade e de cultura politica dever&o ocorrer, sobretudo, na defesa
de politicas ativas, de perfil progressivo e redistributivista, como contraponto ao
receituério neolberal. Fica claro o reconhecimento dos limites do economicismo no
trato dessas questdes, visto que as diferencas de renda sdo consideradas apenas um
dos aspectos dos fenbmenos da pobreza e da desigualdade. H& que se encarar os
gastos sociais publicos, ndo como mera despesa, mas como investimento social, que
podera trazer elevada taxa de retorno econémico, tal como procedem, desde os anos
1990, os paises escandinavos no enfrentamento das mazelas causadas pelo
neoliberalismo (ESPING-ANDERSEN, 1995). Tais gastos devem estabelecer um
contraponto ao fosso que vem se aprofundando entre ricos e pobres, especialmente na
América Latina e no Brasil, em que, de um lado, um setor moderno e dindmico da
economia coexiste naturalmente com outro, atrasado e estagnado, comprometendo
seriamente a convivéncia democrética entre os cidaddos. Tal situacdo, porém, ndo
constitui uma fatalidade histérica ou uma forca inexoravel (sem possibilidade de

retorno), no entendimento desta tese e de varios pesquisadores. Dai a importancia de
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se evitar andlises simplistas e fatalistas diante da complexidade dessa situacéo até
porque, como diz Kliksberg (2001), a pobreza real na América Latina € maior do que
a informada por pesquisas convencionais®. Trata-se, segundo esse autor, de um caso
anti-exemplar, produtor de desajustes multiplos, a partir de sucessivos efeitos
recessivos. Em vista disso, recomenda-se aos paises latino-americanos um modelo de
desenvolvimento compartilhado que envolva, de forma efetiva, a participagdo das
comunidades carentes no planejamento e na implementacdo de programas sociais,
descentralizando-os para regiées e municipios. Ao priorizar 0s temas sociais no
debate politico, associando-os a busca da eqlidade social e da democracia na
América Latina, Kliksberg (2001) propbe medidas como, reforma do Estado
(administrativa e previdenciaria), qualificacdo da gestdo social publica e
enfrentamento do desenvolvimento dual (incluindo as disparidades regionais, também
comuns em paises europeus, como a ltalia). Inclui, também, nessas disparidades, o
desequilibrio entre, de um lado, a riqueza dos recursos naturais, de matérias-primas
estratégicas, de fontes de energia baratas, de capacidade de producéo agro-pecuéria e
outras potencialidades existentes na América Latina e no Brasil e, de outro, a
desumana situacdo de penuria e pobreza que afeta diretamente a otimizacéo das
necessidades bésicas das populacbes desses paises. Para Kliksberg (2001), ha que se
utilizar um enfoque apropriado a formulacéo de indagacgdes cruciais sobre a estrutura
e a evolucdo desses fendmenos, para entdo se construir uma base de idéias coletivas
sobre como enfrenta-1os, para além das variaveis econdmicas. Ou melhor, um enfoque
multiplo redistributivista, que inclui as dimensfes politica e social e as articula as
relacbes de poder e de economia, em suas dimensdes qualitativa e quantitativa. Dessa
feita, a andlise dos processos politicos, das lutas sociais, do efeito das politicas

sociais estruturais, da capacidade da sociedade civil de exercer o efetivo controle

® Kliksberg (2001) chama a atencdo para estudos recentes que apontam para a necessidade de se
reexaminar e/ou ampliar os modelos de andlise de desenvolvimento das economias latino-americanas.
Isso porque, 0s prognosticos apresentados mostraram-se faliveis e com sérias limitagdes ao serem
confrontados com a realidade. Por isso, tais modelos de andlise devem ser questionados e revistos em
sua validade histérica. Segundo ele, estudos sobre pobreza, desigualdade e crescimento, ou sobre o
papel da equidade no desenvolvimento sustentavel, ndo tém ocupado os debates nacionais como um
tema central, em sua relevancia social, mesmo diante da magnitude e dos impactos negativos da
crescente desigualdade social. Indiscutivelmente, diante do nimero de pobres na América Latina
(préximo a 50% da populagdo), a pretensa distribuicédo de renda ndo tem correspondido a producdo e
ao nivel de desenvolvimento dessa regido, considerada a terra mais desigual do mundo. Isso revela que
busca da equidade ndo comp®e a agenda nacional desses paises, de forma prioritaria. Para esse autor, as
respostas para as causas desse fenémeno demandam acuradas pesquisas continuas e trabal hos cientificos
sérios, para se formular propostas geradoras de politicas publicas de qualidade e de maior alcance
social.
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democrético, sdo aspectos substantivos a serem incorporados no diagnéstico sobre a
realidade social. Além disso, é preciso redefinir a base de medic&o da pobreza®™, bem
como rechacar a idéia de que o desenvolvimento social seria consequéncia natural e
automatica do desenvolvimento econdmico. O desenvolvimento econémico €
imprescindivel para viabilizar o social, mas também este é decisivo para que possa
haver crescimento sustentado.

Os argumentos de Salama (1999), também vao nessa direcdo quando, ao
analisar os fatores econdmicos e sociais associados a pobreza na América Latina, afirma
gue “diminuir a pobreza e as desigualdades e recuperar o crescimento, poderia resultar de
uma intervencdo do Estado mais conseqlente e menos burocréatica lancando méo ao
mesmo tempo de uma politica redistributiva de renda...” (1999, p. 183). Além disso, ao
compartilhar daidéa de que as medidas econdmicas ndo sdo suficientes para justificar uma
politica de redistribuicdo de renda, Salama afirma que tal politica, pautada em valores de
ordem ética, deve vir em primeiro lugar. Sendo assim, postula uma progressdo de renda
diferenciada a partir de medidas redistributivas, apresentando trés argumentos principais, a
saber: @) que aretomada do crescimento econdmico, por si SO, ndo interfere na diminuigdo
da pobreza, de forma significativa; b) que o fragil crescimento na América Latina é
resultado de um processo excludente em que a pobreza e as desigualdades sociais
tornaram-se questdes profundas e complexas; ¢) que a dindmica do regime de acumulagdo
adotada nas economias latino-americanas e a inser¢do internacional dessas economias, a
partir de recomendagdes neoliberais, além de gerar crises financeiras, ampliaram a pobreza
e a desigualdade e produziram um crescimento desordenado com efeitos profundamente
negativos sobre as condigdes de vida e de trabalho da popul agéo.

Desses argumentos se conclui que estruturas sociais injustas e desiguais, como
a latinoamericana e a brasileira, obstruem a participacéo dos pobres, criam dificuldades
estruturais aos paises, limitam o desenvolvimento econdmico-social e criam tensdes

profundas na sociedade como um todo®. Particularmente a esse respeito Ravallion (apud

% Com base na andlise se Kliksberg (2001), hé que se rever, com reservas, a base de medic&o utilizada em
modelos econdmicos de andlises convencionais. Esta literatura emprega duas definigdes para a linha de
pobreza, de formamais geral. Para avaliar a pobreza extrema Kliksberg toma como referéncia as pessoas que
recebem menos de um dolar di&rio, e para avaliar a pobreza moderada (ou relativa), as que recebem menos
de dois salarios didrios. Os autores dessas andlises argumentam que esse padréo facilita a comparacéo da
pobreza entre paises, mas admitem que ele pode ndo contemplar outros segmentos pobres. Nesse sentido,
argumentam a favor da aplicacdo de linhas nacionais especificas de pobreza, em paises que apresentam altas
estimativas de pobreza (América Latina e Caribe).

® Ver andlises de Kliksberg (1994, 2001) e de Salama (1999, 2002) referentes as dificuldades estruturais
vivenciadas na América Latina, criadas a partir do crescimento desordenado da pobreza e da desigualdade
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KLIKSBERG, 2001, p. 21) enfatiza que “a flexibilidade da pobreza ante o crescimento se
reduz quando a desigualdade € maior”. Assim, a possibilidade de as melhorias no
crescimento reduzirem efetivamente a pobreza depende diretamente do grau de
desigualdade.®® Todos esses aspectos, segundo o autor (2001, p. 24), “criam incertezas na
sociedade, elevados graus de tensdo e tendéncias a instabilidade politica e socia”, ao que
Kliksberg acrescenta “ser a equidade um meio de produzir ampliacdo de mercados
internos, reducdo das distancias de remuneragdo entre campo e cidade e produtividade do
trabalho”. Perseguir a egliidade, portanto, significa colocar em prética circulos virtuosos
em campos estratégicos para um efetivo desenvolvimento econdmico-social, fato que tem
sido comprovado na histéria mundial e desmentido o mito de que, em sociedades
desiguais, politicas redistributivas desencorgjam 0 investimento e prejudicam o
crescimento econdmico. Em verdade, o quadro gera referente a realidade socio-econdmica
dos paises (centrais e periféricos), demonstra gue as sociedades que optaram por fortalecer
e melhorar a eqliidade socia e por consolidar a democracia igualitaria, tiveram melhores
resultados econdmicos, sociais e politicos, ainda que a longo prazo. Calcado nessas
evidéncias, Kliksberg (2001) propde vias democréticas e/ou linhas de trabalho e acdo que
considera centrais as agdes estratégicas de combate a pobreza e a desigualdade, sugerindo
gue as mesmas sejam incluidas nas agendas publicas e nas constitui¢des nacionais, como
prioridade absoluta e como questdo de Estado, pois a sua auséncia, somada a nao
destinagdo de recursos adequados, constitui violagdo as necessidades e aos direitos
humanos basi cos.

Dentre as vias estratégicas democréticas apontadas, este estudo ressalta trés,
em particular. A primeira aplia-se na idéia de que aplicar recursos para uma nutricéo
adequada, uma educacdo qualificada, uma boa salde publica e para fomentar a cultura

popular, € um investimento social (e ndo, um gasto social e/ou desvio de recursos do setor

social .nesse continente.

€ Partindo dessas constatacdes, Kliksberg (2001p. 21-25) enumera sete hipéteses estratégicas que, a seu Ver,
comprovam que investir na justica, com equidade social, d& resultados positivos. Tais hipGteses podem ser
assim resumidas: @) as possibilidades de melhorar o problema da pobreza sdo muito diferentes em sociedades
com datos nivels de desigualdade em relacdo a contextos em que hé pouca desigualdade; b) a reducdo das
desigualdades criam condicGes propicias para um aumento significativo do investimento na formagdo do
capital humano; c) uma estratégia de melhoria da equidade pode influenciar favoravelmente as taxas de
poupancas nacionais, d) a melhoria da equidade tem efeitos positivos sobre as possibilidades de
desenvolvimento tecnoldgico, baseado no conhecimento acumulado; €) a melhor equidade cria também
condicBes favoravels ao fortalecimento e ao desenvolvimento do capital socia; f) os atos niveis de
desigualdade afetam duramente a tdo almejada governabilidade nas sociedades democréticas, gerando
desconfianga e baixa credibilidade nos governos, perda de legitimidade das instituices representativas do
poder publico, limitagdes ao respado social e reducdo nas expectativas para as mudangas necessarias,
deixando pouca margem de manobra politica aos governos para as inovagdes.
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produtivo), com possibilidade de significativas taxas de retorno social. A segundareside na
énfase dada ao papd e a funcdo histérica do Estado, mediante a efetiva implementacéo de
politicas publicas. Neste caso, a quest@o central ndo esté no tamanho do Estado, mas na sua
capacidade institucional de atender o interesse publico. Ao Estado compete, portanto,
como dever civico e moral, praticar uma ativa politica de investimentos na area social,
particularmente em sociedades marcadas por déficits sociais, e promover politica de
arrecadagdo fiscal, justa e progressiva (ndo regressiva). Fontes fiscais informam que na
América Latina, apenas um terco da arrecadacéo fiscal provém de impostos diretos, com
destinacéo especifica, e dois tercos provém dos impostos indiretos, o que configura um
modelo de regressividade fiscal, na medida em que ndo redistribui renda e ndo altera os
indices de desigualdade social. Na Europa Ocidental, a situacdo é inversa. Quase dois
tercos da arrecadacd@o fiscal provém de impostos diretos, retidos progressivamente dos
contribuintes, segundo seu patrimdnio e rendimentos, e apenas um terco provém de
impostos indiretos. Por fim, a terceira via democratica, fundamenta-se na politica de
trabaho e/ou de emprego que ndo pode ser tratada com medida meramente técnica
(critérios de crescimento do PIB), mas como estratégia criativa que promova um
crescimento “de baixo paracima’.

Constata-se, assim, 0 quanto processos agudos de polarizacdo social, além de
instituirem um perfil de sociedade dua (areas de modernidade convivendo naturalmente
com é&reas de atraso), produzem profundas injusticas e segregacdes. Em decorréncia desse
processo, a pobreza na Ameérica latina e no Brasil tem sido reproduzida de geracdo em
geracdo, como se cumprisse um destino proprio ou uma tendéncia irreversivel. Para
enfrentar esse problema, as politicas sociais publicas tém uma funcdo mediadora, desde
gue sgjam efetivamente publicas e, portanto, incluam os segmentos apauperizados.

Ademais, observa-se gque a presenca do binémio pobreza/desigualdade no
debate contemporéneo evidencia dualismos, paradoxos, contradicdes e incompletudes
éticas e civicas. Ta afirmacdo, se aplicada ao caso brasileiro, tem, como ja analisado,
raizes antigas. Como bem detectou Roberto Schwarz (apud TELLES, 2001), no Brasil do
século XX, “os dualismos, disparates e contrastes somados a experiéncia de desconcerto
de uma sociedade que queria ser moderna, cosmopolitana e civilizada, ja conviviam
placidamente com a realidade da violéncia, do arbitrio, da iniquidade e com uma pobreza
desmedida’. Ja aguela época, a pobreza e a desigualdade social, como expressdo da

auséncia de democracia e de cidadania ampliada, j& se constituiam tragos de uma sociedade
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em que as relagdes de favor e de tutela definiam o padréo de sociabilidade (num contexto
da escravidao). Atualmente, o contexto histérico é outro, mas a incompletude histérica da
democracia e da cidadania, seja como causa ou consequéncia da desigual dade social, ndo é
inédita e continua a apresentar 0 mesmo desconcerto entre pobreza e modernidade, apesar
de ser atravessada por outras mediagdes, tais como desemprego estrutural, aumento da
violéncia associada ao narcotréfico, tensdes desencadeadas pelo processo de globalizagéo e
do avanco tecnoldgico (2001 p. 11).

Essas questdes redefiniram-se ao longo do século XX einicio do século X X1, mas
possuem as mesmas determinagdes no rastro do desenvolvimento capitalista. E nesse processo
de desenvolvimento exitoso que o Brasil, no século XXI, ndo obstante ser uma prospera
economia mundial, continua a merecer o constrangedor titulo de pais campedo de concentracéo
de renda e de riqueza. E esta particularidade que situa o Brasil na categoria de pais injusto,
além de ser desigual, particularidade esta que merece ser destacada visto que €la ndo encontra

similar nos paises sul-europeus que com ele partilham do modelo latino.

8.2 Brasil: umarealidade latina peculiar

indices e dados estatisticos disponiveis confirmam a premissa de que a
auséncia de redistribuicdo de renda, no Brasil, historicamente foi, e continua sendo, um
processo marcado por injusticas. Com base nas leis capitalistas, se ndo houver uma efetiva
intervencdo externa, paradoxamente, quanto mais as forgas produtivas se desenvolverem
tanto maior serd a producdo de riqueza construida pelo trabalho coletivo e maior serd sua
concentragdo pelo capital. E essa concentragcdo de riqueza acabara por naturalizar o
apartheid social ou os mecanismos de uma sociedade dual. Tal situacdo é reveladora
também do pacifico convivio da sociedade brasileira com discrepancias e disparidades ndo
SO0 de classes, mas de segmentos, género, cidades, regides. A duaidade da sociedade
brasileira revela, de um lado, situagbes subhumanas e, de outro, atas taxas de
concentracdo de renda, com acentuados niveis de qualidade de vida e de desenvolvimento
humano para aguns segmentos. O fenbmeno da apartacdo social é agravado pela
existéncia de uma histérica cultura politicafisiologista, patrimonialista e conservadora, que
rechaca um padr@o de civilidade (aqui entendido como padrdo de convivio e de

sociabilidade humana), em bases democréticas. No Brasil, dados empiricos recentes
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(IBGE, 2002), comprovam gque as tendéncias a concentracdo da riqueza, tornaram-se tanto
ou mais pronunciadas do gque as de renda.

Pesquisa do IBGE, divulgada em junho de 2003, referente aos dados relativos a
2001, e compilados na Sintese de Indicadores Sociais de 2002, confirma uma acentuada
desigualdade regional em todos os indices analisados. Segundo informagdes do presidente
deste ingtituto (2002), os dados revelam que, do ponto de vista dos indicadores sociais
(salde, educagdo), o0 pais conseguiu avancar, com alguma evolucdo, mas, no geral,
permanece estavel no seu padrdo de desigualdade social”. A pesquisa registra, ainda,
variacOes de rendimentos regionais dramaticas, em relacdo aos indices de distribuicdo de
renda e salario dos trabahadores ativos (com carteira assinada) e em relagdo as taxas e
contribuigdes sociais para a Previdéncia Socia entre aposentados e/ou inativos. O
rendimento médio dos mais ricos da populagdo ocupada ficou em R$ 2.744,30 em 2001,
enquanto a dos mais pobres atingiu apenas R$ 149,85. No geral, a metade (50,1%) dos
trabalhadores ativos, abordados pelos pesquisadores do IBGE, ganham menos de meio a
dois sal&ios minimos. A pesquisa mostra, no entanto, que ndo houve mudancas
significativas no indicador de concentracéo de renda do pais, em relagéo aos anos de 1990,
uma vez que, em 2001, 13,3% da renda total foi apropriada pelo 1% mais ricos da
populacdo, enquanto 14,8% foram para os 50% mais pobres. N&o houve variacdo também
no chamado [ndice de Gini, que mede a desigual dade social (critério utilizado: quanto mais
proximo de 1%, mais desigual é o pais). O indicador médio nacional (Gini), em 2001,
ficou em 0,566%. Por esse critério, a regido menos desigual € a Sul, com o indicador de
0,527% e, no Nordeste, mais umavez, registrou-se o pior indicador: 0,576%.

Portanto, a realidade social e econdmica brasileira, baseada em dados e em
fatos reais, ndo deixa dividas. N&o se trata agui, de auséncia de paradigmas ou de um
erro estratégico. Ao contrario, trata-se de uma estratégia marcada por uma racionalidade
instrumental, que privilegia os indicadores econémicos sobre os sociais. Trata-se de um
movimento intrinseco ao atual ciclo econémico e politico do capital mundia (nacional e
internacional), preconizado pela nova direita (neoliberais e neoconservadores) que
ganhou a adesio dos governos brasileiros das Ultimas décadas. E nesse contexto de novas
orientagcOes econdmicas e de apropriagdo dos lucros, que se situa a discusséo da pobreza
e da desigualdade social, fendbmenos aqui entendidos como acdes suficientes para a
reproduciio do padrdo minimo de satisfacio de necessidades de sobrevivéncia social. E

Ccurioso observar como até mesmo o valor do salério minimo, no Brasil, j& se transformou
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num enigma, ndo s6 moral e ético, mas também matemético, visto que é dificil entender
como as familias que o recebem conseguem sobreviver. A questdo da redistribuicdo de
renda no Brasil e sua estreita vinculagdo com o fendmeno da apartacéo social ndo é um
tema ameno. Trata-se de um tema complexo e polémico que causa desconforto pela
injustica que produz. Até mesmo porque aceitar padrdes minimos como referéncia de
civilidade significa agir com indiferenca diante de um padréo de vida indigno de
milhares de familias.

Entretanto, a reacdo publica contra indiferenca, expressa na aceitagao,
incondicional e acritica, dos programas de transferéncia de renda, de aceitacdo internacional,
ainda é incipiente no contexto brasileiro. Efetivamente, aqui ainda ndo se tem clara a
definicdo de um padréo de renda basica que possa dar inicio a um processo de reducéo da
desigualdade social, sem ferir direitos e estigmatizar a populagdo assistida, pois, para o
imaginario coletivo brasileiro ndo ha outro mecanismo que assegure renda que ndo sgja
vinculado diretamente ao trabalho e/ou a uma atividade produtiva. Ocorre que,
particularmente no Brasil, ndo ha trabaho para todos, nem arremedos de politicas de pleno
emprego. Hoje, 50% dos cidadéos brasileiros estdo no mercado informal, em decorréncia do
desemprego estrutural. E, nesse caso, como atender aos cidaddos aptos ao trabalho, mas que
estdo fora do mercado? Outro agravante € que no contexto da légica neoliberal, que elege a
liberdade de mercado como fundamento da ordem socia capitalista, inaugura-se um novo
padréo de acumulacdo, uma nova férmula de organizagdo do trabalho e um novo modelo de
producdo voltada para novos mercados, que repudiam a protecdo socia publica. Portanto, ha
gue se refletir com cuidado sobre as tendéncias em curso e o significado do novo
ordenamento politico que estd sendo colocado entre capital, trabalho e Estado, quando se
sabe que tal ordenamento estd assentado, explicitamente, no principio de iguadade
meritocrética, em que, com base na retérica neoliberal, as oportunidades estéo disponiveis
para serem al ¢adas no mercado, conforme a competéncia, 0 mérito e o esforco de cada um.

Com €feito, para a retorica neoliberal as desigualdades sociais séo decorréncias
naturais das diferencas individuais, da incapacidade de uns em ter acesso as oportunidades
oferecidas pelo mercado e pela dindmica propria das forcas produtivas do capital que conta
com competéncias distintas. Portanto, contrapor-se a esse ideario significa reconhecer e
afirmar o Estado como garante de direitos e como Unica instancia com prerrogativa e poder
juridico-formal para garantir beneficios e servicos sociais como bens publicos. Em sintese,

significa reconhecer, de publico, primeiro a fun¢do reguladora do Estado como gestor do
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desenvolvimento econdmico e social e como esfera garantidora de direitos sociais (paraaém
da atribuicdo de mero provedor de bens e servigos), segundo a necessidade de se defender a
autonomia, a dignidade e a cidadania como atributos de todo cidad&o, independente do status
guo e da cultura na qual esta inserido, terceiro reconhecer a dimensdo publica e
universalizadora das politicas sociais no sentido de garantir que a nenhum cidaddo brasileiro
sgja permitido viver em condigdes subhumanas, sem qualquer protecdo social e econdmica;
e, por fim, promover a necessaria ruptura com uma tradicdo historica de relagfes sociais
conservadoras e de praticas politicas assentadas em uma cultura de bases patrimoniaistas e
clientelistas. Trata-se, portanto, de uma decisdo de carater moral e civico, alicercada em uma
ética socia e em uma concepcdo de inclusdo que também abarque as demandas e
necessidades de género, de etnias, de raga, de idade, dentre outras.

O dilema brasileiro de lidar com uma sociedade profundamente dual € o de
como fazer para materializar a defesa da democratizacdo do acesso aos bens e servigos,
como direito de todos, em um mundo dominado pelo neoliberalismo em que as formas de
exploragdo em vigéncia — ao contrario da exploragcdo direta como a que ocorreu na
dialética do senhor e do escravo, nas sociedades escravista e feudal — s8o mediatizadas por
argumentos que agora se pautam pelos conceitos de “liberdade, participacdo e
solidariedade” (PEREIRA, 2000 p. 95).

Nessas circunstancias, como redistribuir renda de forma justa e igualitéaria?
Trata-se, sem duvida, de uma iniciativa desafiadora face a retérica hegeménica neoliberal
gue preconiza a combinagdo entre a concepcdo liberal classica de igualdade de
oportunidades (mas néo substantiva, de condic¢des de acesso) e o principio também cléssico
de liberdade negativa (que nega a intervencéo do Estado nas esferas individuais). Tudo
isso é reforcado com posturas de naturalizacdo de processos sociais que denunciam o
aprofundamento estrutural da pobreza e da desigualdade no Brasil contemporaneo, que esta
a requerer medidas transformadoras, além da mera distribuicdo de renda. Diante desses
fatos cabe indagar que razéo (ou desrazéo) move as sociedades, em pleno século XXI, a
aceitarem conviver com uma fratura ndo inécua entre fortes e fracos, vencidos e
vencedores, e de manutencdo de privilégios, em detrimento dos direitos de cidadania, sob a
retorica neoliberal? Retérica essa que, de forma reiterada, enfatiza o financiamento do
capital a custa do trabalho e, por extensdo, a corrupcao, os desmandos politicos e a injusta
concentragdo de renda. No Brasil, parece ndo ter importancia que tudo isso ocorra no

ambito das discussdes referentes as injusticas sociais praticadas pelo mundo globalizado,
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da indefinicdo de uma renda basica justa e de parametros mais democréticos para o salario
minimo nacional em relacdo ao processo de redistribuicdo de renda.

Sob a égide do pluralismo de bem-estar que enfatiza a importancia da parceria
entre publico e privado — mas onde o privado (mercantil e ndo mercantil) ganha notoriedade
— acentua-se, na sociedade brasileira, a distancia entre os enunciados legais e a realidade
nacional, a exemplo do que vem acontecendo em ambito internacional. Vea-se a rebelido
dos estudantes franceses, em 2006, contra 0 governo que, visando diminuir o peso das
responsabilidades sociais do Estado Providéncia, editou a lei do Contrato do Primeiro
Emprego (CPE), de acordo com a qual as empresas que contratassem jovens com menos de
26 anos, poderiam demiti-los sem aviso prévio ou pagamentos de indenizagdes dentro de um
prazo de até dois anos. Ta reivindicacdo ndo deixa de expressar um flagrante repudio de
parcela da sociedade a desregulamentacéo do trabaho e de direitos sociais adquiridos, bem
como uma clara demonstracéo da inseguranca gerada pela falta de protecdo social publica
num ambiente em que prevalece workfare sobre welfare. Em relacéo a prevaéncia ha
que se destacar que estéd em curso, desde os anos 1980, a mudanca do conceito de Estado de
Bem-estar (Welfare Sate) para o de Estado de trabalho (Workfare State). A grande
estratégia neoliberal, é de primar pelo incentivo as chamadas politicas ativas de trabalho que
nem sempre liberam o pobre da pobreza e da inseguranca social. Pelo contrério, criam no
préprio campo do trabalho dualismos que, conforme Esping-Andersen (1995), separam
trabalhadores precarizados com baixos saaios e sem protecdo trabahista (como vem
acontecendo nos Estados Unidos) de trabalhadores inseridos no mercado formal de trabalho
e protegidos sociamente. Trata-se de uma tendéncia em discussdo no chamado Primeiro
Mundo e que ainda ndo encontrou devido equacionamento (GORZ, 2004). Com efeito, 0
desemprego estrutural esta dando lugar a uma ampla variedade de programas de trabalho que
funcionam como contrapartida ou como preco a pagar pelo desempregado que recebe
subsidio social dos governos. Colocado em outros termos, a idéia de manutengdo de um
nivel minimo de renda aos cidaddos desempregados ou desocupados esta condicionada a
obrigacéo de prestagdes laborais (ndo importa se sgjam vis). Nessa politica, a garantia de
direitos sociais ndo esta mais em pauta, visto que o objetivo a ser perseguido € aintegracdo
de segmentos sociais excluidos a vida ativa, em defesa do principio da coesdo social.

Conforme Abrahamson (1997, p. 77), nessas politicas ativas de trabalho,

...la novedad mas reciente ha sido € fortalecimento de la forma especifica de
aplicar las politicas activas relativas a mercado laboral en los sistemas de
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asistencia social. Al contrario de lo que ocurre em los sistemas de seguridad
social, la activacion en materia de asistencia socia no es una opcion 0 um
derecho, es una obligacién.

Essa situacdo ndo deixa de reproduzir — guardadas as devidas proporcgdes e
momentos histéricos—as velhas e conservadoras formas disciplinares e punitivas das Poor
Laws (Leis dos Pobres) inglesas, no auge da industrializagdo, pois, como elas, as
condicionalidade impostas para se fazer jus aos beneficios publicos provocavam estigmas,
constrangimentos e insegurancgas aos beneficiarios.

Para Bresson (apud STEIN, 2005, p. 173), a concepcdo de workfare coexiste com
uma concepcdo pos-fordista de renda de subsisténcia incondiciona que deveria preencher

afuncéo de indenizag&o por desemprego total ou parcial. A seu ver,

a renda de subsisténcia permite acelerar formidavelmente a desregulacdo, a
precarizagdo, a flexibilizacdo da relagéo salarial, substituindo-a por uma relagéo
comercial. A renda continua por um trabalho descontinuo revela assim suas
armadilhas.

Assim, os programas de inser¢éo centrados na ativagéo do trabalho, mediados
por uma assisténcia que, na verdade, desassiste, repdem as linhas divisorias entre pobres
merecedores e ndo merecedores, a0 mesmo tempo em repdem a concepcdo liberal-
conservadora de que a pobreza € um problema de indole pessoa e individual. Dai a
prevaléncia de teses que enfatizam a responsabilidade dos individuos pelo seu préprio
bem-estar, considerando, inclusive, as politicas de transferéncia de renda como
paternalismo. Esta |6gica do workfare € a l6gica do ndo reconhecimento da cidadania por
estar vinculada ao ndo-trabalho e, por isso, contrapbe-se aldgica do welfare que, de acordo
com Esping-Andersen (1994), reconhece a cidadania socia exatamente pela sua
desvinculagcdo com trabalho subjugado aos ditames do capital. Por fim, trata-se, o
workfare, de uma nova medida ou de um novo mecanismo disciplinador do trabalho
precario (ou das condicbes precarias de trabalho). Enfim, de mais uma medida
estigmatizadora e de controle social dos segmentos excluidos pelas elites no poder.

Em tempos neoliberais, percebe-se nessas tendéncias, a fragilidade da
democracia e da cidadania contemporaneas. N&o se trata mais de confundir proviséo social
(que, de fato, a sociedade também pode fazer) com o conceito de seguridade e/ou de
protecdo social, como politica publica universal, que somente se concretiza sob a garantia

do Estado e que expressa um bem publico, como direito de todos. Trata-se, 0 conceito de
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seguridade ou de protecdo socia, de uma prerrogativa e de uma funcdo exclusiva do
Estado, como parte constituinte e constitutiva da natureza intrinseca da esfera publica. Esse
debate remete as diferentes formas de insercdo na vida socia, como estratégias de
pertencimento dos cidadéos.

Ao comentar o jareferido desconcerto da pobreza no Brasil contemporaneo do
final do século XX, e inicio do XXI, Telles (2001,p. 13)) afirma que ele “diz respeito a
uma pobreza desmedida que faz reativar velhos dualismos nas imagens de um atraso que
ata o pais as raizes de seu passado e resiste, tal como a for¢a da natureza, a poténcia
civilizadora do progresso”. Na base desta afirmacdo, reside a ja mencionada situacéo
paradoxa entre a dindmica empreendida pela sociedade brasileira que se fez moderna, a
partir dos anos 1980, e a comprovacdo empirica (IBGE 2001/2002) da prevaecente
pobreza desmedida®’, que expressa um espetacul o jamais visto na histéria latino-americana
e brasileira. 1sto €, de uma pobreza, nos termos de Telles (2001, p. 15), que “ja ultrapassou
as fronteiras da vida civilizada e do bom senso”, num pais que a rigor n&o é pobre. E nesse
cend&rio de iniquidades e injusticas sociais que a pobreza brasileira se tornou um enigma,
pois, a mesmo tempo em que desafia inteligéncias, por ndo conseguir traduzir direitos de
cidadania proclamados na Constituicéo, apresenta-se como um dilema e uma ameaca a
democraciaigualitaria.

A figuracéo da pobreza, tal como aparece na sociedade brasileira, corresponde
a uma concepcao de Estado e de sociedade em que os direitos ndo fazem parte das regras
gue organizam a vida social. Por isso, € importante destacar o que este estudo entende por
pobreza absoluta e pobreza relativa. A condicdo de pobreza absoluta é caracterizada por
uma privacdo severa das necessidades humanas basicas. A caracterizagdo da pobreza
relativa implica levar em conta a traetoria historica, as caracteristicas e os valores da
sociedade onde se manifesta. No geral, a pobreza relativa é calculada com base na renda
per capitado pais e em relagdo ao PIB nacional.

No Brasil, a pobreza aparece despojada da dimensdo ética e o debate é
dissociado da nogdo de liberdade, de igualdade e de justica social, porque, aqui, a
cidadania é definida como privilégio de classe. E ai estd o fundamento do enigma, no dizer
de Telles (2001), a pobreza brasileira contemporanea pde em foco a tradi¢cdo conservadora,
patriarcal e autoritéria da sociedade. O enigma continua na medida em que ela persiste

como desafio socia em diferentes conjunturas politicas, sociais e econdmicas. A idéia que

87 O registro recente de indicadores sociais do IBGE (2001/2002), confirma essaincivilidade
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prevalece como consciéncia publica acerca da sua existéncia é a de atraso cultural como
um pesado tributo do passado, que precisa ser superado com a modernidade. O que nunca
existiu no Brasil (se existiu, ndo foi suficiente), foi uma cultura politica capaz de construir
uma opinido publica critica, no sentido de colocar o combate a pobreza e a desigualdade
socia no horizonte da cidadania e da democracia. Trata-se, portanto, de um grande desafio,
na medida em que materializar essa idéia implica questionar a forte e injusta estrutura de
poder e de privilégios (e ndo de direitos). Por isso ndo basta fazer o que Schwarz, ja
sagazmente observara, que no Brasil “a pobreza é notada e € registrada, mas a anotagéo
ndo justifica, e o real ndo se constitui como referéncia cognitiva e valorativa® (apud
TELLES, 2001, p. 20).
Por isso, diz Telles (2001),

€ essa a matriz da incivilidade que atravessa de ponta a ponta a vida social
brasileira (...) incivilidade que se ancora num imaginério persistente que fixa a
pobreza como marca da inferioridade, modo de ser que descredencia individuos

para o exercicio de seus direitos... (p. 21).
Assim, o problema do que € justo ou injusto, sequer é colocado em debate,
assim como ndo se constréi uma figura moderna do cidaddo. E, segundo Santos (1979),
isso induz também a uma no¢éo de cidadania, dissociada de valores éticos e de liberdade
politica, porque estd mais vinculada ao pertencimento corporativo do individuo, ou sgja, ao
lugar que ele ocupa no processo produtivo. Dai seu conceito de cidadania regulada ao
afirmar que a carteira de trabalho, mais do que uma evidéncia trabalhista, transformou-se
em uma certidao de nascimento civico. 1sso explica porgue, no Brasil, os beneficios sociais
garantidos pelo Estado, continuam vinculados ao valor das contribuicdes fixadas a partir da
renda adquirida por meio do trabalho. 1sso significa dizer também que o acesso aos direitos
sociais, na prética, dissocia-se de uma condicdo inerente de cidadania. Um outro paradoxo
presente na sociedade brasileira € o de que a prépria lei que garante a todos protecdo
social, termina por consagrar desigualdades e anular os efeitos redistributivos das
politicas sociais (DRAIBE, 1990). Assim, a mesma lei que promete igualdade, legitima e
universaliza direitos, repde hierarquias introduzindo segmentacdes e, ainda, destituindo os
individuos de suas titularidades civicas. Contudo, € exatamente essa tensdo entre
“figuragdo publica da pobreza e a cidadania’, que oferece, na compreensdo de Telles
(2001, p. 58, a possibilidade de se problematizar a destitui¢do de direitos agui perpetrados.

Isso quer dizer que a questdo da pobreza e da desigualdade socia na América Latina e,
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particularmente, no Brasil, podera ser portadora da possibilidade de ser al¢cada a horizontes
democréticos, caso sgja conduzida no sentido de reverter o referido padréo cultural de
incivilidade brasileira (2001) e de recriar no discurso oficial uma nova linguagem publica
dos direitos de cidadania. E mais, caso 0 sistema tributério brasileiro deixe de ser
regressivo e, portanto, de onerar mais as classes menos abastadas.

Contemporaneamente, segundo dados da FIPE, a propor¢do € de 10% dos
cidad&os ricos que tém acesso (ou para usar sua expressao, dos que amealham) a 34% do
total de beneficios sociais, contra 60% do total dos pobres, em face dos mesmos
percentuais de beneficios. Como fator agravante e, a0 mesmo tempo justificador dessa
defasagem, é bom lembrar que o paradigma econdmico orientador desse modelo, assim
como do modelo previdenciério de capitalizacdo (que incentiva a previdéncia privada e
promove a privatizacdo gradativa da previdéncia), passou a ser 0 modelo monetarista de
Hayek, e ndo mais o keynesiano-fordista de protecéo social.

Vése, assm, que, sob o dominio neoliberal reeditam-se, no Brasil, velhas
préticas sociais que, com o pretexto de pluralizar as politicas sociais, privilegiam a auto-
gjuda, a guda mutua e agbes voluntérias em detrimento da participacdo efetiva do Estado
como garante de direitos. E, consequentemente, a resisténcia neolibera a uma justa
redistribuicdo de renda acaba acentuando os processos de apartacdo socia e de historicas
desigualdades sociais. Isso porque, a definicdo de um padréo societério de civilidade €
incompativel com os principios de residualidade, regressividade, focalizacdo e seletividade,
gue passaram a presidir as relages entre Estado e sociedade civil, sob orientac&o neoliberal.
Donde resulta a necessidade de se ter claro que n&o se pode separar democracia social de

democracia politica e, muito menos confundi-las com supremacia econdmica.

8.3 Brasil: A Experiéncia das Politicas Sociais em dois periodos historicos. 1930- 1988

e 1989-2001

8.3.1 Caracteristicas, particularidades e par ametros or ganizador es

Chamam a atencéo significativas mudangas ocorridas contemporaneamente na

protecdo social brasileira, as quais passaram a se configurar como tendéncias que devem

ser explicitadas. Draibe (1990), ao tomar a tipologia de Ascoli (1984, p. 10), como
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referéncia, afirma que a protecdo social no Brasil apresenta-se, no geral, até o fina dos
anos 1980, com um perfil “meritocratico-particularista, de conotagdo corporativista’. A
autora chega a esse perfil ap6s identificar parametros que denomina de organizadores das
politicas de bem-estar, considerados por ela como importantes, tais como os bindmios,
segurangalinseguranca  social,  universalismo/seletividade e/ou  particularismos,
redi stribui ¢éo/critérios meritocréticos, dentre outros.,

Para €la, 0 modelo de bem-estar brasileiro apresentou, até os anos 1980,
tendéncias pouco universalizantes e, portanto, ndo redistributivas. Esse quadro se agrava
com a sua organizacdo segundo padréo residual e compensatério, o que explica o0 baixo
desempenho de tais politicas na ateracdo dos indices de pobreza e de desigualdade social.
No Brasil, historicamente, foi-se estruturando um padrdo de protecéo social marcado por
um modelo de desenvolvimento econbmico capitalista dependente tardio, que sempre
refletiu e a0 mesmo tempo foi (e continua sendo) condicionado por processos politicos e
econdmicos gerados pela influéncia das economias dos paises centrais. Dai a histérica
cultura de dependéncia do Brasil em relacdo a esses paises também no campo da protegdo
social — haja vista a tardia incorporagéo do sistema de seguridade social na Carta Magna,
como ade 1988.

Sabe-se que, s6 em 1930, sob 0 governo de Getllio Vargas, o Estado brasileiro
passou a administar politicas sociais. Porém, as agdes do Estado se limitavam a gestdes
emergenciais e ao aivio de necessidades sociais basicas dos trabahadores dos grandes
centros urbanos. As reivindicagOes desses segmentos eram atendidas de forma residua e
fragmentada. N&o se discutia um minimo de renda como provisdo social, para dém dos
setores trabal histas (PEREIRA, 2003). Entre 1937-1945, sob um regime ditatorial (por sinal
um fato recorrente na América Latina e no Brasil), cresceu 0 nimero de operédrios
assalariados e ampliou-se a consciéncia dos trabal hadores de que era preciso lutar pelos seus
direitos. Houve um Pacto entre as elites na construgdo de um embrido do modelo de
protecéo social. Foram tomadas iniciativas isoladas no campo da previdéncia socia e dos
Seguros sociais e ingtituidas leis trabahistas, o salario minimo, férias remuneradas, jornada
de trabalho de 08 horas didrias, protecéo ao trabaho da mulher e do menor, dentre outras.
Em 1943, essas leis foram reunidas na Consolidagéo das Leis Trabahistas (CLT), sendo
antes criado, dentre outros, 0 Ministério do Trabalho e o Conselho Nacional de Servico
Socia (CNSS, em 1938), com o objetivo, deste Ultimo, de fiscalizar as agdes da assisténcia

socia em instituicBes privadas. Em que pesem essas iniciativas e inovages no campo do
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trabalho e da protecdo social, o modelo getulista corporativista, de perfil populista,
caracterizou-se por implementar uma politica trabalhista restrita, privilegiando agumas
categorias profissionais e segmentos sociais em detrimento de outros. As concessdes
trabalhistas foram feitas mais como controle social das greves e movimentos operarios,
implementando um sistema de seguro social (e ndo de seguridade socia publica, na
perspectiva de direitos), mediante a criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo da
Previdéncia Socia (IAPs), em substitui¢do as Caixas de Aposentadoria e de Penséo (CAPs),
antes de caréter privado. Vargas buscava a adesdo das massas e 0 atrelamento dos sindicatos
dos traba hadores ao Estado, pela via da cooptacdo, controle das eleigdes e das finangas, da
troca de favores, e de outras atividades em que 0 executivo buscava a legitimacdo do Estado
e de seu governo junto aos segmentos sociais mais pobres (1937-1945).

Do ponto de vista da protegdo social, cumpre caracterizar esse primeiro arranjo
de protegdo socia brasileiro, como centralizador, limitado, tutelador, fragmentado,
corporativista, paternalista, personalista e desigual (na distribuicéo de seguros e beneficios
sociais), com prevaéncia da légica contratuaista. Enfim, um modelo marcadamente
populista, com auséncia de garantias de direitos de cidadania. Nele, assisténcia e cidadania
eram vistos como sinbnimos de tutela do Estado e de benemeréncia. Fazia-se a juncéo de
obras de caridade e de filantropia, com agdes clientelistas de primeiras damas. Em 1942,
criou-se a Legido Brasileira de Assisténcia— LBA, para atender as familias dos pracinhas
gue participaram na Segunda Guerra Mundial.

De 1945 a 1964, o pais contou com a gestdo dos governos. Dutra (1945) (as
diretrizes politicas de seu governo sofreram forte influéncia da conjuntura internaciona do
segundo pos-guerra); Juscelino Kubitscheck (eleito em 1955-1960, que criou o Plano de
Metas — 50 anos em 5) - um governo marcado pela liberdade democrética e por diversas
realizacbes administrativas e grandes obras pulblicas, a custa de empréstimos e
investimentos estrangeiros, com significativo aumento da divida externa e dos gastos
publicos, Janio Quadros (com apenas 07 meses de duracdo), que defendeu uma politica
externa independente, tomou medidas que surpreenderam 0s grupos que o apoiaram e ndo
contou com as forgas politicas organizadas dos trabalhadores para se manter no poder,
terminando por renunciar; Jodo Goulart (Jango), que adotou uma linha de governo
nacionalista, formalizou uma estratégia socio-econémica por meio do Plano Triena de
Desenvolvimento Econémico e Social, e anunciou um conjunto de medidas politicas que

ficaram conhecidas como reformas de base: agréria, urbana, educacional, eleitoral e
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tributaria. Do ponto de vista de medidas no campo da protecdo social, Jodo Goulart criou o
décimo-terceiro saario, o saario familia para o trabalhador urbano e promulgou a Lei
Organica da Previdéncia Socia (LOPS), em 1960, visando a unificagéo e a universalizacdo
dos beneficios e servigos sociais prestados pelos antigos Institutos de Aposentadoria e
Pensdo (IAPs) em um Unico organismo (INPS), bem como a padronizagdo da qualidade da
assisténcia médica, com a criagdo de um novo Cédigo Sanitério. Inegavelmente, o governo
de Jango apresentou propostas e medidas mais progressistas no campo das politicas sociais
em relagdo aos anteriores, sem, contudo, associé-los a cidadania.

No periodo de 1964 a 1985, prevaleceu o segundo arranjo de protecdo social
gue se pode denominar tecnocratico-empresarial-milita, assistencialista, também
ditatorial. Nele, houve modificaco na concepcao e contetido do Estado, que deixou de ser
uma organizagdo populista, para tornar-se tecnocratica e centralizadora (PEREIRA, 2004).
A presenca conservadora do bloco militar no poder acentuou as desigualdades sociais.
Vigoraram medidas de censura e repressao, com auséncia de direitos civis e politicos e de
eleicdes diretas. Adotaram-se, em nome de uma Politica de Seguranca Nacional, medidas
violentas contra os opositores do regime (torturas, exilios, mortes). Prevaleceu também,
um restrito pacto de dominagéo entre civis e militares (PEREIRA, 2004), com auséncia de
participacdo do povo nos processos decisorios da nacdo. Em 1966 foi criado o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS). Nesse periodo, a politica social era vista como
decorréncia natural do desenvolvimento econémico, ou como um complemento da
economia. Em contrapartida, fez-se a mais profunda mudanga nas relacdes trabal histas,
com extingdo da estabilidade no trabalho e esvaziamento do poder de pressdo dos
sindicatos e de suas fungbes (Governo Castelo Branco — 1964-1966). O Governo de Costa
e Silva (1967-1969), reafirmou 0 modelo autoritario, criou o Plano Estratégico de
Desenvolvimento (PED) e a politica socia continuou a servico da rentabilidade
econdmica, sem qualquer preocupacdo com o atendimento das necessidades sociais
basicas. Na verdade, as politicas sociais continuaram a ser utilizadas como formas
estratégicas de controle do Estado sobre a sociedade civil.

Em 1971, apesar do arrocho salarial, ampliou-se a cobertura socia da
Previdéncia. No periodo entre 1970-1973, intensificaram-se as medidas repressivas aos
direitos civis e politicos e 0 uso dos instrumentos de excecdo (Ato Institucional n° 5 — Al-5,
e outros), pelos militares. Este periodo foi considerado o da gestdo de governo mais

autoritaria do regime militar (governo Médici).
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Entre 1974 e 1979, o governo de Geisel deu inicio a abertura politica. A década
de 1970 foi marcada por grandes mobilizagbes da sociedade civil. Em 1974 foi criado o
Ministério de Previdéncia e Assisténcia Socia (MPAS), com incorporacdo da LBA,
(Fundacéo do Bem-estar do Menor (Funabem)) e (Central de Medicamentos (CEME)).
Nesse ano (1974), ingtituiu-se como medida previdenciaria, a renda mensal vitalicia, no
valor de um salario minimo para idosos pobres com mais de 70 anos e pessoas invalidas
para o trabalho (com minimo de 01 ano de contribuicdo para a previdéncia). Em 1977, o
Sistema Previdenciério foi unificado no SINPAS que incorporou os Institutos. Instituto
Nacional de Previdéncia Socia (INPS), Ingtituto Nacional de Assisténcia Médica e de
Prevdéncia Social (INAMPS) e Instituto de Aposentadoria, Pensbes e Assisténcia Social-
IAPAS. Foi ainda regulamentada a previdéncia privada. Nesse contexto, predominava um
modelo desigual, a classe média usufruia os Planos de Salde, os ricos tinham atendimento
no setor privado, os pagantes da previdéncia tinham assegurados os beneficios e os seguros
sociais e 0s pobres continuavam dependendo da caridade e da filantropia. E mais, o Brasil
n&o chegou a transformar-se na poténcia econdmica emergente, como predendia Geisel.

Entre 1980-1985, o governo Figueiredo deu continuidade a abertura politica.
Houve avangos em relacdo aos direitos civis e politicos, tais como, a anistia aos presos
politicos, em 1979, com restituicéo dos direitos civis e politicos aos cidadaos cassados pelo
regime militar, elei¢do para governadores (1982), ampla campanha popular pela Diretas Ja
(eleicOes diretas para a Presidéncia da Republica) e convocacdo da Assembléia Nacional
Constituinte (1986). Contudo, no campo das politicas sociais, houve retrocesso, com
reducdo e contencdo dos gastos sociais, e medidas anti-sociais, como nas areas de
assisténcia médica e previdenciaria e na area de habitacao.

A elevacdo do déficit publico e o endividamento externo, seguidos de grave
crise fiscd do Estado, redundaram em um desgastante processo de nhegociacdo
corporativista entre Estado e sociedade civil, com grande reluténcia do governo militar em
facilitar a passagem de um regime de excegdo para um regime de direitos. Contudo, foram
crescentes as pressdes da sociedade civil, incluindo setores das camadas populares,
reivindicando a ampliac&o da democracia e da cidadania, com melhorias concretas nas suas
condi¢des de vida, hgja vista 0 aumento do desemprego e da pobreza, a queda real dos
sal&rios, 0 aumento da divida publica e dainflag&o.

Ressalta-se neste estudo, a percepcdo de como o sistema de protecdo social

brasileiro, em sua construcéo e trgjetoria historica, sempre buscou suplementar-se por
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mecanismos assistenciais compensatorios, como substitutivos da idéia de minimos sociais,
antes mesmo da implementacdo das primeiras experiéncias com programas de
transferéncia de renda minima. Chama atencdo esse aspecto suplementar como uma préatica
politica utilizada desde os primeiros anos da década de 1980, sob o impacto da crise
econdmica (DRAIBE,1990). Assim, “mais que universalizar-se ou caminhar na diregdo
dos minimos sociais garantidos a toda a cidadania, o sistema brasileiro de protecdo social
avancou na trilha de suplementar-se por mecanismos assistenciais’ (Draibe, 1990, p. 10-
11), com programas variados, no ambito de um Estado fragilizado.

Os programas de distribuicBo gratuita de bens e servicos sociais
(suplementacdo alimentar de renda, creches e outros), ndo garantiram condi¢des minimas
no sentido de atencdo as necessidades basicas dos segmentos mais carentes. Esses
programas sempre operaram de forma precaria, descontinua, pois nem sempre eram
avaliados e institucionalizados, carecendo de plangamento e melhor definicéo.
Considerados como a face pobre da politica social, tenderam sempre a se tornar campo
fértil para préticas assistencialistas e tuteladoras, com conotagdo corporativista,
caracteristicas que sempre marcaram 0s sistemas de protecdo de base meritocrético-
particularista, como o brasileiro. O caréter clientelista, contudo, sempre foi 0 que mais
afetou as politicas sociais nacionais, pois deu-se de diversas formas. A literatura especifica
faz vérias referéncias no passado (aposentadorias) as relagdes de notorios privilégios na
alocacdo de recursos (critérios de partilha, no proprio movimento de expansao do sistema,
na distribuicdo de beneficios sociais em periodos eleitorais, e outros).

A partir dos anos 1970, e ap0s a abertura do sistema politico brasileiro apos
1985, cresceu muito a dimensdo clientelista no espaco das politicas sociais, extrapolando o
campo previdenciario. Nas areas da educacdo, habitacdo, salide, a dimensdo corporativista
e clientelista ganhou importancia junto a setores e categorias identificados com os critérios
adotados pelo sistema previdenciério (médicos, paramédicos, etc.)®®. Nesse contexto, o
sistema previdenciario expandiu-se de forma acelerada, incorporando outras categorias

(profissionais liberais, autdnomos, empregados domésticos e outros)®.

% Nos aos 1970, abriu-se o atendimento de urgéncia a toda a populagio, pela via da chamada medicina
previdencidria, com recursos das contribui¢bes previdencidrias, em detrimento de servigos de atencdo
priméria a salde, que deveriam ser prestados pelo Ministério da Sallde e pelas Secretarias estaduais e
municipais de forma gratuita e financiada com recursos de origem fiscal (Draibe, 1990, p. 12).

 Por volta de 1985, foi estimado em cerca de 25 milhdes o nimero de segurados que, com seus
dependentes, fazia com que a clientela previdenciéria atingisse a casa dos 100 milhdes de brasileiros.
(Draibe, 1990, p. 12).
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Entretanto, ap0s varias tentativas de estabilizacdo econbmica, no decorrer dos
anos 1970 (década marcada pela grande crise do modelo keynesiano de protecéo socia nos
paises capitalistas centrais), o Brasil chegou a conviver, em 1983, com uma inflagdo de
211% e uma divida externa que saltou de 43,5 bilhdes de dblares, em 1979, para 100
bilhdes de ddlares, em 1984 (FIORI, apud STEIN, 2005, p. 124). Contudo, paralelamente a
esse quadro de instabilidade politica, econdmica e social internacional, no Brasil havia sido
gestado, nos anos 1980, um amplo movimento socia e politico, em defesa da
democratizagdo das instituicdes politicas e da modernizagdo das institui¢des econdmicas.
Estava em curso o processo de instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte para a
elaboracdo da nova Constituicdo Federal, em 1988 (em vigéncia), e a gestdo da crise por
meio das politicas econdmicas da chamada Nova Republica (pacto de transicdo de um
regime politico de excegdo para um regime democratico). Do ponto de vista econémico, €
possivel afirmar que, naguele contexto, o Brasil marchava na contramdo do ideario
neoliberal, a medida que a economia brasileira revelava indices positivos, até se fazer a
opcao pelos empréstimos externos junto aos organismos multilaterais, com altas taxas de
juros flutuantes. Nesse contexto, segundo Pereira (2000, p. 153), a Congtituicdo foi
rotulada pelas forgas conservadoras “ora como inviavel, por remar contra a corrente
neoliberal dominante, ora de inconsequiente, por conter, nas palavras de efeito de Roberto
Campos, “propostas suecas com recursos mogambicanos’ . Com base em tais argumentos e
a partir de tais rétulos € gue se desenvolveu a tese neoliberal da ingovernabilidade e da
restricdo aos excessivos direitos socias.

Sabe-se que na Europa, ao final dos anos 1980, a adesdo ao neoliberalismo se
deu pela socialdemocracia. No Brasil, quem reproduziu a conversdo de forgas de centro-
esguerda para a retorica neoliberal, foi 0 governo de Fernando Henrique Cardoso
(FHC/1995-2002). Este governo, na opinido de Sader (2003, p. 106), conseguiu
redirecionar 0 consenso nacional e mobilizar a opinido publica contra o Estado Social
(estatismo) e contra seu papel de instancia implementadora e reguladora das relagOes
sociais e econdmicas (regulacionismo). FHC implementou, com rigor, no primeiro ano de
seu primeiro mandato como presidente da Republica, as primeiras politicas de gjuste fiscal

como eixo das estratégias de agjuste estrutural neoliberal. Tais politicas ja haviam sido

™ Nesse contexto de mudangas estruturais (perfodo de 1986 a 1989), o Brasil experimentou trés Planos
heterodoxos, baseados nas politicas pactuadas com o FMI, quais sejam, Plano Cruzado (1986); Plano Bresser
(1987) e Plano Verdo (1989). Os PPS foram concebidos como programas emergenciais de combate a fome,
a0 desemprego e amiséria.
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formuladas em 1990, no governo Collor, mas foram interrompidas em 1992, com o
impeachment deste presidente.

Contudo, ao contrério do que os neoliberais defendiam, o modelo econdmico
proposto assentado em politicas de guste fiscal ndo gerou no Brasil e nem na América
Latina a prometida estabilidade e ndo produziu o desenvolvimento econdmico anunciado.
Em consequiéncia, ndo conseguiu aliviar a situagdo de pobreza e de desigualdade social.
Hoje, apesar da expansdo no numero de segurados previdenciarios e de seus dependentes,
bem como a ampliagdo dos servigos sociais e programas de transferéncia de renda, as
intencdes redistributivas das politicas sociais brasileiras ainda séo uma promessa. Mesmo
assim, pode-se dizer que houve avancos sociais significativos a partir da promulgacéo da
Constituicéo Federal de 1988, assim sintetizados:

a) defesade monopdlios estatais, como, petréleo, setor de comunicacOes, etc;

b) incorporacdo na agenda publica de termos e conceitos como direitos sociais e
democracia direta. Uma grande inovagdo foi a inclusdo do conceito de seguridade
social, até entdo inexistente no pais, como um complexo politico-institucional que
compreende direitos universais como direito do cidaddo e dever do Estado e pela
primeira vez vinculou-se o0 conceito de seguridade social a cidadania
independentemente da condic&o salarial do trabalhador;

c) criagdo de um Pacto Federativo, com énfase nos principios da descentralizacéo e da
municipalizacdo das politicas sociais, no controle democrédtico eem um modelo de
gestédo participativa com maior transparéncia em relagdo aos mecanismos de
financiamento e de gasto social. Indiscutivelmente estava em debate a definicéo de
principios claros, tanto para essas dimensdes e/ou eixos programéticos das politicas
sociais (gestdo, controle democrético e financiamento), quanto para a reestruturacao,
qualificagdo e democratizacdo dessa &rea, em um sentido mais amplo, com maior
comprometimento do Estado e da sociedade civil;

d) énfase aos principios de inclusdo social e de universalizacdo de acesso aos bens e
servicos sociais como direitos, bem como as propostas de expansdo da cobertura de
atendimento dos programas na area social. Também foram debatidos os principios da
equidade (justica redistributiva) e o afrouxamento do vinculo contributivo, como
condicéo e exigéncia de acesso aos direitos sociai. No campo do financiamento foi

incorporado o debate sobre o caréter redistributivo das politicas sociais, mediante uma
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politica social compativel com o nivel sicio-econdmico dos contribuintes (variagdo
dos percentuais com base na renda). Essa discussdo foi incluida como ponto de pauta
na proposta de reforma da previdéncia e continua sendo objeto de grandes polémicas;
ampliacdo do nivel de consciéncia da classe trabalhadora a respeito dos seus direitos,
constituindo o embrido de uma nova cultura politica no pais;

garantia da relagdo entre direito e politica socia e o entendimento desta como
instrumento prestador de bens e servigos sociais de qualidade, categorizados como
direitos sociais, tendo em vista o atendimento das necessidades sociais basicas dos
cidad&os.

inclusdo do debate sobre a recuperacdo de patamares minimos que deveriam atender
as necessidades béasicas da populacdo, bem como sobre a redefinicdo dos valores
referentes aos seguros e beneficios sociais, repassados agora com amparo em lel aos
segmentos em situagcdo de vulnerabilidade social (risco pessoa e/ou social). Buscou-
seinstituir também umatardia politica de renda minima ou de transferéncia de renda.
inclusdo, pela primeira vez na histéria politica do pais, da assisténcia socia (como
proposta de satisfacdo de minimos sociais, em atencdo as necessidades basicas), na
condicdo de politica publica componente integral do sistema de seguridade social. A
assisténcia social ganhou, assim, o status de politica social publica, organizada em
sistema descentralizado e participativo, recebendo, portanto, nova configuragdo
conceitual e politico-institucional.

unificacdo da area da salde, por estar ligada a protegdo e a manutencédo da vida, em
gue pese o aprofundamento, nessa area, do processo de privatizacdo. Passou-se, dessa
forma, a garantir 0 acesso publico universal, gratuito e igualitario, mediante uma rede
de servicos (Sistema Unico de Saiide - SUS), de forma integrada, descentralizada,
regionalizada e municipalizada. O SUS foi considerado a proposta que melhor
incorporou o principio da universalizagao.

a previdéncia socia foi rediscutida e assumiu novo perfil em relacdo a distribuicdo
dos seguros e beneficios previdenciérios. Promoveram-se significativos avangos em
relacdo ao debate sobre o critério de progressividade da politica, tendo como fonte

principal de recursos contribuicdes progressivas, diretas e com destinacao especifica.

Além disso, foram tomadas iniciativas democraticas, tais como:
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a) aequalizagdo eigualizacdo dos direitos entre trabalhadores urbanos e rurais;

b) definicdo de critérios de seletividade positiva com inclusdo, na seguridade social, de
segmentos populacionais de baixa renda;

c¢) ampliacdo do periodo de licenca maternidade (de 90 para 120 dias);

d) protecdo socia pelaviado seguro desemprego, garantido pelo Estado;

e) redefinicdo das fontes e das bases de financiamento das politicas sociais, com a

criagdo de fundos especiais.

E com base em tais medidas e inovages democréticas que se afirma que o
primeiro Sistema de Seguridade Social brasileiro, apesar de abarcar apenas as politicas de
salde, previdéncia e assisténcia socia e seus beneficiarios, constituiu-se em um conjunto
integrado de protecdo socia publica instituindo, tanto do ponto de vista conceitual quanto
do arranjo institucional, significativas inovagdes na experiéncia brasileira de bem-estar
(PEREIRA, 2004). Tais inovagdes definiram o perfil da Constituicdo Federal vigente,
promulgada em 1988, que passou a ser reconhecido como sendo democrédtico e
universdlista. De fato, tratase da primeira Congtituicdo brasileira que recebeu a
denominacdo de Constituicdo Cidada, por conter mecanismos de ampliacdo da democracia
e dacidadania.

No entanto, apesar das mudangas e conquistas sociais mencionadas, aguns
entraves a sua realizacdo, herdados do padréo de protecéo social que antecedeu a Constituicao,
ainda se fazem presentes, a saber, 0 burocrético — organizacional; o padrdo de financiamento
do gasto social e a privatizagdo das politicas sociais. Em relagdo ao burocréti co-organi zacional,
0 modeo brasileiro foi marcado pela fragmentacdo ingtitucional, tecnocratismo e
burocratismo. Tudo isso gerou a conhecida e debatida superposicdo de competéncias,
paralelismo nas acoes, desvios de alvos dos programas sociais, descontinuidade e instabilidade
desses programas, demoras no processo de alocacdo e aplicacdo de recursos e distanciamento
entre formuladores e executores de politicas e 0s seus beneficiarios. Todos efeitos
negativos, somados ao uso clientelistico da maquina estatal, conferiu alto grau de ineficiénciae
ineficéacia na organizacao dos programas sociais desenvolvidos nesse periodo.

Em relacdo ao financiamento das politicas sociais, ressdte-se o caréater
extremamente regressivo da arrecadacdo dos recursos e do gasto social, tanto do ponto de
vista da natureza das fontes de financiamento (de origem fiscal, de contribuicbes

previdenciérios, do patrimonial, tais como o FGTS, PIS, PASEP, ou oriundos da Loteria
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Esportiva e dos Fundos especiais), quanto da alocacéo e aplicabilidade desses recursos em
contextos de total auséncia de mecanismos de controle e avaliacdo. 1sso, sem falar da
centralizagdo politica e financeira desses recursos nos ambitos estadual e federal, em
detrimento de uma efetiva aplicagdo dos mesmos pelos governos municipais, e da
prevaléncia do pricipio do auto-financiamento dos investimentos sociais, como forma
peculiar de privatizagdo. Essas distor¢des acentuaram a dificul dade de superagéo do caréter
retrégrado das politicas sociais brasileiras.

Por fim, no que se refere a privatizagdo das politicas sociais houve franca
abertura de espacos para a penetracéo de interesses privados mercantis e o proporciona
crescimento da iniciativa privada ndo mercantil na oferta de bens e servicos sociais a
populacdo. Em conseqliéncia, assistiu-se ap afastamento e a diminuicdo da intervencdo
estatal como garante de direitos.

Assim, a partir do fina dos anos 1980, o Brasil passou a conviver com dois
modelos de protecdo socid. Um portador de significativas inovagdes na &rea social, com
perspectivas de inclusdo socia dos traba hadores assegurada e afiangada constitucional mente,
apesar do baixo caréter redistributivo das politicas sociais. E, outro, minado pela presenca de
préticas arcaicas e conservadoras, que teimam em ndo associar a assisténcia socid ao estatuto
da cidadania. Isso colocou um grande desafio a nagdo que perdura até hoje. De um lado,
setores progressistas passaram a defender a promulgagéo de uma nova Constitui¢ao, propondo:
areformulacéo do sistema de protecdo social; maior responsabilidade do Estado na regulagéo,
financiamento e provisdo de politicas sociais; ampliacéo do caréter distributivo da seguridade
social, como contraponto ao seguro socia de carater contributivo; maior controle exercido pela
sociedade sobre o Estado, além de atencdo especia a temas trabalhistas (como a extenséo do
FGTS a todos os trabahadores, férias remuneradas, com mais 1/3 do sd&io, licenca
paternidade e outros). Mas, de outro, setores conservadores identificados com a retérica
neoliberal, passaram a criticar a Constituicdo Federal de 1988 e a defender uma “contra:
reforma conservadora’ (FAGNANI, 1996, p. 86). E 0 que sera visto a seguir, ressaltando-se a

adesdo do préprio Executivo nacional.
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84 A adesdo dos governos apos a promulgacdo da Constituinte as orientacdes

neoliberaistidas como plurais

Os anos 1980 e 1990 e, mais recentemente, o inicio dos anos 2000, foram
marcados por forte adesdo dos governos brasileiros as orientactes neoliberais tanto na area
econdmica como nasocia. Apesar dos avangos constitucionais de fei¢cdo social-democrata,
0 primeiro governo civil, de José Sarney, no periodo de 1985 a 1990, promoveu uma
transicdo politica ainda presa aos velhos estilos de fazer politica e inibidora da verdadeira
democracia, ou sgja, com Sarney houve mudancas de governo e ndo de regime, no dizer de
Pereira (2004). Dentre as principais iniciativas desse governo, destacam-se. o Plano
Cruzado (controle da inflagdo por meio de reforma monetéria — cruzeiro e cruzado_ e
tentativa de desindexacdo da economia), o Plano de Metas (articulagdo entre crescimento e
combate a pobreza), o Plano Nacional de Reforma Agraria; a instituicdo do seguro-
desemprego, e programas de prioridades sociais, sob 0 slogan Tudo pelo Social. Contudo,
desconsiderava-se a proposta de seguridade socia (de estilo beveridgiano) que buscava
extrapolar o ambito do seguro, sugerindo, com a inclusdo da assisténcia social como
direito, uma vertente ndo contratual e ndo contributiva de protecdo socid
independentemente da capacidade de contribuicéo do assistido.

Portanto, todas essas iniciativas ndo ganharam logo materialidade, sendo alvos
de sucessivas criticas dos neoliberais mediante explicitas estratégias de desqualificacgo dos
textos originais das leis que passaram a regulamentar as politicas sociais como direitos.
Deu-se inicio, assim, em ambito nacional, & contra-reforma conservadora, iniciada em
1987, no governo Sarney e reforgada, a partir de 1990, pelos governos Collor (1990-1992)
e Fernando Henrique Cardoso (1994-1997 e 1998-2001). A estratégia utilizada foi a de
grande pressdo e 0Oposicdo aos avangos constitucionais, com uso de expedientes que
visavam retardar a regulamentacdo de varios dispositivos da Lei Maior, especialmente os
referentes a seguridade social. Aos neoliberais interessava, sobretudo, esvaziar 0 poder
regulador do Estado na defesa do livre funcionamento das forgas do mercado.

A proposta neoliberal ganhou legitimidade politica e institucional na chamada
era Collor (1990-1992), quando foram tomadas as primeiras medidas de restricdo aos
direitos sociais e as politicas sociais, com o objetivo claro de esvazia-las em sua dimensdo
publica (para todos). Reduziram-se as funcles sociais estatais em favor da ingeréncia

privada (mercantil e ndo mercantil) nos assuntos sociais publicos, num momento dominado
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por atissimos indices de inflagdo. Com o empeachmant de Collor, assumiu o governo
Itamar Franco (1993), que buscou controlar a inflagdo com o Plano Real e promoveu a
liberacdo de recursos previdenciarios. Nesse governo, foi aprovada a (Lei Orgéanica da
Assisténcia Socia (LOAYS)), em 1993, antes vetada integralmente pelo governo Collor.

Entre 1995-1997, o governo Fernando Henrique Cardoso, em seu primeiro
mandato, deu inicio as reformas estruturais de viés neoliberal — financeira e trabal hista—
fortalecendo o chamado livre comércio de integracdo regional, que envolveria blocos
econdmicos latino-americanos, a exemplo do Mercosul (1992). Cardoso contribuiu para o
avanco da ofensiva neolibera no Brasil, criando as condi¢cbes para as reformas
congtitucionais, com fins liberalizantes e mercadol 6gicos. Atendeu-se, nesse periodo, com
rigor, ao principio neolibera de menos Estado e mais mercado, em detrimento de um
regime de protegdo social, de natureza publica. Elegeu-se como prioridade a politica
econdmica, restringindo, significativamente, o escopo da politica social. Privilegiou-se a
estabilizagdo da moeda e promoveu-se a privatizagdo sistematica de bens patrimoniais
publicos (estatais), de uma forma sem igual na histéria do pais. A partir de entdo, o
mercado foi considerado insténcia legitima de regulacdo das relagbes sociais. O
desemprego estrutural ganhou visibilidade como conseqliéncia natural das sociedades
modernas industrializadas e da abertura aos produtos estrangeiros.

Uma marca dos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, que se reelegeu
em 1998 para um periodo de mais quatro anos, foi o alinhamento do executivo nacional
com o Fundo Monetério Internacional (FMI) e a da regulacdo estatal da economia (Estado
minimo). Na &rea socia, foi implementado o Programa Comunidade Solidéria (fina
década 1990), cujo proprio nome explicita a adesdo do governo ao pluralismo de bem-
estar, ao privilegiar o principio da solidariedade, bem como o setor informal e voluntério
no trato da problematica social apresentada pelas pequenas comunidades, denominadas
preferencialmente de micro-regides, com prevaléncia de segmentos situados na pobreza
extrema (absoluta). Trata-se, 0 programa comunidade solidéria, de um programaresidual e
focalizador, em que o Estado somente intervém ap0s a constatacédo (quando esta existe!) de
gue as referidas comunidades ndo conseguem mais autofinanciar as agdes plurais ou
mistas, porém ndo publicas, que deveriam empreender.

Fernando Henrique Cardoso terminou o segundo governo com os pleitos
liberalizantes em alta, legitimados pelos crescentes processos de privatizacdo e de

internacionalizacdo da economia. Os avangos constitucionais que implicavam maior
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regulacdo estatal continuaram (e continuam) sendo colocados em cheque pelos neoliberais.
O clamor agora passou a ser a desestatizagao, a desregulamentacdo econdmica e social, a
privatizacdo do patriménio e dos servicos publicos, a flexibilizacdo do trabalho (leia-se:
das garantias trabalhistas), e da producdo. Assiste-se, atualmente, a uma luta desigual. De
um lado, posicionam-se as €elites econbmicas e empresariais, de notavel influéncia no
governo, na midia e nos circulos politicos e intelectuais conservadores, atacando a
Constituicdo federal. E, de outro, resistem a classe trabahadora e os cidaddos
desempregados, mas percebendo-se cada vez mais esvaziados em seus recursos politicos,
estratégicos e organizativos.

Como conseqiiéncia das medidas contra reformistas adotadas por esses governos,
assistiu-se a0 retorno de uma prética assistenciaista, pulverizada, descontinua, objeto de
manipulagdo clientelista e fisologista, a paraizacdo, retrocesso e esvaziamento de vérias
propostas de reformas (das relagdes traba histas, das diretrizes gerais formuladas no campo da
educacdo, do sistema financeiro de habitagdo e outras) e, como conseqliéncia, a continua e
severa reducéo orcamentéria (cortes no orcamento geral da seguridade social) e a0 desmonte
dos direitos sociais com flagrante descaracterizagdo das politicas sociais — em especial da
assisténcia socia e das leis que as regulamenta. Sem divida, um contexto de regressdo politica
e de fragilizacdo da democracia e da cidadania ampliadas pretendidas, um campo fértil para a
afirmacéo e disseminacdo do ideério neoliberal com sua proposta antiestatal e de negacdo dos
direitos de cidadania social. E mais, FHC desconsiderou a Lei Organica da Assisténcia Socia
que regulamenta os arts. 203 e 204 da Constitui¢ao Federal de 1988, sobrepondo a ela e as suas

orientagdes politicas o programa comunidade solidaria, ja referido.

8.5 As politicas sociais ap0s a promulgacdo da Constituicdo Federal brasilera:

avancos e r etr ocessos

Como ja mencionado, com a Consgtituicdo Federal brasileira de 1988,
inaugurou-se, no pais, um movimento de ampliacdo e universalizagdo de direitos sociais,
bem como de expansdo da cobertura de servigos nas areas de salde (atendimento de
urgéncia e de servicos basicos); educacdo basica, e assisténcia social (programas de
transferéncia de renda). No entanto, essa expansdo deve ser analisada, como argumenta
Draibe (1990).
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Na area de assisténcia, os chamados programas de transferéncia e/ou de
complementacdo de renda foram, inicialmente, reduzidos, além de se guiarem por um
critério de elegibilidade extremamente excludente. Hoje, porém, tanto o programa Bolsa
Familia, como o Beneficio de Prestacéo Continuada (BPC) (beneficio constitucional) para
idosos e pesssoas com deficiéncia, pobres, sdo consideradas aces de massa, com cobertura
consideravel, tendo inclusive impactos positivos na diminuicdo da pobreza absoluta. Mas,
0 seu grande desafio consiste em libertar da pobreza extrema as pessoas atendidas, visto
serem programeas focalizados.

Na area de educagado basica, a expansdo da rede escolar e a plena cobertura nas
zonas urbanas para criancas de até 07 anos, matriculadas no 1° grau, foi significativa (90%
das criancas até 07 anos tém hoje oportunidade de se matricular). Entretanto, a taxa de
escolarizacdo relativa a educacdo no 1° grau, ainda é baixa e pouco significativa, quando
relacionada ao ciclo bésico (faixa etaria de 07 a 14 anos), ap0Os a primeira série, uma vez
gue apresenta atas taxas de evasdo e repeténcia (em torno de 50% ao final da 12 série).
Estudos revelam a estreita relagdo entre o anafabetismo, 0 mau desempenho escolar, a
baixa escolaridade e as condi¢des de renda (baixos niveis) das familias dessas criancas e
jovens. Em torno de 70% pertencem a familias com rendimento per capita mensal de até
meio salério minimo (FUNDAP, apud DRAIBE, 1990, p. 19).

Esses dados mostram como o Brasil esta longe de ter garantido o ensino basico
como direito as familias brasileiras de baixa renda. Também na educacdo secundéria publica
e gratuita (que constitui competéncia dos Estados), a cobertura ainda é muito reduzida.
Draibe (1990, p. 19), chama atencdo para o fato de que “em termos de €ficiéncia pedagdgica
e de qualidade de ensino, as redes béasica e secundaria publicas s80 em gera as que
apresentam os piores indicadores, 0 que abriu amplo espaco para arede privada.”

Por fim, argumenta,

0 ensino de terceiro grau de melhor qualidade do pais tem beneficiado, sobretudo e
principalmente, a estudantes de familias de renda média e ata, oriundos de escolas
bésicas e secundérias privadas nas quais melhor se qualificam para disputar vagas
nos concursos vestibulares (DRAIBE, 1990, p. 19).

Na area de salde publica, sdo conhecidas as distor¢des do modelo preconizado
pelo SUS. O cardter universal do direito a salide vem sendo realizado em mas condicdes e
de forma precéria. As acdes de salde publica continuam privilegiando a assisténcia médica

de natureza ambulatorial e hospitalar, apoiada, prioritariamente, em recursos oriundos da
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previdéncia social, e fortemente baseada na compra de servicos. Na década de 1990, tais
acOes correspondiam a, 70% dos atos médicos do sistema em gerd (idem, p. 20), enquanto
somente 15% dos recursos publicos, eram aplicados em acdes de natureza preventiva e
85% em medicina curativa. Esses dados por si sO sdo reveladores da incapacidade do
sistema de salde brasileiro de garantir melhorias nos indicadores sociais mais importantes,
como mortalidade precoce, maior longevidade com qualidade de vida, apesar da
ampliac&o, nos anos recentes, da perspectiva de vida dos brasileiros (em torno de 72 anos).
Contudo, esta ampliagdo convive com baixa qualidade de vida, pois, muitos brasileiros
chegam a faixa aos 70 anos, com muitas limitacGes de salide e dependéncia de medicacdo
(diabetes, problemas cardio-vasculares, pressao alta, obesidade e outros).

Indiscutivelmente, diferentes e peculiares formas de privatizacdo ainda
prevalecem nas politicas publicas de salde, assisténcia social, previdéncia e educacdo. 1sso
daumaidéia, por inexpressiva que sgja, de como 0 gasto publico e os recursos destinados
as politicas sociais vém sendo administrados no Brasil e da fragilidade dos mecanismos
redistributivos internos, assm como dos esguemas de transferéncias de recursos
financeiros para éreas sociais bésicas. Além disso, no campo da previdéncia, “a cobertura
dessa politica limita o seu potencial redistributivo devido, basicamente, a trés fatores,
expressiva concentracdo das contribuicbes nos niveis inferiores da escala sadaridl,
insuficiente tributacdo da grande massa que constitui 0s setores de maior potencial
contributivo, e significativo percentual da populagdo que contribui e ndo é abrangida pela
previdéncia’ (Draibe, 1990, p. 21).

Tomando como referéncia o documento do MDS/SAS-PNUD/NOB/SUAS, em
2004, entre as familias brasileiras com criancgas, adolescentes e jovens, 36,3% tinham
rendimento per capita familiar de até %2 salaio minimo e 62,6% até 1 salaio minimo.
Entre as criangas de 7 a 14 anos de idade, faixa etéria correspondente ao ensino
fundamental, a desigualdade era menor entre ricos e pobres.

Entre as criancas de familias mais pobres, a taxa de escolarizacdo era de 93,2%
e, entre as mais ricas, de 99,7%. Por outro angulo de analise morar em municipios com até
100.000 habitantes se tem mais chance de ter criangas de 7 a 14 anos fora da escola (entre
7% e 8%) do que morar nos grandes municipios ou metropoles, onde o percentual varia

entre 2% e 4%.
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Tabela23 % de Criancas fora da escola de acordo com a classificagdo dos municipios - 2000

% decrian
Classificagdo dos municipios Tot_al,d_e Total Total fora de7al4d angg:
municipios 7 al4danos da escola fora da escola
Pequenos | (até 20.000 hab.) 4.018 5.910.848 406.220 6,87
Pequenos 1 (de 20.001 a 50.000 hab.) 964 5.114.998 396.220 7,74
M édios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 2.217.452 196.212 8,84
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab.) 209 13.379.577 304.955 2,27
Metrépoles (mais de 900.000 hab.) 15 4.936.738 180.217 3,65
TOTAL 5.507 31.559.613 1.483.824 4,70

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002 (Apud MDS/SAS — PNUD/NOB/SUAS — 2004).

Uma variavel considerada importante e que influenciaria a defasagem escolar
seria 0 rendimento familiar percapita. Entre a populagdo com 25 anos ou mais, a média de
anos de estudo dos mais pobres era, em 2002, de 3,4 anos e, entre os mais ricos, de 10,3
anos de estudo. Por outro lado, tomando o tamanho dos municipios, a defasagem escolar
também varia segundo 0 mesmo indicador, sendo maior nos municipios pequenos, onde a
média de anos de estudos fica em 4 anos, e nos de grande porte ou metrépoles essa média
sobe para 6 a quase 8 anos de estudos. Ou sgja, além da renda, o tamanho dos municipios
também pode interferir no indicador de defasagem escolar.

Sobre os efeitos desses aspectos Dain (apud DRAIBE, 1990, p. 21) ressalta que

“a desigualdade torna antagbnica a tendéncia a universalizagdo e ao direito do
contribuinte, quando ambos se confrontam na tentativa de ampliar a efetividade
da cobertura, a partir de um nivel insuficiente de recursos e de uma inadequada
estrutura de financiamento”

Estas sdo distor¢des do sistema previdenciario brasileiro, responsaveis pelo seu
propaado déficit (que a rigor ndo deveria existir), bem como pelo ndo cumprimento dos
objetivos e concepgdes que justificam a sua existéncia como parte integrante do Sistemade
Seguridade Social. Também sdo destaques — cujo aprofundamento foge aos objetivos dessa
tese — as iniquidades e as pronunciadas desigualdades entre trabalhadores urbanos e rurais
(desigualdade esta amenizada com a Reforma da Previdéncia, em 2001), a perversa
distribuicdo das aposentadorias (por invalidez e por tempo de servigo), com tracos
fortemente regressivos, assim como a fragilidade da baixa protecéo publica as familias de
baixarenda (DAIN, apud DRAIBE, 1990, p. 21 e 22).

Um aspecto importante a assinalar no ambito das politicas publicas, € que, no
Brasil, dois fatores importantes tém gerado impacto negativo sobre a gestédo e o

financiamento das politicas sociais, repercutindo na Assisténcia. S8o eles, 0 baixo poder
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aquisitivo da populacdo brasileira, gerado pelos baixos salérios, 0 que leva a uma estreita
base contributiva, afetando a qualidade dos servigos, e 0 alto grau de concentragdo da
rigueza socidmente produzida, fazendo com que “a politica socia tenda a se
assistencializar (no sentido de assistencialismo) sobrecarregando os programas sociais e
impedindo a elevagdo do patamar de vida da camada da populacdo com menor poder
aquisitivo” (DRAIBE, 1990, p. 23). Todos esses aspectos ajudam a compreender a forma
residual de organizar a intervencéo social do Estado no Brasil, na perspectiva neoliberal,

gue se propde pluraista.

8.6 A abordagem pluralista de bem-estar no Brasil: paradoxos e particularidades

Jafoi dito que o sistema de protecdo social brasileiro consolidou-se a partir de
uma concepcdo patrimonialista e clientelista, em particular na relagdo publico-privado,
expressando uma visdo predominantemente conservadora e com interesses voltados para
demandas externas. Segundo Netto (2000), n&o houve a territorializagcéo do Estado-Nacéo,
no Brasil. O aparato institucional montado aqui, diz o referido autor, sempre exerceu um
papel heterénomo, ou sgja, com baixissimo grau de autonomia nacional, em particular no
que se refere a regulagéo social e a formalizagdo de garantias dos direitos sociais, mesmo
guando se sabe que apenas garantias formais ndo asseguram a efetividade desses direitos.
A questdo dos direitos sempre foi tratada pelas elites brasileiras como assunto
superestrutural e ideoldgico. Nas Ultimas décadas, a cronica crise das politicas sociais e sua
subordinagéo as politicas econdmicas, tornaram-se expressao do carater regressivo imposto
pela ofensiva neoliberal. Dai a dificuldade em se construir espacos de pertencimento social
em contextos de subordinacdo, considerando que uma grande parte dos cidaddos brasileiros
esta situada abaixo da linha da pobreza e/ou convivendo com situagdes-limite. No Brasil
sempre prevaleceu a privatizacdo do atendimento as necessidades sociais, em detrimento
da garantia de direitos sociais, pois se contrapde a defesa de direitos, pela via das politicas
publicas, o que requer a reafirmacdo da primazia do Estado, da participacdo ativa da
sociedade e da descentralizacdo politico-administrativa, fortalecendo a construcdo de
pactos e aiancas que expressem acdes coletivas. No entanto, 0 que se vé sd0 as
necessi dades sociai s basi cas subordinadas a | 6gica privatista e a cidadania social reduzida a

cidadania civil e€/ou politica. Os servigos sociais deixaram de pautar-se por necessidades e
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direitos sociais. O dever legal do Estado passou a ser determinado e/ou subordinado aos
limites impostos nos orgamentos, numa total inversdo de prioridades. Com base nessa
I6gica restritiva, a democracia foi reduzida a principios mercadolégicos baseados em
critérios financeiros. A énfase passou a ser nos circuitos de mercado que privilegiam a
compra e venda desses bens e servigos sociais. Os direitos sociais, portanto, ndo mais se
expressam como resultado de lutas sociais e conquistas histéricas, muito menos como
dever do Estado. Tanto € assm que, no Brasil, a pobreza assume caracteristicas de
fendmeno multimensional e torna-se expressdo da auséncia de poder do Estado, com
perdas significativas dos padrdes de seguranca e de protecéo social publica. A perda desses
padrdes indica uma forte retracdo da cidadania, cada vez mais vinculada a condicéo de
dependéncia e subalternidade as leis de mercado. A protecdo socia que historicamente se
pretendeu no Brasil, pelo viés assistencialista, clientelista e conservador, reitera e fortalece
asidéas de favor, benesse e privilégios, e rechaca alinguagem dos direitos.

E nesse contexto de privatizacio e de fortalecimento de uma cultura avessa aos
direitos que o pluralismo de bem-estar comegou a ganhar adeptos no Brasil, apds a adeséo
dos governos brasileiros, em particular do periodo compreendido entre os anos 1985 E
2002 — e de vérios setores da sociedade civil — a proposta pluralista neoliberal aqui
difundida, a partir dos anos 1980. Esta adesdo, logo apds a promulgacédo da Constituicéo de
1988, confirma a postura do Estado brasileiro como a de um Estado forte para o capital e
restrito e relutante para a protegdo social ao cidaddo pobre. No entanto, segundo Pereira
(2000), constata-se, no Brasil, desde o fina dos anos 1970, (periodo de governo militar) a
expansdo e modernizagdo de um conjunto de institui¢oes, servicos e formas de intervencéo
socia voltados para o enfrentamento da desigualdade social. Tais medidas receberam tal
atencdo por parte do Estado, que acreditou-se ter chegado o momento de se efetivar, no
pais, um novo padrédo de bem-estar publico. A politica socia finalmente passou a ser
pensada e tratada de forma racional, em particular em relagdo as medidas direcionadas ao
bem-estar das camadas mais pobres. Ao ser incorporada a méguina burocrético-
administrativa do Estado, a politica socia ganhou visibilidade politica e um novo status no
discurso oficial, passando a ser considerada um instrumento politico importante na
superacdo das necessidades sociais. De forma estratégica, argumenta Pereira (2000), o
Estado brasileiro assumiu uma postura mais agressiva no atendimento publico, buscando
atacar os bolsdes de miséria e de pobreza, pela via de grandes projetos sociais, com apoio

financeiro externo. Inaugurou-se, portanto, a Seu ver, um novo pacto social, envolvendo o
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Estado e as massas. Para tanto, foi alocada consideravel soma de recursos para o setor
social, incorporada na rubrica politica social, que passou a compor 0S orgamentos
governamentais’. Mas isso, como diz a autora, funcionou como um contrapeso & auséncia
de direitos civis e politicos, ainda cerceados. Para Carvalho (2001), em 1974, deu-se inicio
a chamada abertura politica. A énfase dada a conquista dos direitos encontrou terreno fértil
junto a populagdo. As intensas lutas politicas e a mobilizagd em massa atingiram as bases
institucionais da sociedade e até mesmo setores conservadores aderiram aos movimentos
estudantil, operério e/ou camponés (a exemplo da Igreja Catdlica). Demonstrava-se, assim,
a partir da sociedade civil organizada, uma nitida preocupacéo de se instituir um novo
padréo de protecdo socia que garantisse bem-estar atodos. Motivado por essa conjuntura e
pelos ventos da redemocratizag&o, esse contexto (com destaque para o periodo de 1985 a
1988), caracterizou-se como um momento rico e fértil para o debate das politicas sociais. O
conhecimento publico da situagdo socia do pais, decorrente da méa distribuicéo de renda,
despertou, na opinido publica, um grande interesse por temas como democracia, cidadania,
igualdade e justica social.

Entretanto, é forcoso reconhecer que a abertura de canais de participacdo nao
foi suficiente para promover mudancas e avancos significativos que resultassem na
reducdo dos indices de miséria e de pobreza, no sentido de aterar o quadro de
desigualdades sociais e de se consolidar um pacto social e politico mais abrangente. Se, de
um lado, a democracia incorporou-se a politica e aumentou o nivel de consciéncia das
massas, de outro, ndo possibilitou alteracdo na estrutura estratificada e desigual da
sociedade.” Paradoxalmente, o pais continuou enfrentando problemas cada vez mais
complexos relacionados ao modelo econdmico e socia vigente, altamente concentrador e

excludente. No fina dos anos 1970 e inicio de 1980, a politica econdbmica brasileira

™ A ocasido, foram arrecadados recursos por intermédio de Fundos de Participacdo como Fundo de Garantia
Trabalhista (FGTS), Programa de Integracdo Socid (PISPASEP), Fundo de Investimento Social
(FINSOCIAL), Fundo Rural (FUNRURAL). Dentre as medidas tomadas pelo Estado destacam-se: &) criagdo
do Conselho de Desenvolvimento Socia (CDS); criagdo do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento (FAZ),
criacdo de Programas especiais tais como: Sistema Nacional de Emprego (SINE), unificacdo do Programa de
Integragdo Social-PIS/PASEP; reformulagdo do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), bem como a
vinculagdo da Fundagdo Nacional de Bem-Estar (FUNABEM) e da Legido Brasileira de Assisténcia Social
(LBA), ao Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), 6rgdo responsavel pela politica de bem-
estar do menor e da assisténcia social (Carvalho, 2001), e outros.

2 Segundo Carvalho (2001), os cidaddos brasileiros podem ser classificados em trés niveis: a) os que
recebem acima de vinte sal&rios minimos e constituem a maioria da populagdo; b) os cidaddos comuns,
sujeitos aos rigores da lel. Sdo trabalhadores assalariados, com carteira assinada, pequenos proprietarios
urbanos e rurais. Tém nogdo de seus direitos e recebem de dois a vinte saarios minimos; e ¢) os
trabalhadores urbanos, sem carteira assinada que constituem a grande maioria da populacdo marginalizada
nas grandes cidades. Para esse segmento, vale apenas o codigo penal.
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adotada, a exemplo de outros paises, seguiu o receituario ortodoxo do FMI, com medidas
de cardter monetarista. Era o inicio do desmonte do Estado de Bem-estar keynesiano-
fordista, no cen&rio internacional, e da ascensdo da ofensiva neoliberal, mediante a
incorporacdo e divulgacdo de uma proposta plural ou mista, de cunho antiestatizante.

Carvaho (2001), ao analisar as conseguiéncias imediatas dessa nova orientacéo
socio-econdmica mundial, afirma que, no campo da cidadania apenas uma parcela reduzida
da populagdo brasileira foi beneficiada. A sociedade brasileira, frustrada com os governos
civis pés-Congtituicdo, que aderiram as exigéncias macroecondmicas do capital
internacional, viu decrescer sua crenca nos politicos. A corrupcdo foi acentuada com
esguemas ambiciosos envolvendo altos escaldes, como jamais se viu ho pais. Com esse
quadro socia e politico, cresceram as incertezas e reduziram-se as esperangas. De forma
contrastada, o Brasil passou a conviver, de um lado, com uma tecnologia de ponta e indices
de progresso de primeiro mundo (em algumas regides) e, de outro, com indices de
estagnacao, analfabetismo pobreza e fome nunca vistos.

Diante disso, ha que se reconhecer que, no Brasil, apesar dos avancos
democréticos com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ndo se viabilizou, de
forma substantiva, uma politica publica de bem-estar e de protecéo ao trabalho.” O que se
tem é uma politica de protecéo a reproducdo ampliada do capital, em nome de um suposto
crescimento econdmico, sem investimentos na area social, com restricdes dos direitos
sociais. A situagdo em que se encontram as politicas sociais e, em particular, a assisténcia
social, no Brasil, a partir dos anos 1980, é paradoxal. Essa situacdo desvela o antagonismo
histérico-estrutural entre os principios da focalizacdo e da universalizacdo, bem como a
tensdo existente entre uma concepcao de Estado de bem-estar neokeynesiano, de natureza
publica e universalizadora, e uma concepcdo neoliberal de Estado, de natureza regressiva,
focalizadora e privatizante. Constata-se, ainda, como tendéncia dominante, que as

inovacbes propostas com a Congtituicdo de 1988 - no que se refere a formagdo e

" Os censos brasileiros das décadas de 1980 e 1990 revelam que a riqueza gerada no pais, nd so foi
desigualmente distribuida, como também ndo apresentou sinais de correcdo dessa disparidade, além de ndo
se haver criado medidas eficientes de protegdo social. Isso mostra que, historicamente, as politicas sociais e
econdmicas brasileiras visaram menos a questdo da justica social e da equidade, e mais a criagdo de
condicoes favoraveis a eficacia do crescimento econdmico e do processo de acumulagdo e legitimacdo do
poder politico estatal. Além do mais, 0 inexpressivo impacto distributivo (ou redistributivo) que se viu,
assumiu carater residual, ndo sendo suficiente para alterar os indices de desigualdade social do pais. Nesse
processo, vérias contradicfes afloram como a que ao mesmo tempo em que o Estado precisa tomar medidas
fiscais drésticas, torna-se impossivel evitar o embate entre os propdsitos de uma justica socid, que implica
democratizagdo, e a atuagdo de um Estado minimo, privatista e injusto, orientado por uma concepgdo
priméria de justica, no trato da quest&o social.
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implementacdo de politicas sociais publicas, deram-se, em grande maioria, apenas no
campo do ordenamento juridico-formal. A assisténcia socia foi institucionalizada como
politica social publica de seguridade socia, concretizadora de direitos sociais. Mas a
proposta pluralista que passou a ser veiculada, sob a forma de redes, ganhou adeséo do
governo central e de véarios setores ndo-oficiais da sociedade civil, chamados a colaborar
na resolucao dos problemas sociais, pela via do trabalho assistencial, voluntério e informal,
portanto, ndo-institucionalizado. Assim, fracbes do empresariado, organizagbes nao-
governamentais-ONGs, grupos familiares, vizinhos e amigos, foram chamados a aderir,
como de fato ocorreu, a esse discurso ideol 6gico e neoconservador de forte teor neoliberal.
Em contrapartida, difundiu-se uma cultura antiestatal intensificando esforcos para
desqualificar o Estado Social, esvaziando-o de sua funcéo publica, antes mesmo de essa
concepcdo se consolidar no pais. Portanto, 0 recente interesse do Estado brasileiro em
fortalecer a sociedade, atendendo as orientagGes neoliberais de uma assisténcia plura ou
mista, tem se traduzido em sobrecarga para a mesma (e ndo em seu protagonismo politico),
especiamente para as familias, vizinhos e amigos, que compdem o chamado setor informal
da protecdo socia. E isso tem relagdo com o padréo de financiamento e gasto socia que,
no Brasil, apresenta a seguinte performance.

A Constituicéo brasileira prevé que a seguridade socia seja financiada por
toda a sociedade, de forma direta ou indireta, por meio de recursos fiscais provenientes
dos orcamentos da Unido, Estados e Municipios, e das contribui¢cBes sociais. Mas
Draibe (1990, p. 16) afirma que, nesse campo, o0 Brasil, sob influéncia neoliberal,
“adotou um padrdo de financiamento de caréter conservador, regressivo, por duas
razbes, a primeira porque o Estado brasileiro gasta uma proporgdo relativamente
pequena em relacdo ao que arrecada com impostos e contribui¢des sociais, e a segunda
porque 0 montante desse gasto torna-se inexpressivo no conjunto do dispéndio social.
Dai ser possivel afirmar que o gasto social brasileiro apoiou-se sempre nos fundos
sociais previdencidrios (ancorados na relacdo salario/contribuicdo) e em outros
recursos, com participagdo cada vez mais reduzida dos recursos de origem fiscal
(AZEREDO, apud DRAIBE, 1990, p. 16). Como consegiiéncia dessa orientacéo,

Draibe destaca alguns aspectos relevantes, tais como:

a) Os Fundos previdenciarios oneram, sobretudo, os assalariados por operarem como

impostos indiretos e, por isso, ndo terem uma destinacdo especifica. Esses impostos
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s80 repassados para os precos das mercadorias e arcados, segundo 0s mesmos
calculos, pelo conjunto dos consumidores, apenando os pobres;

Por exigirem remuneracdo, a aplicacéo nos Fundos é freqlentemente submetida a
critérios econdmicos e financeiros de rentabilidade, e, por estarem apoiados sobre a
massa sdlarial, os recursos desses fundos ficam vulneraveis as oscilagbes da
economia, dai a reducéo de suas receitas que sdo proporciona mente diminuidas com a

gueda dos niveis de emprego e damédiareal de saarios.

Outro aspecto a destacar é o autofinanciamento dos fundos que se tornou uma

forma de privatizacéo das politicas sociais, a saber:

a)

b)

historicamente, a partir dos anos 1980, usuarios das politicas sociais brasileiras tenderam a
pagar (ou autofinanciar) pelos servigos publicos, mesmo ja tendo contribuido antes, de
formadireta (viaimposto direto) ou indireta (viaimposto indireto).

a reducdo da participagdo do Estado nos setores sociais, somada a cobertura de
espacos para a penetracéo de interesses privados no aparelho do Estado, gerou a
chamada prética do financiamento publico da producéo e distribuicéo privada de bens
€ Servicos sociais, bem como o crescimento do setor privado na oferta desses servicos.
Tais servigos passaram a ser procurados e financiados por usuarios com capacidade de
pagamento (em algumas situagbes até mesmo pela precariedade dos servigos
publicos), numaflagrante e peculiar forma de privatizagdo a brasileira. Em relacdo ao
financiamento e gasto socia no campo da assisténcia socia (ambito federal —
MPAS/FNAS), pesquisa realizada por Boschetti (2001) — periodo 1994-2002 — sobre
os entraves e desafios colocados pela dispersdo e pulverizagdo dos recursos nesta area,

€ reveladora dos mecanismos utilizados no financiamento dessa politica.

A premissa de que hd umatendéncia, no Brasil, a seletividade e aresidualidade

da assisténcia social, é confirmada por esse estudo (2001), que indica o quanto a estrutura

orcamentéria da Unido € regressiva em relacéo aos tributos diretos e indiretos. No limite,

trata-se da constatacdo empirica de um processo contraditério marcado por restricdes e

recuos, pela auséncia de uma potencialidade redistributiva, mas também, pardoxa mente,

por inovacOes e avangos no reconhecimento e recomposicdo dessa politica, em bases

democréticas e participativas, a partir da Constituicéo de 1988, como j& assinal ado.
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8.7 Tendéncias em curso: proposta de um novo formato de politica social brasileira

sob o influxo do pluralismo de bem-estar

Do exposto, percebe-se como a retorica e as préticas liberais privatizantes e
conservadoras vém ganhando espacos no ambito do Estado e da sociedade brasileira e,
gradativamente, de forma sutil, vém produzindo mudangas na realidade e no imaginario
coletivo. Gradativamente, estdo sendo ateradas e ampliadas as possibilidades de
participagcdo e de organizagcdo da sociedade na provisdo plural ou mista dos servigos
sociais, aqua vem se firmando como tendéncia.

A influéncia do neoliberalismo no Brasil, em sua roupagem pluraista, tem
ditado a adoc&o de distintos modos de equilibrio entre as agdes do Estado (setor oficial) e
da sociedade civil por meio da acdo dos setores informal, volunté&rio e comercial na
producéo e distribuicdo de bens e servigos sociais. Com base nessa constatacao, pretende-
se discorrer, agui, sobre as principais inovagdes decorrentes desse estilo de fazer politica,
gue tém se traduzido em tendéncia, a partir dos anos 1980, e afetado a concepcdo, o
desenho instituciona e o perfil das politicas sociais brasileiras, tanto do ponto de vista
politico institucional e socia, quanto das relacbes estabelecidas entre o Estado (setor
oficial) e a sociedade.

Curiosamente, configuram-se, hoje, como forte tendéncia no cenario brasileiro
(sgja como proposta libera ou socia-democrata), diretrizes de participagdo e de
descentralizacdo politico-administrativa, ancoradas em distintas vertentes, tais como,
localismo, municipalizacdo e prefeiturizacdo e desconcentracdo, com vista a um maior
comprometimento com a dinamica das pegquenas comunidades. Todas essas vertentes
demonstram uma forma comum de conceber o espaco politico e institucional das politicas
sociais, usando os termos acima indicados para fins semelhantes. A base da
descentralizac8o tem sido associada aos processos de democratizacdo, a exemplo do que
vem ocorrendo nos paises capitalistas centrais. Mas, apesar da intengdo, a pratica revela
gue descentralizar, municipalizar ou mesmo localizar ndo significa, necessariamente,
democratizar. Ao contrério, ha registros histéricos na América Latina (como no caso
chileno) de que processos ditos descentralizados abriram espacos para formas de politicas
arbitrérias e autorité&rias. Também ha situacbes em que a descentraizacdo apenas de
responsabilidades e encargos, sem repasse dos recursos necessarios, tem se constituido em

mero instrumento justificador da reducio do gasto social publico. E o caso de muitos
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municipios brasileiros que apresentam uma realidade bastante heterogénea em relacéo a
eficiéncia (ou deficiéncia) de recursos financeiros, politicos e humanos.

No caso do Brasil, a prépria Constituicdo Federal de 1988 previu mecanismos
de natureza descentralizada, capazes de elevar o grau de participagdo da sociedade na
implementagdo de tais politicas e na descentralizacdo politico-administrativa das agoes,
encargos e recursos, na perspectiva da democracia e da cidadania ampliadas. No entanto,
na prética, destaca-se uma tendéncia paralela, especialmente no ambito da assisténcia
social. Trata-se das recentes mudancgas ocorridas nas relagdes entre Estado e sociedade e,
dentro desta, nos setores informais que conheceram um reordenamento de sua participagéo.
Tais mudancas expressam uma nova forma do Estado Social se fazer presente na provisao
socia, ou melhor, de se fazer ausente em tudo o que ultrapasse acdes minimalistas, bem
como uma nova centralidade atribuida a sociedade civil como substituta da esfera estatal -
em que pese a reconhecida insuficiéncia dessas organizacOes (associacfes de vizinhanca,
organismos comunitarios, organizagdes informais e voluntérias e de redes de ONGs), na
garantia dos direitos sociais. Estas sdo experiéncias apresentadas como alternativas
(DRAIBE, 1990, p. 36) de reordenamento das relagOes desses setores com o Estado e a
economia, sob a forma de autogjuda, de ajuda muatua, de mutirGes, de praticas
comunitarias e familiares, de cuidados de criancas, idosos, enfermos e outros. Em
verdade, esses setores da sociedade civil estédo sendo responsabilizados por essas novas
formas de sociabilidade, pela rearticulagdo dos espacos e das demandas sociais nas quais
se processam as politicas sociais, bem como pela reorganizacdo do tecido social
esgarcado pelos efeitos disruptivos das politicas econbmicas vigentes, de orientacdo
neoliberal. O surgimento recente das praticas associativistas € também expressdo dessas
mudancas e dessas novas formas de participacéo social que desoneram o Estado de
guestBes menores para que 0 mesmo possa se dedicar a questdes maiores e substantivas,
ligadas as politicas macro econdmicas.

A reducdo do comprometimento do Estado aos programas de transferéncia de
renda, ou de renda minima, dirigidos a populacdo em situacdo de pobreza extrema, € outra
tendéncia que demonstra a quebra do protagonismo do Estado na condugdo da politica
social, tal como prevé o pluraismo de bem-estar. O caso brasileiro é exemplar desse modo
assistencial. O Brasil, ao aderir a essas estratégias, tidas como modernas, ou de Ultima
geracdo, ndo obstante os indices de pobreza e de desigualdade social que ostenta, consegue

criar situagOes paradoxais e sui generis como esta: de um lado, cria uma legislacéo de
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perfil progressista que organiza e regulamenta a area social propondo um rigoroso
plangjamento descentralizado das agOes (e mais recentemente, a unificagdo dos programas
e agdes no ambito da politica de assisténcia (SUAS, 2004), a exemplo do SUS) e, de outro,
adere atese minimalista do Estado, com énfase no papel do setor privado que, para a nova
direita, significa preponderancia do mercado. Se essas tendéncias e questdes
permanecessem como um trago nacional, por Si ja seriam regressivas, considerando o
tamanho do Brasil e de seus indices de pobreza e de desigualdades. Mas, ao se espalharem
pelo mundo como produto de decisdes politicas, € de se temer pelo futuro da democracia e
da cidadania em &mbito planetério.

Nesse contexto de preocupacdes e perplexidades, uma grande polémica em
pauta € a questdo do crescimento econdmico e do desenvolvimento social, com
predominio do econdmico sobre o socia e, portanto, sobre os direitos sociais. Ou sgja, no
Brasil a discussdo sobre o crescimento econémico ndo se vincula (nem mesmo ao nivel da
retorica) com o desenvolvimento social como questdo de direitos. Dito em outros termos,
aqui as resisténcias politicas e os debates dominantes ndo permitem sequer como ponto de
pauta a idéia de que crescimento econdmico pode (e deve) produzir efeitos redistributivos,
gerando melhorias nas condic¢des de vida da populacdo, como dever do Estado e quebrando
o ciclo perveso da producéo e da reproducéo (inclusive geracional) da pobreza.

Portanto, o que estd em questdo ndo é tanto a crise do Estado capitaista, nem de
um determinado modelo de ag&o econdmica e social estatal. A grande questéo de fato € que
se pretende a substituicdo das fungdes do Estado, garantidor de direitos, pela sociedade,
destituida de tal prerrogativa. Essa é a questéo central, posto que nela a justica redistributiva
e direitos sociais parecem prescindir da acdo estatal e do seu comprometimento civico. Ou
melhor, € como se fosse possivel a justica e os direitos sociais se constituirem em objeto de
interesse particul ares corporativos e egoistas.

Em suma, no contexto da crise do Estado capitalista que perdura até hoje, de
propostas polémicas de reforma do Estado e de reestruturacdo das politicas sociais em
bases neoliberais, ganha densidade a defesa de reducdo do setor publico amparada no
conceito de privatizagdo que, em tese, significa “um movimento que, partindo do Estado
em direcdo ao setor privado, leva a reducdo das atividades e fungbes anteriormente
exercidas pelo Estado e a ampliagcéo do mercado — setor privado (DRAIBE, 1990, p. 43).

Sobre a privatizacdo sabe-se que ha incontéveis argumentos prés e contras.

Esses argumentos se desenvolvem segundo orientagBes politico-ideolOgicas distintas
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(liberais, neoliberais e conservadores/nova direita, marxistas, social-democratas). Tomando
0 argumento mais recorrente — o da nova direita - o conceito de privatizagéo significa, em
sentido estrito, a tese antiestatal do Estado minimo, com forte reorientacéo das acdes do
Estado para o setor privado e com reducdo das fungdes do setor publico. Nessa concepcéo,
prevalecem as idéias do ndo publico e do nao estatal, da desregulagdo (sem regras fixas) e
da desregulamentac&o do mercado e da economia.

E proposto, assim, um novo substrato para as politicas sociais, agora
destituidas de sua dimensdo publica, com mudangas significativas na concepcdo e
implementacdo dos seus chamados eixos (e/lou dimensdes) programéticos, quais sejam,
gestéo participativa, controle democrético e financiamento publico. A énfase maior dos
neoliberais e neoconservadores (ou da nova direita) € dada ao mundo dos interesses
particularistas e aos servigos pessoais e localizados (familias e pequenas comunidades),
nos quais a relagdo interpessoa se da de forma direta (sem a mediagdo do Estado) e por
isso, torna-se mais efetiva. Na drea econdmica, € fortalecida a doutrina baseada no
pensamento monetarista de Hayek. A idéia de privatizagdo da economia atinge também os
bens e servigos sociais. Dal, a énfase na relacdo entre Estado e o setor privado lucrativo
(firmas e empresas que operam no mercado, com objetivos lucrativos) entre Estado e setor
privado ndo-lucrativo, onde também se inclui o terceiro setor, que € chamado a colaborar
na producdo e distribuicéo desses bens e servigos sociais.

O conceito de privatizacdo em sentido amplo, € adotado por algumas correntes
denominadas progressistas ndo radicais e /ou por representantes da socia-democracia.
“Adotar 0 conceito de privatizagdo nesse sentido, significa propor mecanismos que combinam
o financiamento publico (da producdo €/ou do consumo), com operacoes de distribuicdo que
envolvem o mercado” (DRAIBE, 1990, p. 43). Essas correntes admitem o reforgo do néo-
publico, do ndo-estatal, do setor privado ndo-lucrativo (filantropico, ndo-governamenta) e
evidenciam a multiplicidade e complexidade dessas proposicdes e conceitos, que mais
dificultam o entendimento do que contribuem. Tas proposicies, fundamentadas na
racionalidade neoliberal, admitem a diminuicdo do investimento e gasto estatal, do papel
produtivo e/ou distributivo do Estado. Nesse caso especifico, o conceito de privatizacdo tem o
mesmo significado que liberalizagcdo da economia, muito embora ndo sgam sinbnimas. 1sso
porque, nesta definicdo mais ampla (leia-se menos rigorosa) de privatizacdo, o setor privado é
concebido e defendido num sentido muito mais gera e conservador do que aguele que o

vincula ao setor privado lucrativo, em sentido estrito. Ou sgja, sob essa Gtica, em que 0 setor
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privado é reduzido e visto apenas como ndo-Estado, todas as atividades presentes na sociedade
passam a incorporélo, tais como, informais, voluntarios, domésticos, familiares e
associativistas, bem como as corporagdes ou cooperativas e organizagdes ndo-govenamentais,
isto &, todo o setor privado ndo mercantil, denominado terceiro setor para alguns e "segmentos
auténomos da sociedade”, para outros (DRAIBE, 1990, p. 43). Essas correntes demonstram, ao
adotar tal flexibilidade em relacdo a concepcdo de setor privado, que ndo estdo preocupadas
com a garantia de politicas publicas e muito menos com os direitos sociais. Nao estéo
comprometidas também com a idéia de que o direito socia SO se concretiza sob garantia do
Estado, pelavia de politicas publicas, com a participacédo da sociedade.

Percebe-se que, nessa perspectiva, o binbmio publico-privado ndo contém
nenhuma idéia de complementaridade, ou até mesmo de contradicdo e/ou de oposicéo, por
guiarem-se por principios distintos. As fronteiras entre esss conceitos foram diluidas e, ai,
basta ndo ser Estado ou ndo ser governo para ser reconhecido como setor privado,
orientando-se conforme as leis de mercado. E 0 mais grave é que o termo publico fica
reduzido & dimensfo estatal ou governamental. E nesse emaranhado de conceitos que passa
a ser justificada a existéncia do chamado agregado de bem-estar, ou sgja, em que se faz
adesdo (implicita ou explicita) ao pluraismo de bem-estar de feicdo neoliberal. Esta é a
guestdo de fundo desta tese, que argumenta que a acdo plural ou mista ndo significa acéo
publica — se se entende por acdo publica toda acdo organizada, plangjada, financiada e
reconhecida pelo Estado e guiada pelo principio da universalizacdo do acesso e usufruto de
bens e servicos sociais. Isto €, uma acdo para todos, na perspectiva da cidadania ampliada,
da democracia igudlitaria e da justica redistributiva, que compromete o Estado na sua
garantia. A provisdo socia pode ser feita também pela sociedade civil, mas sempre
referenciada a um projeto em que o Estado ndo tenha que abdicar de seu papel
intransferivel de garante de direitos.

Ainda em relagdo aos varios argumentos pros e contras a0 conceito de
privatizacdo na sociedade contemporanea, Draibe (1990, p. 43), indica multiplos
mecanismos utilizados na implementac&o da privatizacdo em sentido amplo. Apesar de néo
constituir objeto de interesse deste estudo, destacam-se dois desses mecanismos para fins
de ilustracéo, a) a privatizacdo em sentido absoluto quando o governo cessa uma atividade
produtiva e/ou distributiva e a transfere ao setor privado mercantil, reduzindo seus ativos e
poder de controle; nesse sentido, a privatizagdo ocorre em todas as dimensdes, ou sgja, hdo

ha financiamento publico, nem para a producéo, nem para 0 consumo de bens e servicos
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sociais, b) a privatizacdo decorrente da insuficiéncia (ou faléncia) das agéncias publicas
existentes. Quando essa situagcdo ocorre, 0os demandantes dos servigos dessas agéncias se
dirigem a0 setor privado, esse desenggamento do governo que transfere as demandas
publicas para o setor privado, configura-se como uma privatizacdo implicita, muitas vezes
iniciada com a precarizacdo dos servicos, depois mediada pela terceirizacdo, para entéo
ser justificada pela necessidade de privatizagao.

Esse breve quadro evidencia a centralidade dos mecanismos de privatizagéo
face aos novos formatos da politica social brasileira em tempos neoliberais. Esse € o retrato
da situacdo no Brasil, a partir dos anos 1980, onde, a partir do debate sobre o conceito de
privatizacdo em sentido amplo, é que passou-se a entender a proliferacdo das associactes
informais e voluntérias, das organizacdes ndo-governamentais, das redes assistenciais e dos
programas de transferéncia de renda (ou de renda minima). Essas préticas, que ndo podem
ser confundidas com economia informal (desemprego estrutural), desenvolvidas pelas
familias, vizinhangas e pela comunidade (g uda muitua, autogjuda, cuidados com criancas e
idosos, e outros), tém-se desenvolvido, sobretudo, no &mbito das politicas sociais. Surgem
no bojo da crise do Estado capitalista e passam a ser justificadas ideologicamente pelos
neoliberais como aternativas democratizantes e sociadmente Uteis. Sabe-se que a crise
econdmica atual do capitalismo e a revolucéo tecnoldgica associada a essa crise, produz
alteracOes nas relacfes sociais vigentes, dentre as quais a redugdo e/ou encurtamento do
espaco do trabalho remunerado™. N&o se trata, certamente, da idéia concebida de tempo
livre, como o tempo do lazer e do Gcio, até porque realidade ainda esta bastante
distante darealidade brasileira.

Todos esses fatos revelam que, sob a égide do pluralismo de bem-estar, ocorreu
a subordinacdo dos critérios de justica social e do exercicio da democracia e da cidadania
aos principios da maximizacdo da eficiéncia do mercado econdmico. Essa situacéo tem
reduzido, substancialmente, as possibilidades de ateracdo da histérica estrutura de
desigualdades sociais do pais, pois, o Estado brasileiro em matéria de bem-estar social,
sempre foi um Estado minimo.

Com base nessas constatacOes, € possivel afirmar que, historicamente, tanto no
periodo anterior a 1988, como a partir da promulgacéo da Constituicéo federal de 1988, as

politicas sociais brasileiras sempre tiveram um perfil bem caracteristico, qual sgja:

" Ver andlise de Draibe (1990, p. 49-50), sobre a relagéo entre: reducéo da jornada de trabalho, aumento e
uso do tempo livre pela sociedade contemporénea, e o preenchimento desse tempo do "néo trabalho" com
atividades irformais e voluntarias.
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a) dlitistas e restritas (ndo para todos), bem como baseadas em critérios meritocraticos
(mérito pessoal e exigéncia do vinculo contributivo) e, por isso, sem vinculagdo com o
principio da universalizag@o da cobertura socidl;

b) n&o redistributivas, agravando ainda mais as desigualdades sociais;

c) ndo avaliadas e ndo plangjadas, prevalecendo a auséncia da cultura de prestacéo de
contas a sociedade pelo Estado e da transparéncia em relacéo as fontes de recursos e
aos critérios de partilha. Auséncia de controle democrético pela sociedade civil;

d) burocréticas e clientelistas, dificultando 0 acesso aos bens e servigos e aos recursos
pel os |l egitimos usuarios (favorecimento politico);

€) residuais, com reduzidas responsabilidades do Estado na regulacdo, no financiamento
e na previsdo de politicas sociais;

f)  contributivas, com prevalénciadaidéia de contrato e de seguro socia previdenciario;

g) tuteladoras e assstenciaistas, sem qualquer vinculagdo com mecanismos de concretizagdo
de direitos sociais e com o principio dainclusdo social na cobertura do atendimento;

h) uma politica pobre para pobre, com defini¢do de patamares minimos dos valores dos
beneficios sociais, desconectados da concepcao de necessidades sociais basicas, como
direitos sociais.

8.8 Balanco do padréo de bem-estar na Europa do Sul/Espanha e no Brasil

Tanto o Brasil como os paises que compfem a Regido Sul da Europa
realizaram, de aguma forma, e conforme circunsténcias politicas e conjunturais,
experiéncias com programas de combate a pobreza, com caracteristica de proviséo social
minima (programas de renda minima (RMI)).

Os paises da Europa do Sul revelam, entre s, similitudes, mas também
diferencas, tanto em relagdo ao desenho institucional das politicas de provisdo social
minima quanto as configuraces assumidas na sua operacionalizacdo e desenvolvimento
(MORENO, 2000, p. 16 e 17). O mesmo ocorre com o Brasil em relacdo a esses paises, ou
sgja, quando comparadas, as duas realidades apresentam, de um lado, tragos distintos, a
comecar pelas suas dimensdes territoriais, e, de outro, guardam semelhangas politicas e
culturais. Isso permite delinear tendéncias comuns em curso, apesar de apenas Portugal ter

instituido, um padrdo Unico de renda minima nacional, tais como:



a)

b)

d)

f)

Q)

h)
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o Estado de Bem-estar do Sul europeu tem alcancado, progressivamente, um nivel
intermediéario de desmercantilizacéo e de acesso a prestagdes de servigos sociais, ainda
gue com comprovagao de meios (means testing);

a protecdo social no regime da Europa do Sul segue sendo dependente da familia
como produtora de bem-estar (familismo), ndo obstante as grandes mudancgas
ocorridas nos hogares, a partir dainser¢cdo da mulher no mercado de trabal ho.

na Europa do Sul, o trabalho ndo remunerado das supermjeres tem contribuido para
um crescimento econdmico sustentével e para maior expansdo do gasto publico em
outras éreas.

0 papel cambiante da mulher mediterrénea reflete a realidade de um familismo
ambivalente: dificuldades para renunciar & maternidade, manter niveis adequados
de autonomia pessoal e profissional e para participar como ator relevante nas lutas
por maior apoio do Estado e por politicas que levem em conta a igualdade de
géneros nos hogares e contra a discriminagdo sociad (MORENO, apud
SARACENO, 1995).

um efeito perverso nas préticas de microsolidariedade familiar mediterrénea, é a
limitada intervencdo social publica (passiva e exigua) junto as familias, impedindo,
assim, que mulheres/mées trabalhadoras contem com politicas familiares eficazes. O
fenbmeno da supermujer mediterrdnea € transversal as classes sociais. A dupla
jornada de trabalho feminino (dentro e fora do lar) tem proliferado em toda escala
social. ldealmente, um cendrio desgjavel seria a implantacdo de uma renda bésica de
cidadania (VAN PARIJIS, 1992), que facilitasse a tomada de decisdes das mulheres a
respeito do trabalho remunerado e n&o remunerado (GOUGH, 2000).

a participacdo da mulher na provisdo de cuidados, no ambito dos hogares
monoparentales, tem protagonizado mudancas de carater estruturante no regime de
protecéo socia contribuindo para seu desenvolvimento econdmico, em um contexto
de restricdes neoliberais e de contencdo do gasto social publico.

no modelo de bem-estar Sul europeu, o elo conceitua entre bem-estar social, capacidades
e necessidades humanas segue sendo entendido e estabelecido como fundamento moral
da satisfacéo vital dos cidaddos, produzida pelo potencid da mulher, apesar do contexto
de forte transi¢do cultural e demografica(MORENO, 2003).

a transicdo demografica na Europa do Sul tem reforcado o papel central da familia,

apesar da adocdo de estilos de vida mais individualistas entre os mais jovens. O
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matrimonio segue sendo a forma instituciona preferida por homens e mulheres para
criar umafamilia

tendéncia a busca de qualificagdo por meio do estudo de nivel superior pela geracdo
de mulheres mais jovens e a uma maior participacdo laboral feminina, com gradativa
reducdo dos membros familiares sob os cuidados das mulheres. A expectativa € que
tais mudancas resultem em expansdo dos servigos sociais e das politicas publicas, o
gue permitira o reconhecimento de um direito social desvinculado do conceito de
cidadania salarial pelo governo central, constituindo-se no marco histérico fundador
de uma politica de direitos, um fator de extensdo da cidadania social e um vetor de
institucionalizacdo de uma politica de assisténcia social universal, em atencéo as
necessidades basicas.

outra forte tendéncia na Europa do sul, tem sido a implementacdo de programas de renda
minimade insercéo (a exemlplo do RMI francés e do RMG em Portugal), com caréter de

politica de ativagéo paraincorporagdo dos beneficiarios no mercado de trabal ho.

As andlises revelam novas pautas e mudancgas verificadas na Espanha, no

contexto de um novo horizonte sociologico em formagdo. A valorizacdo da familia como
instituicdo autbnoma € um fato, tal como afirma Ussel (apud MARTINEZ MARTIN,

2004, p. 62): “la familia en Espafia es el auténtico Ministerio de Asuntos Sociales. La

familia es la que presta ayuda em caso de enfermidad, es la que ocupa de los hijos, del

cuidado de los ancianos...”.

Particularmente na Espanha, os tragos e mudangas ocorridas séo as que se

seguem:

a)

b)

modificacdo no perfil da populagdo com expectativas de um forte incremento na duracéo
média de vida (acima dos 90 anos), como descenso notével da natdidade, inclusive abaixo
das taxas de reproducéo (no ano de 2000 a taxa de natdidade na Espanha era de 1,2, em
comparagio a 2,9, em 1965(GOMEZ HERRERA; REQUENA, 2004). Essa mudanca
reproduz tendéncia observada na Europa como um todo;

profunda mudanca nos arranjos familiares, marcando um forte distanciamento
entre 0 modelo anterior de familia patriarcal extensa e 0 modelo nuclear ou
monoparental. Neste, ao contréario do anterior, os filhos contraem matriménio mais

tarde (a partir dos 30 anos);
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C) substituicdo dos antigos processos de emigragcdo por novas correntes de imigragéo que
interferem nas relagdes sociais, ecnémicas e culturais no pais. Em poucos anos a
Espanha deixou de ser um pais que enviava emigrantes para fora de suas fronteiras,
para ser um pais receptor de imigrantes, a ponto de o Censo de Populacdo de 2001 ter
indicado um nimero de trabalhadores imigrandes fixados na Espanha, em torno de
mais de 1,5 milh&es de pessoas — cifra que, em 2003, passou para mais de 2,6 milhdes,
e, em 2005, se aproxima de 5 milhdes. 1sso ndo deixa de gerar uma tensdo imigratoria
gue vem criando novos problemas econdmicos e sociais, posto que acompanhada de

atitudes racistas e xendfobas entre determinados setores da popul agéo.

O aumento da populacéo estrangeira na Espanha (homens e mulheres)
empadronados, (registrados mediante censos), em consequéncia desse processo
imigratorio, é demonstrado nas tabelas 24 e 25 e nafigura 14 (pirémide populacional), de
2003, a seguir, com numeros relativos a Espanha em geral e as Regides de Huesca,
Teruel e Zaragoza que constituem a Comunidade Autbnoma de Aragon. A maior
incidéncia esta entre o perfil dos imigrantes (homens e jovens), nafaixa etaria de 25 a 29
e de 30 a 34 anos. Como Equipamentos Sociais, destacam-se os Centros de Informacdo
como recursos de acolhida of erecidos com maior freqiiéncia pelo Poder Publico espanhol
aos estrangeiros, totalizando 43 Centros em toda a Comunidade de Aragon. No caso
especifico desta Comunidade espanhola, o fluxo migratério, em 2003, correspondia a 6,2
% de sua popul agéo total.

Tabela24 Populacdo estrangeira na comunidade autbnoma— CCAA de Aragon e Espanha

Huesca Terual Zaragoza  Aragon Espafia
Estrangeiros “empadronados’ (registrados) 9.678 6.016 46.202 61.896 2.664.168
Homens 5.893 3.642 25.706 35.241 1.414.750
Mulheres 3.785 2.374 20.496 26.655 1.249.418
% estrangeiros sobre a popul agdo total 4,6 43 5,2 50 6,2
Homens 55 52 59 58 6,7
Mulheres 3,6 35 4,6 43 58

Fonte: Reviséo do Padréo Municipal. Em 1 de janeiro de 2003.
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Tabela25 Recursos para estrangeiros — Comunidade Auténoma de Aragon

Huesca Teruel Zaragoza Aragon
Casas de acolhida 2 - 1 3
Centros de atengéo 2 - 1 3
Centros de informagéo 11 5 26 42
Centros polivalentes - - 1 1
Residéncias tuteladas - - 1 1
Total Recursos 15 5 30 50

Fonte: Revisdo do Padréo Municipal. Em 1 de janeiro de 2003.
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Fonte: Anuério Social A Caixa 2004, para Espanha/Comunidades Autdnomas-CCAA.
Figura 14 Piramide de Populacdo Estrangeira. Revisdo do padr& Municipa em 01 de

janeiro de 2003

Dados recentes veiculados pela imprensa (Revista Vg a, 2006), apontam para o
elevado nimero de 56 milhfes de estrangeiros vivendo em todo o continente europeu nas
Ultimas décadas, dos quais cerca de 15% (8,4 milhdes de imigrantes) se encontram em
situcdo irregular/clandestina. No caso especifico da Espanha, na Ultima década, o nimero
de estrangeiros saltou de 2% para 10% da populacdo. Somente em 2005, o governo
espanhol tentou regularizar (anistiar e empadronar), via projeto, em torno de 600.000
imigrantes ilegais numa tentativa de aumentar o volume de impostos arrecadados e

regulamentar as situacdes de trabalho desses estrangeiros. O fluxo migratrio continua
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aumentando e tornou-se uma questéo de Estado em todo o continente europeu, ou sga, a

Espanha vivencia o paradoxo da imigracdo, além do choque cultural que essa situagéo

dramética provoca. Até o presente momento, a Espanha ja recebeu (vindos de botes e

aportando nos balnearios das Ilhas Canarias), 21.500 imigrantes, todos procedentes do

Continente africano, que vigjam em torno de 1.500 kildmetros em mar aberto. Agentes da

Cruz Vermelha estimam que outros 3.000 morreram em tentativas de travessias ilegais. O

governo espanhol tem buscado gjuda junto a Unido Européia e tomado providéncias de

transferéncia desses imigrantes para a Peninsula Ibérica;

d)

f)

Q)

a precarizacéo e crise no trabalho tem afetado de maneira especia 0s mais jovens, as
mulheres e os setores menos qualificados (imigrantes em gera). Ta fenbmeno
contrasta com a realidade anterior, ao se produzir uma estrutura de trabalho dualizada
em que, de um lado, os imigrantes realizam os trabalhos que os filhos de espanhdis
ndo querem redizar e o fazem nas piores condi¢ghes, muitas vezes na economia
informal. De outro lado, os jovens e as mulheres da classe média espanhola aumentam
as filas de desemprego, até o ponto de chegar, como em 2002, a atingir o dobro em
relacdo ao restante da populacéo (adultos de 55 anos);

as novas transformagdes nas estruturas de classe, somadas a0 peso decrescente das
atividades manuais das classes trabalhadoras (préprias das sociedades
industridlizadas) tem produzido uma indefinicdo na condicdo socio-econémica da
classe média, ou segja, esta classe esta sofrendo também os efeitos da exclusdo social e
do processo de precarizacéo nas relagdes de trabal ho;

configurag@o de um tipo de sociedade mais insegura, com aumento visivel de sinais de
tensdo e de desagregacéo social, bem como de indices de criminalidade e de violéncia,
devido ao processo de imigracdo e choques culturias;

modificacfes produzidas nas mentalidades e nas culturas, especial mente entre setores
mais jovens da sociedade espanhola. Constata-se, de um lado, grande perda de
influéncia e de apego as concepgdes religiosas e, de outro, uma crise de absor¢do de
antigos valores e mentalidades entre jovens da classe média, sobretudo o valor do
trabalho, do estudo e da capacidade para poupar (valor destacado nessa sociedade),
assim como a perda gradativa do sentido da autodisciplina e da austeridade. Essa crise
de valores combina-se com uma acentuada ateracdo nos modelos de referéncia e de

autoidentificacéo bésica, que se traduz na perda de referéncia de carater macro afavor
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de referéncias de carater micro (identificacdo apenas com pessoas da mesma idade,
geracdo, colegas, e outros);

reconhecimento, nessa Regido, dos quatro elementos que compdem o denominado
wellfare mix (Estado, mercado, redes informais e terceiro setor), como conseqiiéncia e
expressio da interrelagdo que existe entre a sociedade civil e o sstema politico
administrativo . O sistema socia considera legitimos “os bens relacionais existentes entre
0s atores sociais, isto €, as relagfes que sustentam ainteracdo entre os diversos elementos
(Estado/setor publico, redes informais, familia e terceiro setor) que conformam o welfare
mix” (ANDERSEN (1993), MORENO (2000) e HERRERA, (2001));

nos paises da Europa do Sul, a familia constitui um dos elementos centrais do sistema
de bem estar convertendo-se na principal fonte de provisdo social e de solidariedade,
constituindo-se em fonte de capital social desses paises e comunidades (MORENO,
2000; CEPAL, 2000);

“dentre os paises do Sul da Europa, a Espanha destaca-se por um tratamento mais
assistenciaista, justificado, em parte, por uma percepcdo das conseqiéncias do
fendbmeno do envelhecimento e dos problemas que v&o gerar cuidados para com 0s
dependentes; Além disso, porque confia na “sostenibilidad de la solucién familiar”
como modo de fazer frente aos escassos recursos econémicos estatais com 0s quais
conta a sociedade espanhola para amortizar essa situagdo” (CASADO y LOPEZ,
2001, p. 74).

Comparados com o Brasil, percebe-se que, apesar de os paises do Sul da

Europa terem adotado caminhos de protecdo socia diversos, € inegavel que, ao longo dos

anos 1990, produziram-se, tanto la quanto agui, inovacdes significativas no campo do bem-

estar, assim como varios paradoxos e contradigoes.

— Como paradoxo comum, assiste-se, de um lado, as Constituices

nacionais e as Legislagbes sociais preconizarem uma protecéo social formal de bens e

servigos prestados no ambito do Estado, na perspectiva dos direitos sociais. E, de outro,

uma forte influéncia da retérica neoliberal, com um lento, mas continuo nivel de adesao

desses paises a proposta pluralista de bem-estar, cujo teor sugere a privatizacdo dos

servicos socioassistenciais e a prevaléncia da assisténcia social como medida

compensatoria da pobreza.
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— No campo do gasto sociad e do financiamento publico, so conhecidas as
estratégias utilizadas tanto no Brasil como na Europa do Sul para reduzir €/ou justificar a
ndo disponibilizaco de recursos financeiros para a area socia. O curioso é que tanto |4
como aqui, o custo fiscal parafortalecer as malhas de seguridade social € modesto e aguém
do desgjado (percentual do gasto social em relagdo ao PIB), em que pese o reconhecimento
dos governos do aumento da pobreza em seus territérios.

— Entretanto, enquanto na Europa do Sul as politicas de bem-estar
implementadas objetivam corrigir desequilibrios histéricos de seus regimes de bem-estar,
ou produzidos por estes em décadas anteriores, no Brasil ha uma divida socia acumulada
em décadas e sO marginal mente ressarcida.

— Em ambeas as realidades, as politicas assistenciais desenvolvidas se configuram
como residuais e com forte tendéncia a informdidade e a focdizacdo. Além disso, os
beneficios oferecidos pelos Programas de Renda Minima nacionais possuem condicionalidades
e caracterizam-se como prestagdes monetérias de carater seletivo efocal.

— Apesar dos aspectos positivos, comprovados empiricamente, dos programas de
transferéncia de renda, como a redugéo dos indices de anafabetismo (Brasil/Bolsa Escola),
cumprimento das condicionalidades exigidas no ambito da Educacéo e da Salide e do aumento
do percentua da renda familiar em torno de 20.02%, bem como do controle financeiro do
beneficio continuar sendo feito pelas mulheres (reconhecidas como a pessoa de referéncia da
unidade familiar), ndo h& uma verdadeira politica familiar na Espanha ou no Brasil, nem
mesmo nos paises industrializados, que seja assumida pel os poderes publicos.

— Apesar dos Estados de Bem-estar terem se baseado em um modelo
tradicional de estrutura familiar (familia nuclear), um aspecto comum nos dois contextos
estudados € o fato de os Programas de Transferéncia de Renda (Bolsa Familia/Brasil) e/ou
de Renda Minima de Inser¢do(RMI/Europa do Sul) apresentarem grande fragilidade em
seu desenho institucional, assim como ndo unanime legitimidade junto a populagdo, em
gue pese o forte apelo eleitoral.

— A exigéncia de comprovagdo com equidad y precision da necessidade dos
recursos (Europa do Sul) e do estado de pobreza dos beneficiarios (Brasil), mediante o uso
dos testes de meios (means testing), como condi¢cdo para receber a prestacdo econémica,
confirma o caréter seletivo e estigmatizador desses programas.

— No caso especifico da familia Sul européia, especiamente a espanhola, os

hogares e os RMIs tém se constituido, tradicionalmente, em instancias amortizadoras dos
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problemas sociais e sdo vistos como parte das Ultimas redes de protecao e seguranca do
cidaddo (MORENO, 2000), de caréter voluntario e informal. No Brasil, diferentemente,

tais instancias sdo vistas como praticamente a Unica rede de seguranca, de nova geracao.

— Do ponto de vista cultural, em que pese o familismo expressar-se de forma
mais forte na Europa do Sul, também no Brasil algreja e afamilia sempre tiveram grande
influéncia e papel destacado na provisdo social privada, em substituicdo ao papel do
Estado, 0 que se configura como forte tendéncia contemporéanea (o0 matrimonio segue
sendo nas duas realidades, a forma preferida por homens e mulhers para constituirem a
familia). Portanto, a exemplo da Espanha, no Brasil, tradicionalmente, a instituicdo
familiar sempre fez parte integrante dos arranjos de protecéo social.

— Tanto o Brasil como os paises Sul europeus vivenciam situacdo de
ambivaéncia diante do declinio, nas novas geracOes, da tradicional disponibilidade das
familias para responder a provisdo social e as necessidades sociais de seus membros, em
um contexto neoliberal de grande motivagdo e de retorno ao conservadorismo que delegaa
assisténciaasigrejas e as familias.

— Também ambos o0s contextos enfrentam problemas de natureza
administrativa e de gerenciamento institucional, tais como, morosidade das institui¢cdes
governamentais, auséncia de autonomia politica para resolver as necessidades basicas dos
cidadaos, aém de persistentes niveis de corrupgdo e de fraude fiscal como tragos culturais,
confirmando o peso da burocracia estatal.

— E visivel, igualmente, em ambos os contextos, 0 papel marginal ocupado
pela assisténcia social, apesar de sua contemporénea recorréncia, o tratamento
discriminatorio dado aos usuérios dessa politica, o carater fragmentério de seus programas,
bem como a auséncia de critérios redistributivos eficazes.

— Sao desdfios a serem enfrentados pelos dois contextos, dificuldade para
identificar os reais beneficidrios da assisténcia socia para definir critérios de elegibilidade
confidveis, para além da pobreza extrema.

Em sintese, com base no exposto, constata-se, como jafoi afirmado, que tanto
no Brasil como na Espanha, apesar das distintas realidades socioeconémicas, as politicas

de assisténcia socia mantém um perfil bem caracteristico, qual sgja:
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seletivas e restritas (ndo para todos), bem como baseadas em critérios
meritocraticos (mérito pessoa e exigéncia de contrapartidas) e, por isso,
sem vinculagdo com o principio da universalizagdo da cobertura social;

ndo redistributivas, com risco de manter os benefiarios aprisionados numa
armadilha da pobreza;

ndo planegjadas e ndo avaliadas de forma eficaz, prevalecendo a auséncia
da cultura de prestacdo de contas a sociedade pelo Estado e de
transparéncia em relagéo as fontes de recursos e aos critérios de partilha. E
auséncia de controle democrético efetivo pela sociedade civil;

burocréticas, dificultando o0 acesso dos usuarios a bens, servigos e
recursos;

residuais, com reduzidas responsabilidades do Estado pela provisdo social
e pelo financiamento de politicas sociais;

contratuais, com prevaléncia do seguro social previdenci&rio sobre a
assisténciasocidl;

assistencialistas, sem vinculacéo direta com mecanismos de concretizagdo
dedireitos sociais;

marcadas pela auséncia de patamares minimos dos valores dos beneficios

sociais, em ambito nacional.

No Brasil, chamam atenc&o os seguintes aspectos que extrapolam a assisténcia,

mas que exercem influéncia sobre ela:

— ando materializagdo do conceito de seguridade social, em gque a assisténcia

socia deveria funcionar em pé de igualdade com as politicas de salde e de previdéncia

social, que com ela compdem esse sistema;

— areaocacdo dos recursos do orcamento da seguridade socia para fins de

pagamento da divida externa.

— o0s efeitos produzidos pelas recentes reformas da previdéncia social,

ocorridas no periodo de 1998 a 2002:

» Reforco da légica do seguro previdenciario, baseado no modelo de
contrato social e de capitalizacdo (e ndo de um sistema de seguridade

socia publica);
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» Reducdo do valor dos seguros e dos beneficios previdenciarios;
» Incentivo a privatizacdo e expansdo dos planos privados (previdéncia
privada complementar), desobrigando o Estado de bancar uma

Previdéncia social publica.

— dificuldades no ambito da salide;

» escassez de recursos;
v reducdo da qualidade do atendimento;
» fragilidade dos servicos de atencéo basica;

» ampliacdo dos Planos de Salde privados (autofinanciamento/privatizacao)

— dificuldades no ambito da assisténca social:

» tendéncia focalista dos programas, projetos e servigos, com avangada
utilizacdo dos mesmos pela perspectiva pluralista de bem-estar neoliberal;

» restricdo de suas agles a trés segmentos (criangas e adol escentes, idosos e
portadores de necessidades especiais, em situacdo de pobreza absoluta);

» criagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) tendo como
parametro privilegiado o Sistema Unico de Saide (SUS), cujas
concepgdes tedrico-conceituais pautam-se por fendmenos e processos

distintos dos da asisténcia social.



CONCLUSAO

No inicio da eaboracdo da presente tese, indagava-se sobre o provavel grau de
incidéncia das variavels econdmicas, sociais e politicas na construgdo, consolidacdo e
expansdo do Estado Socid. Dentre das, buscou-se identificar e aprofundar as mudancas
produzidas pela teoria keynesino-fordista e pelo padréo beveridgiano de seguridade socid,
bem como a influéncia do fenbmeno do pluralismo de bem-estar no contexto europeu pos-
beveridgiano e keynesiano-fordista. Nesse primeiro momento de analise, identificou-se causas
variadas e hererogéneas que contribuiram tanto para a formacéo do Estado Socid quanto para
a desintegracdo do consenso do periodo correspondente & Segunda Guerra Mundial.
Constatou-se, ademai's, que as causas foram tanto econdmicas como sociais e politicas, apesar
de, em sua génese, terem preval ecido razdes de indole politica (LARA, 1991).

Os defensores do Estado Socia, ao justificaram o intervencionismo estatal,
tinham como objetivo corrigir as desigualdades sociais, fundamentando-se em solugdes
coletivas. Na verdade, estrategicamente, o Estado Socia pretendeu chegar a um equilibrio
entre liberdade e igualdade, respeitando a iniciativa privada e a garantia de um minimo de
renda mediante politicas de pleno emprego, pretensdo que resultou como essencia ao
controle da demanda, ao se utilizar os gastos publicos e garantir a provisdo universal dos
servigos sociais. Por outro lado, o Estado Sociad demonstrou também, como tendéncia, a
tentativa de compatibilizar o principio da universalidade do sistema de seguridade social
publica com os seguros privados. De fato, o sistema de seguridade proposto por Beveridge
deveria garantir um minimo, deixando uma ampla margem que permitisse fomentar a acdo
particular de cadaindividuo. Além disso, em quase todos 0s paises nos quais se implantaram
sistemas nacionais com prestacdes e contribui¢des uniformes nos anos posteriores a Segunda
Guerra Mundial, essas caracteristicas foram corrigidas e complementadas por outras
proporcionais a renda dos trabal hadores.

Estudiosos de diferentes correntes sustentam que a configuragdo do Estado

Social muito contribuiu para a estabilidade da democracia, uma vez que consideram como
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fator importante para o surgimento ou consolidagdo das democracias, a auséncia de
desigualdades econdmicas extremas. Por essa perspectiva, se, de um lado, para os
neoliberais ndo existe outra op¢ao que a economia livre de mercado, de outro, a formagéo
do Estado Socia demonstrou que as necessidades de legitimacdo politica ndo podem
permanecer & margem da forma de organizagdo politica e econémica que se propde em
determinadas conjunturas. Com base nesta inferéncia ha que se ressaltar que as criticas de
orientagdo marxista, bem fundamentadas acerca das contradicbes do Estado Socid
capitalista, vém oferecendo valiosos aportes especializados sobre esta questdo. Perry
Anderson (1995), ao analisar a evolugdo do marxismo ocidental no decorrer das décadas de
1970 e 1980, sinalizou para o esgotamento do modelo neoliberal por produzir tanta
pobreza e desigualdade social, apesar de seu reconhecimento sobre as dificuldades para se
definir estratégias concretas que permitam frear a expansdo, ou até mesmo superar a
hegemonia da ordem capitalista

Esta tese, a0 tematizar a assisténcia no contexto do pluraliasmo de bem-estar
neoliberal demonstra uma grande preocupacdo com as perspectivas e tendéncias que
cercam essa politica. Como afirma Pereira (2004), a idéia de bem-estar misto sempre
constituiu um elemento integral e enddgeno ao sistema de protecéo social capitalista, sgjam
eles liberais ou social-democratas, ou facam parte do capitalismo regulado ou flexivel. As
diferencas identificaveis residem na importancia atribuida aos seus componentes e aos
pressupostos teoricos, ideoldgicos e éicos que presidem essa escolha. Nesse sentido, € a
orientacdo tedrica e politica que mudarda os rumos desse bem-estar plura (ou desse
pluralismo), ainda que sobre a mesma base capitalista. Sabe-se que tais rumos mudam de
acordo com a natureza e radicalidade de cada experiéncia. Entretanto, o que se quiz aqui
realcar foi a intencdo do chamado pluralismo de bem-estar de esvaziar 0 protagonismo do
Estado na politica social. Reafirmou-se, também, a convicdo de que uma politica social so
se torna efetivamente uma acéo de interesse publico quando voltada para 0 bem comum e
guando é extensiva a todos, assegurando, assim, sua dimensdo publica e universalizadora, e
n&o meramente plural.

Como contrapondo a convicgdo neoliberal, esta tese buscou compreender a
I6gica do pensamento liberal conservador em relagdo a nocdo de pluralismo de bem-estar
difundida como um modelo plural ou misto que devera atuar em substituicdo ao Estado de
Bem-estar. Ao se entender que a idéia de bem-estar plural ndo constitui critério de

definicdo de um sistema de provisdo social concretizador de direitos sociais, entende-se
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gue também ndo contempla a dimensado publica e universal, a medida que os termos plural,
misto e/ou coletivo, ndo refletem a nocdo de publico, assim como a idéia de publico ndo
significa estatal. O conceito de publico engloba outros significados que, pelo grau de
universalidade que contém, estdo diretamente a ele vinculados, tais como, politica social,
direito social, necessidades sociais basicas, democracia com igualdade positiva, justica
socia redistributiva com equidade, cidadania ampliada. Portanto, a dimensdo publica
somente é garantida mediante a primazia do Estado na regulagdo do processo de provisio
social, privilegiando as demandas e necessidades sociais como indutores das politicas
sociais. Ademais, estas politicas ndo podem estar submetidas a disponibilidade, ou ndo, de
recursos publicos, pois isso as torna reféns e dependentes de sobras de orgcamentos e da
vontade politica dos governantes. Dai a idéia de que ndo se asseguram direitos sociais
apenas com agles voluntarias, de guda mitua entre grupos de amigos, Vizinhos,
familiares, por mais humanitarias e necessarias que essas experiéncias sgam. Em
principio, ndo é a funcéo dessas organizagdes civis e ndo-oficiais, estejam elas nos
setores voluntério, informal ou mercantil. Por seu carder indefinido e ambiguo, ora
privatista, ora plural ou misto, mas seguramente ndo publico, elas apenas suprem
temporariamente caréncias sociais, ndo se orientando por critérios universais de acesso aos
bens e riquezas produzidas socia mente.

Na perspectiva de uma abordagem histérica e tebrico-critica, o que se percebe
€ que essas ingtituicbes, a0 compactuarem com a légica privatista na aencdo as
necessidades sociais e a0 aceitarem assumir as funcbes que s&o do Estado, tornam-se
funcionais ao sistema capitalista e a retérica neoliberal. Esta, por sua vez, naturaliza as
situacbes de vulnerabilidade socia e de pobreza (relativa e absoluta) ora como
contingéncias inevitdvels da vida humana, ora como problema de incompeténcia
individual, portanto, restritos a espagos privatistas, e ndo como consequéncia de uma
sociedade estruturada em classes e/ou como um fenémeno social e histérico complexo,
determinado por multiplos fatores.

A critica a percepcdo ndo quer dizer que ndo se admita um trabalho
conjunto entre os setores ndo-oficiais e 0 Estado de forma articulada, em uma perspectiva
de complementaridade, no sentido ético-politico do termo, ou sga, no sentido de se
estabelecer uma relagcdo que ndo comporte improvisagdes e implique definicdo de
estratégias claras e objetivas. Contudo, 0 estabelecimento dessa relacdo complementar

pressupde consciéncia e posicionamento politico coerentes, que ndo levem a acomodacéo e
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a perda da capacidade de se indignar frente as iniqlidades sociais, problematizando e
apresentando demandas, assm como cobrando do Estado o exercicio de sua funcéo
publica, como um dever constitucional. A rigor, apesar das posicdes diferenciadas dos
autores que referenciam esta tese, percebe-se uma posicdo convergente em relacdo a
centralidade do papel do Estado, como expressdo de uma sociedade organizada
politicamente, e a fungdo histérica das politicas sociais publicas como uma acéo ativa e
positiva que contempla também o Estado. A sociedade civil, considerada por Gramsci
(1991) como a maior esfera publica da superestrutura, tem um peso politico extraordinario
na consolidagdo das democracias modernas. Esta esfera comparece na relagdo com o
Estado de vérias formas, mediante a atuacdo de multiplos atores e setores. Dai sua
importancia no sentido de que compete a ela legitimar, ou ndo, o poder regulador do
Estado, em particular no campo da provisdo socia publica, promovendo um movimento
contr&rio a ideologia dominante, de contra cultura. No contexto dessas consideracdes e
tomando-as como horizonte civico e democréatico, ha que se repensar o papel das politicas
socais publicas contemporaneas no quadro das novas demandas, recuperando também o
lugar do Estado Social (sem cair no centralismo €/ou no estatismo). Da mesma forma, ha
gue se retomar a forca organizativa da sociedade civil (sem cair no voluntarismo). Para
tanto, ha que se recusar as orientacBes neoliberais baseadas na no¢do de um Estado
minimo, segundo a qual a economia deve prevalecer sobre a politica e o socia. Ha que se
privilegiar questdes centrais como a defesa intransigente da democratizagdo do Estado nos
campos da provisdo socia e da gestdo publica e do poder de decisdo politica da sociedade
civil, e ainda, a ndo privatizacdo dos bens e servicos publicos, asssm como a ampliacéo de
esferas publicas na otimizagdo e satisfacdo das necessidades humanas bésicas (e néo
minimas). Afinal, sabe-se que uma politica socia se efetiva como publica quanto mais ela
combina a defesa dos direitos de cidadania com o atendimento a satisfacdo das
necessidades humanas bésicas. Isso significa qualificar a vida dos beneficiarios das
politicas sociais publicas e promover mudangas substantivas no campo da relacdo Estado e
sociedade, bem como na superagdo das condi¢cOes aviltantes de pobreza (absoluta e
relativd) e das desigualdades sociais, aqui entendidas como expressdo da brutal
concentracdo de riqueza e de poder politico, tal como acontece na América Latina e,
especiamente, no Brasil. Diante dessa exigéncia, torna-se imprescindivel a criacdo e o
respaldo de teorias elaboradas de forma critica e propositiva, ancoradas em categorias

histérico-anadliticas centrais e em evidéncias empiricas fidedignas, tendo em vista a
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continuidade desse debate em bases cientificas e democréticas, por entender que essas
discussbes forcam o aparecimento de novos entendimentos sobre relacbes substantivas,
dentre outras, entre publico e privado, direito e necessidades humanas bésicas, politica
social, Estado, sociedade civil e mercado, democracia e cidadania.

Este estudo preocupou-se também com o processo de desinstitucionalizacédo da
assisténcia social e com a funcionalidade dessa estratégia ao projeto neoliberal. O termo
instituicdo é qudificado em sua evolugdo histérica como uma reaidade sociamente
construida, como campo de mediacdo e como locus de préticas sociais atravessadas por
relacbes de poder e por tentativas, ora de ingtitucionaizar, ora de desinstitucionalizar
experiéncias politicas e socio-historicas, em particular no ambito dos direitos e dos servigos
sociais. As ingtituices em sua relacdo com o Estado e a sociedade, no contexto de uma
ordem econdmica capitalista hegemonica, constituem-se em espagos de mediacdo (ndo como
interposicdo) das politicas sociais e dos movimentos sociais para onde sdo dirigidas
demandas diversificadas. Tais instituicdes acabam legitimando-se como instancias
encarregadas de dar respostas concretas as questdes contemporaneas. Ao se fazer mencdo as
instituicOes, vistas muitas vezes como organizacies, pretendeu-se mostar que aidéia de que,
em sua tragjetoria historica, as organizactes capitaistas vao atribuindo novos significados as
suas agdes e aos seus hiveis de intervencdo, com base nos impactos de novos problemas
sociais. Dai ser necess&io historicizar 0 espaco micro em sua relacdo com o macro. No
contexto do processo de desinstitucionalizagdo da assisténcia social como um fendmeno
histérico consolidado e politica publica de seguridade social, o que se quiz destacar foi que
tal desinstitucionalizacdo constitui mais uma estratégia conservadora usada para fins de
interesses econdmicos, que se consolida sob a retorica minimalista e da justificativa de
transferéncia de responsabilidades sociais publicas do Estado para a sociedade civil, sob o
argumento da provisdo socia plural ou mista.

Embora a pobreza sga reconhecida como questdo substantiva, tratou-se de
qualificar a assisténcia social como politica que concretiza direitos de cidadania e
incorpora o conceito de democracia igualitaria, aqui entendida como forma de organizagéo
do poder socia no espaco publico fundamentado em principios redistributivos e universais.
Entende-se também que o conceito de liberdade positiva com igualdade é privilegiado no
ambito da assisténcia social ao se postular uma cidadania ampliada (direitos civis, politicos
e sociais), com a participacao decisiva do Estado. E nessa perspectiva tedrico-analitica, que

torna-se necessario destacar as tendéncias em curso na configuracdo das politicas sociais
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de perfil latino em particular da assisténcia social, na perspectiva do pluralismo de bem-
estar. A postura de recusa a elas significa resgatar a centralidade do Estado e da
prerrogativa que sO a ele pertence, qua seja, de garante dos direitos de cidadania.
Preocupa a esta tese, as diversas distor¢des ocorridas no sistema de seguridade socia e no
modelo de protecéo social dominante, tanto no Brasil quanto na Europa do Sul, quando se

percebe que tem se configurado como expressivas tendéncias contemporaneas.

o Indefinicdo e cardter regressivo de um desenho ingtitucional das politicas
sociais que sgja compativel com arealidade social.

e Ausénciade um marco regulatério nacional no campo da assisténcia social.

o Forte traco de seletividade e residualidade, com baixa capacidade para se
produzir impactos concretos no cotidiano da populagao beneficidria dos
programas sociais.

« Significativas perdas no campo da protecdo social publica, com profunda
retracéo da cidadania social.

o Existénciade um Estado Socia forte para o capital e restrito e relutante para
a protecdo social aos pobres, com forte adesdo ao discurso neoliberal de teor
ideol 0gico, privatizante e antiestatal.

o Prevaléncia de um modelo de provisdo social assistencialista, clentelista e
limitado, de vertente ndo contratual e ndo contributiva, que tem produzido
mudancgas significativas na concepcdo e no perfil das politicas sociais na
Europa do Sul e no Brasil.

« Retorno de préticas conservadoras e tuteladoras, marcadas pela precarizacdo
de recursos e pela descontinuidade e improvisacdo no ambito das politicas
sociais, o que indica a preval éncia da dimensdo econdmica sobre a social.

e A continuidade de um sistema de protecdo social na Europa do Sul e no
Brasil, gerador de mecanismos néo redistributivos e de grande concentragéo
da riqueza socialmente produzida.

o Alinhamento dos executivos nacionais nos dois contextos estudados, diante
das exigéncias dos organismos multilaterais (FMI, Banco Mundial e outros),
com propostas de politicas macroeconémicas e com pleitos liberalizantes,
na perspectiva da privatizagdo da economia munidal, em ambito nacional e

internacional.
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« Severa e continua orientagdo para reducéo dos recursos orcamentarios, com
cortes drasticos no orcamento da seguridade socia, o que tem se
configurado como uma injusta e inadequada estrutura de gestdo, controle
democraético e financiamento das politicas sociais.

« Reiteracdo do lugar de direitos de cidadania pelas elites econdémicas no campo
das superestruturas politico-edeologica. Nesse sentido, 0s bens e servigos

sociais, deixaram de expressar direitos de cidadania como dever de Estado.

Assim, se, de um lado, o final dos anos de 1980 marcou o inicio da ades&o dos
governos da Europa do Sul e do Brasil as orientacoes neoliberais no ambito da assisténcia
social, por meio da proposta de pluraismo de bem estar, de outro, produziu 0 que vem
sendo denominado de novas estratégias e demandas, quais sgjam, desestatizacdo,
desregulacé@o econdmica e social, privatizagdo do patrimonio publico e dos bens e servicos
publicos (a exemplo da privatizacdo sistemética de varios bens patrimoniais
publicog/estatais ocorrida no Brasil, produzida pelo governo Cardoso ao final dos anos
1990), flexibilizacdo das relacbes de traablho (leia-se, perda de garantias de direitos
trabalhistas). O conjunto dessas estratégias neoliberais tem produzido grande fragilidade
nos mecanismos internos redistributivos (quando existem) quando da implementacéo de
politicas sociais e, especialmente, nos esgquemas de provisao e ou transferéncia de renda
minima, o que tem se constituido num campo fértil para a afirmacéo do idedrio neoliberal
nas duas readlidades anadlisadas. Assiste-se atualmente a mercantilizagcdo das politicas
sociais no atendimento as necessidades minimas de sobrevivéncia (e ndo sociais basicas),
em subordinacdo a logica privatista. Trata-se da naturalizacdo e banalizac8o de processos
complexos transformados em teses minimalistas sobre a participacéo do Estado no campo
das politicas sociais e dos direitos de cidadania, em nome da maximizacdo da eficiéncia do
mercado. Nesse contexto, a cultura assistencialista e tuteladora tem favorecido a aplicagéo
dos principios da subsidiariedade, da benemeréncia e da filantropia, em detrimento do
principio da democracia igualitéria e da justica redistributiva, estratégicamente ocultados e
ndo colocados como pauta das agendas publicas. E nesse sentido que a retdrica neoliberal
tem promovido a reificacdo (coisificagao) dos principios da inclusdo e da universalizacdo
de acesso, das fungdes do Estado Social e, por extensdo, do protagonismo das politicas
publicas na estensdo da cidadania. Nessa perspectiva analitica, também sio naturalizados

os fendbmenos da pobreza e da desigualdade social, como conseqiiéncia natural da
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expansdo do capital. Tais orientagcbes tém provocado o aprofundamento da estrutura
estratificada e desigual dessas sociedades, em nome de um suposto crescimento econdmico
vertical, sem investimentos na érea socia. Como reflexo da ideologia privastista que
penetrou no aparelho do Estado capitalista contemporéneo, situam-se os fenémenos da
corrupcao generaizada (Brasil) e do clientelismo e do favorecimento politico (Europa do
Sul), na produgdo e oferta de bens e servigos sociais. Tais fendbmenos tém gerado fortes
dilemas e rupturas no debate sobre 0s bindmios, estatizagéo e privatizagdo, universalismo e
seletividade/focalizagdo, mecanismos distributivos de renda e mecanismos redistributivos,
crescimento econdmico e desenvolvimento social.

Outra forte tendéncia presente no mundo contemporaneo referente a politica
socia/assisténcia social, sob influéncia neoliberal, é a prevaléncia de um distinto modo de
equilibrio entre as a¢bes do Estado (setor publico) e da sociedade civil, por meio da agéo
de setores nao oficiais, que configura um agregado de bem estar — informal, voluntario e
comercial/mercantil — na provisdo de bens e servicos sociais. Esses setores tém sido
responsabilizados por novas formas de sociabilidade e pela rearticulagdo de espacos e
demandas sociais onde se processam as politicas sociais e, portanto, fora da histérica
relacdo entre Estado e sociedade, em uma perspectiva publicaa. Com base nessas
orientagdes, compete aos proprios cidaddos na condicdo de usuérios e beneficiarios de
politicas sociais, a criagdo de mecanismos e instrumentos para a satisfacdo de suas
necessi dades bésicas.

Diante do exposto, os efeitos do pluralismo de bem estar séo percebidos de
formaintensa e significativa, a exemplo das mudancas abaixo relacionadas.

A sociedade foi chamada a colaborar na resolucéo dos problemas sociais e do
fortalecimento do sistema de protecdo social mediante uma provisdo social privada
baseada no trabalho assistencial informal e voluntario e, portanto ndo institucionalizado.

As diretrizes da participacdo e da descentralizaco secundéria continuam em alta,
agora sob nova abordagem e significados. Estéo ancoradas nas vertentes do localismo
(pequenas comunidades) e de desconcentracdo/prefeiturizacéo, em detrimento dos principios
da municipaizacdo e da descentralizacdo politico-administrativa, de caréter publico,
afiancados e regulamentados pelas Constituicdes Federais dos respectivos paises. Dai a adesdo
dessas duas regides, a partir dos anos 1980, a um modelo de assisténcia socid de caréter
plural ou misto, porém néo publica.Tanto na Europa do Sul como no Brasil, essa dimensdo

plural ou mista da assisténcia social vem ganhando expressdo e materiaidade historica. Nesse
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contexto, ganha destaque o fendbmeno do familismo (participacdo ativa da familia na provisao
socid privada, em substituicdo ao papel do Estado). No Brasil, ao find dos anos 1990, o
programa federal comunidade solidaria (governo Fernando. H. Cardoso) marcou o inicio da
adesdo do executivo naciona brasileiro a proposta plurdista de bem estar no @mbito da
assisténcia socid. Os programas de renda minima de insercdo (RMI/Europa do Sul), e de
transferéncia de renda (Brasil) nasceram sob 0 signo da regressividade, focaizacdo e
descontinuidade de uma politica socid publica. Na area do financiamento, privilegiaram-se
cortes na &rea da seguridade social sob a judtificativa da necessidade de enxugamento nos
gastos sociais considerados excessivos e geradores do déficit orcamentério. No caso particular
do Brasil, aassisténcia social passou a ser vistacomo um fendmeno margina e transitério (em
busca de portas de saidas), configurando-se como expressdo de uma democracia e de uma
cidadaniainconclusas, presididas por relacoes fetichizadas (mistificadas), apesar da assisténcia
ter alcancado a agenda publica nos anos 1980 e ter sido ressignificada pela Congtituicéo
Federal de 1988. Essa condicdo de perda de visibilidade do papel estratégico da assisténcia
sociad como politica publica concretizadora de diretios sociais é preocupante por se entender
que areducdo dessa politica a uma dimensdo plural ou mista, aidentifica e a estigmatiza como
uma agdo socia que continua reiterando o lugar da pobreza, a medida que se torna sinbnimo de
amadorismo, desprofissiondizacao e auséncia de plangamento. Esta tese acredita que toda
acdo publica, para ganhar legitimidade social e politica, tem que se traduzir em uma acéo
plangada, organizada, financiada e reconhecida pelo Estado, e vista como um bem comum
baseado em agéo positiva. A Situacdo brasileira torna-se ainda mais paradoxa quando de um
lado, o Brasil convive com uma legislacéo socia de perfil progressista (Consituicéo Federal de
1998), que organiza e regulamenta a area da assisténcia socid (hgja vista a recente unificacdo
da politica de assisténcia socia, por meio do SUAS/NOB, 2005), e, de outro, 0 Executivo
nacional (e por extensdo as esferas estaduai s e municipais), adere a tese minimalista de Estado,
atribuindo grande énfase a0 mercado (que sabidamente ndo tem vocagdo socia) e o qudifica
como instancia reguladora das relagfes sociais e econdmicas, em substituicdo ao papel do
Estado. Ao Estado capitalista moderno resta seguir as orientagies monetaristas de Hayek. E
desse modo que se propde, como substrato da racionaidade neoliberal, mudangas
significativas nos principios orientadores e na dimensdo operacional das politicas sociais,
especialmente na implementacdo dos seguintes eixos programéticos, gestdo participativa,
controle democratico e financiamento publico. Tratase, indiscutivelmente, a estratégia

neoliberal, de uma forma regressiva de precarizar a producdo e a apropriagcéo dos bens e
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servicos sociais pelos beneficiarios de tais programas. Como fator agravante desse quadro, na
aea do financiamento, o montante de gasto socid vem se tornando gradativamente
inexpressvo no conjunto de dispéndio socia, o que o transforma em um mecanismo restritivo
que, dém de fortdecer 0 processo de desiguadade socia, onera ainda mais 0s segmentos
pobres da populagdo. O carédter regressivo de tais mecanismos se expressa ha auséncia de um
plangamento proprio e de uma indefinicdo politica a medida que ndo tém uma destinacdo
especifica, operando como impostos indiretos. E nesse sentido que eles sfo submetidos a
critérios financeiros de rentabilidade econémica gerando o chamado auto financiamento, o que
gprofunda ainda mais o0 grau de regressividade da assisténcia socia, a medida que seu
orcamento fica vulneravel as mudancas politicas e as oscilagdes da economia de mercado.
Assim, ao se ingtitucionalizar o autofinanciamento e ao legitimé&lo como mais uma estratégia
de privatizacgo, os cidadéos pagam duplamente pelos servigos sociais publicos (quando os
tém). No ambito da classe trabalhadora, segmento marcado pela presenca de um grande
contingente de cidaddos desempregados (desemprego estrutural), assiste-se a passividade e a0
esvaziamento do poder de pressdo politica e de vocalizagcdo desses segmentos, como mais um
produto da raciondidade privatista. Soma-se a esses fatores a grande dificul dade na sociedade
contemporanea de se construir espagos de pertencimento socia. E nesse contexto de regresso
da dimens&o politica e de fragilizaco da democraciaigualitéria e da cidadania ampliada, que a
ideologia neolibera rechaca a linguagem dos direitos, criando um quadro de incertezas que
ndo pode se traduzir em auséncia de esperanca e de utopia. H& que se recuperar a autonomia e
a dignidade perdida de uma grande parcela de cidaddos, dém do imperativo de se recompor,
com urgéncia, o protagonismo das politicas sociais publicas, apesar do carédter contraditorio e
ambivalente que as caracteriza.

Como perspectiva otimista, entende-se que, apesar das varias tentativas de se
aterar o perfil do sistema de protecéo socia nos citados paises e, em particular no Brasil,
as mudancas ocorridas ndo foram suficientes para destruir os pilares do padréo de protecédo
social inspirados no Estado Socia apds a Segunda Guerra Mundial. Apesar da perspectiva
publicizadora da assisténcia socia ainda ndo ter sido incorporada de forma suficiente pelos
poderes publicos e pelo imaginario coletivo, continua-se a acreditar nessa politica publica
como uma unidade substantiva da seguridade social e como uma das principais estratégias
democréticas para se reverter a cultura assistenciadista do pais e para promover o
alargamento da concepcdo e da pratica de assisténcia social no contexto de polémicos e

complexos regimes de bem estar — até mesmo por se acreditar na legitimidade que foi
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conferida a essa politica pela LOAS (1993) e, agora, pelo SUAS/NOB (2005). Afinal,
mesmo constando como um item ausente nos debates de corte econdmico neoliberal, a
idéia de crescimento econdmico aliada a de desenvolvimento social, deve ser difundida
como sendo uma proposicdo ndo imcompativel com politicas sociais de efeitos
redistributivos. Isso significa defender como estratégia relevante, um desenvolvimento
econdmico em bases redistributivas (em que todos ganham), quebrando o circulo perverso
da producéo e da reproducéo da pobreza e da desigualdade social, pois os principios da
justica redistributiva e da garantia dos direitos sociais ndo podem prescindir da agéo
estatal, da co-participacdo da sociedade civil, nem constituir-se em objeto de interesses
particul aristas e corporativistas fortalecidos por interesses privatistas.

Enfim, ndo obstante as polémicas que cercam essa questdo, bem como as
contribuicbes e divergéncias tedricas que envolvem a temdica da asssténcia socid na
perspectiva do pluralismo de bem-estar, a vigéncia da crise do Estado capitalista contemporaneo
ultrapassa os objetivos da presente tese. Outra ressalva a fazer € que, apesar das deficiéncias que
afetaram o Estado Socid (crise e colapso da doutrina keynesiana), € justo reconhecer que, no
ambito do capitalismo, nenhum outro modelo de Estado buscou conciliar de format&o precisa os
conceitos de liberdade e de iguadade na perspectiva de uma justica redistributiva e de uma
democraciaigualitéria. Essaidéia segue tendo vigéncia nas sociedades contemporéaneas. Dinte do
exposto, torna-se mister reafirmar que a assisténcia social € uma palitica social publica que ndo
se restringe a0 binbmio pobreza/fome do ponto de vista materia, mas possui uma dimensdo
ético-politica, ideologica e humana que extrapola a existéncia de contraditérios fenbmenos
histéricos. Embora reconheca a pobrezal/fome como uma questéo substantiva, tratase de
qualificar a assisténcia social como politica que, acima de tudo, concretiza direitos de cidadania.
Sintetizando Gough (1997), ha que se defender uma rede de seguridade publica oficial com uma
cobertura estatal justa e universal, um regime institucionalizado de assisténcia socia e um marco
regulatorio nacional na Europa do Sul, e no Brasil. E nessa perspectiva que se efetivard nessa
regido e no Brasl, uma politica de asssténcia social como um sistema de protecdo socia
publico, porque ancorado em principios de justica e de redistributividade e em um novo pacto de
cidadania, democracia e civilidade. Afinal, como afirmou Sir William Beveridge, em 1942 —um
dos artifices do primeiro sstema de seguridade social da Inglaterra e do mundo de forma
universal — numa citacdo que marca e qudifica a biografia do Estado de Bem-estar gpés a
Segunda GuerraMundial: “auna democracia no se le puede imponer o regaar laliberacion de la
necesidad. Deve ganarsela.” (apud TIMMINS, 2001, p. 17).
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